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INTRODUCCION

A lo largo de este ensayo se intenta explorar algunos de los temas y
problemas mas relevantes sobre el proceso de privatizacién, fijar un mar-
co conceptual y examinar esquematicamente la experiencia mexicana.

El papel del Estado en el desarrollo econémico ha cambiado nota-
blemente en los Gltimos afios. Se ha cerrado un ciclo del Estado mo-
derno, el del Estado intervencionista, renaciendo el liberalismo de las
prédicas libremercantiles y eficientistas.

Las ideas, teorias, modelos y practicas sobre el intervencionismo es-
tatal, que se habian consolidado en la segunda posguerra, han sufrido
mutaciones ideolégicas y practicas de importancia. Los consensos sobre
la relevancia de mantener y desarrollar la economia mixta, la planifi-
cacion de las inversiones, la teoria del desarrollo, el papel de la em-
presa publica y el sector nacionalizado de la economia, el Estado del
bienestar y, en suma, el reconocimiento del activismo estatal como
mecanismo decisivo para corregir las “fallas” del mercado, inducir el
crecimiento y compensar la desigualdad, han entrado en una trayec-
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toria de crisis y han sido cuestionados desde distintas perspectivas,
destacando las “fallas del intervencionismo”.

Lo anterior no ocurre en un vacio politico y social. En los Gltimos
afos, practicamente en todo el mundo se han dado procesos de res-
tructuracién —para usar el término méas genérico— del sistema en
su conjunto. Al calor de las necesidades del “ajuste” y del cambio es-
tructural, los procesos se han internacionalizado, siguiendo diferentes
rutas en funcién de las caracteristicas estructurales de sus organiza-
ciones socioeconémicas, del modo en que la coyuntura macroeconé-
mica interna y externa ha influido en sus economias, y finalmente, de
las diversas modalidades de gestién estatal, asi como de los resultados
politicos y econémicos alcanzados.

Los cambios a que nos enfrenta la economia politica mundial son
formidables y todavia no acaban de adquirir un perfil, si no definitivo,
por lo menos relativamente estable. En particular, los desarrollos en
el Este europeo y la URrss, asi como el torbellino desencadenado en la
China post-Mao, pueden desembocar en cambios enormes en las rea-
signaciones de los recursos mundiales, muchos de los cuales en otras
condiciones podrian canalizarse a las 4reas de la semiperiferia mas ne-
cesitadas de fondos financieros externos, como América Latina. Ello,
por si sélo, plantea un desafio formidable a los Estados de los paises
semiindustrializados de la regién: mantener la cohesién social en medio
o al final de un ajuste dréstico como el experimentado en los ochenta;
procesar la restructuracién industrial necesaria para no ser expulsados
de la semiperiferia y llegar a acuerdos de gran alcance con los Estados
avanzados y el capital financiero internacional, y asegurar un minimo
técnico de divisas, sigue siendo la pesadilla de la hora para los Estados
empefiados en ir més alla del ajuste impuesto por la deuda y moder-
nizar las estructuras econémicas y sociales de sus naciones. Los aires
que vienen del Este no hacen sino volverlas mas acuciantes.

El ajuste, cuando es visto como una operacién de adaptacién a
nuevas circunstancias estructurales transnacionales, es decir, cuando
es visto como una necesidad que trasciende las exigencias de la comu-
nidad financiera internacional, implica estos procesos de reordenacién
politico-econémica. El Estado tiene que conducir y despejar las gran-
des ecuaciones contenidas en el ajuste y, a la vez, llevar a cabo el suyo
propio. ‘

El tema de la reforma estatal se puso de moda en México ante las
politicas instrumentadas frente a la llamada crisis de la deuda. Déficit
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fiscal, de una parte, y privatizacién, de otra, son tal vez los tdpicos
mas sobresalientes de la agenda forjada en estos afios de sobreendeu-
damiento y recesién. Sin embargo, como se sugiere aqui, ambos for-
man parte de un itinerario mayor, de corte internacional, que ha en-
contrado diversas expresiones nacionales e impuesto drasticas revisio-
nes conceptuales y politicas.

La agudizacion de la competencia internacional, en un contexto de
acentuada movilidad financiera a nivel global, cuestiona los patrones
conocidos de financiamiento internacional, en especial el recurso al
endeudamiento externo, lo cual plantea a todas las economias, en par-
ticular a las deudoras semiindustrializadas, como tema crucial y de
coyuntura, el control de sus finanzas estatales, asi como el referente al
financiamiento del déficit pablico. En este contexto, el déficit es un
problema real y va més alla de la moda o la creencia.

Sin embargo, tanto la privatizacién como la situacién deficitaria del
Estado, tienen que ubicarse en un horizonte comparativo y conceptual
que indica, antes, durante y después del ajuste, la inconveniencia de
recurrir a recetas o medidas genéricas. Cuando se introduce la ense-
flanza comparativa y se reflexiona sobre necesidades histdricas especi-
ficas, de economias concretas, los absolutos pierden todo su encanto.
Queda claro que ni un excesivo control de la economia, ni una mayor
libertad mercantil seran suficientes por si solos para restaurar la con-
fianza de los protagonistas econdémicos en un modelo tnico, capaz de
recrear consensos y ganar hegemonia social. Un parsimonioso, incluso
oscuro, ejercicio de concertacién de voluntades y mutuo aprendizaje,
asoma en esta perspectiva como el Unico camino viable, aparte de la
tentacién rupturista que, por lo demés, no resuelve de modo duradero
la incertidumbre profunda que acompaia al ajuste.

I. PRIVATIZACION Y RESTRUCTURACION ESTATAL

1.1 El marco general de las privatizaciones

El tema de la privatizacién acaparé la atencion en México ante las
politicas de ajuste interno adoptadas frente a la llamada crisis de la
deuda externa. Sin embargo, forma parte de un temario mas amplio
de corte internacional que ha encontrado distintas expresiones nacio-
nales, tanto en el mundo desarrollado como en el subdesarrollado.
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Desde muy diversas perspectivas politicas y teéricas que hoy cues-
tionan genéricamente las. privatizaciones que se llevan a cabo, se co-
mienza a reconocer, en mayor o menor grado, que hay muchas pre-
guntas que la tradicién nacionalizadora no responde adecuadamente.
Para empezar, la propiedad estatal no es vista ya como garantla uni-
versal de eficacia, ni siquiera de justicia social. Mas atn, como lo
muestra la experiencia internacional reciente, lo que tiene sentido his-
térico y transformador no es tanto la propiedad cuanto la posibilidad
de generar nuevas relaciones sociales que hagan factible una compa-
tibilidad dinimica entre eficiencia econémica, innovacién y control
publico y social de la produccién y distribucién de bienes y servicios.

Como lo ha planteado Robin Murray, a partir de la experiencia
laborista inglesa: la ecuacién convencional de socialismo igual a na-
cionalizacién més partido, ademas de simplista, es ambigua y no re-
suelve las cuestiones fundamentales del crecimiento, el bienestar y
la democracia (Murray, 1989). Ello también lo ha reconocido, en
sus términos, el Secretario General del Partido Comunista Italiano,
Achille Ochetto quien ha dicho que la nacionalizacién de la economia
no es absolutamente equivalente a socialismo.

Sin embargo, y a pesar de la cascada de “evidencia” que produce
la revolucién en los paises del llamado socialismo real, no -es facil
adelantar hoy conclusiones definitivas. Por una parte, la nueva ortodo-
xia no ha sido capaz de superar sus inmediatas paradojas; entre otras,
la de buscar en el Estado el instrumento para llevar a cabo una de sus
divisas pnmordlales es decir, la minimizacién del propio Estado. Por
su ‘parte, paises y Estados por 1gual grupos vinculados al favor o la
proteccibén estatal, asi como corrientes de pensamiento que parten de
la necesidad histérica y estratégica de la intervencién estatal para el
desarrollo, se rinden a la evidencia de las incapacidades estatales para
reorientar el crecimiento, atenuar la desigualdad o reducir el despil-
farro y la corrupcién publicos.

Es claro, entonces, que el tema, tanto desde el punto de vista estra-
tégico, es decir, de la restructuracién de gran aliento, como de las
politicas frente a la inestabilidad interna y externa, requiere coorde-
nadas analiticas e ideol6gicas que no siempre se hacen explicitas. A
este respecto, habria que empezar advirtiendo que no hay ley exterior
o histérica, ni necesidad intrinseca alguna, que determinen de manera
férrea la actualidad de la privatizacién como “politica mayor” dentro
del arsenal de la conduccién o regulacién de la economia por parte del
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Estado. En particular, conviene plantear que tanto desde el punto
de vista econémico como desde el de la propia teoria democratica, no
hay un tamafio “6ptimo” del Estado. En consecuencia, los alcances de
las acciones estatales, de sus intervenciones y ampliaciones, asi como
de sus varios retraimientos en la produccién econdmica, al igual que
en otros planos del quehacer politico y social, cambian en el tiempo
y no siempre ni en todo lugar tienen la misma direccion.

Las decisiones sobre el Estado, entonces, no obedecen a ningiin su-
puesto modelo universal, positivo o normativo, sino a necesidades so-
ciales y proyectos politicos que son puestos en acto por el propio Estado.
Como es sabido, esto Ultimo siempre tiene lugar en una matriz com-
pleja y multivariada de relaciones de fuerza, tanto en el nivel macro-
social como en el interior de las instituciones estatales, cuyos operado-
res y administradores pueden desplegar una capacidad de iniciativa
auténoma que no siempre se esta dispuesto a reconocer, ni en la teoria
ni en la préctica de las relaciones politicas.

Por otro lado, como lo muestra precisamente el tema de la privati-
zacién, la accién y las decisiones estatales siempre estan inscritas en,
y condicionadas por, “contextos transnacionales que se modifican his-
téricamente” (Skocpol, 1985).

Lo privado y lo publico, el Estado y el mercado, asi, dan lugar en
la realidad histérica internacional a combinaciones méas que a polari-
dades, cuyo contenido y sentido especificos tienen estrecha relacién
con las coyunturas en que tienen lugar esas mezclas y permutas, asi
como con los antecedentes nacionales concretos (politicos, ideolégicos,
culturales, incluso geogréficos). Cuando se les observa en detalle, las
maneras de “salir” de la crisis de entreguerras, asi como los perfiles que
adoptaron los Estados de bienestar (Welfare States) a partir de enton-
ces, ilustran este peso de las coyunturas y de lo nacional a que se ha
aludido, aunque el contexto estructural estuviera internacionalmente
marcado por el azote de la depresién econdémica (Skocpol, 1985).

El modo de evolucién de la asistencia social y los sistemas de bienes-
tar a lo largo del desarrollo capitalista, en especial las diferentes pre-
sencias y pesos que adquieren el Estado, la accién privada y la grupal
o solidaria, refuerzan la idea sugerida arriba. Los hibridos son, sobre
todo, la regla més que la excepcién (Paci, 1987; Albert, 1988).

A la vez, como lo ha expuesto magistralmente Alec Nove y hoy lo
constatan perestroikas y reformas modernizadoras en los territorios del
llamado “socialismo real”, el “modelo Universal” del socialismo sovié-
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tico tiene que reconocer también los imperativos de las combinaciones,
decisivas en cuanto a la naturaleza y las perspectivas del propio mo-
delo. Por lo demas, hoy los esfuerzos del pensamiento socialista se
encaminan de modo expreso a revisar e identificar las relaciones ope-
rables entre la iniciativa estatal y la no estatal, entre el dirigismo y
la asignacién de recursos basada en la autoridad, por un lado, y las
distintas formas de usar y distribuir recursos y riqueza que emanan de
formas de propiedad privada o cooperativa, para el caso no estatal
(Nove, 1983; Guerra, et. al. 1987). Con lo anterior no se quiere decir
que se esté frente a unos procesos indeterminados, fruto del azar. El
del Estado y el mercado es un conflicto sin fin que recoge fenémenos
tan vastos y profundos como el de la ciudadania y la construccién de
las democracias modernas, pero que, a la vez, parece alcanzar plata-
formas y equilibrios relativamente duraderos. Tanto en el plano inter-
nacional como en el caso especifico de México, tal vez podria hablarse
de tendencias dominantes en torno a las cuales, sin embargo, se des-
pliegan ciclos cortos y largos significativos. De aqui la futilidad de
proclamar, bien el fin del mercado, bien la domesticacién definitiva
del Estado, cuando no su abolicién. De lo que se trataria, mas bien,
es de entender la necesidad de contar con mecanismos politico-econd-
micos fundamentales en torno a los cuales organizar el crecimiento y
la existencia social, asumiendo de modo explicito las enormes poten-
cialidades que pueden brindar las combinaciones nuevas entre lo que
podria denominarse los mecanismos “paradigmaticos” de organizacién
socioeconémica y asignaciéon de recursos (Lindblom, 1977, y Polany,
1985). '

Poner coto al mercado, configurar cristalizaciones de seguridad y
defensa social en torno a lo piblico, pareceria dar cuenta de lo pri-
mero, es decir, de lo tendencial, que tendria su soporte propiamente
econémico en las grandes concentraciones industriales y financieras de
la corporacién moderna y en el papel decisivo que en cualquier alter-
nativa real de gobierno tiene y tendra la politica econémica y un “mi-
nimo técnico histérico” de intervencién gubernamental en la economia.
La fuerza de estas tendencias es ilustrada por la reciedumbre del meca-
nismo de bienestar britanico en tiempo y tierras de la Sefiora That-
che, asi como, desde luego, por el peculiar “keynesianismo de guerra”
del presidente Reagan.

Revisar intromisiones estatales, dar curso a la “desconfianza frente
al Estado”, reintroducir o crear nuevas zonas mercantiles, buscar nue-
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vas articulaciones de lo privado o lo grupal con lo ptblico-estatal, en
favor de los primeros, etcétera, como se busca o se propone hoy en
practicamente todo el mundo, nos estaria hablando de esos ciclos que,
en el caso de Gran Bretana, Estados Unidos o Chile, ya habria que
considerar como ondas de duracién media que, ademas, todavia no
conocen punto de inflexiéon. En todos los casos, estas oscilaciones van
mas alla de la moda y encuentran probablemente uno de sus ejes fuer-
tes en las pecualiaridades de la crisis actual, en especial, en el hecho
que recorre practicamente todas las formaciones econémicas, de que
la cuestién decisiva radica en la productividad y en la oferta y no sélo
en la demanda, como sucedié en 1929-1933.

Consecuentemente, la restructuracién productiva, la forma o formas
de organizar y dinamizar la produccién, traen consigo, de manera casi
natural, los temas relativos a la division y canalizacién de los esfuerzos
econémicos publicos y privados. El efecto “transnacional” mencionado,
a su vez, se despliega de manera multiple en las exigencias acuciantes
y objetivas en cuanto a las competitividades nacionales, las recetas del
ajuste convencional difundidas por las instituciones multilaterales al
calor de la crisis de la deuda, y en los liderazgos que ejercen o imponen
las ideologias neoconservadoras vueltas gobierno. Es en este contexto,
sumamente dindmico por lo demas, que la privatizacién tiende a vol-
verse divisa internacional.

Se ha propuesto a la privatizacién como una operacién de época.
En los términos de Madsen Pirie: la privatizacién equivale a una nue-
va revolucién, que se ha extendido y profundizado por todo el planeta
porque ha sido capaz de replantear los términos tradicionales entre lo
privado y lo publico, que recoge los intereses de la burocracia mas que
los de la sociedad. Este cambio, segin el autor, junto con el reconoci-
miento de las ineficiencias en la operacién del sector pablico, ha favo-
recido en casi todo el mundo el clamor por el desmantelamiento esta-
tal. Se trata, segin esta perspectiva, de ir més alla de las “razones del
ajuste” que promueven los organismos internacionales y los gobiernos
de los paises avanzados para enfrentar la llamada crisis de la deuda.

Estas y otras razones, de supuesta validez general o rigor técnico
econémico, sin embargo, no han sido capaces de pasar la prueba de
la comparacién entre naciones, ni en conjunto el examen légico y de
cara a la realidad econémica de cada pais, antes, en y atn después
del ajuste.

La realidad nos ha mostrado, al margen de las ideologias, que ni
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un estricto control de la economia, ni una mayor libertad contenida
en el mercado seran suficientes por si solos para articular nuevas rela-
ciones entre los protagonistas econémicos decisivos, mas atn cuando
los nuevos esquemas de restructuracién y sus correlativos pactos sociales
todavia no convencen sobre sus posibilidades reales de sortear la tran-
sicién a lo desconocido, y mas precisamente la crisis. En este contexto,
el Estado recibe por fuerza presiones adicionales porque recoge las
contradicciones “normales” entre los diferentes agentes y las institu-
ciones, y encara los conflictos nuevos que surgen de la reforma interna
y el proceso de integracién con la economia mundial.

Esta mayor complejidad aconsejaria asumir una nueva dptica que
coloque el acento no en los problemas que se polarizan, sino en la dis-
cusion de los temas concretos en los cuales podria establecerse un con-
senso: cémo y a través de qué mecanismos se pueden evitar las ine-
ficiencias en la gestién estatal, y sobre todo, de qué modo la sociedad
civil debe intervenir para evitarlas.

La restructuracién de la gestién estatal, incluyendo algin tipo de
privatizacién, es necesaria e irreversible, pero en la transicién entre
sus viejos y nuevos rasgos tendri que adaptar creativamente las formas
de produccién y los arreglos sociales e institucionales y responder a
preguntas claves como estas: ¢cuales propdsitos y normas de la gestién
son los que la sociedad reclama? ;cuiles deben ser los mecanismos de
participacién en la toma de decisiones y en la evaluacién de los resul-
tados de la aplicacién, por el Estado, de los recursos de la sociedad,
justamente para usarlos més eficientemente?

1.2 Hacia una conceptualizacién de la privatizacion

El concepto de privatizacién es més complejo de lo que parece en un
principio, es decir, no se puede definir sblo desde la perspectiva limi-
tada de la transferencia de activos del sector publico al privado o
como una técnica de ajuste del tamafio del sector publico. El concepto
es probleméitico porque involucra una doble dimensién: la técnico-
econémica y la politico-ideolégica, y esas dimensiones dificilmente se
pueden separar en los hechos.

La nocién de privatizacion adquiere mayor complejidad en el marco
de una economia mixta en la cual ciertas mercancias (por ejemplo,
los alimentos), son producidas y financiadas privadamente, y de otra
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parte, algunos servicios, digamos la educacién, son puablicos y finan-
ciados con ingresos fiscales. A ello hay que sumar otra gama méas o
menos amplia de bienes y servicios cuya produccién estd a cargo del
Estado y es financiada con su venta a través de los precios y tarifas
que pagan los consumidores, asi como otros rubros que son producidos
privadamente pero pagados por el Estado. Estas combinaciones son,
por supuesto, mas complejas en la realidad, sobre todo cuando se in-
troducen regulaciones estatales de distinta naturaleza. Entonces es ne-
cesario distinguir en los procesos de privatizacién no sélo en qué sector
ocurre la produccién y cdmo es financiada, sino también quién decide
cuanto producir y cuanto debe recibir cada consumidor (Barr, 1987).

Examinemos con mayor detalle algunos puntos sobre el concepto de
privatizacién. El encuadre ideolégico del cual parten las propuestas
privatizadoras tiene sus raices mis profundas en las ideas liberales o
“liberistas” que conciben a la economia como una suerte de circulo
virtuoso, segun el cual, lo que es bueno para los individuos y empre-
sas, también es bueno para la sociedad. Para que ello ocurra, se re-
quiere ampliar la libertad econémica y eliminar las obstrucciones es-
tatales y monopdlicas.

Los nuevos postulantes de la privatizacion consideran que el sector
publico, sobre todo a partir de la segunda posguerra, entr6 en una
dinamica de crecimiento circular y acumulativo. Ello se explica en
buena medida porque la expansién econémica con estabilidad, y su
relacién con el gobierno y los electores, lo permitian sin mayores difi-
cultades. Asi se fijaba un piso o limite inferior, por debajo del cual
el gasto piablico y sus programas de empresas pablicas y/o asistencia-
les no disminuian. Esta relacién altamente complementaria generaba
sus propios mecanismos de solidaridad entre los distintos agentes eco-
némicos y sociales, y por supuesto, con el mismo Estado. Ello dificul-
taba o volvia impracticable el establecimiento de controles efectivos
y adecuados a las politicas puablicas, y éstas paulatinamente fueron
perdiendo eficiencia y racionalidad.

La privatizacién fue una primera respuesta a esas tendencias, inte-
grandose rapidamente al tema del cambio estructural y el ajuste. El
proceso se fue internacionalizando desde finales de los afios setenta, si
bien en cada regién o pais adquiri6 sus propias modalidades y grados
de intensidad. En efecto, la privatizacién fue un fenémeno que surgié
originalmente en los paises industrializados, y ha sido realmente rele-
vante en el Reino Unido y, en menor medida, en Francia y Espafia.
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Pero en los paises subdesarrollados, en los cuales la presencia de las
empresas pablicas es mayor, la privatizacién ha avanzado poco y muy
lentamente (Hemming y Mansoor, 1988, p. 31). En descargo de esas
limitaciones, se ha dicho que la privatizacién no se reduce a la implan-
tacién de una politica fija o Gnica dirigida s6lo a 4reas determinadas
de la economia publica, sino que, en rigor, consiste en el inicio de un
proceso més amplio y dinamico que involucra la liberalizacién, la com-
petencia, la desregulacién, etcétera.

En la misma linea de argumentacién, se sostiene que las politicas
correctivas son insuficientes para eliminar la tendencia estructural al
crecimiento ininterrumpido del sector pablico. Ello sélo puede ser con-
trarrestado a través de una politica que garantice una transferencia
masiva de activos del gobierno al sector privado, como condicion para
revertir el proteccionismo, la ineficiencia y su secuela de efectos per-
niciosos. '

En este sentido, la privatizacién es concebida como un enfoque de
politica que permite no sélo la reduccién o eliminacién de algunas fun-
ciones del sector piblico per se, sino que busca que otro agente las
realice con mayor eficiencia. Este enfoque con pretensiones globales,
sin embargo, adolece de dos deficiencias: primera, necesita de un
tratamiento practicamente casuistico para instrumentar aquellas medi-
das practicas que se adapten eficientemente a cada caso y circunstan-
cia. Y segunda, en esta perspectiva, es notable la ausencia de un
efectivo esquema de evaluacién macroeconémica como ya se habia
propuesto a principios de esta década, precisamente desde un punto de
vista ortodoxo (Gray, 1983).

La evaluacién del desempefio del sector publico, en los planos micro
y macroeconémico, es un elemento clave, si bien no el Gnico, en la
toma de decisiones en materia de privatizacién. En el primer plano,
las 4reas problemaéticas del sector ptblico son el punto de partida de las
elaboraciones de diversos esquemas de privatizacién, y sus respectivos
objetivos y evaluaciones. Los puntos basicos (Banco Mundial, 1988, y
Pirie, 1985, pp. 8-16) en la que se localizan problemas son:

—Costos de produccién: en el sector puablico tienden a ser mas altos
que en el privado.

—Eficiencia: estd muy relacionada con la estructura de costos; en
general, la entidades pablicas usan un mayor nimero de trabajadores
para las mismas operaciones y no emplean adecuadamente el equipo,
todo ello en comparacién al sector privado,
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—-Sueldos y salarios: generalmente, las comparaciones internacio-
nales cruzadas entre empresas pablicas y privadas revelan que son més
altos para tipos de trabajo gerenciales o de base similares a los de la
empresa privada. Ello se explica, en parte, por los compromisos con-
tractuales y porque los aumentos de las percepciones salariales en los
organismos publicos se absorben via fiscal o de financiamiento.

—Costos de capital: tienden a exceder a los del sector privado, en
buena medida, porque los gastos corrientes crecen mas rapidamente
que los de inversién, y ello estd muy correlacionado con los tres indi-
cadores anteriores.

—Calidad de los bienes y servicios: el sector publico estd muy in-
fluido por el cumplimiento de metas de produccién o cuantitativas y
no por los “standares” de calidad que los consumidores demandan de
las empresas privadas.

—Innovacién y flexibilidad: el ritmo para incorporar innovaciones
y nuevos métodos de procesos productivos y productos, y de su coloca-
cién en el mercado, es mas lento en el sector publico que en el privado;
éste, por el contrario, se ve obligado a acelerar aquellos tipos de cam-
bio que le permitan ampliar su influencia en el mercado, la produc-
cién y, en general, en el entorno econémico.

—Toma de decisiones: en el sector pablico intervienen factores ex-
traecondmicos y objetivos diversos y polivalentes. El control y evalua-
cién de esas decisiones es muy dificil de vigilar por el mismo gobierno
o por las organizaciones sociales.

—Condiciones generales: el sector pablico es menos cuidadoso que
el privado en materia de conservacién de equipos, de mantenimiento
permanente del servicio y del control riguroso de costos. Todo ello re-
dunda en un funcionamiento menos adecuado que en areas similares
de la economia privada.

Sin embargo, ninguno de estos criterios puede generalizarse hasta
el grado de ser una razén contundente contra la empresa pubhca. En
particular, no se ha probado que pueda eliminarse como opcién una
reforma interna del Estado-empresario que no implique operaciones
de cirugia mayor y desmantelamiento a ultranza. Esto, infortunada-
mente, ha estado en los margenes de las discusiones sobre la moderni-
zacién y el ajuste econdmicos.

En lo referente al plano macroeconémico, la privatizacién ha sido
concebida como un medio para reducir los déficit pablicos. No obs-
tante, este mecanismo es limitado y no puede sustituir en forma alguna
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a la reforma fiscal, ya sea por el lado del incremento de los ingresos
y/o a través de la disminucién del gasto, cuestiones que en dltima ins-
tancia son las {inicas que pueden corregir permanentemente a las fi-
nanzas publicas. La privatizacién, por su parte, slo puede aliviar
temporalmente el problema deficitario, pero en el mediano y largo
plazos s6lo tendré efectos positivos para el presupuesto federal si las
empresas privatizadas se vuelven mas eficientes y rentables y no sélo
dejan de gravitar negativamente en el prespuesto, sino ademés son
capaces de pagar impuestos (Hemming y Mansoor, 1988, p. 32).

Adicionalmente, a la privatizacién se le atribuye un efecto benéfico
al crear un ambiente econémico méas competitivo, lo que propicia ni-
veles de eficiencia més altos de la economia en su conjunto. Este efec-
to, sin embargo, puede ser muy pequeiio si la privatizaciéon no es acom-

paiada de otras medidas que contribuyan efectivamente a elevar la
productividad (Ibid., p. 33).

La probleméatica micro y macroeconémica del sector publico antes
descrita, ha sido enfrentada con la combinacién de una gama amplia
de mecanismos, entre los que destacan: a) venta total de activos de
una actividad econémica completa b) venta total de activos de una
parte de la actividad econémica; ¢) venta de sélo una parte de una acti-
vidad, es decir, mantener una participacién minoritaria del Estado
de menos del 49%, d) 'venta a los trabajadores de la actividad de que
se trate; ¢) venta de una parte de activos (mayoritaria o minoritaria-
mente) al pubhco f) ceder la propiedad a los trabajadores bajo algin
tipo de reglmcn de propiedad cooperatlva g) cobrar servicios que
eran gratuitos o a muy bajos precios; /) extincién o disolucién de ciertas
actividades que no cumplan funciones relevantes; 7) desregulacién de
ciertos procesos administrativos que pueden ser costosos o inhibidores
de la iniciativa empresarlal en especial para los pequefios o medianos
establecimientos ‘econémicos, depositando, por parte de la autoridad,
la confianza en el ptblico, ya como individuos o asociados; j) propi-
ciar entre la ciudadania la organizacién de instituciones, con la parti-
cipacién y control directo por parte de los interesados, como asocia-
ciones de consumidores, usuarios de servicios colectlvos etcétera; k)
repeler practicas monopohcas para favorecer el surgimiento de la com-
petencia; [) liquidacién de entidades sin viabilidad econ6émica ni jus-
tificacién social, y m) desinversién, lo que significa la venta de activos
total o parcial, o la divisién de entldades entre basicas para el Estado
y secundarias y complementarias (Pirie, 1985, pp. 30-100).
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En este paquete de politicas y medidas resaltan tres cuestiones: pri-
mera, las distintas posibilidades y modalidades de la privatizacién;
segunda, mantener la necesidad de reformas econémicas prometedo-
ras para corregir las deficiencias efectivas del sector publico, y tercera,
disefiar objetivamente los criterios de evaluacién contemplando los as-
pectos econbémicos y sociales. Finalmente, cobrar conciencia de las
deficiencias de la informacién de que se dispone, pues éstas contri-
buyen a sobre o subestimar los parametros tradicionalmente aplicados
al sector puablico. En este Gltimo aspecto son utiles los estudios com-
parativos, pues ayudan a mejorar la toma de decisiones si los criterios
se hacen explicitos y se garantiza su transparencia y apego a la reali-
dad. Por ejemplo, se pueden comparar dos paises y cruzar informacién
efectivamente comparable entre las empresas pablicas y privadas de
ambos.

El reconocimiento de estas 4reas “problematicas” no tiene por qué
opacar las virtudes reales de las intervenciones publicas en un con-
junto amplio de materias en donde ha habido éxito, éste es amplia-
mente reconocido y estd documentado: desarrollo tecnolégico, regula-
cién de mercados, programas de inversién de riesgo y larga maduracion,
integracién regional, etcétera. Y, por supuesto, en el desempefio ma-
croeconémico en su conjunto.

De lo anterior hablan las experiencias v los estudios empiricos re-
cientes. Por ejemplo, Epstein v Schor (1988) y Rati Ram (1989) han
llegado a conclusiones que ratifican la existencia de correlaciones posi-
tivas “fuertes” entre participacién estatal y desempefio econémico. De
una lista de 115 paises, Ram llegé a los siguientes resultados: a) el
impacto global del tamafio del gobierno en el crecimiento fue positivo
en casi todos los casos; b) el efecto marginal de externalidad del ta-
mafio del gobierno es generalmente positivo; ¢) comparado con el resto
de la economia, la productividad de los factores en el gobierno parece
ser mas alta, al menos en los afios sesenta; d) en los setenta, el efecto
positivo de las externalidades gubernamentales parece ser algo mayor
que antes, aunque la productividad ha tendido a disminuir.

Sin embargo, los campos con dificultades muestran problemas reales
de operacién del sector pliblico. Estos deben ser considerados con todo
cuidado, como el punto de partida para definir objetivos precisos a
la privatizacidn, entre los que destacan (Martin, 1988, p. 14):

—ZElevar la eficiencia general del sector publico en términos pro-
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ductivos, financieros y administrativos, de asignaciéon de recursos y de
competitividad.

—DMejorar las formas de gestién, control y planeacién de las activi-
dades publicas, concentrando las actividades estatales en areas estra-
tégicas (de largo plazo y promotoras del cambio estructural).

—Apoyar los programas de saneamiento y fortalecimiento de las
finanzas publicas por medios directos e indirectos, tales como la venta
de activos productivos, o fiscalmente.

—Abrir un “espacio” a la competencia con el sector privado.

—Disminuir las presiones de los grupos sociales corporativos (pro-
veedores, contratistas, bur6cratas y sindicatos) sobre el Estado.

Desde una perspectiva analitica, no comprometida con algin es-
quema particular de privatizacién, se desprenden dos conclusiones
preliminares: a) conviene precisar y afinar los ejercicios de evalua-
cién, evitando caer en generalizaciones, y b) es necesario distinguir
con claridad el tipo de objetivos expresamente buscados. Es decir, no
es adecuado asumir un enfoque segln el cual toda intervencién puablica
pasada fue per se desastrosa, mas atin cuando tampoco es realista sos-
tener que ahora si la privatizacién enmendara errores del pasado vy
ademis garantizard el establecimiento de un modelo competitivo
y eficiente.

El sector ptblico se ha convertido en un conglomerado complejo y
diversificado, por esa razén es inadecuado enfocar sus problemas sélo
desde la perspectiva limitada de su eficiencia. Este seria un enfoque
parcial si consideramos dos aspectos mas amplios. Primero, la marcha
del sector publico (al igual que la del sector privado) ha sido afectada
negativamente por las condiciones mas criticas de operacién del siste-
ma en su conjunto, es decir, la crisis fiscal, el hiperendeudamiento, la
rigidez del aparato administrativo publico para responder a los cam-
bios requeridos, la disposicién patrimonialista de los recursos estatales,
etcétera. Segundo, la eficiencia debe ser una preocupacién global (pa-
blica y privada) que permita mejorar niveles de competitividad ex-
terna y racionalizar su funcionamiento interno (Martin, 1988, p. 1).

En la década de los setenta las propuestas correctivas tradicionales
sobre el sector estatal destacaban:

—Mejorar los procedimientos gerenciales y administrativos.

—Una bateria de reformas en areas tales como: controles guberna-
mentales sobre las iniciativas empresariales de las entidades publicas;
politicas mis adecuadas en materia de precios de insumos y de bienes
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y servicios ofrecidos; fijar metas razonables a las tasas de retorno de
las inversiones publicas; programas adecuados y realistas de financia-
miento de las inversiones, y finalmente, como ultimo recurso, progra-
mas de desinversién (privatizacién) de ciertas empresas bien elegidas.

Este paquete de medidas, que se aplicé con distintos grados de in-
tensidad y modalidades en diversos paises, seria en la concepcién neo-
conservadora, s6lo un paliativo menor y tendria un carécter temporal
e insuficiente. Sin embargo, la experiencia histérica de los afios ochen-
ta muestra que en la practica se han aplicado las medidas sugeridas
en los afios setenta y que, en cambio, no existe una evidencia contun-
dente de que el desmantelamiento del Estado sea un enfoque plenamen-
te asumido por algin Estado nacional (Informe del Banco Mundial,
1988). Los procesos reales de privatizacién que se han instrumentado
en el pasado reciente no se han dado bajo el manto de un sélo patrén,
por el contrario, han combinado tres vertientes principales dentro de
la amplia gama antes descrita (Shirley, 1988, p. 34):

—Venta de activos: intercambio de activos financieros privados por
activos productivos putblicos.

—Desregulacién: conjunto de medidas para introducir mayor com-
petencia en mercados configurados como monopolios legales, o en aque-
llos que constituyen monopolios técnicos.

—Contratos de concesion: acciones destinadas a introducir una com-
petencia por el mercado en situaciones donde no existe competencia
en el mercado, es decir, monopolio natural (Martin, 1988, p. 15).

En estas tres vertientes, y en términos practicos, la primera de ellas,
la venta de activos, es la més importante, si bien se ha aplicado de dis-
tinta manera, predominando dos tendencias (Ibid., p. 15): primera,
oferta de acciones a un precio fijo, generalmente, en una secuencia de
operaciones parciales en las bolsas de valores o de mecanismos banca-
rios tradicionales en operaciones de compra-venta por licitacién pabli-
ca; y segunda, negociacién directa entre el gobierno, representado por
comisiones ad hoc, y los grupos de inversionistas privados nacionales y
extranjeros.

Este conjunto de instrumentos son por su importancia los més con-
troversiales porque su puesta en practica dista mucho de ser clara y
congruente con los objetivos declarados. En efecto, se puede reconocer
una tendencia general en los procesos de privatizaciéon que ha derivado
en una subvaluacién de los activos, més aln si ocurre en condiciones
de una recesion econémica. No es nada despreciable la repercusién de
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esa tendencia sobre la valuacién del patrimonio nacional, que por otra
parte, ha generado beneficios extraordinarios para los compradores de
activos. Asimismo, las compras en no pocas ocasiones han sido finan-
ciadas por bancos estatales o algiin otro mecanismo de financiamiento
aprobado por el gobierno (Martin, 1988, p. 16).

La desregulacién es la segunda vertiente en orden de importancia.
Este mecanismo, a diferencia del primero, que coloca el acento en la
transferencia de la propiedad, pone énfasis en el problema del logro
de la competencia, pues ésta es entendida como un factor clave para
la promocién de la eficiencia productiva. Segin este argumento, la
competencia en el mercado de bienes pone a flote los niveles reales de
ineficiencia de una empresa o grupo de ellas y eventualmente puede
conducir a la quiebra; en cambio, se sostiene, la competencia en el
mercado de capitales posibilita restaurar la eficiencia perdida (Martin,
1988, p. 18). Los programas de desregulacién son concebidos como un
complemento indispensable a la venta de activos para propiciar la
formacién de un ambiente econémico efectivamente competitivo que
elimine o minimice las barreras a la entrada, como condicién sine qua
non para elevar la competencia entre los mercados, y de este modo,
combatir permanentemente estructuras de mercado adversas a la com-
petencia. ?

Los contratos de concesién, la tercera vertiente, consisten en una
cesién de derechos de produccién o distribucién de bienes y servicios
en el caso de la existencia de monopolios naturales. El principal pro-
pésito de estos contratos consiste, al igual que la desregulacién, en fo-
mentar la competencia y evitar la ineficiencia inherente al monopolio
natural, pues el concesionario se ve obligado a fijar precios competiti-
vos segun la estructura de costos.

Sin embargo, desde una perspectiva global, el mayor o menor éxito
en el cumplimiento de los objetivos atribuidos a la privatizacién, de-
pende no sélo de sus posibilidades para generar eficiencia y crecimien-
to, sino, ademas, del manejo gubernamental del proceso. Es decir, el
Estado debe desplegar una gran capacidad de administracién, crear
condiciones macroeconémicas favorables, promover la competencia, re-
gular los monopolios, asi como efectuar un manejo adecuado de las
empresas que permanecen en manos del Estado, y garantizar la trans-
parencia en los procesos de privatizacién. Todo ello, paradéjicamente,
implica un fortalecimiento del Estado, sobre todo de su capacidad
rectora (Shirley, 1988, p. 33).
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La experiencia histérica ejemplifica las contingencias de la priva-
tizacion. El caso europeo, més bien, da cuenta de un abanico que va
de la prédica ideoldgico-politica al pragmatismo cauteloso y, asimismo,
a la “no privatizacién”, como parece ser el caso de Suecia u Holanda.
En Espaiia o Italia, en contraste con Inglaterra o Francia después del
primer Miterrand, lo que parece buscarse, sobre todo, es una raciona-
lizacién del sector publico, asi como una mayor flexibilidad de la admi-
nistracion de las empresas estatales, desconectando la administracién
de la politica. M4s que vuelcos espectaculares en el balance econémico
institucional, lo que se pretende en estos casos es modernizar y adaptar
al conjunto estatal para nuevas experiencias “pioneras” en materia
tecnoldgica y de productos (Wright, 1988; Shonfield, 1989. Shonfield,
ilustra en el mismo sentido el caso japonés). En América Latina la
privatizacién ha cobrado un sesgo ideolégico del tipo “desmantelar el
Estado”. Sin embargo, no ha sido una propuesta articulada a las rea-
lidades nacionales. La privatizacién, entendida como fortalecimiento
de nuevas iniciativas sociales, puede conducir a una experiencia demo-
cratizadora, pero igualmente, al no articularse a visiones globales y
nacionales, puede llevar a una concentracién todavia mayor del poder
y la riqueza.

La informacién disponible (Divestiture in Developing Countries,
World Bank, Discussion Papers 11, june, 1987) ilustra un espec-
tro muy amplio de experiencias. Quiz4 la tendencia marcadora con-
sista en que los programas de privatizacion se han propuesto como
meta alcanzar un tamafio de sector puablico en magnitud cercana a los
promedios mundiales. No obstante, lo que ha habido es asimetria; de
ello dan cuenta las experiencias latinoamericanas. Asi, en Brasil se ha
propuesto privatizar 65 empresas, pero esta claro para las autoridades
que esto solo representa el 5% del total de los activos en manos del
gobierno. Chile, que es el ejemplo mas conspicuo de privatizacién,
pas6é de un valor agregado de las empresas estatales de 39% en 1972
a 24% en 1981 (justo el promedio de los paises de ocpE sin Estados
Unidos). Y finalmente, Argentina que pasé por un sui generis proceso
de privatizacién, pues en la medida en que se anunciaba su implanta-
cién, la expansién de los indicadores de participacién estatal era un
hecho (Shirley, 1988). Sin duda, en toda la regién, es necesario racio-
nalizar un sector publico abultado, fruto mas de la contingencia que
de la planeacién o ain del designio estatista. Sin embargo, esta es una
tarea de largo plazo que supone consensos que permitan su continuidad


http://www.jstor.org/page/info/about/policies/terms.jsp

286 Jost Avara EspiNno y Roranpo Corbera Campos

en el tiempo, asi como una informacién comprensiva y adecuada, de
la cual en buena medida se carece.

Con el pretexto de la privatizaciéon y la racionalizacién, se puede
dar lugar a un sistema de presiones corporativas, activadas por y desde
las élites politicas y econémicas. De ahi, entre otras cosas, la neces1dad
de que la reforma estatal tenga un nimero acotado de’ objetivos, asi
como acuerdos bésicos bien delimitados, congruentes con las exigencias
de racionalizacién para el desarrollo.

Con todo, en Europa y aqui, la época estd marcada por una insatis-
faccién més o menos generalizada con la actual estructura estatal, con
la manera como se prestan los servicios sociales basicos y con las mu-
chas interferencias de la politica (de los politicos) en la toma de deci-
siones de los administradores de las empresas dentro del propio sector
publico. Esto se concreta en la disposicién patrimonialista de los re-
cursos estatales, de un lado, y de otro, en el amplio margen de discre-
cionalidad de que gozan los funcionarios para prohibir o permitir,
reglamentar o desreglamentar, privatizar o estatizar, sin sujetarse a cri-
terios objetivos, ni al control ciudadano a través de leyes e institucio-
nes. En rigor, lo que esta perspectiva pone en el centro es una reforma
del Estado, o la redefinicién de los perfiles basicos del Estado demo-
cratico moderno (social y de derecho).

El tema de la eficiencia domina las propuestas privatizadoras menos
ideologizadas. A este respecto, la experiencia europea y latinoamericana
nos vuelve a sefialar la necesidad de incorporar el matiz como un requi-
sito basico de la evaluacién. No parece haber bases suficientes para una
evaluacién global que favorezca o repruebe la relacién privatizacion-
eficiencia. En particular, las evaluaciones deberian dar su debido
peso no sélo a la propiedad y la real o supuesta movilidad y flexibili-
dad que permite en materia decisional, sino a otros factores como el
desarrollo tecnoldgico, la estructura de mercado los distintos periodos
de maduracién de las inversiones, etcétera. Si de eficiencia social se
tratara, habria que considerar, ademas, la probabilidad, seguramente
alta en paises con mercados de capital poco desarrollados, de que la
privatizacién condujera a una mayor concentracién de capital, mas
que al mejoramiento y la fortaleza de un ambiente competitivo. Dicho
de otro modo, la privatizacién no garantiza que el empresariado vaya
a ser més eficaz para movilizar los recursos si se mantienen los mismos
patrones de consumo, produccién y distribucién. La clave del problema
de la privatizacién es en qué medida las empresas involucradas adqui-
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rirdn o acrecentaran su capacidad de generar riqueza por el solo hecho
de su traspaso de propiedad o control.

En fin, se estd frente a varios dilemas y no sélo frente a una polarl-
dad definitiva y definitoria. Los tamafos, las estructuras internas y la
naturaleza de las relaciones de los sectores publicos con el resto de
la sociedad son muy diversos y no admiten operaciones univocas, me-
nos atn el que los problemas contemporaneos del desarrollo y la mo-
dernizacién econémica puedan reducirse a metaforas como las del
Estado obeso o el Estado esbelto.

II. LA RESTRUCTURACION DEL SECTOR PUBLICO MEXICANO
I1.1 El marco general de la politica de restructuracion

En los dos ltimos decenios, la economia mexicana desembocé en la
terminal del agotamiento histérico de una forma de articulacién social
que maduré y alcanzé su mayor densidad a lo largo de la segunda
posguerra. Sus rasgos principales fueron e] crecimiento econémico sos-
tenido y rapido, la estabilidad politica y social y una intervencién pa-
blica capaz de articular con éxito la relacién entre los sectores publico
y privado de la economia. El agotamiento no se produce abrupta sino
pausadamente. En efecto, ya en los afios setenta se presentaron signos
de deterioro en las relaciones financieras y productivas entre los sec-
tores puablico y privado, en el modo en que la intervencién estatal
habia mediado o regulado la acumulacién de capital y sus relaciones
con los grupos sociales. El aparato productivo comenzé a mostrar sus
desarticulaciones intra e intersectoriales y su dependencia respecto del
exterior; la precariedad de las finanzas publicas para mantener el dina-
mismo del gasto se hizo presente, y finalmente, aparecieron nuevos
actores y se modific6 el papel de los antiguos en la organizacién de la
economia y la sociedad, dando paso a una diversidad que no cabia en
los viejos marcos de la estabilidad fundada en los afios cincuenta.

El desempefio de la economia mexicana en los afios setenta mostrd
que los obsticulos para el crecimiento sostenido y con estabilidad no
eran superables con una politica de gestién de la demanda y con un
mayor activismo estatal. En efecto, la combinacion de una politica
fiscal expansiva con mayor ahorro externo permitié6 impulsar una
politica de financiamiento al crecimiento. Sin embargo, esto fue insu-
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ficiente para refundar el modelo de desarrollo. En esos afios se evitd
el estancamiento productivo pero no los desequilibrios basicos, que
esencialmente se reflejaron en alteraciones significativas en el sistema
de precios vigente y en mayores presiones inflacionarias. Estas tltimas
s6lo transitoriamente recomponen la rentabilidad del sistema, pero
cuando se convierten en permanentes y crecientes, alteran la distribu-
ci6én del ingreso y aumentan tendencialmente las transferencias al ex-
terior, lo que a su vez, limita significativamente las potencialidades de
la acumulacién.

Para contrarrestar la tendencia al estancamiento durante esos afios,
el Estado cubri6 vacios a través de la expansién del gasto publico, lo
cual fue limitado y generé efectos opuestos a la inversién: un gasto
publico asociado a la disponibilidad de ahorro externo y, mas tarde,
a los recursos provenientes de la exportacion de hidrocarburos, incide
en el aumento de la demanda efectiva interna, pero sin expandir sufi-
cientemente la capacidad productiva. Esto, a su vez, modificé la
ecuacién macroeconémica bésica y precipité la secuela de presiones
inflacionarias y una inestabilidad financiera muy severa, que han carac-
terizado a los afios recientes.

En conjunto, esos fenémenos incidieron en una alteracién del antiguo
pacto social e intensificaron la confrontacién entre la articulacién y
desarticulacién social. Ello fue muy claro cuando los factores externos
y el propio gasto phblico dejaron de ser compatibles con el esquema
de crecimiemto.

A partir de 1983 se aplicé una nueva politica que privilegié el ajuste
y el corto plazo, aunque se insistiera en presentar sus objetivos estra-
tégicos como definidos por el logro del cambio estructural. Esquema-
ticamente, buscaba disminuir el ritmo de crecimiento de la tasa de
inflacién a través, principalmente, de la depresién de la demanda in-
terna y del ajuste del tipo de cambio, de tal modo que las modificacio-
nes de los precios relativos de bienes clave se fueran adecuando pro-
gresivamente a un nuevo nivel de equilibrio macroeconémico que
permitiera volver a la estabilidad y reemprender el crecimiento. Este
realineamiento de precios, argumentaba, era el instrumento idéneo
para estimular el cambio estructural y depurar la base de operacién
de la economia. La devaluacién real del tipo de cambio se convertia
en una fuente decisiva en los cambios de los patrones de gasto e inver-
sién, reduciéndolo a un nivel compatible con el nuevo nivel de equili-
brio macreconémico, aspectos que se expresaban claramente en las
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metas impuestas al déficit pablico y a la cuenta corriente, para garan-
tizar la capacidad de pago al exterior, lo que involucraba un volumen
de transferencias sin precedentes en la historia econémica mundial.

Esta era una critica explicita a la posicién “neoestructuralista® que
desde el interior del mismo goblemo habia defendido la tesis de que se
requeria una intensa intervencién estatal que combatiera los estran-
gulamientos internos y externos a través de la racionalizacion de la
industrializacién y de mejorar la distribucién del ingreso.

Un aspecto clave para el cumplimiento de las metas de politica eco-
némica se localizé en el ajuste del sector publico. Este tuvo tres aspec-
tos principales: a¢) la reduccién de la demanda interna a través de
reducciones significativas en los niveles de gasto publico, y aumentos
en las tasas tributarias que tuvieran como efecto una disminucién del
poder de compra interno, al reducirse los niveles de consumo publico
y privado, y generar un superé.v1t en la cuenta corriente; b) realinear
los precios clave para inducir una contraccién en el poder de compra
del gasto interno y estimular al sector exportador de la economia
creando condiciones favorables para su rentabilidad, y ¢) privatizacién
de las empresas publicas y liberalizacién comercial para estimular la
expansién de la inversién privada de modo mas eficiente.

Las medidas especificas para restructurar al sector ptiblico mexicano
fueron esencialmente las siguientes: -

—Desincorporacién de entidades paraestatales.

—Eliminacién o reduccién de ciertos programas estratégicos rela-
cionados con el desarrollo industrial y en materia de bienestar social,
infraestructura y desarrollo rural, que habian quedado inconclusos en
la administracién anterior. -

Una apreciacién preliminar del esfuerzo de ajuste del sector pubhco
indica que todavia es un proceso inconcluso, si bien es cierto que en
el caso de la industria paraestatal el nimero de empresas ya se ha re-
ducido hasta en una tercera parte de las que existian en 1983. Se pue-
den hacer dos comentarios: primero, la reduccién absoluta del nimero
de empresas y la modificacién del esquema general de participacién,
no han cambiado la importancia relativa del sector paraestatal en los
principales agregados macroeconémicos al mantenerse en los mismos
niveles de 1982, no sélo en materia de produccién, empleo y forma-
cién de capital, sino también en la generacién de divisas y en la absor-
cién de gasto publico. Segundo, el aporte del ajuste ha sido poco signi-
ficativo en materia de saneamiento de las finanzas publicas por el lado
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de los ingresos publicos, y tampoco se redujeron significativamente los
requerimientos de gasto.-La disminucion del déficit pablico tampoco
se logré cumplir.

No obstante, a este segundo propdsito se subordinaron otros obje-
tivos de desarrollo como el crecimiento, el empleo y la distribucién del
ingreso. En el seno de las empresas pablicas, ello se tradujo en una re-
definicion de las prioridades para atender los rubros de bienestar y
seguridad publica. Las empresas redujeron el ritmo de crecimiento de
su gasto corriente y la contraccién de la inversién fue permanente, ésta
se redujo en 1987 en términos reales en 50% con respecto a 1982. Las
medidas particulares de la restructuracion del sector paraestatal no
recogieron cabalmente las prioridades definidas expresamente en los
programas sectoriales de mediano plazo, aduciendo problemas de fi-
naciamiento.

En dltimo término, la reforma estatal, asi como la privatizacién,
tuvieron que inscribirse en el ajuste inmediato, destinado a pagar los
intereses de la deuda externa, que sometié a México a una depresion
econémica sin precedente. En este contexto, dificilmente podria es-
perarse reaccién positiva alguna por el lado de la inversion privada.
La “liberacién” econémica, prometida por la pravatizacién, encontr6
de inmediato las amarras infranqueables de la politica de sobre-ajuste
adoptada en esos afios. La nueva orientacion buscada para el papel
del Estado en la economia, fue hecha explicita en los principales docu-
mentos de la politica econémica fiscal.

I1.2 El diagnéstico en el Plan Nacional de Desarrollo (1982-1988)

En el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se sosticne que uno de los
desequilibrios basicos de la economia mexicana consiste en la insufi-
ciencia de ahorro interno, lo que se explica en buena medida por las
deficiencias y rigideces de la politica tributaria y de precios y tarifas,
asi como por las dificultades para movilizar recursos internos para el
desarrollo. En esas circunstancias, el ahorro publico se deterior6 en la
década de los setenta: en 1970 habia significado un 3.3% del piB y en
1981-1982 fue practicamente nulo, ain si se incluyen exportaciones
petroleras. Mientras tanto, se observé un crecimiento excesivo de los
subsidios y transferencias a empresas paraestatales, en las cuales se han
venido registrando deficiencias operativas.
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Los ingresos tributarios del gobierno federal (excluido PEMEX) tam-
bién sufrieron un retroceso. Los precios y tarifas del sector publico se
deterioraron entre 1977 y 1982, pues el indice general de precios au-
mentd en un promedio anual de 30%, mientras que el del sector para-
estatal s6lo en 21.8%. En la argumentacién oficial, el elemento decisivo
que explica la elevacién del déficit fiscal son los subsidios, pues éstos
se duplicaron entre 1977 y 1981 al pasar de 7% del p1B a 15 por ciento.

La politica de gasto ptblico, segin el PND, modificé sustancialmente
su monto y composicion, lo cual si bien contribuy6 al dinamismo del
crecimiento, también dio lugar a un crecimiento excesivo de los sub-
sidios y transferencias ante la falta de precisién en la definicién de las
prioridades, las dificultades en la programacién del gasto y, en gene-
ral, ante la indisciplina presupuestaria con una secuela de corrupcién
y desperdicios. Asi, la politica perdi6 eficacia en la orientacién y la
calidad del desarrollo. Esta situacién se vi6 ciertamente agravada cuan-
do aumentaron las tasas de interés externas y cayeron los precios del
petrdleo, afectando severamente a las finanzas publicas.

En lo que se refiere a las empresas ptblicas, su aument6 significativo
en los setenta influyé decisivamente en las finanzas. Estas entidades
mostraron un conjunto de problemas entre los que destacan: ) falta
de coordinacién entre la politica econdmica y la del sector paraesta-
tal; i7) deterioro de su relacién ahorro interno-autofinanciamiento, lo
que obligd a un crecimiento acelerado del endeudamiento interno y
externo y a la expansion de las transferencias para inversiéon y opera-
cion (el rezago de sus precios y tarifas también jugé un papel impor-
tante frente a las nuevas presiones inflacionarias) ; #:) ineficiencia y
rigidez para aprovechar su poder de compra para estimular la deman-
da interna de bienes, la sustitucién de importaciones y la integracién de
cadenas productivas; iv) un sobrecumplimiento de las metas de gene-
racién de empleos del sector y, en cambio, poca atencién a los aspec-
tos de eficiencia productiva; v) indiscriminada aceptacién de tecnolo-
gias; y finalmente, vi) ausencia de mecanismos oportunos y eficaces
de evaluacién y control.

I1.3 El diagnéstico en el PRONAFICE

En el PRONAFICE se asume el anterior diagnéstico pero se puntualiza
que “...la falta de selectividad del Estado para la adquisicién de
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ciertas empresas, la creacién de otras con supuestos fines de regulacién
de estructuras de mercado y la incursién en proyectos no prioritarios
desde el punto de vista de articulacién de cadenas productivas y de
exportacion han condicionado que parte de los recursos nacionales no
hayan sido canalizados de la manera més adecuada para reducir los
desequilibrios de la estructura productiva” (PRONAFICE, p. 45).

Adicionalmente, se especifica que el Estado sera rector directo en
ramas estratégicas y prioritarias e indirectamente a través de politicas
de proteccibén, fomento y regulacién, reconociéndose explicitamente el
papel del mercado y su vigencia en el marco de la economia mixta de
mercado, en la cual el Estado s6lo orientara las sefiales del mercado
buscando hacer coincidir los objetivos, costos y beneficios prlvados con
los objetivos, costos y beneficios sociales (Ibid., p. 25)

I1.4 Las tesis del presidente Miguel De la Madrid

En términos generales, el presidente De la Madrid defini6 en su dis-
curso de toma de posesién lo que para su admlmstrac16n seria el papel
del Estado, cuando afirmé que éste

. .es la sociedad organizada, no forma separada de su contenido. No estati-
zaremos la sociedad, ello seria totalitarismo. Buscaremos cambios que lleven
toda la vitalidad y creatividad de la sociedad civil a las estructuras estatales,
y desde el Estado, con respecto a la libertad 'y con el compromiso indeclinable
de la justicia, impulsaremos el desarrollo integral de la sociedad y los indivi-
duos. Hemos avanzado en la democracia politica, propongdmonos ahora
hacerlo en la democracia social, para abatir las barreras de participacién limi-
tada, y de las formas sin sociedad. No mas Estado solamente, sino més socie-
dad integrada al Estado.

Se puede destacar que ahi se delinea una nueva estrategia consis-
tente en buscar una nueva relacién entre el Estado y la sociedad, espe-
cialmente con el sector privado, que por su papel preponderante en
la economia tiene mejores condiciones y oportunidades para aprove-
char los espacios que en la economia deje el Estado.

En su formulacién original, la tesis del presidente parecia estar
orientada por dos propésitos: i) lograr que el gobierno fijara “reglas
claras del juego” con el sector privado, definiendo los limites de la
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intervencién y expresando una voluntad politica de contener la expan-
sién indiscriminada del Estado, y #) acceder a un sector ptblico com-
pacto para favorecer su eficiencia y ganarse la confianza de la sociedad.

I1.5 Las reformas constitucionales del presidente De la Madrid

Las reformas constitucionales de diciembre de 1982, en particular de
los articulos 25, 26, 27 y 28, se orientaron pr1nc1pa1mentc a definir y
precisar las 4reas en las que el Estado deberia participar, retrocedien-
do relativamente en relacién al texto original de la Constitucién, que
conferia al Estado la posibilidad de imponer a la propiedad las moda-
lidades que dictara el interés pablico. Este cambio buscaba limitar al
Estado y no al sector privado, reservando a aquél sdlo el derecho de
establecer los criterios de orientacién y promocién aunque quede ex-
presa la rectoria estatal sobre el desarrollo. Es decir, el Estado sélo
podri inducir conductas en los particulares pero no las modificaciones
del régimen de propiedad en 4reas de la economia en las que el texto
original de la Constitucién lo permitia.

El nuevo texto constitucional acota las 4reas estratégicas: petréleo,
petroquimica bésica, electricidad y energla nuclear, y deja a los pro-
gramas sectoriales la definicién de las areas prioritarias; en ello estriba
precisamente la autolimitacién estatal.

No se logré el éxito en estas materias. La introduccion con rango
constitucional de las nociones de “actividad estratégica” y “priorita-
ria” fue en realidad poco fructifera, entre otras cosas, porque lo prio-
ritario qued6 de nuevo al amparo de la discrecionalidad administrativa
y politica del ejecutivo. A la vez, la planeacu’)n nacional, también con-
sagrada constitucionalmente, asi como el sistema de planeacmn pres-
crito por la ley respectiva, no fueron capaces de inducir una participa-
cién social efectiva, entre otras cosas, porque esas participaciones no
cuentan con garantias minimas de eficacia, y el conjunto del proyecto
de actualizacién estatal, que no puede hacerse sino en relacién con el
resto de la sociedad, quedd, si no a la deriva, a expensas de las urgen-
cias y los litigios de corto plazo.

Es probable que el pensamiento constitucional mexicano recomiende
abandonar las nociones referidas. Por lo pronto, tendra que abordar
la cuestién indefinida de las llamadas actividades prioritarias, mas que


http://www.jstor.org/page/info/about/policies/terms.jsp

294 Jost Avara Espino y RoLanpbo CorbeEra CaMmPos

creando una “parcela” para la injerencia directa, mayoritaria o no,
del Estado, definiendo procedimientos racionales y operativos, sujetos
al control institucional y legal, para decidir formas, tiempos y tipos de
asociacién entre la inversién privada y la estatal.

I1.6 El marco juridico y admmzstmtwo de la restructumczon
del sector publico

La parte normativa de la restructuracién del sector publico tiene su
origen en el principio constitucional que establece como propiedad ori-
ginal de la nacién todos los recursos naturales del pais, a partir del
cual se derivan el sistema de economia mixta yla responsabilida del Es-
tado, como Unico representante de la nacién, de reafirmar la pro-
plcdad nacional de los recursos materiales frente al dominio y control
extranjeros sobre ellos, y dar cauce al desarrollo del pais conforme a
los prmmplos del proyecto nacional contenido en la propia Consti-
tucién.

Esquematicamente, en el caso de la organizacién juridico-
administrativa de las empresas ptblicas, se pueden definir tres etapas
(Tamayo, 1988). La primera va de 1917 a 1947 y se caracteriza. por
la ausencia de controles sobre las entidades por parte del Estado, pues
slo existian algunas disposiciones aisladas o decretos que modesta-
mente pretendian algin tipo de control y vigilancia.

La segunda etapa abarca el periodo 1947-1985, en el cual prevaleci6
con rigor variable un enfoque hiperregulador de la gestién paraestatal,
que toma forma legal con la promulgacién de la Ley para el Control
por el Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empre-

sas de Participacién Paraestatal en 1947 y sus dos versiones posteriores,
en 1965 y 1970.

Sin embargo, dados los problemas de control y mane]o que empe-
zaron a manifestar las empresas puablicas, se decidié sustituir la ley pre-
cedente por la Ley Orgénica de la Administracién Puablica Federal de
1976, que defini6 mas claramente los conceptos de actividad de em-
presa publica, instituyendo las coordinaciones y determinando las fun-
ciones de las secretarias globalizadoras. :

En 1977 y 1981 se publicaron acuerdos de sectorizacion de las enti-
dades paraestatales. La Ley Reglamentaria del Servicio Publico de
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Banca y Crédito fue otro instrumento implantado de regulacién juri-
dica para la empresa.

En 1975 fueron integradas las diversas fuentes normativas, con el fin
de simplificar la administracién publica, lo que dio origen a la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, abriendo con su promulgacién la
tercera etapa de la vida administrativa de las empresas publicas.

Las atribuciones del poder ejecutivo en materia econémica, en par-
ticular las del sector paraestatal, quedan también establecidas a partir
del marco constitucional antes aludido, en el contexto de la economia
mixta y las responsabilidades del Estado.

Las atribuciones del ejecutivo en partlcular estan mstltuldas en los
articulos 25, 26, 27 y 28 constitucionales; sin embargo, a lo largo del
tiempo han’ sufrido modificaciones, precisiones y adiciones. Estas re-
formas atienden los siguientes temas: el concepto mexicano de recto-
ria del Estado en el desarrollo econémico y la definicién del régimen
de economia mixta; el marco del sistema de planeacién democrética
del desarrollo; la definicién de las 4reas reservadas en exclusiva al Es-
tado y la funcién de los organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal; el ordenamiento de las atribuciones del Estado
en materia de planeacidn, coordinacién y orientacién de la economia
nacional, y las referidas a los mecanismos de regulacién y fomento.

- Las reformas a los articulos 25, 26 y 28 de 1982 tuvieron como pro-
pésito formal introducir las nociones de exclusividad del Estado, de
rectoria estatal sobre el desarrollo, y referencias de atingentes a las
entidades paraestatales. Asi, en el Articulo 25, se establece que el sec-
tor publico tendra a su cargo, de manera excluswa las 4reas econémi-
cas estratégicas, el gobierno federal mantendré la propiedad y el con-
trol de los organismos y empresas que se requieran para garantizar ese
pr1nc1p10 ademas, consigna que el sector pubhco podra participar por
si o con los sectores social y privado, en areas econémicas prioritarias
para el desarrollo.

En lo que se refiere a las 4reas estratégicas, quedan precisadas en
el Articulo 28 constitucional: acufacién de moneda, correos, telégra-
fos, radiotelegrafia y comunicacién via satélite, emisién de billetes,
petrdleo y los demés hidrocarburos, petroquimica bésica, minerales ra-
dioactivos y generacién de energia nuclear, electricidad y ferrocarriles,

Finalmente, en 1985 fue establecida la Ley de Entidades Paraesta-
tales, enfocada hacia la simplificacién de la operacién de las entidades
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publicas con el propésito de alcanzar mayor eficiencia y eficacia, dis-
minuyendo el nimero de tramites y requisitos para su funcién, que
antes era ejercida por diversas dependencias que llegaron a obstruir
su funcionamiento. Su objetivo es coadyuvar a la descentralizacién y
al logro de un mejor equilibrio entre el gobierno federal y las entida-
des para garantizar su autonomia de gestién y los controles minimos
indispensables (Cuadernos de Renovacién Nacional IV, 1988).

Esta nueva ley, segun la iniciativa premdencml correspondlente re-
conoce que la organizacién social y politica del pais, y su administra-
cién publica a lo largo del tiempo, ha generado contradicciones que
la propia ley debe resolver; i) la dispersién de la normatividad, que di-
ficulta su aplicacién; ) los excesivos controles burocraticos, muchas
veces duplicatorios e ineficaces, y %) la restringida autonomia de las
empresas piblicas, que obstaculizaba la toma de decisiones estratégicas
para su operacién y desarrollo.

Es obvio que la renovacién del marco legal y administartivo ha sido
insuficiente per se para el logro de la modernizaciéon. En realidad, la
eficacia de las reformas legales depende sobre todo, de que se pucda
inscribirlas en la perspectiva de “un nuevo trato” politico y social, en
el cual se base el crecimiento sostenido de las empresas pablicas. La
privatizacién, en particular, tendria que discutirse en el contexto de
una politica econémica derivada del marco planificador, y de manera
més concreta deberfa formar parte de un paquete de politicas especi-
ficas, vinculadas al desarrollo industrial, que asumieran de modo ex-
preso las peculiaridades de las estructuras de mercado, asi como las
exigencias que trae consigo la o las “apuestas tecnologlcas que Mé-
xico tiene que hacer para modernizar su economia y, por lo menos,
modular su insercién en el mercado internacional. Nada de ello se. ha
hecho hasta hoy de modo sistemético o explicito, aunque, como se vera,
la privatizacién haya avanzado de modo considerable, en especial en
el sector industrial del Estado.

IL7 Lineamientos de politica contenidos en el PND y el"PRONAFICE

El pnp planteé una concepcién de la part1c1paC16n estatal que csencxal-
mente consiste en una concentracién en areas definidas como estraté-
gicas, la consolidacién en 4reas prioritarias, es decir, no necesariamente
su ampliacién, y la revisién de aquellas ramas de la economia que no
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forman parte de ninguna de las anteriores. El propésito consistia en
actuar con selectividad, segin los anteriores criterios.

En el prRONAFICE se reconoce el papel central del mercado y se sefiala
que la participacion del Estado en la economia no desplaza al mer-
cado, sino que sdlo lo orienta selectivamente, reforzando los mecanis-
mos de mercado que produzcan sefiales débiles de precios, demanda
y rentabilidad sociales.en un sistema de “economia mixta de mercado”.

Asimismo, se postula que la"participacic’)n‘estatal sera esencialmente
de induccién y fomento, y que sélo sera directa excepcionalmente y en
ultima instancia, cuando los intereses nacionales lo justifiquen. A la
vez, se afirma que se evaluaré permanentemente la persistencia de las
condiciones que hacen necesaria esta intervencién. Por dltimo, se apun-
ta que la participacién directa se hara con criterios de racmnalldad y
eficiencia, buscando la-complementacién con el sector privado a tra-
vés de la programacién de la inversién y la produccién, utilizando la
capacidad de compra para orientar la demanda. -

En con]unto la politica de intervencién estatal de De la Madrid
suponia que ya no era posible séstener una ampliacién del Estado.
Primero, porque éste habia. crecido mucho compitiendo por recursos
financieros con el sector prlvado en un contexto de restricciones finan-
cieras. Segundo, porque es més dificil administrar, evaluar y controlar
eficientemente un sector ptblico amplio y disperso, lo que puede dar
lugar a ineficiencias y a desviaciones en el uso honesto de los recursos.
Y tercero, porque el crecimiento indefinido del sector pablico era y
es un factor generador -de dcsconflanza en el sector privado y en la
banca internacional.

En suma, la nueva politica buscaba una lracmnallzacmn dcl papel
del Estado a través de una reduccién drastica de su participacién di-
recta en la economia. Al respecto, conviene tener: presente que en rea-
lidad la participacién estatal directa en México ha sido-siempre limi-
tada, explicandose su crecimiento de’ los afios setenta, sobre todo, por
la importancia coyuntural del petréleo o por la absorcién, también
coyuntural, por parte del Estado, de empresas privadas que tenian
problemas financieros ¢ de otro tipo.

En este sentido, témese en cuenta que la participacion del sector
publico en el piB fue de 23.3% en 1982 y de 20.4% en 1986, incluyendo
el petréleo.: Si se excluye el petréleo, esa partlmpacwn pasa de 13.3%
a 13.1% para los mismos afios. :
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11.8 Resultados de la politica

I1.8.1 El ajuste de las finanzas publicas

La politica de contraccién del gasto puablico afecté principalmente al
gasto programable, es decir, el destinado al consumo y a la inversién,
tanto del gobierno fcdcral como del sector paracstatal En ‘el primer
caso, los renglones més afectados fueron el consumo y "las transferen-
cias, reflejando una fuerte pérdida en su participacién en el PIB, asi
como en los gastos de capital, que se redujeron hasta el 3% del piB. En
efecto, el resultado de esa politica significé que el gasto programable
se redujera de 26% del P1B en 1982 a 20.5% en 1987, caida sin prece-
dentes que tuvo grandes repercusmnes en su composicién: disminuyd
la inversién puablica en términos reales en casi 50%,.el gasto social total,
espcglalmente,,cl‘ per. cépita, sufrié también una disminucion drastica.

A pesar de lo anterior, la situacién de las finanzas pablicas no me-
jor6 en relacién al critico ano de 1982, y las metas oficiales en la mate-
ria no se cumplieron, pues hasta 1987, antes de la firma del Pacto de
Solidaridad, el nivel de déficit fiscal fue similar al de 1982 y el efecto
benéfico sobre el ahorro ptiblico fue marginal, ya que el superavit pri-
mario s6lo fue capaz de financiar una tercera parte del pago de in-
tereses.

Efectivamente, el gasto para servir la deuda interna y externa por
parte del gobierno federal aumenté de manera extraordinaria. En este
renglén gand una participacién en la estructura del gasto, que pasd
de 19.2% en 1981 a cerca de 50% en 1986, lo que significé un incre-
mento de su participacién en el piB de 5.5% a 13.8% en 1986 (Her-
néndez y Puente, 1988).

Por lo que se refiere a la estructura de la recaudacién, ésta siguié
mostrando a lo largo del sexenio una alta dependencia respecto de los
ingresos petroleros, en tanto que el rezago de la tributacién de los rubros
no petroleros se agudizé. Los ingresos tributarios y no tributarios mos-
traron rigidez, y apenas si fue compensada por el mayor dinamismo
relativo de la tributacién indirecta a partir de las modificaciones al
impuesto al valor agregado. La estructura: fiscal mostré una tendencia
a apoyarse principalmente en los impuestos indirectos (via el impuesto
inflacionario) a costa de los gravimenes directos. El 1mpucsto sobre
la renta perdié importancia en el piB y se apoyé cada vez mas en la
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tributacion de las personas fisicas y no en los ingresos dc las sociedades
mercantiles (Herndndez y Puente, 1988). :

En la recaudacién del sector paraestata] la estructura de los ingre-
sos sigui dependlendo de los ingresos de PEMEX. Los ajustes a precios
y tarifas apenas si compensaron las eventuales disminuciones de este
tipo de 1ngresos dcpendlentcs de los prcmos internacionales del pe-
tréleo.

El superavit primario alcanzado y mantemdo practlcamentc desde
1983, no se debié sin embargo a un efectivo saneamiento fiscal, ni mu-
cho menos a un comportamiento favorable de los ingresos pubhcos,
por el contrario, la explicacién se localiza en la severa contraccnén del
gasto y el incremento de precios y tarifas. -

Por su parte, el déficit financiero no pudo abatirse, pues a pesar de
haberse alcanzado un superavit primario, la excesiva carga de la deuda
publica, que pasé del 11.8% en 1981 a 19.6% en 1987, consumié bucna
parte de esos esfuerzos.

En materia de transferencias y subsidios hubo una tendencia a su
disminucién, explicada en parte por la austeridad en el gasto, tam-
bién por programas de saneamiento financiero. La reduccién de estos
rubros fue significativa, pues en 1982 habjan alcanzado una partici-
pacién en el piB de 8.1% y para 1988 de sélo 5%, lo que significé una
caida en términos reales para el periodo de 42.0%. El mayor ajuste
se realizé en las transferencias otorgadas a las entidades ptblicas, cam-
biando su composicién y estructura porcentual y reduciendo su ritmo
de crecimiento. Consecuentemente, se dio una caida real de las inver-
siones del sector paraestatal, a pesar de los aumentos de los precios y
tarifas, de algunas mejoras operativas a través de los llamados pro-
gramas de saneamiento financiero, y de la absorcién de pasivos por
parte del gobierno federal. Para finales de la administracién de Mi-
guel De la Madrid, las transferencias al sector paraestatal controlado
presupuestalmente, excluyendo a PEMEX, se abatieron significativamen-
te al pasar de 23.8% del déficit total del sector pablico en 1982 al
12.7% en 1987 (Tamayo 1988, p 12).

I1:8.2 La reduccién del tamafio del sector paraestatal

El cambio estructural en el sector paraestatal fue concebido como una
reduccién de su tamaifio a través de la desincorporacién de entidades
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no estratégicas o prioritarias y la consolidacién de éstas ultimas. El
discurso oficial sostuvo adicionalmente que se buscaria aprovechar las
potencialidades del sector en la promocién, regulacion y direccién del
desarrollo a través de: continuar participando en la oferta de bienes
y servicios socialmente necesarios; apoyar la integracién del aparato
productivo; modernizar la empresa publica; apoyar la descentraliza-
cién econémica, y finalmente, fortalecer el financiamiento sano del
desarrollo (Cuadernos de Renovacién Nacional IV, 1988). '

El proceso de ajuste del sector paraestatal siguié cuatro cursos de
accién (Laris, 1987, p. 162):

—Vender empresas que tuvieran viabilidad econémica y que no es-
tuvieran ubicadas en los campos definidos para part1C1pac16n del Es-
tado.

—Liquidar entidades que hubieran cumplido su funcién, que no
tuvieran viabilidad econémica y cuya cancelacién no afectara a la
oferta.

—Transferir a gobiernos estatales empresas cuya operacién sélo tiene
impacto local y resultan indispensables para orientar el desarrollo re-
gional.

—Fusionar entidades cuya operacién integrada a otra resultara mas
conveniente por razones de caracter técnico y econémico.

Estos mecanismos constituyeron los instrumentos més importantes de
restructuraciéon de la industria paraestatal, tanto por su magnitud en
términos de nimero de empresas, como por su impacto sobre la pro-
duccién, la inversién y el empleo. El resultado combinado de esos cua-
tro tipos de acciones signific6 la transferencia de 236 entidades. En
consecuencia, de las 829 entidades que habia en operacién en 1982,
44 fueron puestas en venta otras 22 se encontraban en 1988 en liqui-
dacién-o extincién, 10 fueron transferidas, y se decidi6 fusionar otras
18. De las 141 entidades que no operaban, 3 se pusieron en proceso
de venta, 2 se fusionaron, 7 se transfirieron y 81 liquidaron (Tamayo,
1988).

Dentro de la politica de restructuracién, un programa especifico
que adquirié relevancia fue el Convenio de 'Rehabilitacién Financiera
y Cambio Estructural, suscrito por el gobierno federal y las entidades
participantes. En él se definié6 un marco general de objetivos y accio-
nes, con base en los cuales la administracién de la empresa proponia
compromisos programaticos cualitativos y cuantitativos que considera-
ba poder alcanzar en aspectos como produccién, penetracién en el mer-
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cado, exportaciones, indices de eficiencia y productividad, avance de
inversiones y resultados financieros. Como contraparte, el gobierno fe-
deral se comprometia a aportar recursos para nuevas inversiones, asi
como a asumir pasivos que superaran la capacidad de pago de la enti-
dad. Este mecanismo contribuyé a lo largo del sexenio a abatir el nivel
de transferencias al sector paraestatal de 2.7% del piB en 1982 a 1.5%
en 1987 (Tamayo, 1988).

Las instancias que participan en el proceso administrativo de desin-
corporacién son:

La spp, a la cual corresponde someter a la consideracién del titular
del ejecutivo federal, con base en un dictamen favorable de la Comi-
si6n Intersecretarial Gasto-Financiamiento, la desincorporacién de las
entidades de la Administracién Pablica Federal y, en su caso, expedir
resoluciones que autoricen el inicio de los procesos respectivos.

Las diferentes Coordinaciones de Sector, a las que corresponde iden-
tificar a las entidades paraestatales que podrian ser objeto de desincor-
poracién. Asimismo, proponer a la spp, en el seno de la Comisién Inter-
secretarial, los procesos de las entidades agrupadas bajo su sector y
cuya desincorporacién se haya estimado conveniente (Articulo 32 de
la LEFEP y Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacién; Cua-
dernos de Renovacién Nacional IV, 1988).

El proceso de desincorporacién ha tenido tres etapas: 1983-1985,
1985-1987 y 1987-1988. Durante estas tres etapas se sujetaron a liqui-
dacion entidades ubicadas en las areas azucarera, minera, construccién,
servicios financieros y de csparmmlento otras, en las actividades agrico-
las, pecuarias y forestales; algunas mas en el servicio de transporte, y
finalmente, otras en areas de servicios inmobiliarios. Respecto a las
entidades objeto de extincién, la desincorporacién abarcé las areas de
actividades culturales, de desarrollo turistico, de servicios administra-
tivos y financieros para la construcciéon de conjuntos habitacionales.

I1.8.3 La restructuracién de la industria paraestatal

La estructura de la industria paraestatal cambié significativamente
entre 1970-1984. La industria manufacturera propiedad del Estado
aumentd su participacion en el total del valor de la produccién estatal
hasta el afio de 1975, llegando a significar dos tercios de ese valor.
En adelante, las actividades primarias vinculadas a la extraccién de
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petréleo y gas natural incrementaron rapidamente su presencia, lle-
gando a alcanzar alrededor del 50% del valor de la produccién estatal
en 1983-1984. Al mismo tiempo, la industria eléctrica perdi6é. impor-
tancia relativa frente a la petrohzacmn creclente de las ‘actividades
productivas del Estado.

En 1982, el Estado participaba en la mdustna con mas de 400 em-
presas, mientras que en 1985 habia disminuido a menos de 300. En
1988 se habja alcanzado la meta de fin de gobierno de 173. Las carac-
teristicas basicas de participacién eran: a) un amplio predominio en
insumos de uso generalizado, b) mas del 80% se encontraba concen-
trada -en sélo siete actividades (petréleo, quimica basica, fertilizantes,
siderurgia, azicar, envasado de pescado y mariscos y vehiculos auto-
motores), y ¢) por tipo de bien, los de consumo duradero fueron los
tnicos que aumentaron su participacién en la produccion estatal (Ca-
sar y Peres, 1988).

La industria paraestatal fue la que sufri6 el mayor namero de desin-
corporaciones: hasta 1987 alrededor del 40% del total del universo
que comprendia en 1982, es decir, 153 de las 412 empresas registra-
das en 1982.

Estas des1ncorporac1ones han s1gmf1cado reducciones 1mportantes de
la participacién estatal por ramas: en la industria manufacturera fue
de 31.5% y en la mineria (excluyendo petréleo y gas) de 29.9% (Gas-
ca, 1989)

- Cuabro 1. Proceso de desincorporacién de entidades paraestatales
al 30 de junio de 1988 :

Procesos Procesos Procesos
Tipo de procesos . . autorizados  concluidos  pendientes

Liquidacién : ' 258 138 120
Extincién 135 102 33
Fusién 78 63 15
Transferencia : 28 23 5
Venta 218 116 102
Subtotal 717 442 275
Por disposicién de la Ley Federal »

de Entidades Paraestatales 48 48 —_
Total . . 765 490 275

FueNTE: Comisién Intersecretarial Gasto-Financiamiento,
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Cuabro 2. Transferencias en venta

303

Al sector privado 90 85%
Al sector social 16 15%

Origen de los inversionistas en las compras del sector privado

Inversién nacional 81 90%

Inversion extranjera 9 10%

FueNTE: sHcp, Informe de avance, 4 de enero, 1988.

Cuabpro 3. Monto actualizado del valor de las ventas

Valor nominal Valor histérico Valor actualizado
pesos dolares pesos
SHCP 491 263.9 336 172.0 739 578.9
FONATUR 25331.0 54 184.0 119 204.8
SEMIP 5122.2 32152.8 70 736.1
5217171 422 508.8 929 519.8

Generacién neta de recursos

Millones
Valor de las ventas . 929 519.4
Pasivos 61 839.9
Valor neto (pesos) 867 679.9
Valor neto (délares: $2200 X délar) - 394400.0

FueNTE: sHcp, Informe de avance, 4 de enero, 1988.
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Cuapro 4. Desincorporacion de entidades paraestatales
(diciembre de 1982 a junio de 1988)

Universo inicial (dic. 82) 1155
Entidades creadas 59
Universo paraestatal - : 1214

Entidades sujetas a proceso

de desincorporacién 717
Desincorporadas por acatar lo dispuesto

por la Ley Federal de Entidades

Paraestatales 48 765

Universo actual ' 449

FueNTE: Comisién Intersecretarial Gasto-Financiamiento.

I1.8.4. Una apreciacién global de los resultados de la restructuracién

A la luz de sus resultados méas globales, la restructuracién del sector
paraestatal tuvo mayores logros en materia financiera que en alcanzar
un auténtico cambio estructural segiin la propia definicién guberna-
mental. Los propésitos de racionalizacién del Estado a través del pro-
grama de desincorporacién fue poco transparente, y mas bien, toda
vez que se tomaban decisiones, éstas eran justificadas con un programa
administrativo a posteriori, que no necesariamente correspondia con
el PND y/0 el PRONAFICE. Asi, la realizacién o conclusion de proyectos
que correspondian a las prioridades definidas en el propio sistema de
planeacién nacional, fueron sacrificadas o pospuestas indefinidamente,
aduciendo las restricciones financieras o el cumplimiento de las metas
de saneamiento de las finanzas publicas. Este fue el caso de proyectos
en materia de bienes de capital, petroquimica, equipo de transporte y
obras de infraestructura bésica en comunicaciones, transportes, elec-
tricidad y obras rurales.

En una primera aproximacion, el proceso de privatizacion parece
haber avanzado de modo muy limitado. En particular, si se atiende a
los indicadores macroeconémicos y se excluye el petréleo, poco parece
haberse hecho. El peso de la desincorporacién de todo tipo de entida-
des, concluido y por concluir, representa 2.9% del piB; si se excluyen
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empresas financieras, el efecto es de 3.2%, y sin PEMEX, de 14.6%. A
la luz de estos datos, habria mas bien que admitir que es poco lo que
puede hacerse, salvo que se buscara una auténtica reversién desde el
punto de vista constitucional.

Si se atiende a los indicadores principales de la participacién estatal
en el B, la formacién bruta de capital fijo y el empleo, los resultados
son los siguientes. Entre 1975 y 1985 su participacién en el pIB tuvo
dos fases: la primera, de 1975 a 1983, en que su contribucién aumenté
de 14.6% a 25.6% (todo el sector piblico) y la rama més dindmica fue
el petrdleo; si se excluyera éste, la expansion fue mas bien moderada,
pues su participacién sélo aument6 en aproximadamente 1%. En la
segunda fase se muestra una retraccién a partir de 1984, disminuyendo
la aportacién total del sector piblico a 20.4% en 1986.

En lo referente a la formacién bruta de capital fijo, las fluctuacio-
nes fueron significativas. En efecto, el sector ptblico contnbuyo con el
41.9% en 1975y el 46.7% en 1982, y a partir de ese afio y hasta 1986
dicha participacién disminuyé hasta 33.5 por ciento.

El personal ocupado por el sector pablico mantuvo su participacién
relativa en el periodo, y sblo a partir de 1986 mostré una ligera dismi-
nucién. El sector ptblico dio empleo al 14% del personal ocupado en
la economia nacional en 1975 y a 21.4% en 1985, para reducirse a
20.4% en 1986; en el sector paraestatal el comportamiento de este in-
dicador fue el siguiente: 3.4% en 1975, 5.2% en 1984 y 4.2% en 1986
(vease cuadro 5).

I1.9 Algunos lineamientos para la reforma del sector publico

El discurso que concebla al Estado como el principal agente del cam-
bio econémico, social y politico no encuentra ya una correspondencia
simple y/o univoca con las nuevas tendencias internacionales y la rea-
lidad nacional;:sin embargo, es cierto que mantiene su plena vigencia
un -conjunto de regulaciones e intervenciones estatales indispensables
para la marcha del conjunto del sistema. También es cierto que gru-
pos de poder. y opinién mantienen, y seguramente mantendran, una
politica para conservar los mecanismos e instituciones estatales tradi-
cionales que legitimamente han encontrado un lugar en la historia.
Pero también ha ganado consenso —en otros grupos de la sociedad
estatistas o liberales— la idea de que el Estado se anquiloz6 y acumulé
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ineficiencias bajo el asedio de las corporaciones mis o menos beneficia-
das por las instituciones estatales. La férmula: a méas Estado, méas pro-
greso y equidad, que habia revelado fuerza y convocatoria, ha perdido,
en el seno de la sociedad y ante el reclamo ciudadano, capacidad mo-
vilizadora y ya no tiene el mismo grado de credibilidad. El discurso
basado en esa férmula no ha resistido el embate neoliberal, ideol6-
gico y propositivo; el neoliberalismo, en cambio, ha tenido la capaci-
dad suficiente para presentar su cara exitosa en el logro de una reforma
frente a las necesidades de la ciudadania y del equilibrio macroeconé-
mico, y al mismo tiempo, para ocultar la de la reconcentracion del
poder y la ampliacién de la desigualdad social.

El pensamiento estatista de la izquierda no ha sido, por su parte,
capaz de renovar esquemas y propuestas concluidas en los sesenta. Una
politica tradicional y defensiva que recurra a medidas generales pro-
teccionistas y subsidiadoras per se no sera capaz de replantear los tér-
minos de un nuevo ciclo de crecimiento y sus nuevos pactos sociales.
Por el contrario, para superarla se requiere impulsar la innovacién, la
flexibilidad y la adaptacién econdmicas y sociales a las nuevas circuns-
tancias méis competitivas.

Estas dltimas cuestiones implican cambios micro y macrosocioeco-
némicos muy complejos. Especialmente, un nuevo tipo de coordinacién
entre los sectores publico y privado que permita acceder a un nuevo
estilo de gestién estatal y de economia mixta mas cooperativo y, en
este sentido, copart1c1pat1vo Estos cambios no son indoloros, pues no
es facil alcanzar la necesaria redistribucién del poder pohtlco y de los
recursos econémicos de unas areas o agentes a otros mas prioritarios
y mas productivos. Es también una tarea dificil conseguir una descen-
tralizacién de la toma de decisiones que reconozca en su plenitud el
pluralismo y la competencia politica y econémica entre los grupos.

En los ahos noventa es muy probable que se mantengan, primero,
la tendencia politica a fortalecer la alianza entre el sector publico y
privado, y segundo, la necesidad de encontrar un nuevo marco de defi-
nicién a la economia mixta mexicana, en el cual se vayan diluyendo los
que han sido los puntos més conflictivos para acceder a un “nuevo
acuerdo” con los empresarios mexicanos. Convertir a la politica de in-
tervencion estatal mas selectiva en uno de los mecanismos impor-
tantes de restructuracion de la gestién estatal, pareceria ser lo mas
conveniente para el Estado mexicano, sin embargo, ello no evitara las
confrontaciones dentro de la burocracia estatal, entre ésta y las bases
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sociales del corporativismo, y, por supuesto, los criterios de seleccién
particulares no necesariamente coincidiran con los del sector privado.

‘Un ejemplo relevante de lo anterior ha sido el proceso de privati-
zacion, que si bien ha presentado dificultades en su conduccién e
instrumentacién en las primeras etapas, en el momento en que se pro-
fundice y comprenda empresas definidas oficialmente como priori-
tarias, o incluso estratégicas (petroquimica basica), y el Estado se
convierta en participante minoritario —en distintas modalidades que
pueden ir desde el abandono total hasta mecanismos administrativos
que permitan por esa via solamente reducir su partlmpacmn—— los
conflictos entre los sectores pablico y privado seran més complejos y
dificiles de resolver.

Otro punto de confrontacién, aun en el marco de intervencioén selec-
tiva, se localizard alrededor del papel que deberi jugar la empresa
pablica (Er) en la politica industrial. Para unos grupos, la ep debe
reducirse a unas cuantas entidades que participen, sobre todo, por el
lado de la demanda; para otros grupos, en cambio, la EP no debe
limitarse a ese papel, sino por el contrario debe part1C1par en la oferta
con el propésito de impulsar la integracién productiva y construir na-
cleos industriales estatales con capacidad para impulsar el crecimiento.

En ese contexto, y desde una perspectiva amplia, las tareas de la
sociedad y el Estado son simultineamente politicas y econdémicas, y
suponen de entrada un fortalecimiento de ambas que se aleje de las
salidas polares que en realidad obstruirian las potencialidades de la
sociedad mexicana para construir un marco fluido de reformas.

Algunas de las grandes veredas para transitar hacia una sociedad
mas democréatica y una economia més igualitaria en un contexto inter-
nacional més competitivo y desafiante son:

Equilibrio. La preponderancia del ejecutivo, y en particular del pre-
sidencialismo, debe ser balanceado, asignando una mayor capacidad
de decision al poder legislativo que limite las hoy excesivas atribucio-
nes en materia econémica que obstruyen el funcionamiento més demo-
cratico de la administracién pablica moderna. En toda reforma esta-
tal, el problema de cémo resolver el tipico dilema entre participacion
y eficiencia en la toma de decisiones es ciertamente importante. Sin
embargo, es perfectamente plausible combinar un sistema presidencia-
lista con una mayor presencia de las cAmaras y, en general, un forta-
lecimiento del sistema de partidos,
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Marco juridico. La normatividad y las reglamentaciones en distin-
tos ambitos de la vida social deben ser simplificadas y cada vez mas
transparentes, no Unicamente como requisito de modernizacién, sino
ademas como medio para garantizar seguridad juridica y continuidad
institucional a fin de evitar practicas corruptas o clientelares.

En México resulta clave considerar el peso espemflco del patrimo-
nalismo y del prebendalismo. Estos se perpetuaran y amplificaran en
la medida en que la sociedad sea incapaz de delimitar lo pablico de lo
privado y de establecer el entramado institucional y la elaboracién de
las reglas a partir de las cuales crear y fortalecer la dimensién civica
y republicana, sin la cual dificilmente se transita hacia la democracia.
En ausencia de una administracién publica moderna, se contara con
definiciones laxas de lo publico, y en esas condiciones los grupos pri-
vilegiados de todo tipo seran crecientemente proclives a “privatizar”
el espacio publico del Estado.

En ese contexto es posible plantear una politica que combine una
estrategia de desarrollo de la sociedad con la inevitabilidad del desa-
rrollo del Estado; no seria utépico llegar a convencer a la sociedad de
que el desarrollo del Estado es compatible con la libertad individual.

Concertacién. El fortalecimiento de la economia mixta no se iden-
tifica con el crecimiento del sector pablico, ni con la interferencia del
Estado con las iniciativas legitimas de la sociedad civil. Significa que
el Estado debe garantizar una mayor participacion democratica en los
diferentes aspectos de la vida social y preservar el mandato constitu-
cional de la rectoria estatal sobre el desarrollo, a través del control
institucional de los poderes. No habré restructuracién que por si sola
resuelva los acertijos provenientes de los deseos de modernizacién y
que pueda enfrentar los desafios de la apertura y la competitividad
externa. Tampoco puede aspirarse a que sea a través de ella como se
logre un gobierno més sujeto a control y menos proclive al patrimo-
nialismo o al abuso de la discrecionalidad. Lo que se requiere es una
nueva institucionalidad en materia de concertacién intersectorial, un
corporativismo “societal” més que estatal y cupular como el que ahora
se tiene, asi como una normatividad general que abra las puertas a un
sistema de gobierno dispuesto —en realidad impuesto de ello como
necesidad politica basica— a dar cuentas claras y oportunas de sus
actos. Esto permitiria empezar a constituir un “contexto de exigencias”
politicas, institucionales y sociales, democraticas y corporativas, den-
tro del cual pudiera procesarse la posibilidad de combinar eficiencia
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econémica con equidad social e independencia nacional. La reforma
del Estado, incluida la privatizaciéon de empresas y actividades, tendria
en esta perspectiva, y sélo en ella, un lugar legitimo en la agenda.
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