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PROLOGO

El presente trabajo es resultado del debate y desarrollo enriquecedor de
ideas en seminarios convergentes tales como: Globalizacién y Reestructuracién
Gubernamental de América Latina y, La administracién Piblica en la Reforma del
Estado, impartidos por la doctera Guadalupe Acevedo y el doctor José Juan
Sénchez Gonzdlez, respectivamente. Impulsando un espiritu por examinar el
papel de la empresa publica en la globalizacion y responder a cuestiones de suyo
complejas, pues las preguntas no lo son menos jpor qué, cémo y cuando
empieza a desmantelarse la empresa ptlblica como ente presente en el desarrollo
de nuestro pais, para dar pasoc a una nueva racionalidad de desarrollo basada en

el papel motor del mercado privado y global?

Tratando de responder ,cuando empieza a desmantelarse la empresa
publica? Diremas que el deterioro econdmico sufrido por el Estado mexicanao a
mediades de |a década de los setenta a falta de un crecimiento sostenido, se
agudiza en 1982. Ello cbligd al desmantelamiento de las entidades paraestatales
bajo el supuestc de crecer con bases firmes y permanentes en las décadas
posteriores, en fa inteligencia de aplicar sin reserva alguna el paradigma

neoliberal: liberalizacidn, desregulacién y privatizacion a ultranza.

En respuesta al ,como desmantelar la empresa publica? El disefio de
politicas de redimensionamiento de la participacion del Estado en la economia,
descansa en la logica de cierta cruzada ideolégica de que el Estado es
inherentemente un mal administrador y que la asignacion de recursos a la
sociedad mejoraria sensiblemente si las empresas publicas fueran transferidas a
manos privadas. Han transcurrido 21 anos y los resultados de la estrategia
privatizadora que privilegia a los mercados globales muestran un saldo negative
para la sociedad, que acumula rezagos en alimentacidn, salud, educacion, entre

otros; pensada en principio por el discurso retérico de los actlitos neoliberales en
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la gran beneficiaria de los cambios estructurales; la realidad se encarga de

derrumbar este supuesto.

Por udltimo, en un intento por responder al jpor qué? Tenemos que las
crisis aparecidas en diferentes manifestaciones de nuestros sistemas capitalistas,
la internacionalizacién de la economia, el avance tecnoldgico, ta conformacién de
blogues regionales econdmicos, son algunos de los hechos que orientan hacia
cambios estructurales en la organizacion y funcionamiento del progio capitalismo

moderno.

Estos cambios tienen que ver con el repliegue det Estado en la actividad
econdmica a través de la privatizacion de la empresa ptblica y el adelgazamiento
de la estructura de la administracion publica, para entregarlas a las fuerzas del
mercado. Ciertamente, la privatizacidn en México continua siendo un asunto
relevante en la agenda nacicnal, particularmente en momentos en los que se
debate sobre las reformas estructurales que necesita el pais para transitar a un
estadio de mejer desamrollo econdmico, politico y social, y hacer frente con mayor

capacidad de respuesta a los distintos escenarios de la globalizacion.

La privatizacion més que un fenémeno de actualidad va ser signo de
controversia durante muchos afos mas, por ende, su estudio contiene una
perspectiva histérica de targa duracién, para a partir de éste profundizar de mejor
manera en el nuevo papel del Estade y la empresa publica, a la luz de nuestro

tiempo.

Como ocurre en casi todo lo humano, muchas aspiraciones quedan incumplidas o
diferidas, con la espera de que las futuras instancias vitales permitan su realizacion. Este
esfuerzo que hoy se objetiva mafiana sera trozo de un pasado y base de una busqueda
de nuevos horizontes intelectuales. Por ello espero que esta investigacion en algo

contribuya a los interesados en el enriquecimiento de la administracién publica.



INTRODUCCION

La economia mundial en las dltimas décadas se ha visto transformada de
manera mas rapida e intensa, evidenciando cambios estructurales en la
organizacion y funcionamiento del propio capitalismo moderno. En ella coexisten
tres tendencias de entramado muy complejo. La primera, consiste en el procesc
de globalizacion impulsado por la expansion de los mercados (apertura de las
fronteras nacionales al comercio, la produccién, el capital financiero y la
tecnologia informatica), superando el control gubernamental de los estados
nacionales, transformando el papel de sus administraciones pdblicas y

repercutiendo en el bienestar de la comunidad global.

La segunda, es la tendencia hacia la transnacicnalizacién, donde las
empresas globales (transnacionales), acordes con su capacidad gerencial,
tecnolégica, econdmica y grado de eficiencia expanden sus intereses mas alla de
las fronteras del propic Estado que las vio nacer, en busca de nuevos mercados
para disminuir costos y elevar ganancias. Asimismo, establecen alianzas,
fusiones, adquisiciones, coinversiones, Integraciones y de demas formas de
asociacion, para una mayor participacion y control de laos mercados, que derivan
en la oligopolizacién del sectar donde operan. De esta manera, las empresas
transnacionales se convierten en el centro vital del moderno proceso de
acumulacion capitalista, asi como, de la moderna racionalidad techo-empresarial
que somete a la intervencién estatal a las demandas y solicitudes de los
particulares y desliza la toma decisiones, ejecucion, control y evaluacion al

management de la iniciativa privada.

La globalizacion y la transnacionalizacion cuestionan al Estado-nacién y
convergen en la idea de la minimizacion o desaparicién gradual del mismo, pues
consideran que es una camisa de fuerza para la operacién del capital en el

mercado global.



La tercera tendencia, es la regionalizacion econdémica, a través de la formacién de
bloques multinacionales regionales (o bloques regionales) o subregionales gue
configuran zonas de liberalizacion comercial y complementacion econdmica, para
competir en mejores condiciones en el ambito internacional e integrar
directamente a los paises de las diversas regiones aun mapa mundial sin la

mediacién del Estado y mercados nacionales amplios.

En estos escenarios las administracicnes publicas nacionales
experimentan cambios que van desde la delegacion de responsabilidades y
dispersion de las tareas de los gobiernos, basadas en las estrategias de
liberacion econémica que incluyen la privatizacion de las empresas publicas y la
desregulacion, a la incorporacién de nuevas tecnologias administrativas con una
alta cultura gerencial en los esquemas y procedimientos de operacién de 1as

entidades publicas acordes a las exigencias de la competitividad internacional.

Estas tres megatendencias del capitalismo contemporanec ponen en jaque
creciente los espacios de autonomia de los Estados nacionales, operando con
mayor radicalidad en los paises en desarrollo. Dependiendo del marco
institucional de cada nacién, y de como regula y ordena el funcionamiento de los
diferentes mercados se determinan los margenes de maniobra de las economias

nacionales en el espacio de la globalizacion.

Esta transformacion estructural del capitalismo neoliberal ha disminuido
drasticamente el grado de orientacion, promacién y regulacién del Estado
keynesiano en la direccidn macroecondémica para el crecimiento y el bienestar

social, tanto de las naciones desarrolladas como en vias de desarrollo.

La explicacion necliberal a la crisis de! paradigma keynesiano se centra en
la incapacidad de éste para crear las condiciones &ptimas de aprovechamiento
del capital en el marco estatal-nacional, en un nuevo escenario donde ia

globalizacion a través del mercado se impone, quedando atrapado en la vision



tradicional de economias estatistas y mercados cerrados. Sin embargo, el retorne
a vigjas recetas del pensamientc econémico del siglo XIX para interpretar la
nueva realidad del siglo XXI, es decir, el retorne a la mano invisible del libre
mercado y al Estado minimo, bajo el rostro del mercado globalizado, son parte
del fundamento ideolégico neoliberal, que se erige como el “Unico” pensamiento
capaz de explicar este fendmeno, el cual no tiene ningan compromiso y

responsabilidad con la sociedad.

En este contexto, se agudiza la competencia internacional de las
economias nacionales, las cuales a través de los gobiemnas neoliberaies ajustan
su estrategia econdmica de liberalizacidn, privatizacion y desregulacién, para
crear las condiciones politicas institucionales adecuadas a la dinamica dsl
mercado global y a los intereses de las empresas globales. Es decir, se impone
un paradigma que se sustenta en la economia de mercado con un marcado
protagonismoc de las transnacionales favorecidas paor las privatizaciones,
cuestionando las concepciones de la tecria y de la politica econémica del Estado

interventor, y por ende, debilitandc a la empresa y la administracidn publica

Algunos paises han sido capaces de determinar sus propios ritmos de
cambio para insertarse en la economia global, sin disminuir drasticamente el
papel del Estado. En cambio, otros paises estan condicionados por las politicas
de ajuste de reestructuracion economica, por parte del Fonde Monetario

Internacional y el Banco Mundial.

México no es ajeno al procaeso de globalizacion impulsado por la expansion
de los mercados. A raiz del agotamiento del modslo intervencionista estatal y la
crisis de la deuda externa en 1982, los distintos gobiernos necliberales a partir de
esta fecha hasta la actualidad, han mantenido una continuidad en la politica
econdmica de privatizacion, ya sea como estrategia de cambio estructural,
modernizacion econdmica o reforma estructural, bajo las mesuradas

denominaciones de desincorporacion, redimensionamiento o reforma del Estado,
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para no hacer alusion a la palabra privatizacidn. De este modo, el modelo de
intervencionismo estatal es sustituido por el modelo necliberal, que finca la

racionalidad del desarrotlo en el papel motor del mercado.

En este contexto, he titulado el presente trabajo El proceso de privatizacion
de la empresa publica en México ante fas nuevas tendencias del mercado global,
que tiene camc proposito principal analizar desde una perspectiva historica de
larga duracion (1982-2003), el proceso continuo de la politica econdmica de
privatizacién implementada por ios gobiernos necliberales para el repliegue del
Estado en la actividad economica a traves de la desincorporacion de la empresa
publica, y el adelgazamiento de la estructura de la administracion publica, para
entregarlas a las fuerzas del mercado, sus alcances y limites. Ast como, examinar
el papel que debe desempeniar la empresa publica contemporanea en el mercado

global.

El debate sobre |a privatizacion de la empresa publica contemporanea
(estratégicas y prioritarias) en los circulos académicos, intelectuales y politicos en
nuestro pais, sigue abierto desde la década de los ochenta hasta la actualidad,
debido a que la intervencion del Estado en la actividad econdmica tiene gran

impacto en el crecimiento econdmico y el bienestar de la pobiacién.

El hecho de que Meéxico haya abandonadc el pasado modelo de
intervencionismo estatal para corregir las fallas del mercado y adopte la
privatizacion de las empresas publicas para modernizar la economia, a partir del
reconocimiento de nuevos escenarios de la globalizacidn econdmica mundial, de
las nuevas practicas de la competencia intemacional, y la promocién de las
“libertades individuales” como empresario, nos lleva reflexionar sobre el proceso

de privatizacion y el papel de la empresa publica a luz de nuesiro tiempo.
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El trabajo se divide en tres partes, a saber:

* De jaintervencion del Estado en la economia a |a idea de Mercado Global.
s La privatizacién de las empresas publicas una estrategia de escala mundial.
» La privatizacion, las nuevas tecnologias de gobierno y el papel del Estado en

el marco de Ia globalizacion.

La primera parte, de |a intervencion del Estado en la economia a la idea de
mercado global, comprende dos capitulos. El primero, revisa las diferentes
visiones paradigmaticas del papel del Estado en la economia, que en el discurrir
historico van desde la concepcién clasica, neoclasica, marxista, keynesiana,
estructuratista, hasta la actual perspectiva neoliberal, que compiten entre si para
ganarse los adeptos y para ofrecer la mejor explicacion posible de aquello que
consideran aspectos relevantes del intervencionismo estatal. Estas posiciones
han girado histéricamente en torno a dos puntos extremaos: a) la intervencion
estatal nula, para dejar que las fuerzas del mercado regulen la economia; y b) la
intervencion directa del Estado que garantice el adecuado desarrollo de la
economia, los cuales podrian agruparse en neoliberales y estatistas,

respectivamente.

Esta falta de consenso entre ambas perspectivas scbre la naturaleza de la
intervencion estatal en la economia sigue siendo mativo de gran controversia en la
actualidad, conduciendo a una encrucijada dogmatica: mas Estado o mas
mercado, en la que la sociedad debe orientar su sentido de conservacion en la
“libertad de elegir’, predominandc en las ultimas décadas, la eleccidén de la

segunda opcién.

De este modo, las fuerzas del mercado en la propia dinamica de la
economia global, se imponen como el desarrcllo econdmico y social, reflejando un

darwinismo socioecondmico en cuya filosofia priva la sobrevivencia del mas aplo
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sobre el mas débit y del "eficientismo” optimo en fa asignacion de los recursos v el
crecimiento con pleno empleo a largo plazo y, por tanto, el bienestar social. Sin
embargo, a lo largo de la historia reciente la tesis neoliberal a la critica del
intervencionismo estatal en la economia sélo presenta una explicacion formal al no
identificar el desequilibrio estructural en la 1dgica de organizacion de la produccion
social del capitalismo. Por ello, le parece suficiente con reinstalar la centralidad del
mercado vy jibarizar el Estado, para superar las disfunciones econdmicas del
intervencionismo y restablecer la simetria de las variables de la economia de

mercado.

El segundo capitulo, estudia las nuevas tendencias del mercado glabal,
gue se expresan en la glcbalizacidn financiera, comercial, tecnolégica vy
productiva. A esta tendencia globalizadora se suman otras como la
transnacionalizacion donde los mercados cada vez entienden menos de fronteras,
se vuelven fransnacionales; asi como, la regionalizacién que pone énfasis en la
integracion por medio de la conformacion de blogues regionales para competir de

mejor manera en los mercados globales de produccién.

Estas tendencias de entramado tedrico complejo a través de las gobiernos
neoliberales instrumentan ajustes de liberalizacion, privatizacion y desregulacion
en las economias para crear las condiciones politicas institucionales adecuadas a
la dinamica del mercado global, replegando la actividad econdmica dei Estado a
través de la transferencia de las empresas publicas a manaes del sector privado.
Ello permite establecer la hipdtesis central que orientara el trabajo, en el sentido
de que la empresa publica contemporéanea bajo ciertas condiciones y efectos del
mercado global, aun constituyen un instrumento importante para el desarrollo de
la economia nacional, desempefiando un mejor papel si adquiere autonomia
financiera y de gestidn, que permitan fortalecer su capacidad de respuesta a la

estrategia de privatizacion de la globalizacion econdmica.
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Por medic de la empresa publica el Estado ha seguido respondiendo a las
necesidades internas de la economia y a sus funciones de fines sociales. Sin
embargo, es imperativo fortalecer el papel de la empresa publica a través de la
autonomia de la gestion administrativa y financiera, para mejorar sus méargenes
de accion, de forma que coadyuven en e objetivo de las politicas

gubernamentales y respondan a la eficacia social.

La segunda parte, |a privatizacién de las empresas publicas una estrategia
de escala mundial, se compone por los capitulos tercero, cuarto y quinto. El
capitulo tercero tiene como propdsito abordar algunos elementos tedrices como
los derechos de propiedad, la desregulacion, la eleccion publica, la concesion y
el contrato de gestitn que dan sustento a la privatizacién como estrategia de la
teoria neocliberal. Perc partimos en primer lugar, de la definicion del término
privatizacion, el cual presenta una gama compleja de significados, por las
variadas formas en que el fenédmeno es interpretado: técnico, econdmico, social,

politico y juridico.

Por ejamplo, bajo la dptica politica, la privatizacién busca contrarrestar yfo
revertir la centralizacian en la toma de decisiones, €l patrimonialismo, el rentismo

y las ineficiencias en |la prestacion de servicios publicos.

En cambio, la privatizacion busca desde la economia hacer eficiente al
Estado transfiriendo las empresas pulblicas al sector privado a través de la venta,
fusién, extincién y liquidacién. Y con ello garantizar la produccion, la inversion y

la competitividad.

La teoria de los derechos de propiedad considera que el desempefio
eficiente depande de |a empresa privada, pues es una organizacion con habilidad
administrativa y gerencial, recursos disponibies, tecnologia, elcétera, gue produce

beneficios a sus propietarios.
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Para los defensores del libre mercado la intervencion del Estado en la economia a
través de instrumentos regulatorios como la empresa ptiblica, las leyes, las reglas
administrativas, los subsidios y los impuestos, crea mayores males que
beneficios, pues las regulaciones sirven y crean intereses en las empresas
reguladas y, no protegen a los consumidores. Por ello, proponen que la
desregulacion asociada a la liberalizacion de las fuerzas competitivas elimine
cualguier restricciéon relacionada con alguna actividad ecendmica impuesta por el

gobierno a los agentes.

Por su parte, la teoria de la eleccion publica mal llamada asi porque las
Unicas elecciones que reconoce son esencialmente privadas, comparte con los
derechos de propiedad el supuesto de que el mercado es el mecanismo mas
eficiente para la asignacion de recursos. Considera que ia eficiencia se logra
porque la conducta egoista de los individuos conduce a elecciones que
maximizan los beneficios individuales y, éslos se extienden a la sociedad en su

conjunto.

Coma se observara en el desarrollo de este capitulo ta privatizacion
predomina en el paradigma de la economia de mercado, que parte del supuesto
de que el mercado es eficiente per se, por lo que deben ser transferidas a las

fuerzas de éste {as funciones del Estado.

En este sentido, la globalizacion se refiere entre otras cosas a la
privatizacion de los mercados via la transferencia de las empresas publicas,
infraestructura, servicics del Estado, a manecs del sector privado, privilegiando a
las empresas globales;, asi como, la reconfiguracion de la sociedad en su

conjunto, alterando las instituciones y los intereses aconémicos y politicos.



Establecido el marco conceptual de la privatizacion, éste permite en el capitulo
cuarto, estudiar grosso modo algunas experiencias de los procesos de ajuste de
diversas naciones a la dinémica de! mercado global, principalmente, por medio de
la venta de empresas publicas al sector privade, independientemente del signo
ideolégico y politico vigente en cada pais de Europa, América, Asia y Africa. Ello
refleja que la privatizacién como estrategia de la globalizacion impulsada por la
expansion de los mercados, no es exclusivo de una sociedad o pais, sino un
fendmeno generalizado de metamorfosis capitalista, en diferentes latitudes del

mapa mundial.

La amplia literatura sobre la experiencia del proceso de privatizaciéon en los
cuatro continentes hace dificil la tarea de abordar a detalle el estudio de todos y
cada uno de los paises, traspasando las fronteras de esta investigacian. Por elig,
sblo se consideran los programas de privatizacion emprendidos en como
Inglaterra, Francia, Espana, Chile, Brasil, Argentina, Camerun, Togo, Corea del

Sur y China.

En el capitulo cinco, se estudia el proceso de privatizacion de la empresa
publica en México, llevado a cabo por los gobiernos neoliberales, en un pericdo
de larga duracion (1982-2003) que no concluye, dividido en cuatro etapas, que
destacan el hilo conductor de la venta de algunas entidades paraestatales. La
primera etapa abarca el cambio estructural como estrategia de privatizacion en
los afios 1982-1988, que comprende la administracion de Miguel de la Madrid, y
sienta las bases del adelgazamiento de la administracién publica. La segunda
etapa corresponde a la modernizacidbn econdmica como estrategia de
privatizacion entre 1988-1994, implementada por el gobiemo de Carlos Salinas
de Gortari, donde se da el mayor numero de privatizaciones en términos de
empresas vendidas y recursos involucrades. La tercera etapa comprende las
concesiones y licitaciones como continuacion de la estrategia de privatizacion del

sector paraestatal, en el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000), enfocado a las
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empresas estratégicas y prioritarias del Estado. ¥ por Ultimo, esta la etapa de la
administracidn de Vicente Fox, que en tres afios de gestién continda con la
esirategia de sus antecesores a través de la reforma estructural y cuya tarea es
concluir el ciclo de privatizaciones de las empresas publicas estratégicas que

estan en manos del Estado.

La tercera parte, la privatizacion, las nuevas tecnologias de gobiemo y el
papel del Estado en el marco de la globalizacién, la integran los capitulos seis y

siete.

Las privatizaciones no solo tratan de disminuir el papel del Estado en la
econcmia, sino que implican también la reestructuracion y reduccién institucional
y de personal de la administracion puiblica, que alude a la categoria
redimensionamiento de la administracion. Y hacer de la misma un modelo de
eficiencia, eficacia vy legitimidad, incorporando nuevas tecnologias
gubernamentales con valores, cultura y expectativas gerenciales, para responder

a los imperativos de los mercados abiertos, privatizados y globalizados.

En este sentide, el capitulo seis comprende el analisis del transita del
modeio burocratico de la administracién publica mexicana al modelo gerencial, de
reingenieria y de reinvencion del gobierno, implementados por los distintos
gabiemos en el periode que se estudia, cuya principal caracteristica comudn es su

marcada orientacidn al mercado y al cliente.

Por dltimo, el capitulo siete tiene como proposito analizar el nuevo papel
del Estado en la etapa de postprivatizacion, pues una vez concluido el ciclo de
privatizaciones en el marco de los ajustes de reestructuracion econémica que se
han aplicado a la vida del Estado, se hace imperativo replantear el papel de éste
a la luz de 1as nuevas realidades de economias abiertas y mercados globalizados.

Para ello, propongo el estudic de la nueva relacién entre el Estado y el mercade
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en un mundo abierto, interdependiente y competitivo; la naturaleza del nuevo
papel del Estado y de la empresa publica para dar cumplimiento a las
expectativas y necesidades de la sociedad. Ello con el fin de que el Estado y, por
ende, la administracién publica, recuperen la legitimidad pérdida que deviene en
la insatisfaccion de los intereses colectivos, y que se asocia con la

ingobernabilidad.



PRIMERA PARTE

DE LA INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA
A LA IDEA DE MERCADO GLOBAL

En esta primera parte, se revisan y confrontan diferentes visiones
paradigméticas sobre la participacién o no del Estado en la economia, que se
inscriben en dos posiciones extremas: estatistas y neoliberales. La conflictualidad
entre ambas perspectivas ha conducida a una encrucijada dogmatica: mas Estado
0 mas mercado, en la que la sociedad debe orientar su sentido de conservacion
en la “libertad de elegir”, predominando en las Ultimas décadas, la eleccidon de la

segunda opcion.

De este modo, las fuerzas del mercado en la propia dinamica de la
sconomia global, se imponen como el motor del desarrolle econdémice y social. La
expansién de los mercados en el proceso de globalizacion econdmica va
acompafiada de la apertura de éstos a ultranza, la desregulacion y la privatizacion
de la empresa publica, para eliminar la participacidon directa del Estado en la

economia.

A esta tendencia globalizadora se suman otras como la
transnacionalizacién donde los mercados cada vez entienden menos de fronteras,
se vuglven transnacionailes; asi como, la regionalizacion que pone énfasis en la
integracién por medio de la conformacién de bloques regionales para competir de
mejor manera en los mercados globales de produccion. Estas megatendencias

seran abordadas a detalle en el segundo capitulo de esta primera parte.



CAPITULO 1. LAS DIFERENTES VISIONES PARADIGMATICAS DEL PAPEL
DEL ESTADO EN LA ECONOMIA. '

La intervencion del Estado en la economia se percibe en la concurrencia de
una diversidad de elementos econdmicos, paliticos, ideologicos y de orden
pragmatico. Ello significa que no exista una tecria especifica sobre el
intervencionismeo estatal y hace dificil el estudio de la especificidad del término
conceptual dada la pluralidad de métodos, objetos de estudios y esquemas
tedricos. Desde el paradigma kuhniano’ esto podria interpretarse como un fallo en

encontrar un paradigma que orientara esta tarea en una direccion determinada.

Pero si no tenemos un paradigma Gnico, si carecemos de una idea
orientadera, poseemos, en cambio, varias ideas paradigmaticas que compiten entre
si para ganarse los adeplos y para ofrecer la mejor explicacion posible de aquello

que consideran aspectos relevantes del intervencionismo estatal.

En este sentido, el debate del intervencionismo estatal ha girado en torno a
dos puntos: a) la intervencién estatal nula, para dejar que las fuerzas del mercado
reguien la economia; y b) la intervencidn directa del Estado que garantice el
adecuado desarrollo de la economia, tos cuales podrian agruparse en neoliberales

y estatistas, respectivamente.

Para los neoliberales, el mercado es el mecanismo mas natural y eficiente
para la asignacion de los recursos en la economia y el Estado no debe intervenir en

la misma porque distorsiona su operacidn.

Los estatistas, por el contrario, apoyados por la evidencia historica,

sostienen que desde los origenes del sistema capitalista, el Estado coexiste con e

' véase Kuhn S., Thomas. La estructura de las revoluciones clentificas. México, FCE, 1982.



mercado y se interfluyen mutuamentez, por ende, “el capitalismo no es
simplemente eccnomia (regulada por una racionalidad propia) sino también un

particular arreglo historico entre riqueza y poder” >,

Esta falta de consenso entre los diferentes paradigmas sobre la naturaleza
de la intervencion estatal en la economia, sigue siendo motivo de gran controversia
en la actualidad. Empero, para tener una perspectiva mejor del andlisis global del
sistema economice, de su funcionamiento y evolucidén, es necesaria buscar los
elementos de interpretacion que la teoria econdmica proporciona sobre la
naturaieza de la intervencion estatal, las funcicnes que debe cumplir en el proceso
econdmico y la forma de aportar ideas para hacer mas viables las politicas

publicas.

1.1. La concepcidn clasica dei Estado.

La doctrina clédsica de Adam Smith, vinculada al pensamiento del
liberalismo politico de Hobbes, Locke, Montesquieu, Kant, Humboldt, Constant,
John Stuart Mill, entre otros, parte de la premisa de neutralidad econdmica y social
del Estado que garantice el ejercicio de las libertades publicas y politicas de los

individuos.

Como teoria econdmica, el liberalismo es partidario de la economia de
mercado; como teoria politica es simpatizante del Estadc que gobierne lo menos
posible o, como se dice hoy, del Estadc minimo (es decir, reducido al minimo

indispensable).

La relacidn entre las dos teorias es evidente: cierto que una de las maneras
de reducir el Estado al minimo es retirarlo del dominio de la esfera en la que se

desarrollan las relaciones econdémicas, lo que quiere decir que la intervencién del

? Polanyi, Karl. La gran transformaclon. México, Juan Pablos Editor, 1975, p. 75



poder politico en los asuntos econdmicas no debe ser la regla sino la excepcion.
Sin embargo, las dos teorias son independientes y es conveniente considerarlas
por separado. Son independientes, porque la teoria de los limites del poder del
Estado no se refiere Unicamente a la intervencién en la esfera econdmica, sino se

extiende a |a esfera espiritual o ético-religiosa*.

En la obra Teoria de los sentimientos morales (1769), Smith propuso la idea
de gue en el comportamientc de los hombres interviene un “sentimiento de
simpatia” que conduce a cada individuo a buscar la aprobacién de sus
congéneres. En este sentido, “ia sociedad ne necesita, para garantizar su propia
existencia, de un Estadoc concebido como factoer cohesivo primario e

imprescindible™.

Para Adam Smith, el papel del Estado se restringe a tres deberes: a)
defender al pais ante la agresion extranjera; b) establecer una buena
administracion de justicia; y c) realizar cbras publicas que no emprenderian los

particulares®

Este paradigma vislumbra al ser humano como propietaric de si mismo, lo
que le permite entender que su esencia es lalibertad y que el hombre rechaza
toda dependencia de voluntades zjenas. Relaciona la libertad con el derecho a la
propiedad, en cuanto a lo que el hombre, de acuerdo a sus capacidades, puede
acumular, y este esfuerzo se respetara en lo que represente su rigueza

acumulada’.

Asf el planteamiento relevante del pensamiento clasico, es que: “la doctrina

central de la economia ortodoxa es |la defensa de la libertad de que cualquiera que

Pipitone, Ugo. La salida del atraso. Un estudio comparativo. México, FCE-CIDE, 1994, p. 69.

Babbio, Norberto. Ef futuro de Ia democracia. México, FCE, 1986, p. 89.

Pipitone, op. cit., p. 60.

Villarreal, René. Liberalismo social y reforma del Estado: México en la era de! capifalismo
posmodemno. México, FCE, 1993, p. 112,

Inostroza Femandez, Luis. Privatizaciones, megatendencias y empresas publicas. México,
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"8 Siguiendo este

tenga dinero para gastar, pueda gastarlo como le guste
planteamientc nos encontramos con las preferencias reveladas de la conducta del
consumidor, en tanto: “es bueno gue el individuo posea lc que prefiere. Esto,
podria sostenerse, no es una cuestidn de satisfaccion sino de libertad, queremos

que &l tenga lo que prefiere para evitar imponerle limites a su conducta’™.

Las anteriores ideas dieron forma a una concepcion bajo los siguientes

supuestos econdmicos'®:

El ser humano es un ser utilitarista

2. Al buscar su propio beneficio, automaticamente promueve el beneficio de la
sociedad.

3. La competencia entre los individuos es el sistema mas racional, porque
finalmente se traslada este comportamientc a las empresas y lleva un mayor
bienestar social, que no se puede alcanzar por otro sistema econdomico

cooperativo.

En sintesis, la caracteristica de la doctrina liberal econdmico-politica es una
concepcion negativa del Estado, reducido a simple instrumento de realizacion de
los fines individuales, y en contraste una concepcion positiva del ne-
Estado, entendido como |la esfera de las relaciones en la que el individuo en
relacién con los ofros individuos forma, desarrolla y perfecciona su propia

personalidad.

UAM- Azcapotzalco, 1987, p. 122.
& Robinson, Joan. Coliected Economics Papers. VOL. V, Oxford Blackwell, 1979, p. 72, citado por
ibid.
Robinson, Joan. Economic Philosophy. London, Pelican, 1964, p. 54, citado por Jbid.
® villarreal, René. Hacia una nueva economia de mercado. Institucional y participativa.
México, Ediciones Caslillo, 1998, p. 154.

<]



1.2. Laconcepcion neocldsica del Estado.

En la perspectiva neoclasica la concepcion del Estado es totalmente
individualista. El cuerpo politico se visualiza como una yuxtaposicidon de
ciudadanos idénticos persiguiendo los mismos fines. La entidad estatal no tiene
existencia autdbnoma ya que no es mas que un mecanismo destinado a combinar

las decisiones individuales para obtener una decisién colectiva.

Esta vision descansa en el individuo racional y egoista, y encuentra su raiz
intelectual en la obra Ensayo sobre el gobierno civil de John Locke, quién ve al
individuo como la unidad fundamental de la sociedad. Para Locke “el Estado se
crea por la voluntad de los individuos (existentes en un estado de naturaleza,
totalmente libres y dotados de un conjunto de derechas naturales) solamente para

mantener sus derechos de propiedad™"’

. Desde esta perspectiva el Estado es
como sirviente de los individuos que lo crearon, no tiene derecho para juzgar o
alterar un resultado social determinado por el libre contrato entre los individuos, en

tanto este resultado se alcanzdé de una forma que no viola los derechos de nadie.

En este sentido, los individuos son los mejores jueces de su propic
bienestar, pues establecen una relacion contractual ética, politica y juridica con el
Estado, si el Estado no cumple con los propdsitos para los que fue creado, los

individuos tienen el derecho de cambiar el gobierno'? Locke aporta la idea

"' Ayala Espino, José. Mercado, eleccion pubiica e instituciones. Una revision de jas teorias
modernas def Estado. México, UNAM-Miguel Angel Porria, 1996, p. 79.

2 La terminologia com(in confunde con frecuencia forma de Estado y gobiemno (ya que se habla
indistintamente, por ejemplo de un Estado o de un gobiemo parlamentario, de un Estado ode
un régimen liberal), para evilar equivocaciones considero Otil reservar la expresion forma de
Estado para la definicion de 1a naturaleza interna del Poder en el que la institucién eslatal es el
soporte. Para mayor informacion sobre las formas del Estado véase Burdeau, Georges. Trafado
de Ciencia Polftica. Tomo I, EI Esfado, Volumen Il, Las Formas del Estado. México,
ENEP-Acatlén, 1985. E | gobiemo se entiende como el ente mas concreto, la encarnacion
personal del Estado. “Como proceso, el término se refiere al funcionamiento del Estado en
todos sus aspectos; como entidad objetiva, se refiere a los individuos y 6rganos que tienen la
responsabilidad de conducir la accion del Estado. Con frecuencia se confunde ‘el goblemo’ con
la forma de gobierno’. Correctamente interpretado, el gobierno puede cambiar sin ningin
cambio en la forma de gobiemo, como, en general, sucede en la administracion de las
sociedades democraticas o republicanas en el momento de cada eleccién periddica. De manera



del “Estado minimo”, al sostener que los individuos tienen el derecho de mantener
0 quedarse con todo to que han ganado y nadie debe expropiarselo a través de

impuestos'™.

Esta vision dominante caracterizé a la economia basada en la competencia
perfecta y el equilibrio general de Walras y Wilfrido Pareto, de acuerdo a la cual la
asignacion de recursos es eficiente por definicion, de moda que la intervencion del

Estado es innecesaria.

Para [os neaclasicos, la economia en competencia perfecta parte de cuatro

supuestos:

“1. La economia se encuentra en equilibrio, es decir, todos los mercados se
encuentran en equilibrio para el sistema econdmico en su conjunto, y se verifica la
determinaciéon simultanea de los precios y cantidades de todos los bienes y
servicios que se transan en cada mercado. Esto significa que los mercados, a esos
precios, se vacian completamente (Ley de Walras), o bien que toda oferta crea su
demanda (Ley de Say), ambas leyes se verifican siempre y cuando los precios a
los cuales son intercambiados los bienes sean de equilibrio. Los precios de
equilibrio, se alcanzan cuando la oferta y la demanda se equilibran en el punto en
el cual, los costos marginales se igualan a los beneficios marginales. La curva de
oferta representa los costos marginales y la curva de demanda la utilidad o
beneficio marginal. En este punto, se verifica el criterio de Pareto y la asignacién
de recursos es eficiente.

“2. La economia es perfectamente competitiva, es decir, los mercados son
competitivos porque hay una cantidad muy grande de vendedores y compradores,
de manera tal que ninguno puede influir en la fijacién de precios, por ejemplo, no
tienen poder de mercado y, en consecuencia, todos los agentes son tomadores de
precios.

“3. Todos los individuos que participan en €l intercambio, conocen completamente
foda la informacidn necesaria sobre los precios presentes y futuros, asi como la

andioga, un gobiemo puede, en teoria, ser derrocado 'por la fuerza o la violencia® sin cambio en
la forma de gobierno u organizacion del Estado. En caso de revolucion, tal derrocarniento puede
concebirse como acto que pone al gobiemo de hecho en mayor amonia con la forma del
goblempo y con ef tipo de Estado establecidos y aprobados por una sociedad determinada”.
Véase Diccionario de Soclologla. México, FCE, 1987. Por su parte, Uvalle Berrones define al
gobiemo como la vida en concreto del Estade y como el sistema de capacidades fue permiten
dar direccion comun a la sociedad, responsable de asegurar que las reglas del orden piblico
sean cumplidas; asi como, €l medio para que lo s indices de progreso y bienestar alcancen
niveles significativos. Véase su ensayo “La importancia de la evaluacién en ia gestion piblica
antisinéptica”, en Revista de Control Gubernamental, México, Secretaria de Contraloria, julic-
diciembre 1995.
'® Ayala Espino, op.cit, p. 80.



localizacion de los bienes y servicios en los mercados. La informacién es gratuita y
cualquier individuo puede tener acceso a ellay,

“4. Los agentes econdémicos (consumidores, productores, gobiemo), se comportan
racionalmente. Son capaces de emplear toda la informacion disponible para
maximizar |a utilidad y/o beneficios, y ademas se comportan egoistamente, es
decir, sélo les interesa su bienestar individual. Esto significa que dadas las
posibilidades y restricciones econdmicas, son capaces de elegir entre varias
estrategias posibles. La eleccién es maximizadora, porque los individuos eligiran
aquella que les ofrezca el mas aito rendimiento (utilidades, beneficios y ganancias).
La estrategia es egoista, en el sentido de gue el individuo cuando elige, no tomaré
en consideracitn los aspectos élicos, sociales, politicos e institucionales™ .

Sin embargo, los mercados no funcionan perfectamente, porque los
individuos, las empresas y el gobierno, manejan informacién incompleta y
asimétrica. Y el proceso de adquirir y utilizar buena informacién es costasa. A esto
se agrega, que existen mercados disputables de manera excepcional, es decir,
aquellos mercados en donde hay libertad de entrada y salida, sin costos, para las

empresas que disputan un lugar en el mercado'™.

Los mercados disputables admiten !a intervencion del Estado a través de
regulaciones y politicas adecuadas para prevenir el establecimiento de barreras a
la entrada de las empresas al mercado y, en general para evitar el establecimiento
de practicas monopolicas y, asi crear condiciones para la existencia de mercados

disputables'®.

1.2.1. El Estado y la economia de bienestar.

La economia de! bienestar considera que existen fallas de mercado que
provocan pérdidas de eficiencia y bienestar. Por ello propone basicamente la
intervencion gubernamental para alcanzar una mas eficiente asignacidn de

recursos y una mejor distribucion del ingreso.

" Ibid., pp. 82-83.
® Ibid., p. 85.



Esta perspectiva analitica se sustenta en el criterio de Pareto, para definir la
eficiencia econdmica por medio de los dos teoremas del bienestar. También
extiende la aplicacion del criterio paretiano para localizar la situacion social
deseable, que puede representarse por una curva de utilidad social 0 una funcién
social de bienestar. Esta puede definirse, como la relacién entre el bienestar de la
sociedad como un todo y las variables que afectan el desemperic de la eccnemia

vy los niveles de vida de los individuos'’.

El primer teorema de bienestar sostiene gue una asignacion lograda en
equilibrio competitivo perfecto es pareto-eficiente, es decir, no se puede introducir

un cambio que busque mejorar a un individuo sin perjudicar a otro.

En este punto el mercado es autdnomo, ello significa que puede ofrecer
bienes sin que nadie los demande; los individucs cooperan espontaneamente en
el mercado y los agentes economicos son los que dan vida al sistema productivo,
todos son tomadores de precios y no recurren a ninguna autoridad publica en su

toma de decisiones.

El segundo teorema plantea que cualquier asignacién pareto-eficiente es un
resultado posible de mercados competitivos perfectos en equitibrio general,

siempre y cuando |a distribucion inicial de los recursos sea ccrrecta.

Este segundo criterio sugiere la viabilidad de la intervencién estatal para
imponer impuestos y/o subsidios globales como una forma de regulacién, de
manera que el concepto de eficiencia paretiana es un tipo de economia de
second best (segundo mejor 6ptimo), es decir, la intervencion del Estado podria
generar resultados superiores & los de los mercados competitivos.

La eficiencia paretiana en el sentido de econcmia second best permite a la empresa

publica jugar un papel importante dentro de la actividad reguladora del Estado.

* Ibid. p. 86.



El siguiente cuadro sindptico explica las intervenciones estatales por razones de
eficiencia que la economia neoclasica admite y pueden ser de cuatro tipos de acuerdo

con Barr y Phelps:

Cuadro 1.1

Intervencién estatal por razén de eficiencia en la economia neoclasica

Supuesto Descripcion de aspectos tedricos
Comprende a los subsidios © impuestos
especiales que pueden modificar el precio de
los bienes especificos. Los subsidios pueden
ser parciales o totales dependiendo del tipo de
bienes. El Estado interviene para remediar el
subconsuma y |a subproduccion de los bienes
Regulacion producidos por los monopelios nalurales, el
consumo de bienes pdblicos y 1a comreccion de
externalidades.

Comprende a los subsidios o impuestos
especiales que pueden madificar el precio de
los bienes especificos. Los subsidios pueden
ser parciales o tolales dependiendo del tipo de
bienes. El Estado interviene para remediar el
subconsumo y la subproduccion de los bienes
Finanzas producidos por los monopolios naturales, el
consumo de bienes pablicos y la correccion de
externalidades.

Generalmente de bienes publicos: educacion,
salud, defensa, comunicaciones y transportes,
etcétera. Mediante ello se busca una
Produccion distribucién del ingreso.

Estas comprenden a las pensiones con las
cuales se realizan compras a precios de
Transferencias en efeclivo mercado y por ello no interfieren en éste Gitimo.

Fuente: Barr, Nicholas. The economics of the welfare state. Standford University
Press, 1987, Phelps, E. S. Economia politica. Barcelona, Antoni Bosh,
1986, citados por Ayala Espino, José Luis. Limites del mercado. Limites del
Estado. México, INAP, p. 82.

Los tres primeros tipos de intervenciones pueden interferir con el mercado,
en la medida en que madifican los precios relativos. Los argumentos a favor
de los anteriores tipos de intervenciones suponen que el mercado no siempre

asigna eficientemente los recursas, ni logra la equidad. Es decir, se reconoce gue

" Ibid., p. 96.



la informacion disponible no es perfecta y existen estructuras de mercado de
competencia imperfecta. En estas condiciones las intervenciones estatales son
compensaderas o sustitutivas de Ios mecanismos purcs de los precios ya sea

temporal o permanente, para corregir fallas de mercado.

1.2.2. El Estado y las fallas del mercado.

La teoria de las fallas del mercado sostiene que la economia conducida por

las fuerzas del mercado no es necesariamente eficiente.

Las fallas del mercado tiene que ver con: a) mercadoes imperfectos creados
por monopolios naturales o no naturales, lentas reacciones del mercado, altos
costos de transaccion, falta de informacién, alto rnesgo, o incertidumbre; b)
externalidades positivas o negativas; ¢) bienes publicos y d) otros objetivos, que
tienen relacion con metas a nivel macroeconomico (empleo, estabilidad,
crecimiento, reduccidn de la inflacién, balanza de pagos, modificacion de la
estructura industrial), ¢ con el control local de la economia, comc el hecho de
mantener las rentas provenientes de recursos naturales para la poblacién local y

en el caso de paises, la seguridad nacional™.

Este modelo considera que la presencia de monopolios obstruyen la
competencia, pues al fijar los precios por su poder en €l mercado generan.una
asignacion ineficiente de los recursos y ocurre una pérdida de bienestar social.

Ello justifica la intervencion del Estado, es decir, "el objetive de la
intervencién consiste en crear un ambiente competitivo que obligue a usar de

manera eficiente los recursos, evitando la aparicion de rentas monopdlicas o

® Martin, Fernand, “Un método para evaluar el establecimiento y el desempefio de las empresas
plblicas controladoras®, en Empresa pablica. Probfemas y Desarrollo, CIDE, vol. 1, nam.1,
México, enero-abril 1988, p. 80,
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barreras a la entrada, que impiden la asignacion de los recursos y dificultan el

logro de la equidad”'®,

El mercadoc no siempre tiene disponible la informacion necesaria para
conocer la naturaleza y l0s precios de todos los bienes. Ello significa que la
informacién es imperfecta e incompleta, lo cual tiene dos efectos principales scbre
el comportamiento de ios agentes economicos: i) riesgos e incertidumbres que
inciden sobre los mercados, e i) mercados incompletos y segmentados. Un
mercado es incompleto cuando no suministra todos los bienes y servicios a un
precio, igual o inferior, al que los individuos estan dispuestos a pagar™. Ante esto,
el Estado puede proporcionar informacion a los agentes para una mejor

coordinacian econdmica.

Los bienes publicos también tienen gue ver con las fallas del mercado,
estos bienes se diferencian de los privados por sus caracteristicas y tipicamente

se definen como |la defensa nacional, los parques, las carreteras, entre otros.

Los bienes publicos que tienen propiedades de exclusividad y no
sustituibilidad son puros o colectivos porque no se puede excluir a nadie de su
consumo v; los costos marginales de produccion de estos bienes tienden a cero,

es decir, se puede aumentar su oferta sin afectar sus costos medios?’.

Existen otros bienes que tienen una de las dos caracteristicas anteriores y
se definen como bienes publicos impurcs o mixtos, se caracterizan porque sus
costos marginales de produccion no tienden a cero y es posible excluir de su
consumo a los individuos. Los ejemplos de eslos bienes son la educacion y la

salud publicas, las carreteras publicas, los parques, etcétera.

¥ Ayala Espino, José Luis. Limites... op. cit, p. 83.

% tbid., p. 84, véase también del mismo autor ei capitulo 2 de la obra Mercado, eleccién pubiica e
instituciones. Una revision de las teorfas modernas del Estado.

2 ayala Espino, Limites... op. ¢it, p. 153.
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El modelo competitivo ante las fallas del mercado para producir y proveer los
bienes publicos en cantidades adecuadas admite la intervencion del Estado ya sea

como productar o praveedor eficiente de bienes.

Ahora bien, los problemas de las externalidades® invita a “la intervencién
del Estado mediante las empresas publicas como instrumentos reguladores vy
debilita las conclusiones de los dos tecremas fundamentales de eficiencia. El
primero se invalida en ausencia de mercados adecuados para los efectos externos
(mercados competitivos) no se producen las asignaciones pareto-eficientes. El
segundo también falla, salvo que se creen mercados especiales para promover
economias externas® y detener la molestia de las deseconomias externas; en
general, ningun mercado competitivo puede producir una asignacién pareto-

eficienta”™*,

La escuela neoclasica reconoce que las estructuras de mercado pueden
generar fallas de mercado, pero también reconoce que la organizacion
institucional del Estado puede generar fallas de Estado. Ello debido a que el
Estado no tiene contrapesos ni limites juridicos generando gue intervenga mal o
indiscriminadamente con efectos perversos para la eficiencia y la equidad.
Las fallas atribuidas al gobiermno de acuerdo con Krueger, son de dos tipos: fallas

or comision y fallas por omisién®. Las fallas por comision, incluyen:
Y

% De manera convencional existe una extemalidad, cuando el consumo o la produccién de
algunas aclividades, tienen un efecto indirecto en otras actividades de consuma o produccién
que no se refleja directamente en los precios de mercado, es decir, los efectos sobre otros (sean
beneficios o costos) son “extemos” al mercado, de ahi su nombre de externalidades, véase Jbid.,
p. 159,

2 Economias extemas Son los efectos benéficos o adversos que tienen las actividades
productivas de una empresa sobre ofra. No se debe confundir con las externalidades ni con las
ecoriomias pecuniarias (determinan que la situacién de una empresa no depende solamente de
su propia estructura de costos y produccién, sino también de la posicion econémica de otras
empresas. Las economias pecuniarias juegan un papel importante en la localizacion de
inversion. La definicién de economias pecuniarias se debe a T. Scitovsky). £l surgimiento de las
economias externas se debe a la presencia de economias o deseconomias de escala. Wbid., pp.
462-463.

2* Inostroza Fernandez, op.cit, p. 129.

% Krueger, A. ©. “The political economy of the rent seeking society” en American Economic
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a) Empresas publicas con altos costos, involucradas en unas variedad de
actividades de manufacturas no tradicionales;

b) Programas de inversion ineficientes y costosos;

¢) Controles sobre el sector privado muy difundidos y para todo tipo de
actividades sin importar la relevancia, Io que se traduce en elevacién de costos
y, finalmente

d) Déficits publicos alimentados por el sector paraestatal, programas excesivos de

inversion, con sus secuelas inflacionarias y la mala asignacion de recursos.
Fallas por omision que se refieren a:

a) E! deterioro de la infraestructura de transportes y comunicaciones gue elevan
los costos y,

b) La incapacidad para mantener la estructura existente.

En sintesis, la intervencion del Estado debe ser minima ya que afectan el

funcionamiento de la economia mercado.

1.3. La concepcion marxista del Estado.

Los marxistas han tenido siempre mucho que decir con relacién al Estado.
A partir del axioma marxista de que todo Estado es un Estado de clase y protege
los intereses de la clase dominante, conviene distinguir las principales

perspectivas tradicionales que estan presentes en el analisis™.

Review, no. 84, junio de 1974, citado por Ayala Espino, op. cit., p. 92.

® Gold, David A, Clarence Y. H. Lo y Erik Olin Wright, “Recientes desarrollos en la teoria mandsta
del Estado capitalista®, en Sonntag, Heinz y Héctor Valecillos (comp.). & Estado en el
capitalismo contempordnec. México, Siglo XXI, 1977, p. 23.
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1.3.1. Teoria instrumentalista.

Analizan de modo sistematico los vincuics entre la politica del Estado y la
clase capitalista y la forma como se compone esta clase dominante. Reconoce
cierto grado de autonomia relativa al Estado, pero existe un voluntarismo presente

en su analisis de la manipulacion del mismo?”.

Esta perspectiva da respuesta a la pregunta ¢ Por qué el Estado sirve los
intereses de la clase capitalista? Lo hace porque esta controlado por la clase
capitalista. Ralph Miliband, expresa con claridad esta posicion:

“En el esquema marxista, la ‘clase dominante’ de la sociedad capitalista es
aquella clase que pesee y controla los medios de produccion y que debido
al poder econémico que él le confiere, es capaz de utilizar al Estado como
instrumento de dominacion de la sociedad”. Y agrega, “... primordial e
inevitablemente [el Estado] es el guardian y protector de los intereses
economicos dominantes en ellas. Su misién y su propadsito ‘reales’ son los
garantizar su predominio continuo, no o de impedirlo® 2 por intereses
econdmicos dominantes entiende intareses de la clase econémicamente
dominante.

De manera similar Paul Sweezy describe la relacion de las clases

dominantes con el Estado de la siguiente forma:

“[La teoria de la dominacion de clase det Estado] reconoce que las clases
son el producto del desarrollo historico y ve en el Estado un instrumentio en
manos de la clase dominante para imponer y garantizar la estabilidad de la
propia estructura de clase” ®

De este modo, el funcionamientc del Estadc se da fundamentalmente en

términos del ejercicio instrumental del poder por las personas ubicadas en

# parancibia, Ammando y Peres Wilson, °La polémica en torno a ias empresas publicas en América
Latina", en Revista Economia de América Latina, CIDE, semestre 3, México, 1979, p. 23.

“ Miliband, Ralph. EI Estado en fa sociedad capitalista. México, Siglo XXI, 1970, p. 22.

* gSweezy, Paul. Teoria del desarrollo capitalista. México, FCE, 1968, p. 243.
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posiciones estratégicas, sea directamente a través del manejc de las politicas del

Estado, o indirectamente per medio de |a presion sobre el Estado.

1.3.2. Teoria estructuralista.

La teoria estructuralista rechaza la nociéon de que el Estade pueda ser
comprendido como simple “instrumento” en manos de la clase dominante. Para
Nicos Poulantzas, tedrico francés y el exponente mas acabado del modelo
marxista-estructuralista, las politicas estatales responden casi exclusivamente a

las contradicciones econdmicas. Sostiene que:

‘... enla sociedad capitalista ia contradiccién econémica esencial se centra

en el caracter cada vez mas social de la produccién, por una parte, y en la
persistente apropiacion privada del producto excedente, por ofra. Esta
contradiccion presenta dos amenazas complementarias a la reproduccion
del sistema como un todo. Por un lado, la contradiccién entre produccion
social y apropiacién privada plantea la amenaza de la unidad de la clase
obrera, la que se toma potencialmente mas fuerte a medida que se
profundiza la naturaleza social del proceso de produccidon y que
eventualmente encierra la posibilidad de la destruccidon del propio
capitalismo. Por otro lado, esta contradiccion, plantea la amenaza de la
desunion de la clase capitalista, que se nutre de la permanente apropiacion
privada y competitiva del excedente™.

Esta perspectiva podria denominarse “estructuralismo econdmico”. La tesis
fundamental del estructuralismo es que las funciones del Estado estan
determinadas por las estructuras sociales mas que por las personas que ocupan
el poder en el mismo. Trata de desarrollar las funciones que el Estado debe
cumplir para reproducir a la sociedad capitalista en su conjunto. Estas funciones

determinan la organizacion del Estado y sus politicas especificas.

*® Goid, Davil et al, op. cit, p. 33. Véase a Poulantzas, Nicos. Poder politico y clases soclales
en el Estado capitalista. México, Ed. Siglo XXI, 1976.
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1.3.3. Corriente hegeliano-marxista.

En esta comiente figuran entre otros autores, Jargen Habermas, Marcuse y
Antonio Gramsci quienes trata de contestar Ja pregunta; jqué es el Estado?
Definen que el Estado es una mixtificacién, pues mientras sirve a la clase
dominante, pretender aparecer como servidor de la naciéon come totalidad. Pone
énfasis en el analisis de ideologia, conciencia y legitimidad y el papel mediador

que desempenan las instituciones y las ideas.

En la intervencion del Estado en la economia, Gramsci considera gue en
esta relaciéon, el Estadc se presenta como “potencial organizador de las
necesidades colectivas” (Estado fascista, Estado del bienestar, etcétera); es un
Estado que regula las leyes del mercado, que considera el ahorro de la poblacion
para poneria a disposicion del capital financiero, que gestiona |a reproduccién de
la fuerza de trabajo (politica salarial, de salud, de instruccién, en otros). En fin, es
un Estado difundido en la sociedad civil a través de aparatos, instituciones,
ideoclogias, que esta en contacto directo con la poblacién, penetrando en su vida

cotidiana®'

Por su parte, Habermas distingue dos rasgos esenciales del capitalismo
avanzado. Primero, considera gue hay un proceso de concsntracion economica,
un surgimiento de corporaciones nacionales y multinacionales y de mercados
organizados, es decir, no competitivos, de bienes de consumoe, mano de cbra y
capital. En segundo lugar, corresponde a la aparicion de la intervencion estatal, no

s6lo para complementar, sino incluso para sustituir funciones del mercado™.

Para este autor, el Estado se identifica con el subsistema administrativo del

capitalismo avanzado, y cobra funciones de direccidn que en el capitalismo liberal

¥ Kanoussi, Dora, * Crisis orgdnica y transformaciones del proceso de trabajo”, en Lépez Diaz,
Pedro (coord.). La crisis del capitalismo. Teoria y practica. México, siglo XX!, 1984, p. 531.

* véase Habermas, Jirgen. Problemas de Jegitimacion en el capitalismo tardjo. Buenos
Aires, Ed. Amomortu, 1975.
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eran ejecutadas exclusivamente por el mercado. De esta manera, las funciones
del Estado estan determinadas por los imperativos de los subsistemas
econdmicos. El Estado, por ejemplo, regula la totalidad del ciclo econémico
mediante la planeacién global; esta ultima encuentra sus limites, por una parte, en
la disposicion privada de los medios de produccién y, por otra, en evitar problemas

o crisis econdmicas™

Esta intervencién directa del Estado en la economia significa un
“‘reacoplamiento” de los sistemas econdmico y politico, donde el mercado ya no
cumpie su tarea ideologica de legitimacion. Esta se viene abajo por que existe una
mayor necesidad de legitimacion que el sistema sociocullural es incapaz de
suministrar. Con fundamento en esto, Habermas afirma que la crisis que es mas
probable que ocurra en el capitalismo avanzado es una crisis de legitimacion, en la
que se tienen que resclver ias contradicciones de la distribucién desigual del

producto social excedente y, sin embarge, Iegitimamente?"‘.

En esta perspectiva hegeliano-marxista, también podria insertarse Klaus
Offe, por la influencia de Habermas sobre su pensamienta. Offe analiza el Estado
en su funcidn productiva o de acumulacién. Su concepto central para comprender
la estructura interna del Estado es el de “mecanismos selectivos”; éstos cumplen
tres funciones: a) seleccion negativa, que excluyen intereses anticapitalistas de la
politica de Estado; b) selecciéon positiva, actlla a favor del capital en su conjunto,
no a favor de una fraccion del mismo; ¢) seleccibn enmascarante, tratan de

mantener la apariencia de neutralidad de las instituciones del Estado™.

Las politicas negativas tienen un sistema de mecanismos de filtro
jerarquizades: i) estructura del sistema politico, i} ideclogia, iii} procesc decisorio y

iv) la represion directa.

3 Ibid., p. 35.
* ibid., p. 96.
* Gold, David et al, op. cit, p. 41.



Offe considera que “algunos mecanismos de seleccion negativa (la burocracia, la
ideologia de defensa de la propiedad privada, la constitucién) traban la posibilidad
de una planeacidn para servir al capital como un todo. Si se trata de superar esas
trabas, se debilitan los mecanismos negativos y pueden aparecer opciones
anticapitalistas. Constata que la creciente contradiccion entre el rol cambiante el
Estado en el proceso de acumulacion, que requiere de |la participacién racional del
mismo en la produccién, y la estructura interna del Estado que determina su

naturaleza de clase como Estado capitalista™.

Los mecanismos positivos se refleren a dos tipos de politicas: a) la de
asignacién, gue coordina y regula ia asignacion de recursos ya producidos, b) las
productivas, que involucran al Estado en la produccidon de bienes y servicios para

la acumulacion. Esta segunda politica responde al capital en su conjunto.

Sin embargo, la contradiccion de los mecanismos abre la posibilidad de
analisis de la empresa publica, pues la maycria de las politicas productivas del

Estado se instrumentan a través de ellas.

1.4. Teoria de la crisis fiscal del Estado.

James O’'Connar desarrolla la teoria del presupuesto estatal, a través de

ella trata de explicar la crisis fiscal del Estado, elaborando tres tesis®”:

La primera tesis, el Estado cumple dos funciones cantradictorias:
acumulacion y legitimacién (mistifica el proceso y reprime © maneja el
descontento). Ambas funciones, contradictorias entre si, exigen recursos cada vez
mayores para satisfacer demandas pero, al no socializarse los frutos de la

acumulacian, estos recursos del Estado no crecen y surgen la crisis fiscal.

% Arancibia, Armando y Peres Wilson, op. cit., p. 25.
* Ibid., p. 26.
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“los recurses materiales del Estado son siempre insuficientes para financiar
sus gastos, muestra que el limite a la intervencion estatal depende no séto
del caracter de su involucramientc sino, sobre todo, de las
contradicciones del capitalismo en general. La crisis fiscal del Estado es ia
expresion de las contradicciones que conduce a Ia crisis fiscal del Estado
capitalista porque, al producir valoer y plusvalor, el Estade no suprime la
caida de la tasa de ganancia sino financia el déficit de beneficios privados
que, en el futuro sera el déficit del propio Estado. Mas alla del hecho de si
el Estado se encuentra sujeto o no a la ley del valor, sus actividades se
encuentran condicionadas por Ia tendencia general de la tasa a caer™,

En la segunda tesis, el Estado es la parte integral del proceso de
acumulacion, por lo que O'Connor analiza tres sectores: a) el mongpdlico, gue
crece via la expansion de capital y la tecnologia, b) el competitivo, que crece a
partir de la mano de obra liberada por el anterior y que trabaja con baja
produclividad y, c) el estatal, que esta fuera de las leyes del mercade y que tiene
también baja productividad. La acumulacién en les tres sectores esta vinculada.
Existe fuerte exigencia de gastos estatales para socializar los costos de

acumulacion y los derivades de necesidades sociales.

La tercera tasis, se encuentra en la relacidn estrecha entre el mismo gasto
publico vy las funciones del Estado. Para O’Connar los rubros presupuestales se
clasifican en: a) capital social, que son aquellos que ayudan a la acumulacion via
reduccion del costo de la fuerza de trabajo (consumo sacial), o haciéndola mas
productiva (inversidon social), mediante proyectos de desarrollo industrial
financiados por el Estado. Este capital sccial no produce plusvalia pero ayuda al
capitalista a producirta; los gastos de este tipo son “indirectamente productivos™; b)
gastos sociales, éstos son necesarios para mantener la armonia social {welfare-

warfare state), no son ni indirectamente productivos.

En sintesis, esta teoria considera el manejo del gasto publico como una
funcion basica del Estado que significa, por una parte, la utilizacién del

presupuesto de capital social que favorece la acumulacion giobal y, por otra, el

i O'Connor, James. La crisis fiscal def Estado. Apéndice: }a fucha de clases y crisis fiscal en
la década de ios ochenta. Barcelona, Peninsula, 1981, p. 22.
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rubro de gastos sociales para atender sectores marginales de la poblacion rural y

urbana, esto como una forma de mantener la armonia social.

1.5. Laconcepcion keynesiana del Estado.

John Maynard Keynes, desarrolla la tecria general de la ocupacion, en la
que a través del concepto de la demanda efectiva™ trata de explicar los niveles de
actividad econdmica, esto es, la produccién y el emplec de la economia
capitalista, que entra en crisis en 1929, denominada como ia “Gran Depresion”.
Para él, la gran crisis se produjo cuando un excedente de la oferta se verifico en
una situacién politica de reduccion de la demanda de propensiéon a consumir,
hasta el punto de determinar un desequilibric de gran amplitud que influyd sobre la
inversion neta. El diagnastico comporta inmediatamente una terapia: acrecentar la
propensién al consumo, el volumen de la demanda. Pero ya que las variaciones
de propension al consumo son esencitalmente variaciones de réditc medidas en
unidades de salario; he aqui que el equilibrio correspondiente a un estadio de
demanda efectivamente realizada sera el valor por el cual el precio de la oferta
total y la expectativa de beneficios empresariales estaran determinados por el

nivel de ocupacién obrera®.

La crisis ha destruido la certeza del futuro, el cual se ha visto afectado por
las expectativas de ganancia de la actividad empresarial en la inversion, tanto a
corto como a large plazo, que toma en cuenta la eficiencia marginal de capital y la
tasa de interés. Este miedo al futuro ha roto el pacto fundamental —exacto para el
capital- de la correspondencia de los efectas a las expectativas. La conclusion

Iagica, el Estado debe intervenir para garantizar el pacto.

* Demanda efectiva. ES la demanda agregada de bienes y servicios que es respakiada con
recursos para adquirilos efectivamente. No basta con que exisia demanda sino que
efectivamente se realice para que !a economia tenga incentivos para seguir invitiendo. Ayala
Espino, op. cit., p.459.

“ Keynes Maynard, John. Teorfa General de la Ocupaclon, el Interés y ef Dinero. México,
FCE, 1970, p. 81y p. 97.
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Para Keynes, el riesgo de inversion debe ser eliminado y reducido al pacto, y el
Estado debe asumir la funcion de garants del pacto econdmico fundamental. El
Estado debe defender el presente del futurc. Y si la Unica manera de hacerlo es
actualizar el futuro, prefigurandolc segin la expectativa del presente, entonces el
Estado debe desplegar su infervencion hasta constituirla en actividad

planificadora, incorporande de esta manera lo econémico a lo juridico™.

Esta defensa ante el futuro, en la que fa intervencion del Estado actuara
segun fas normas y garantizara la certeza de la proyeccién futura del presente, es
una forma diferente de decir aguello que la critica a la Ley de Say habia dicho:
este supuesto econdmico no se cumple, es decir, 1a oferta y {a demanda giobales
no se equilibran, y los mercados no se vacian completamente. Ello debido a que
los mercados son esencialmente inestables y no permiten alcanzar,

automaticamente, el equilibrio y el pleno empleo.

Sin embargo, la figura juridica e indirecta del intervencionismo estatal no es
suficiente, es decir, no es suficiente que el hecho de que el Estado garantice el
pacto fundamental que liga presente y futuro: es necesario algo mas, que el
Estado se haga estructura econdmica en si mismo, y —en cuanto estructura
econdmica- sujeto productivo. Al convertirse en si mismo capital productivo el
Estado quiere superar las fricciones estructurales de la economia de mercado. Es

un nuevo Estado: el Estado de capital social®.

La escuela del pensamiento keynesiano considera que la empresa publica
contribuye a la formacion nela de capital en tanto tiene una propension marginal a
un consumo menor de sus ganancias, y es un instrumento auxiliar para reducir el
uso de la ganancia privada para fines ajencs a la inversién, asi como para

incrementar el ahorro de los trabajadores. Se considera que una vez alcanzado el

“ Burdeau, George, “La plan comme mythe” en La Planification comme processes de decision,
Colin, Paris, 1965, citado por Negri, Antonio, "John M. Keynes y la teoria capitaiista det Estado
en Revista Estudios Politicos, Nueva Epoca, vol. 4., nims. 2 y 3, México, 1985, p. 7.

2 pid., p. 82,



23

crecimiento optimo y estable, el Estado puede retirarse de la esfera econdmica,
tanto en su intervencién a través de las empresas ptblicas como en la politica
econdmica, y la empresa publica pasa a ser un mero instrumento que se puede
usar 0 no usar, condicibn gue no se cumple, dado que el desarrollo de la
economia nacional requiere de la actuacion del Estado de manera permanente y

creciente®™.

En este sentido, la intervencién del Estado en la economia surge como el
instrumento temporal por el cual el poder publico penetra al sistema econémico, para

corregir las contradicciones y crisis intemas del sistema econémico liberal *
El siguiente cuadro ilustra las formas de intervencidén del Estado en los procesos

economicos.

CUADRO 1.2

Intervencion del Estado en los Procesos Economicos

Guardian del orden
Adminisira justicia
Estado Policia Provee bienes piblicos

Proporciona marco juridico

Fiscal
Monetaria
Politica Econdmica Camercial

Laboral

Dentro de la légica del mercado

0O OlD oD 00D O O O

Empresas Puablicas Fuera de la l6gica del mercado

Fuente: Marim Espinosa, Elia, “Intervencionismo estatal y Transformaciones
del sector empresa publica en México”, en op. cif., p.194.

* yéase Marim Espinosa, Elia, “Intervencionismo estatal y iransformacion del sector empresa
publica en México”, en Jorge Alonso (coord.). El nuevo Estado mexicano. Estado y
economia. Tomo |, Mexico, Universidad de Guadalajara, 1992, pp. 193-239.

* Wilker V., Jorge. Curso de derecho econémico. México, UNAM, 1985, p. 34,
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En la doctrina liberal el papel del Estado se limita a proteger el libre
desenvolvimiento del orden economico privado; sus acciones son de garantia, y su
técnica de actuacion es de policia (Estado palicia)®, sustentado en un subsistema

juridico individualista y privado.

En contra de la figura de Estado policia, la intervencion del Estado en la
economia busca los instrumentos o mecanismos estatales que coadyuven a forzar
el sistema economice hacia alguno de los fines fijados por el Estado. Es la
intervencién de orientacion o de politica econdmica estricta, también llamada

“administracién ardenadora’®.

Lo anterior se traduce en una politica econdmica de caricter fiscat,
comercial, monetario y laboral. A esta forma de intervencion estatal, se suma la
forma empresa publica que contribuye de manera sustantiva a lograr los objetivos

de la politica economica del Estado.

En la loégica del intervencionisma estatal la empresa ptblica actua dentro
del mercado a la par de la empresa privada, en cuanto a mantener y dar el mismo

trato que se le da a la segunda y aceptando un grado de competencia.

“El funcionamiento sectorial de las empresas publicas {ha] venido
respondiendo basicamente a la Idgica de acumulacion intema de capital y
ahora empieza a haber un repliegue en el liderazgo directo de esa idgica.
Por la via de la empresa publica el Estade sigue apuntalando y
respondiendo a las necesidades de la acumulacion intema, pero también
ha fortr:l;ecido su capacidad de respuesta a la Iégica intemacional del

capital™’.

* El término-concepto en cuestion adquiere su significado técnico en el campo historiografico.
Esto significa que se trata de una expresion acufiada por la historiografia para indicar un
fendmeno histérico muy preciso y particular. Mas exactamente, se remite a los historiadores
constitucionales alemanes de mediados de 1800 que, partiendo de un desempeiio
politico  liberal-burgués correspondiente al ideal constitucional del “estado de derecho”,
pretendieron contraponer a este dtimo, como fase antitética o al menos precedente del
desarrollo historico de las formas estatales, precisamente el “estado de policia®. Bobbio,
Norberto y Mateucci, Nicala. Diccionario de politica. México, Siglo XXI, 1981, p. 614.

* véase Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Semgio. Las empresas puabiicas en
México. México, Porria, 1983.

# Maram Espinesa, op. cit, p. 195.
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En el caso opuesto, la emprasa publica se ubica fuera de la légica del mercado, se
utiliza politica y administrativamente para favorecer las politicas de empleo y
redistributivas, asi como con fines sociales de mejorar las condiciones de pobreza
extrema, asegurar la distribucion de bienes de consumo esencial al precio oficial en
todo el territorio, incluso en los lugares mas alejados, abastecer de insumo a la

micro y pequefa empresa a bajos precios, en otros.®

En este contexto, el Estado debe ser conceptualizado de manera global por
la estructura y funcionamiento de la sociedad, pues las funciones econdmicas de

ésta son fundamentales e inherentes al Estado.

Ahora bien, la intervencién desde el &mbito politico, implica el orden juridico
y su orden politico, la garantia contractual, la defensa y seguridad nacional, asi

como la preservacion de los valores de ta sociedad.

El siguiente diagrama muestra en los cuadrantes las posibles combinaciones
de intensidad y esferas de influencia de la intervencion estatal segin distintas
tendencias politicas, mismas que sirven para analizar las formas de intervencién
del Estado en la economia v la politica, asi como para estudiar el papel que juegan
las empresas publicas, tanto en la economia comao en la pclitica. La perspectiva
socialista ocupa el primer cuadrante de la izquierda donde los niveles de
intervencién son los mas altos posibles en la economia y la politica. En el segundo
cuadrante de la izquierda, se ubica la perspectiva socialdemocrata, en la cual los
niveles de intervencién son més bajos en la economia y mas altos en la politica. En
el tercer cuadrante de la derecha, los neoliberales imponen bajos niveles de
intervencion en la economia y altcs en la politica. Por Ultimo, en el cuarto
cuadrante, se localiza la perspectiva anarquista, donde los niveles de intervencion
son los minimos posibles en la economia y la politica, conforme a los supuestos de

extincion de! Estado que postula esta comriente de pensamiento.

* |nostroza Fernandez, op. cit., p. 193.
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DIAGRAMA 1.1

La accion interventora del Estado en la politica y la economia

Alta intervencion
Soccialistas Y
Neoliberales

Alta intervencion

o 1 Baja intervenciér

Socialdemocratas | X

i Anarquistas
\

Baja intervencién

X= esfera de intervencion en la economia.
Y= esfera de intervencién en la politica.

Fuente: Diagrama de Dunleavy y O'Leary 89, citado por Ayala Espine, op. cif., p. 57

Las areas en las cuales pueden ocurrir potencialmente las intervenciones estatales
9,

son
i) La politica (esfera publica) que comprende a los ordenes juridico y su
normatividad; la garantia de los contratos; la administracion publica en sus
niveles de gobiernos federal, estatal y local (municipal); la defensa y la

seguridad nacional.

i La socijedad (esfera privada) que corresponde las organizaciones sociales;
instituciones privadas y la pobiacidn en su conjunto, en lo que significa la

regulacion de las relaciones entre individuos, grupos y clases sociales.

iii) La economia que comprende a los sectores publico y privado, donde la
intervencion puede ser directa e indirecta: en la directa se ubican las

empresas publicas (financieras, comerciales y no comerciales);, los



organismos de bienestar social y la infraestructura basica. En la indirecta se
sitdan las politicas macroeconomicas (fiscal y monetaria) y las politicas

sectoriales.

Las formas de intervencion por parte del Estado llevaron a algunos
gcobiernos a una mayor intensidad de intervencidn (estatistas), mientras que a otros
a una menor ¢ nula intervencion (neoliberalismo). En estos extremos se ha ubicado

el debate sobre la participacién o no del Estado en la economia.

1.6. La concepcién estructuralista del Estado.

El paradigma keynesiano vigente hasta principios de la década de los
ochenta en las naciones en vias de desarrollo, estuvo en América Latina, en la
forma de modelo estructuralista que planteaba el desarrollo econémico vy la

industriatizacion hacia dentro via la sustitucion de importaciones.

Esta interpretacién inspirada en la teoria del subdesarrollo de la CEPAL
(Comisién Econdémica para América Latina), alcanza su desarroilo en los analisis
tedricos de Raul Prebisch, al cual se suman otros economistas latincamericanos
como Furtado, Pinto y Noyola. Guillén Romo, clasifica las contribuciones tedricas
de la CEPAL, en las que destacan la concepcién del sistema centro-periferia
(1940-1850), la interpretacion del proceso de industrializacién (1949-1955) y de
sus obstaculos (1960-1963); la teoria de la inflacion (1953-1964), asi como la
teoria del deterioro de los términos de intercambio, en sus tres versicnes (contable
1949-1950, ciclos 1949-1950, industrializacion 1959).

La CEPAL esta a favor de la intervencion del Estado con el fin de alentar el

procese de industrializacion y crecimiento econdmiceo hacia el interior y superar los

“ Ayala Espino, op. cit., pp. 57-58.
%0 Guillén Romo, Héctor. La contrarrevolucién necilberal en México. México, Ediciones Era,
1997, p. 75.
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obstaculos del modelo anterior “orientado hacia el exterior’. Plantea que de
continuar la regidén con el modelo primario exportador, las posibilidades de
desarrollo econdmico, de crecimiento sostenido y de acceso a la tecnologia y a los
mercados intemacionales, son muy limitadas;, y que debidc al deterioro de los
términcs de intercambio se abriria una brecha con respecto al mundo
industrializado. La propuesta es clara, se requiere una politica de actividades
industriales que promueva la industria y abandone el modelo primario exportador.
Sin embargo, la industria no puede aparecer de manera espontanea. El enfoque
estructuralista plantea la necesidad de desarmrollar una politica deliberada de
promocién y de fomento a la industria para romper los cuellos de botella en
infraestructura, proteger a las industrias nacientes y establecer un marco

institucional en educacion y tecnclogia®'.

El estructuralismo analiza el papel que juega “la empresa publica en las
variables sustantivas del crecimiento econdmico, fundamentaimente en la
produccion y proceso de acumulacion y destaca la importancia de estas empresas
para realizar inversiones de interés nacional, de fransferencia de tecnologia y para
el desarrollo de ramas estratégicas de produccidn industrial, como son: siderurgia,
energia, telecomunicaciones, petroquimica bésica y secundaria, industria de
bienes de capital y otros. También interesa la organizacion y forma de gestion de
todo el sector de la empresa publica, la posibilidad de que tengan una
coordinacion y un nexo con el sistema de planeacion para que opere en el marco

de la politica econémica nacional”™.

El modelo tuvo éxito hasta finales de los afios sesenta, con el llamado
desarrollo estabilizador, donde el Estado se caracteriza por ser el principal
impuisor del desarrollo latincamericano. Sin embargo, este modelo entra en crisis
frente al problema de la deuda externa de 1982; se inicia asi Ia llamada decada

perdida en América Latina, durante la cual se promueve el paradigma neoliberal y

* Villarreal, René. La contrarrevolucion monetarista. Teoria, politica econdmica e ideologfa
) def neoliberalismo. México, Ed. Océano, 1984, p. 145.
2 Inostroza Femnandez, op.cit., p. 157.
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se profundiza en el decenio de los noventa, a través del llamado Consenso de
Washington, que impulsa en la regién un nuevo modelo de economia de mercados

libres abiertos y privatizados.

El Consenso de Washington, esta inspiradc en el reporte The Progress of
Policy Reform in Latin America, de los autores John Williamson, Director del
Instituto Intemacional de Economia, y Pedro Pablo Kuczynski, ex ministro de
Economia del Perd. Es un decdlogo para la reconversién econémica de las
naciones en desarrollo, implementade en los noventa y en funcién de los
siguientes parametros: disciplina fiscal, cambio en las prioridades del gasto
pdblico, reforma fiscal, liberalizacion del comercio internacional, inversion
extranjera directa, privatizacion, desregulacién, derechos de propiedad,

liberalizacion financiera y tasas competitivas de cambio,

1.7. La concepcién neoestructuralista del Estado.

La teoria neoestructuralista —representada entre otros autores por Osvaldo
Sunkel, Joseph Ramos y Ricardo Ffrench-Davis- también se fundamenta en las
variables sustitutivas del desarrollo econdmico, introduce la importancia de los
mercados intemo y externo como factores relevantes para avanzar en el

crecimiento econdmico de la economia nacional.

Los nuevos estudios que propone CEPAL para la regién latincamericana,
se basan en la idea de activar la economia nacional mejorando la competitividad y
la productividad, tanta de las empresas del sector privado como del sector publico,
todo ello con el propdsito de reducir las desigualdades; a mayor pobreza oponer
mas equidad y equilibric en el manejo financiero. En esto la empresa piiblica

estratégica juega un papel importante™.

® Inostroza Femandez, op.cit, p. 157.
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La nueva estrategia neostructuralista se basa en la complementacion entre el
Estado y el mercado, en la que el primero debe reforzar sus funciones clasicas,

basicas y auxiliares.

Las funciones clasicas se refieren a provision de bienes publicos (marco
legal, policia, seguridad ciudadana), el mantenimiento de equilibrios

macroecondmicos y de la equidad.

Por su parte, las funciones basicas scn aquellas que incluyen la provision
de infraestructura minima en materia de transporte y comunicaciones, saiud,

educacion y vivienda, entre ofros.

Y por funciones auxiliares, se entiende el apoyo a la competitividad
estructural de la economia gracias a la promocién ¢ simutacién de mercados
ausentes (como mercado de capital de largo plazo, mercado de seguros y otros
mecanismos para el manejo de riesges), el fortalecimiento de mercados
incompletos, como pueden ser, mejorar la difusion y el acceso a la informacion y
eliminar la fragmentacion; el desarrollo de la infraestructura cientifica y
tecnelégica, asi como, la eliminacién o la compensacion de |as fallas de mercado
provocadas por fos rendimientos a escala, las externalidades y el aprendizaje

industrial o del sector externo™.

Para los neocestructuralistas, las finanzas publicas son importantes, y por
ello proponen, aumentar las fuentes de ingreso del Estado mediante una refarma
del sistema impositivo. Respectao a los gastos, aconsejan establecer prioridades en
los programas de inversién pulblica y reducir los subsidios, a excepcion de
aquellos que tienen un efecto redistributive. Y por lo que toca, a las empresas
publicas consideran que es preciso volverlas mas compestitivas por medio de una
mayor autonomia financiera y de gestion; asimismo deben tener una politica de

precios similar a las de una empresa privada y limitar al maximo los precios

% Guillén Romo, op.cit, p. 212.
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sociales®. En todos los casos, esta perspectiva recomienda la privatizacion de

las empresas productivas no estratégicas.

1.8. La concepcion neoliberal del Estado.

El paradigma keynesiano consiguié aparecer como una estrategia exitosa
debido a gque e! capitalismo habia entrado en una etapa de tremenda expansién
gue cred las condiciones en las cuales el gasto estatal y el Estado de bienestar
podian desarrollarse sin dafiar la acumulaciéon capitatista y si, por el contrario,
cenfiriéndole un cierto grado de proporcionalidad y capacidad de consumo a la
sociedad. Cuando esta onda expansionista llegd a su fin, los limites del
keynesianismo quedaron al descubterto y las politicas estatales se revelaron como

una respuesta inadecuada a la crisis.

En este sentido el arreglo keynesiano comenzd a requebrajarse a mitad de
la década de los sesenta, y propiamente, la aparicidén plena de la crisis se produjo
en 1974-75. Desde ese tiempo la economia internacional sufrido un aumento en la
tasa inflacionaria, un decremento del Producto Nacional Bruto de ios principales
paises capitalistas y un aumento del desempleo. Esto sugirié una revision de
algunos de los problemas relacionados con la teoria keynesiana y con el papel
del Estado capitalista dentro de la sociedad. Se perfilaba un nuevo paradigma

que respondiera a la crisis del capitalismo: €l necliberalismo.

El paradigma neoliberal, propone la minima ¢ nula participacién del Estado
en la economia retrocediendo a la concepcién liberal clasica del Estado gendarme
para el analisis del capitalismo contemporaneo. Con ello, el compromiso y
responsabilidad estatal con la sociedad a través de la provision publica de
servicios universales (educacion, salud, viviendas, pensiones) y el derecho social

a mantener un nivel minimo de calidad de vida dejan de ser publicos, para

%5 Véase Sunkel, Osvaldo (comp.). El desarrollo dentro. Un enfogue neoestructuralista para
América Latina. México, Ed. FCE, 1991.



32

transformarse en privados, bajo la tutela del mercado, configurando el llamado

Estado neoliberal.

1.8.1. El neoliberalismo como ideologia.

El pensamientc econdmico neoliberal se inspira en el liberalismo clasico de
Adam Smith, del siglo XIX, analizado en parrafos anteriores y, donde se sefiala
como premisa la neutralidad economica y social del Estado que garantice el

gjercicio de las libertades publicas y politicas de los individuos.

El neoliberalismo recupera de! liberalismo de Jaissez faire, 1a economia del
mercado y el Estado minimo, que el Estado gobierne lo menos posible. Considera
que la piedra angular del sistema capitalista es el respeto a !a libertad individual en

lo econdmico y lo politico.

Para el neoliberalismo, la intervencién del Estado en la economia coarta la
“libertad de escoger”, prerrogativa democratica de cada persona en el mercado.
Esta afirmacion se ha centrado en el debate trampa que ha conseguido inocular,
agresion ideolégica mediante, cada vez con mayor éxito en la llamada “opinidn
publica” una percepcién que atribuye la depresidn econdémica fundamentalmente a
la elefantiasis del Estado. La evidencia empirica trabaja en el mismo sentido, de
modo que esa percepcion intuitiva puede documentarse casi sin dificultad aunque
esté lejos de representar a cabalidad los hechos; de argumentar que dichc cambio
ideclogico hacia la libertad (de mercado) identifica “los peligros de una scciedad
demasiado gobernada’ y que en la disyuntiva social: mas Estado o mercado, &l
sentido de conservacion debe orientar la ‘libertad de elegir’ (free to choose) hacia

la segunda opcidn)’®.

% Friedman, Milton. Free to choose. Harcouth Brace Javanovich, Inc. New York, 1980, citado por
Perrotini, op. cif., p. 9.
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41.8.2. El modelo econdmico neoliberal.

En el aspacto economice, el neoliberalismo propone un retorno de la mano
invisible de libre mercado y de la modificacion de las formas de participacion
estatal en la modalidad de “Estado minimo”, a través de sus principales

exponentes Friedrich A. Von Hayek y Milton Friedman.

Friedrich Hayek, en su discurso The Pretence of Knowledge® , pronunciado
en ocasion de la recepcion del premic Ncbel de economia en 1974, critica ia teoria
gconomica, particularmente las politicas monetarias y financieras en que se

sustenta el Estado interventor.

La critica Hayekiana al paradigma keynesiano estriba en que no existe una
correlacion simple entre pleno empleo y demanda global de bienes y servicios™.
De ahi la errdnea influencia de que, en el largo plazo, el pleno empleo estable es
funcion de la cantidad de dinero en circulacién (del volumen del gasto)™. Por otra
parle, Hayek sostiene que la correlacion de la demanda efectiva sélo es

aproximada y que en modo alguno constituye la tinica conexién causal.

Para Von Hayek, el keynesianismo manifiesta dos limites metodolégicos. El
primero radica, en que pusesto que la economia estudia fendmenos de
“complejidad organizada’, donde la naturaleza de las estructuras esta en funcidn
tanto de las caracteristicas de sus elementos constitutivos y de la frecuencia
relativa con que se verifican, como de la forma en gue estos elementos se
entrelazan, en consecuencia, el método estadistico resulta insuficiente para
conocer el funcionamiento de estas estructuras y para formular hip6tesis
especificas sobre la evolucion, por ejemplo, de los precios® y de la economia en

general.

Hayek, A. The Pretence of Knowledge. Bxiste edicion en espaiiol. gInflacién o pleno
empleo? México, Ed. Diana, 1979.

Perrotini, op. cit., p. 12.

Véase Keynes, op cit., p.36.

Hayek, op cit, p. 23-32. Pero si el Estado no puede tener xito, el mercado tampoco: el nivel de

248
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En segunda lugar, afirma Hayek, los errores practicos derivados de los problemas
abstractos de la filosofia de la ciencia econdmica keynesiana redimensionan las
consecuencias de la verdadera causa de la desocupacion masiva: esgrimir una
politica de gasto inflacionario como soiucidn de la no correspondencia entre pleno
empleo y demanda efectiva (causalidad keynestana de la desocupacion), conduce
‘inevitablemente® al estancamiento, luego, en el largo plazo, a la stagflation
(término que suele traducirse coma “estanflacion”, por estancamiento con

inflacion)®.

Hayek considera que la verdadera causa del desempleo masivo no radica
—come creia keynes- en el desajuste de la demanda efectiva y el pleno empleo,
sino en la “distorsién del sistema de precios y salarios relativos, 10 que a su vez
provaca una discrepancia entre la distribucion del factor trabajo (y de ofros
factores de producciéon) en las industrias (y en las localidades) y Ia distribucién de
la demanda sobre sus productos’&. Por ende, el mecanismo corrector del
desequilibrio (por ejemplo, la solucion de la crisis), correspende aqui a las fuerzas

del mercado y no al Estado.

De esta manera, el andlisis conservador de Hayek fundamenta
metodologicamente la “superioridad” del mercado en relacidn de la ecanomia,
como principio basico de informacién para el disefio de la politica econdmica. Para
él, el intervencionismo estatal (el poder de coaccion puede impedir las fuerzas

1

espontaneas) es el principal foco de interferencias del mecanismo de ios precios.

Las “soluciones” que propone entre otras son: asignacién de las
condiciones para la produccién por via del mercado; ajustar la distribucidn del
trabajo social a la forma en que se gastara el ingreso siguiendo los designios de la
“mano invisible”; determimnacion de la tasa de crecimiento de |a oferta monetaria de

acuerdo con la tasa de crecimiento econémico y de la poblacion; rigidez al alza de

precios s6lo se puede conocer ex posi.
 Jbid.
% Ibid., p. 13
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los salarios con relacion a la evolucién de la productividad; suprimir el monopolio
estatal de la politica monetaria, por ejemplo, despolitizar el dinero y garantizar la
autonomia y neutralidad de la paolitica monetaria, ello permite cancelar la facultad
monetaria del Estado de ajustar los salarios mediante la inflacion, es decir,
establecer un nivel salarial no inflacionario, ya que se parte de la premisa de que
pleno empleo y aumentos salariales son incompatibles con la estabilidad
monetaria. Por tanto, -afirma Hayek- la capitalizacién de la economia por el
método monetario es la fuente originaria de la inflacién: “estrictamente hablando

#83

na hay inflacion de costes: toda inflacién es causada por el excesc de demanda™,

es decir, toda inflacidn es inflacion salarial.

Con base a lo anterior, Hayek concluye sobre el Estado interventor y su
crisis “cuanto mas dure la inflacion mayor sera el nimero de trabajadores cuyos
empleos dependeran de la ceontinuacién de la inflacion, incluso, muy
frecuentemente de una aceleracion continua de la misma™* pero el empleo
inflacionario no puede sostenerse sin mas inflacién y a la postre lleva implicitos
por lo menocs dos problemas: a) una politica de empleo indiscriminada no resuelve
el desempleo y si genera una distribucién heterogénea del desempleo; y b) una
politica de esta indole, implementada durante décadas, no puede ser abandonada
de subito {como ocurre con la modalidad de ajustes condicionados por el Fondo
Monetario Intemacional denominados “shock adjustmenf’) sin  provocar

disrupciones sociales no despreciables para la estabilidad politica®.

Al respecto, Milton Friedman reccnoce que el desempleo es inabatible

mediante la politica monetaria, ya que sostiene:

“hay un nivel de desempleo (estructural) consistente con el equifibrio de [a
tasa real de los salarios y con el sistema walrasiano de ecuaciones de
equilibrio general. Si mediante el monopolio de la politica menetaria, el
Estado pretende llevar la tasa de efectiva del desempleo por debajo de esa
‘tasa natural’, en un primer momento bajara la tasa de interés, aumentaran

% Hayek, op cit., p. 107.
5 1bid., p. 4.
Perrotini, op. ¢it., p. 15.
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el gasto y el consumo, asi como el empleo, pero todo esto inducira una
aspiral inflacionaria que, a su vez, dado el monopolio sindical de la fuerza
de trabajo, desencadenard una creciente escalada salarial que revertira,
tarde o temprano, |la tendencia decreciente del desempleo. Este efecto sélo
podra diferirse si el estado repite una y otra vez la misma operacion de
incrementar la oferta dineraria, acelerando la inflacién™®.

Esto significa que para el enfoque friedmaniano, la politica monetaria ha de
desempenar una funcién pragmatica y pasiva, acorde con las peripecias del ciclo

econdmico, para no subvertir el equilibrio genseral walrasianc.

Sin embargo, ante esta perspectiva neoliberal monetaria habra que
cuestionarse si en verdad el mercado es condicion suficiente de la democracia y la

libertad tal como ella sostiene.

La critica neoliberal a la crisis del intervencionismo estatal en la economia
solo presenta una explicacion formal al no identificar el desequilibrio estructural en
la logica de organizacion de la produccion social del capitalismo. Por ello, le
parece suficiente con reinstalar la centralidad del mercado v jibarizar el Estado,
para superar ‘as disfunciones econémicas de la crisis y restablecer la simetria de

las variables de la economia de mercado.

Coincido con Joan Robinson: “Tal vez (las economias desarrolladas)
pueden permitirse el lujo de mantener uncs profesionales de la economia que se
dedican a ceonstruir teorias en el aire, sin ningln contacto con la realidad. Pero
este |ujo resulta excesivamente onerosc para el llamado mundo en vias de
desarrollo, at cual se exportan las doctrinas del /aissez faire y la libre actuacion de

las fuerzas del mercado™®’.

En suma, esta centralidad del mercado refleja en la actualidad un
darwinismo socioecondmico en cuya filosofia priva la sobrevivencia del méas apto

sobre el mas débil y del “eficientismo” éptimo en la asignacién de los recursos y el

66
7 Ibid., p. 16.
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crecimiento con pleno empleo a largo plaze y, por tanto, el bienestar social. Sin
embargo, a lo largo de |a histeria reciente la tesis monetarista de identidad entre la
libertad econdmica y la libertad politica, sigue siendo incompatible en la

concrecion de sus resuitados.

1.8.3. El neoconservadurismo expresion politica del neoliberalismo.

Esta vision neoconsevadora liderada, entre otros, por Daniel Bell, Seymor
Lipset y Samuel Huntington, considera que los fenomenaos colectivizantes que,
desde su perspectiva, surgieron con la democracia y el Estado de bienestar, son la
razén de la sobrecarga de expectativas que soporta el Estado y que ha provocado

la crists de autoridad que amenaza la estabilidad social.

Para los necconservadores la expansion democratica de la participacion y
compromisos politicos que han favorecideo el surgimiento de grupos de interés, han
sobrecargade al Estade benefactor de crecientes demandas a las gue ya no es
posible atender y de una estructura de gestién publica tan compleja que hace
inoperante su propio funcionamiento®™. En este sentido, el punto central seria el
desvio de las reivindicaciones que rebasen los limites del Estado, al mismo tiempo
que propugnan una drastica restriccibn de la democracia. A este respecto,
Huntington planea “...un penetrante espiritu de democracia puede presentar una
amenaza intrinseca y socavar todas las formas de asociacién, debilitando los
vinculos sociales que mantiene unidos a la familia, la empresa y la comunidad.
Toda organizacion social requiere, en alguna medida, desigualdades en la
autoridad y distincion de funciones. En la medida que la extensién de caracter

democratico las corroe, ejercitando una influencia niveladora y homegeneizadora,

% Huerta Moreno, Maria Guadaiupe. Reforma de! Estado y modemizacién econdmica. La
estrategla de privatizacion en el subsector eléctrico: e caso de la Comisién Federal de
Electricidad. México, INAP, 2001, p. 43.
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destruye las bases de confianza y cooperacion entre los ciudadanos y crea 0s

obstaculos a la colaboracidn en cualquier propdsito comuin"®.

De este modo, propone que la demacracia ya no s un métedo politico, que
se podia deducir de los dos principios de la democracia liberal: la igualdad y la
participacion politica, es decir, en esta perspectiva, surge la necesidad de
modificar el concepto de accién politica a nombre de la democracia, ya que la
movilizacidn politica ha dafiadec al sistema politico™. Se trata de despofitizar a la
sociedad en el marco de una politica autoritaria, de manera tal, que el Estado
pueda revertir las conguistas alcanzadas en lo social y lo econdmico, y proseguir
con sus funciones de arbitro neutral, como requisito para adoptar las decisiones
pcliticas de manera racional, en nombre de la libertad econémica y el

individualismo.

En este contexte, para el necconservadurismo el Estado debe centrarse en
el marco juridico y econémico gue garantizara la libertad individual y el fomento a
la libre iniciativa empresarial de los individuos, permitiendo con ello, mejorar las

condiciones de vida de todos los individuos”'.

% Huntinglon, Samuel y Crozier, Michel, “La gobemabilidad de la democracia® en Cuadernos
Semestrales EU, México, CIDE, 1878, p. 380.

0 Jiménez, Edgar, “La nueva derecha: dilema de la politica latinoamericana, en Revista
Economia de América Latina, México, CIDE, nim. 16, 1987, p. 60.

™ Huerta Moreno, op. cit, p. 44.
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CAPITULO 2. LAS NUEVAS TENDENCIAS DEL MERCADC GLOBAL.

La economia mundial en las dltimas décadas se ha visto transformada de
manera mas rapida e intensa, evidenciande cambios estructurales en la
organizacion y funcionamiento del propic capitalismo modermo. Este nuevo
capitalismo muestra los impactos de las tendencias que se expresan en el proceso
de la giobalizacién, la transnacionalizacion y la regionalizacién, tanto en los

ambitos de la economia, como de la palitica y la cultura.

Esta nueva configuracion econdmica del mapa mundial agudiza la
competencia internacional de las economias nacionales, las cuales ajustan sus
politicas a la dindamica del mercado global™ y a las estrategias de las empresas
globales (transnacionales). Es decir, se impone un paradigma que se sustenta en
la economia de mercado con un marcado protagonisma de las transnacionales
favorecidas por las privatizaciones, cuestionando las concepciones de la teoria y
de la politica econdmica del Estado-nacion™, y por ende, debilitando a la empresa

publica y al Estado interventor.

La globalizacion es un fendmeno demasiado complejo dada la pluralidad
analitica de significados que van desde la politica, lo econémico, lo ideclégice-
cultural hasta lo tecnolégico. Estos significados encierran temas amplios e

involucran relaciones muy complejas.

2 Con el vocablo global aludo al proceso de integracién planetaria que viene desarrollando el
capital, en tanto relacion de produccién, es decir, como el proceso de valorizacion del capital y
de la necesidad, por tanto, del proceso de reproduccion ampliada.

El Estado-nacion es literalmente una soberania dirigida por sola una nacion. De algin modo es
una creacion ideoldgica que alude a la fortnacion de un poder politico bien constituide, con
identidad, cuttura, lenguaje, costumbres, cédigo moral, fermas de recreo, ideas élicas, elcétera.
Como bien dice Ayala Espino, en rigor no existe un Estado-nacion ideal y probablemerite nunca
haya existido, pero considera que ello no quiere decir que los gobiernos no se propongan
desarrollar y/o fortalecer un Estado-nacion, tarea cada vez mas dificll en |a era de la
globalizacién en la cual la misma nocion de soberania ha quedado cuestionada. Véase La
obra de este autor Economia piiblica. Una guia para entender al Estado. México, Facultad de
Economia, UNAM, 1997.

73
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En lo tecnoldgico, {a globalizacion tiene que ver con la llamada tercera revolucion
tecnoldgica que transforma el conocimiento y los procesos de produccion a través
de la cibemizacidon y la automatizacion, generando una nueva economia

“puntocomn’.

En la politica, se relaciona con la posibiidad de gobernar
democraticamente, es decir, el desplazamiento de la centralidad pclitica como
instancia maxima de representacion y autoridad de la sociedad se diluye en el
procesc de globalizacion, en el que el mercade se impone como el motor del
desarrollo social’® en este sentido, la politica debe buscar condiciones que
posibiliten gobernar en el marco de las instituciones y procedimientos
democraticos. En palabras de Lechner, “la gobemabilidad democratica es
problematica no tanto por un supuesto de demandas saciales (como suponian [0s

criticos neocanservadores) como por la [...] transformacion de la politica™™.

En et momento en que “el orden social ya no es concebido como un
producto deliberado de la politica, sino como el equilibric espantéanec de la accién
humana, el principic constitutivo de la organizacién social se hace radicar en el
mercado, [de tal manera], los equilibrios espontaneos del mercado ocuparian la
conduccion de la politica que en un orden regulado aparece como una

interferencia arbitraria”®.

Sin embargo, el mercado no constituye un orden autorregulado,
autosuficiente, ni genera por si sélo un orden social, estd insertc en determinada
sociabilidad. Su funcionamiento requiere de un conjunto de instituciones sociales
como son los valores de confianza y reciprocidad, juridicas —leyes, reglamentos,
contratos, sanciones a su no cumplimiento- y politicas como las instancias de ia

produccion del orden social, “en la medida en que la sociedad ha de producir por

™ Lechner, Norbert. Cuftura politica y gobernabilidad democrética. Conferencia Magistral
presentada en el Instituto Federal Electoral, el 8 de marzo de 1895.

> Ibid.,, p. 22-31.

" Ibid., p. 25, subrayado mic.
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si misma el ordenamiento de la vida social””’. Es decir, el mercado y la paolitica aun
cuando responden a racionalidades diferentes, no pueden sustituirse, sino
complementarse, dejando claro los limites de ambas esferas gue encaucen sus

campos de accion en el marco de instituciones democraticas.

En la actualidad, por ejemplo, la hegemonia militar dominante de los
Estados Unidos en el mundo, gue actGa sin ninguna restriccion de la politica
internacional, ni siquiera por la Organizacion de las Naciones Unidas, de la cual se
espera que algun dia desempefie la funcién de “gobierno global”, esta en el centro

de la politica.

En lo ideoldgicocultural, la globalizacién puede entenderse como la
universalizacion de determinados modelos de valor, por ejemplo, el
recanocimiento general de los principios liberal democraticos y de los derechos

humanos fundamentales.

En lo econdmico, se entiende como la liberalizacion de los mercadcs
capital, dinero, servicios y mercancias; la internacionalizacion de |a produccion y la

posicién dominante de las empresas transnacionales.

Para algunos, la globalizacion es vista con optimismo, en términos de una
gran cenvivencia, dende los seres humanos transitan por sendas comunes. En
cambio, para otros, se vincula con la idea de un caos global, de desasosiego, de

incertidumbre.

Cuando se habla de la modificacién estructural del capitalismo moderno
que se origina cen la crisis econdmica mundial en la década de los setentg, la cual
persiste hasta nuestros dias, se comprende con mayor precision el significado de
globalizacion. En otras palabras, la quiebra del sistema monetario internacional

Bretton Woods -bajo el dominio del ddlar estadounidense como dinera regulador

™ Ibid., p. 23.
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de la economia internacionai-, abre el camino a la revalorizacién del capital en la
esfera financiera y acelera el procesc de concentracidn y centralizacion de

capitales que la propia crisis alimenta.

En este sentido, la globalizacion significa la estrategia del capital
internacional como solucion a la propia crisis que alimenta, es decir, es la
liberatizacion de los mercados de los flujos internacionales de capital, dinero y
mercancias; coma condicion previa de la renovada implementacién tecnologica en
el praceso de produccidn capitalista, para la apertura de nuevos mercados de

caracter global™.

De ahi, que la globalizacion sea en esencia un praoceso econémico, perc
cuya complejidad no se reduce a la inevitable i6gica del capital, sino como sefala
Hirsch, es ademas una estrategia politica pues el capital se internacionaliza, “en
coordinaciéon con los gobiernos neoliberales que, a consecuencia de la crisis,
llegaron al poder. La politica econdmica de liberalizacion, [privatizacion] y
desregulacidon tiene comc meta crear las condiciones politicas institucionales
adecuadas para una transformaciéon en la correlacion de fuerzas de las clases,
tanto nacional como internacional; he aqui la condicion para la reorganizacion

técnica de la produccion capitalista™™.

En este contexto, en el presente capitulo se analizaran las tendencias que
convergen en la configuracion del mercado glabal; fa globalizacién economica
{comercial, financiera, productiva y tecnolégica); la transnacionalizacion como
fendmenao del capitalismo que convierte a la corporacion transnacional en el centro
vital del moderno proceso de acumuiacion de capital; y la regionalizacion, como
proceso de integracidon de dos o mas naciones, conformando bloques regionales

de complementacion economica.

® yéase Hirsh, Joachim. Globalizacién, capital y Estado. México, Universidad Auténoma
__Metropolitana-Xochimilco, 1996, pp. 83-93.
“ Ibid., p. 90, subrayado mio.
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2.1. La globalizacion de los mercados.

El proceso de globalizacién de la economia mundial, se refiere a la tendencia de
liberalizacién de los mercados de los flujos internacionales de capital, dinero y
mercancias; la intemacionalizacion de la produccion bajo el monopolic de las empresas
transnacionales; la revolucién tecnolégica vinculada a las modemas posibilidades de
elaboracién y transferencias de informacion y, el comercio global; asi como el manejo de

los mercados por formaciones de alianzas estratégicas oligopoélicas mundiales.

Esta transformaciéon estructural del capitalismo mundial ha disminuido
drasticamente el grado de orientacion, promocion y regulacion del Estado keynesiano en
la direccion macroecondmica para el crecimiento y el bienestar social, tanto de las

naciones desamolladas como da las naciones en vias de desarrolio.

La explicacion a la crisis del modelo keynesiano se centra en su incapacidad de
crear las condiciones optimas de aprovechamiento del capital en el marco estatal-
nacional, en un nuevo escenario donde el mercado globalizado o “aldea economica
global” se impene, quedando atrapado en la vision tradicional de economias estatistas y
mercados cerrados. Ello provocé el relomo a viejas recetas del pensamiento econdémico
del siglo XIX, para interpretar la nueva realidad del siglo XXI, es decir, el retorno a la
mano invisible del libre mercado y al Estade minimo, conocido hoy, como neoliberalismo,
convirtiendo a éste en fundamento ideolégico de la globalizacién y en “Unice” pensamiento

capaz de explicar este fenomeno.

Por ello, Daniel Bell manifiesta “._.teniendo en cuenta la propia dinamica de una
economia global las fuerzas del mercado son cada vez mas transnacionales, no
entienden ias fronteras...El mercado dejé de ser un lugar, para convertirse en una red

compleja de transacciones que multiplican su velocidad y tienen tugar en tiempo real”®.

Para la ideoclogia necliberal, la globalizacién econémica (comercial, financiera,
preductiva y tecnoldgica) debe ir acomparada de la apertura de los mercados a ultranza,

es decir, eliminar el proteccionismo y abrir la economia a la competencia intemacional, via

0 Bell, Daniel, *Identidades culturales multiples y fuerzas unificadoras de mercado”, en Semanario
Poiitico, EI Nacional, 19 de diciembre de 1994. Nueva Epoca, No. 11, pp. XV-XVI.
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la desregulacion de los mercados (liberalizacién de los mercados internos en funcion de
los precios), la liberalizacion de la inversion y la desestatizacion®, entendiéndose esto
uitimo como la eliminacién de la participacion directa del Estado en la economia que

realiza a través de la empresa publica via la privatizacién de ésta.

2.1.1. La globalizacién financiera.

En la dltima década, las politicas de liberalizacidén financiera® han provocado
serios problemas de falta de liquidez e insolvencia en el dmbito monetario y financiero de
las distintas economias nacionales debido al proceso denominado globalizacion
financiera®, que se caracteriza por & libre flujo de capitales, una concentracion de éstos
en grupos oligopolicos, elevada especulacién y excesivos margenes de intermediacién
financiera externa en los mercados nacicnales, todo esio, al margen de los canales y

reglas del juego de la institucionalidad menetaria y financiera intermacional.

La inestabilidad del sistema monetario y financiero internacional se evidencio mas

nitidamente con la crisis de los mercados emergentes®. Primero, la crisis mexicana en

31 Ladesestalizacién no necesariamente trae como consecuencia € paso de la propiedad

estatal a manos privadas, es decir, el Estado puede mantener deniro de su patrimonio la
empresa aunque con una forma privada mediante una sociedad por acciones. Becerra Ramirez,
Manuel, "De la empresa estatal de la Union Soviética a la Privatizacion Rusa”, en Kaplan,
Marcos (coord.). Crisis y futuro de la empresa piablica. México, UNAM-Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1994, p. 218.

“Las politicas de liberalizacién financiera tienen su origen en los postulados de la teoria
neoclasica y en los planteamientos desarrollades por Ronald Mckinnon y Gurley Shaw. Ambas
economistas proponen la necesidad de concentrar 1a atencion en el desarrollo de los mercados
de capital por lo que es necesario la eliminacion de todo tipo de represion financiera ya que
tenia efectos negativos en la generacion del ahorro, su movilizacidn y asignacion eficiente,
siendo necesario eliminar todo tipo de interferencia por parte del gobiemo o Estado y otorgando
esta responsabilidad al mecanismo de mercado”, en Lucero, Alegjandro, “Participacion y
permanencia de los bancos nacionales en el sistema bancario mexicano 1993-1999°,
Economia Informa, Facultad de Economia, Num. 28, agosto-septiembre de 1999, p. 92.

“Si la globalizacion financiera propone el acercamiento de los distintos sistemas financieros
operantes implica la generacion de servicios financieros homogéneos, un conocimiento perfecto
de los distinlos mercados, la libre movilidad y capacidad de los intermediarios para dirigirse y
ubicarse en cualquier parte del mundo donde la posibilidad de asociaciones, coinversiones o
fusiones son los principales elementos para adquirir presencia inmediata en cualquier parte del
mundo. La unificacion de los servicios financieros en el plano mundial es igualmente conocida
con diferentes nombres: internacionalizacién de los servicios financieros, infegracion de los
mercados financieros a escala mundial o internacional y, por Oitimo, universalizacion de los
servicios financieros’, en Ibid.

Las economias emergentes se clasifican en esta forma debido a que sus mercados financieres
no estan del todo desarroltados. Esto dltimo se refiere a la capacidad que tiene el mercado para

82
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1994, que amenazd con propagarse a las economias de Argentina y Brasil, denominada
por ello, Efecto Tequila. Luege, la crisis asiatica en 1997, llamada Efecto Dragon, que
abarco los paises de Indonesia, Malasia, Filipinas, Tailandia y Corea del Sur y, se
prolongd a Hong Kong (incorperada en 1998 a la Repudblica Popular China) y a la crisis
bancaria de Japén, hasta 1998. En 2001, el ataque perpetrado por Osama Ben Laden a
las Torres Gemelas de Nueva York, ciudad capital del mundo financiero, provocod una
onda sismica bursatil mundial, donde el indice tecnologico Nasdaq perdid 16.98 por ciento
y el indice industrial Dow Jones retrocedid 11.07 por ciento®™, amrastrando al indice Nikkei
de Japon, a las bolsas de Europa y a las bolsas del blogue latinoamericano, como puede

observarse en el cuadro 2.1.

CUADRO 2.1
EFECTO WORLD TRADE CENTER
Saldo Bursatil Mundial en Septiembre 2001 J
Merval (Argentina) -23.86% }
Nasdaq (Estados Unidos) -16.98%
Dax {Alemania) -16.98%
Bovespa (Brasil) -17.17%
BMV (México) -14.37%
Hang Seng (Hong Kong) -10.27%
Nikkei (Japon) -8. 76%
FTSE (Inglaterra) -8.26%
Fuente: Elaboracion propia con datos de El Financiero,

octubre 2001.

Para detener esta caida de las bolsas a nivel mundial, los bancos centrales de
Estados Unidos, Eurcpa y Japon generaron recursos disponibles para los mercados
financieros por un total de 340 mil millones de dolares®, y hacer frente a posibles actos
especulativos. La volatiidad de los mercados financieros en este proceso de

globalizacion dejé en clare que los capitales ya no tienen nacionalidad.

que la informacion llegue a todos los inversionistas y que esto sea registrado en los precios.
% Ef Financiero, octubre 2001.
% Ibid.



46

A la volatilidad y especulacién de los capitales se suma la concentracion de éstos en
grupos oligopdlicos, que movilizan 19 mil 596 billones 800 mil millones de dolares anuales
en cperaciones de crédito, depédsito, valores de deuda, acciones y derivados®. Aungque
son miles las firmas financieras en el mundo, alrededor de 50 grupos financieros globales
son los que mavilizan poco mas de |la mitad de esos recursos entre regiones, sectores y
paises, mediante la integracion de empresas bancarias, bursatiles, afianzadoras,

aseguradoras, ammendadoras, empresas de factoraje y casas de cambio.

CUADRO 2.2
TOP DE COMPANIAS BANCARIAS
1 | Con base en el valor de sus
Ranking® Institucion | activos
| ! Oficina Central
‘L 1 Deustsche Bank 5 Francfort, Alemania
‘] 2 Citigroup T Nueva York, Estados Unidos
i 3 | BNP Paribas L Paris, Francia
( 4 i Bank of Tokio-Mitsubishi | Tokio, Japon
5 Bank of America Charlotte, NC
6 UBS AG Group Zurich, Suiza ]
7 HSBC Holdings FLC Londres, Reino Unido
8 Fuji Bank Tokio, Japén
9 Sumitomo, Bank Osaka, Japdn
10 Hypo Vereinsbank Munich, Alemania
11 Dai-Ichi Kangyo Bank Tokio, Japon ‘%
12 ABN AMRO Bank Amsterdam, Holanda ]
13 Sakura Bank Tokio, Japén }
14 Credit Suisse Group Tokio, Japén }
15 Credit Agricole Group Paris, Francia J

“A diciembre de 1999. Fuente: American Banker Financial Services, en Ef Financiero,
19 de septiembre de 2001, p. 4.

5 “Manejan 50 grupos financieros la mitad del flujo mundial de valores®, en El Financiero, 19 de
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Sin embargo, esta inyeccidn de recursos a ios mercados de capital para evitar
especulaciones es la misma receta que se ha aplicado en las crisis financieras de
los noventa, y que sblo beneficia a los inversionistas financieros en detrimento del
sector real o productivo, dejando abierta la posibilidad a nuevas crisis. Para evitar
esto, se requiere de un nuevo sistema financiero intermacional, que redefina la
institucionalidad de las relaciones econdmicas intemacionales. Es decir, el
establecimiento de un nuevo orden econdmico internacional exige alcanzar un
nuevo eje que regule las relaciones de poder entre los paises desarrollados, entre
éstos y los paises en vias de desarrollo, como en el visjo orden internacional

eslablecido en Bretton Woods.

En el sistema de Bretton Woods (1944-1971), la regulacion monetaria y
financiera internacional giraron alrededor de los objetivos del Fondo Monetario
Internacional (FMI): la creacion y el control de la liguidez intemacional y el sistema
de tipos de cambio mas o mencs estables (paridad fija oro-dblar), para lo cual
ayuda a los paises con dificultades transitorias en la balanza de pagos, a
mantener la estabilidad cambiaria como factor coadyuvante al desarrollo de la

economia internacional.

Esta cierta certidumbre y estabilidad institucional entré en crisis en 1971,
con la ruptura del sistema de tipos fijos de cambio y adopcion del sistema de

flotacion y, la consecuente quiebra del orden monetario de Bretton Woods.

“la quiebra del orden monetario fue un prerrequisitc para prvatizar el
maneje de los tipos de cambio y despojar asi a las autoridades monelarias
nacionales y supranacionales del control sobre el movimiento del capital en
la esfera financiera. La gran expresibn que en sus operaciones
internacionales mostraba la gran banca privada encuentra asi un panorama
alentador para una nueva fase de auge en sus operaciones. La flotacin le
permite operar con eficacia frente a modiificaciones en los tipos de cambio
que su misma accion provoca, al mismo tiempo que actia con mayor
agilidad y flexbilidad en un contexto inflacionario. De alli que el
denominado desorden monetario internacional constituya el nuevo orden,
en el que la banca internacional privada, a pesar de la crisis econémica,

septiembre de 2001, p. 4.
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revaloriza el capital en la esfera financiera y acelera el proceso de
concentracion y centralizacién de capitales que la propia crisis econdmica
alimenta™®.

Ello explica porqué luego de la quiebra del sistema de Bretton Wooeds, los
flujos financieros tendieron a privatizarse y a internacionalizarse, parf pasu, con
una creciente limitacion a las posibilidades de control de este proceso por parte de

las autoridades monetarias nacionales e internacionales.

La incapacidad del FMI ha quedado mas que demostrada en las recientes
crisis financieras de mediados de los noventa, para hacer frente al control de las
paridades cambiarias y, a los recurrentes y cuantiosos déficit externos de la
cuenta corriente en las que inciden todas las economias de! mundo; en esto lltimo
predomina un margen de respuesta limitada, reducida al tradicional programa de
ajuste y estabilizacién, pero careciendo de capital financiero o de fondos de
liquidez para financiar vy solucionar los nuevos problemas del sistema econémica

mundial.

El Fondo responde con las mismas recetas de ajuste y estabilizacion a los

cuatro tipos de crisis financieras que ha identificado:

“a) Crisis cambiarias, ante los atagues especulativos; b) crisis bancarias,
ante la incapacidad de pago de los bancos doméstico; c) crisis financieras
sistémicas, ante la incapacidad del mercado financiero de funcionar
efectivamente, poniendo en riesgo la economia real; y d) crisis de deuda
extena, cuando no se puede pagar el servicio de la deuda extema, sea
privada y publica™®.

La institucion considera que el origen de todos los tipos de crisis
mencionados es producto *de la acumulacion de desequilibrios economicos
insostenibles y desalineacién en los precios de los activos o los tipos de cambio,

cominmente en un contexto de distorsiones en el sector financiero y rigideces

% paz, Pedro, “La crisis aclual del capitalismo y la crisis monetaria internacional®’, en Lépez Diaz,
Pedro (Coord.). La crisis del capitafismo. Teorfa y préctica. México, Ed, Siglo XXi, 1984, p.
421
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estructurales. Y a su vez, el origen de estos en politicas macroecondmicas

insostenibles, estructuras financieras débiles, condiciones financieras globales, e

inestabilidad politica™®.

Asi, “los grados de autonomia de los Estados-nacion en el munde de
la globalizacion S0n relativas vy dependen de diferentes
circunstancias y coyunturas de indole intema o extema que van
desde los margenes de legitimidad democratica de los sistemas
politicos hasta los grados de dependencia del aparato productivo y de
la vuinerabilidad de su entormc macrceconémico. Dependiendo del
marco institucional de cada nacion, y de como regula y ordena el
funcionamiento de los diferentes mercados (laboral, financiero, bancario,
etc) se determinan los margenes de manicbra de ias economias
nacionales en el escenario de la globalizacion. Esto nos lleva a
considerar el rechazo a cualguier esquema de una insercion ingenua, en
la que queden borrados los espacios de decision de las instancias
nacionales y los proyectos del pais queden subordinados a los
vaivenes de fenémenos extemos™'.

En sintesis, las nuevas tendencias del sistema econdmico mundial

conducen a las economias nacicnales a buscar las formas de ftransicién

adecuadas que permitan integrarse a la economia global, cuye orden econémico-

financiero internacional no esta estable y donde todavia no se establece un nuevo

marco institucional internacional. Esto hace que la euforia irracional sobre ias

bondades de los mercados globales como receta unica para aliviar todos los

males de las sociedades del presente siglo, se tome con cautela y, se ponga

mayor atencidn a una revision tedrica e histérica-critica en torno al Estado-nacion

y, por ende, al propio concepto de soberania economica, como a los mecanismos,

instrumentos y politicas estatales™.

Villarreal, René. Hacia una..., op. ¢it, p. 102.

ibid.
ibid.
Ibid.

, p- 98.



2.1.2. La globalizacion comercial: via fusiones y adquisiciones.

La globalizacion de los mercados impone nuevas estrategias de
competencia al comercio internacional basadas en fusiones, alianzas,
adquisiciones, coinversiones, integraciones y demas formas de asociacion que

tiendan a incrementar el poder econdmico de las empresas globales.

Dentro de las formas mas importantes del comercio internacional se
encuentran las fusiones y adquisiciones. Se llama fusion a la unién de dos o mas
empresas independientes para formar una nueva entidad superior, cuyo objetivo

principal sea incrementar su presencia y dominar en el mercado.

Cuando una fusién se presenta entre empresas que compiten dentro del
mismo mercado se denomina una fusion haorizontal o lateral, mientras que cuando
se presenta entre empresas consumidoras o proveedoras una de la otra se

denomina fusion o integracidn vertical.

Por su parte, las adquisiciones o take-overd representan la compra de una
empresa por otra, por lo general de mayor tamafio, pagando por ésta un valor
superior al representado por e! de todas sus acciones juntas dentro del mercado
accionario; sin embargo, “... las grandes adquisiciones se llevan a cabo mediante
un intercambio accionario o stocks de préstamo, que puede incluir el pago de
alguna diferencia en efectivo, emitidos por la empresa ‘adquiriente’. Una
adquisicion ‘apalancada’ o LBO (por sus siglas en inglés de leveraged buy ouf)
representa una adquisicion que ha sido financiada por una gran proporcion de

crédito de un agente financiero™®

Otra figura de adquisicién es la inversa o reverse fake-over, en la que una
empresa de menor tamafic adquiere una de mayor magnitud, algunos de estos

casos se presentan mediante la privatizacién de empresas publicas.

% Garcia Sandoval, Helios Enrique, “Fusiones y adquisiciones en un mundo globalizado”, en Ef



Las formas de asociacién o alianzas estratégicas entre empresas de diferentes
nacionalidades, giros y actividades productivas, representan grandes movimientos de
capital asi como de inversiones de gran magnitud determinantes en las relaciones
econdémicas internacionales por e! enorme poderio de sus relaciones de inversion y

expansion.

Los principales sectores econdmicos con mayor dinamismo son el bancario y
financiero, el de telecomunicaciones, servicios, energia eléctrica, gas y distribucion de

agua, alimentos y sus derivados, farmaceéuticos, asi como el de mineria.

En estos sectores las megafusiones mas importantes entre corporativos
interacionales son: Chase Manhattan y Chemical Bank, Nations Bark y Bank of America,
Banco Mitsubishi y Bank of Tokio, Citicorp y Travelers, Deutsche Bank y Dresdner Bank;
Exxon y Mobil, British Petroleum y Amoco; AT&T y Tele-Comm; Daimler Benz y Crysler y,
Glaxco Wellcome con Smith-Kline Beecham, entre muchas otras.

En Estados Unidos, por ejemplo, durante el gobierno de William Clinton, se
generaron mas de 166 mil fusiones por un valor de 9.8 billones de ddlares, debide a la
desregulacion aplicada. Entre la presidencia de George Bush y Ronald Reagan solo se

dieron 85 mil alianzas empresariales con un valor de 3.5 billones de délares™.

La ola expansiva de fusiones y adquisiciones en el mundo corporativo ha
beneficiado principaimente a 244%® empresas estadounidenses (datos de 1999), las
cuales representan casi la mitad de las 500 empresas mas grandes del orbe y, tienen un

papel toral en el proceso de concentracion y centralizacion del capital.

Cabe sefialar, que las crisis econdémicas sucesivas desde mediados de los noventa
y las estrategias de privatizacién han dado lugar a la adquisicion de un gran ntmero de

empresas por capital europeo y estadounidense.

Financiero, 13 de marzo de 2000.

' Ei Financiero, Suplemento Comercial, julio de 2000, p. 9

% petras, James, “La globalizacién del imperialismo estadounidense”, en Arena Suplemento
Cultural, Exceisior, Ao |, Tomo 1, Nimero 7, 21 de marzo de 1999, p. 1.
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De acuerdo a la firma estadounidense KPMG International, las fusiones y adquisiciones

mas importantes a nivel mundial en 2002, por su monto de transaccion, son las que

muestra el cuadro 2.3.

CUADRO 2.3
[ 77 FUSIONES Y ADQUISICIONES MUNDIALES EN 2002 \
Comprador | Nacionalidad | Empresa adquirida { Nacionalidad | Fecha de Valor de la \‘
] Transaccion | Transaccién
{mdd) \
Comcast EU AT&T Broadband EU 18/11/02 60 702
Hewilett- EU Compag Computer ’ EU 3/05/02 18 686
Packard Co. Corp.
Phillips EU Conoco Inc. EU 30/08/02 15 859 Jg
Petroleum \
Co. |
Amgen Inc. EU Inmunex Corp. EU 16/07/02 10 791 }
Siemens AG, Alemania Atecs Alemania 4/03/02 9244
Robert Bosh Mannesmann
GmbH Ag (Bid no.2)
National Grid | Reino Unido | Lallice Group Pic | Reino Unido 21/10/02 8618
Group Pic
E. ON AG Alemania PowerGen Pic | Reino Unido | 28/06/02 7339
| AOL Time EU AOL Europe (49%) | Luxemburgo 7/01/02 8 750
Warner Inc.
Bayer AG Alemania Aventis Francia 3/06/02 6 595
CropScience SA
PanCanadian Canada Alberia Energy Co. Canada 5/04/02 6 385
Energy Corp Ltd

Fuente: KPMG International, E! Financiero, 20 de enero de 2003,

Como se observa en el cuadro, la compra de Hewlett-Packard sobre Compagq

Computer destacé come la transaccion de mayor importancia en el mercade de fa

informatica en 2002, con un valor de 18 mil 686 millones de délares. De esta forma, la

fusion provoca la desaparicion de competidores mas débiles y sdélo quedarian

grandes empresas en la industria de |a computacion: IBM, Deli

tres

y HP-Compaq. Sin
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embargo, en ese mismo ano, las fusiones o adquisiciones en el mundo se contrajeron;
segun especialistas, éstas pasaron de un trillon 887 mil millones de délares en 2001 a 995
mil 535 millones de ddlares en el afio mencionado, es decir, se redujeron en 47 por

ciento®

La reducciéon de fusiones se debe, en otras, a las siguientes causas. recesion
econémica global (ligada particularmente a la economia de Estados Unidos que
represenia 30 por ciento de la produccién global); los escandalos corporativos de la
quiebra contable de Enron Corp. (energéticos) y WorldCom Inc. (comunicaciones), en el
2001 y 2002, respectivamente, cuestionando el modelo de regulacion financiera
estadounidense y, la incertidumbre de tos mercados financieros por la guerra de la

coalicién conformada por Estados Unidos Inglaterra, Espaia contra el régimen de irak.

Para los especialistas intermacionales, la guerra en Irak no cerrd el ciclo econémico
global negativo, pues las economias mas desarrolladas enfrentan un panorama de
debilidad, al no registrar un crecimiento sostenido. Por gjemplo, en los Estados Unidos la
actividad econémica no repunta; Japén, por su parte tiene una década en estancamiento;
Asia se encuentra afectada por el Sindrome Agudo de Respiracién Severa (SARS); la
Union Europea esta con problemas de crecimiento y fragmentada hasta cierto punto por el
apoyo de Inglaterra y Espafa a Estados Unidos en la intervencién a Irak. En este sentido,
a decir, de los analistas financieros, existe el riesgo de una deflacion de la economia
global, en la que se suscite una baja de precios y reducciéon de compradores asociadas a
expectativas negativas sobre el crecimiento econdmico futuro, donde bajan las ganancias

y la capacidad de pago de las empresas se deteriora™.

Lo anterior, distorsiona el objetivo principal de las fusiones de reducir costos y
crear valor —mediante sinergias y economias de escala- para ganar mercados, a la vez
que sacude los circuitos financieros mundiales, dada la “ldea Global’, de estados
interdependientes ligados por corporaciones internacionales. Y por ende, cuestiona la

vialidad operativa del mundo corporativo.

% El Financiero, 20 de enero de 2003.
7 Mayoral Jiménez, Isabel, "Riesgo de depresién econémica mundial si EU tarda en repuntar’, en
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2.1.2.1. La fusién de empresas en América Latina.

Los paises latinoamericanos no han quedado al margen de este fenémeno
internacional, sobre tode a raiz de la firma de tratados de libre comercio con diversas

regiones del continente y del mundo.

De acuerdo a Thomson Financial, las fusiones y adquisiciones de empresas
latinoamericanas alcanzaron al cierre de 2000, una cifra de 90 mil 252 millones, que es 22
por ciento superior a la 1999, cuando ese tipc de transacciones entre companias suma 73

mil 345 millones de ddlares.

El pais que realizé el mayor numero de negocios fue Brasil, con operaciones por 47
mil 46 miilones de doiares; le siguieron Argentina con 14 mil 845 millenes; México, con 11
mil 749 millones; Chile, con 7 mil 883 millones; Venezuela, con 3 mil 88 millones; Peru,
con 2 mil 318 millones y Colombia, con mil 755 millones de ddlares. Por su parte, el sector
que registré mayor volumen de negocios en Latinoamérica fue telecomunicaciones, por 32
mil 561 millones de ddtares, seguido del bancaris, con 14 mil 788 millones, entre otros,

coma se muestra en el cuadro 2.4.

Para el primer trimestre del 2001, el sector de las telecomunicaciones domino
nuevamente la escena al acumular 21 acuerdos de fusiones o adquisiciones por un
monte de cuatro mil 823 millones de dalares, que es 38 por cientc del volumen total

negociado en América Latina.

E! segundo sector industrial con mayor movimiento en la regidn fue el eléctrico, del
gas y distribucion del agua, con un volumen total de mil 273 millones de dolares

negociados mediante 13 acuerdos de fusién o compra.

En tercer sector con mayor numero de acuerdos anunciados (32 en total) fue el de
alimentos y sus derivados, los cuales totalizaron mil 173 millones de délares. Véase

cuadro 2.5.

El Financiero, 21 de mayo de 2003, p. 4.
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CUADRO 2.4

OPERACIONES DE NEGOCIOS POR SECTOR

CIERRE DEL 2080 (MILLONES DE DOLARES)
Telecomunicaciones 32 561
Bancario 14 788

Electricidad, Gas y Distribucidn

de Agua 12 850
Materias Primas 6 254
Gas y Petroleo 2 822
Medios de Comunicacion 2 717
Alimentos 2 474
Metales 2 270
Mineria 1 894

Fuente: Elaboracién propia con datos de Thomson Financial,
El Financiero, junio de 2001.

CUADRO 2.5
CONVENIOS POR SECTOR

Seciores Valor (mdd}) Convenios

Telecomunicaciones 4,8227 21

Eléctrico, gas y distribucion
del agua 1,2729 13
Alimentos 1,173.4 32

Bancos, comerciales y casas
de bolsas 978.2 " J

Mineria 977.2 1"

Fuente: Thomson Financial, Ef Financiero, junio de 2001.

Por su parte, el cuadro 2.6 muestra la tendencia de los principales convenios de
fusiones o adquisiciones con empresas latinoamericanas en el primer periodo del 2001.
Por ejemplo, en el sector industrial destaca la brasileia Cia. Paulista de Forca e Luz que
adquirié en enero la empresa Rio Grande de Energia, por 685 millones de ddlares,
convirtiéndose en la mayer operacion del sector en la region, seguida por la compra de la
chilena Saesa por parte de PSEG’s, por un monto de 428 millones de délares.



CUADRO 2.6

CONVENIOS CON EMPRESAS LATINOAMERICANAS
Fecha de Adquirida Origen Adquiriente Qrigen Valor del
anuncio Convenio
(mdd)
15-Ene Global Brasil Telesp Celular Brasil 1, 116.00
Telecomm Paticipacoes
5-Ene Grupo lusaceli Vodafone Group PLC Reino Unido 973.40
SA deCV.
12-Feb | TessSA Brasil Telecom Bermuda 950.00
Americas Ltd
27-Feb CRT Brasil Telefonica Esparia 923.86
Moviles S.A.
23-Ene BBV Banco Argentina BBVA Espana 710.68
Francés S.A.
17-Ene Rio Grande Brasil CPFL (Doc4 Brasil 685.51
Energia S.A. Participacoes
SA.
5Mar Americel Brasil Telecom Bermuda 580.00
Americas Lid
16-Feb | Caixa Seguros Brasil CNP Francia 536.02
Assurances
| 22-Ene Mavesa S.A. Venezuela Primor Venezuela 512.41
Inversiones
S.A. (Pnmor)
9-Mar Saesa Chile PSEG Global Estados 428.35
(Public Unidos
Service)
Fuente: /bid.

Empero, la desaceleracion generalizada de la economia global no fue ajena
para América Latina. De acuerdo a la firma KPMG Internaticnal, en 2002, las
operaciones mundiales de fusiones o adquisiciones en esta region, representaron

aproximadamente 2 por ciento. De tal manera, que en este afio las transacciones
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disminuyeron de 47 mil 284 millones de dolares en 2001 a 21 mil 731 millones en

2002, disminuyendo 54 por ciento.

2.1.3. La globalizacién productiva.

lLa globalizacion de los mercados en las economias desarrclladas han
pasado de planear y establecer la produccion en gran escala a la participacion
creciente de los productos intelectuales en la economia doméstica. Esto quiere
decir que los procesos productivos tienden a repartirse entre varios paises de

acuerdo con |la base tecnologica que cada uno de ellos ofrece.

La desregulacion econdémica™, por su parte, permite visualizar con claridad
las sefiales que se dan a los mercados en el mundo y, de ese modo, contribuye a
ubicar a cada ciclo de un proceso en la zona del mundo en donde resulta mas

productivo hacerlo.

A decir de Trajtenberg y Vigorito™, esta relocalizacion o segmentacion
{como ellos llaman a las diversas etapas de la produccion) sigue cuairo patrones

principales, las cuales pueden eventualmente combinarse entre si:

i) La obtencion de recursos naturales;

)] La explotacidn de mano de obra barata,

% La desregulacion econdmica {(desreguiation). Desregulacién en el sentido mas amplio del
término es la eliminacion de una restriccién, relacionada con una alguna actividad econémica,
impuesta por el gobiemo a los agentes. Se refiere a |a liberalizacion de las fuerzas competitivas y
la “no” obstaculizacion a la entrada y satida de mercados, que son sinénimo de la libertad de
competencia. Se consideran como politicas complementarias a la desregulacion la privatizacion y
la liberacién de los mercados, Ios cuales han alcanzade notoriedad en todo el mundo en los
altimos veinte afios. En el caso de México, por ejemplo, durante las aios ochenta se inicid un
largo proceso de desburocratizacidn y simplificacion de tramites requeridos para la apertura de
negocios, licencias de construccion, permisos sanitarios, etc. Véase Ayala Espino, José,
Economia Pibiica. Una gula para poder entender al Estado. México, Facultad de Economia,
UNAM, 1997, pp. 251-252.

“ Trajtenberg, Radl y Vigorito, Ra(l, “Economia y politica en la fase transnacional”, en Revista
Comercio Exterior, Vol. 32, Nom. 7, México, julio de 1962, p. 720.



i) La relocalizacion de conjuntos integrados de actividades, vy
iv) La ubicacion en distintos paises, de similar desarrollo relativo, de distintas

partes del proceso productivo.

A través de las formas de segmentacion los productos se pueden fabricar
en diferentes lugares y armarse de multiples maneras a fin de satisfacer las
necesidades de los consumidores en diversos sitios. Asimismo, los recursos
financieros e intelectuales pueden venir de cualquier parte y sumarse de inmediato

al proceso productivo.

Un caso peculiar de la combinacion productiva internacional se cbserva en
el proyecto para fabricar un “automévil deportivo mundial’ en el que el
financiamiento corre a cargo de Japon, se disefa en Halia y se arma en Indiana,
México y Francia, utilizando camponentes electrénicos de vanguardia inventados

en Nueva Jersey y fabricados en Japon.

2.1.4. La globalizacion tecnolégica.

El desarrollo binomial de la ciencia y la tecnologia a través de los afios ha
conducido a la llamada tercera revolucion tecnolégica, la cual ha transformado el
conocimiento y los procesos productives por medio de la cibernizacion, la
quimizacion y la automizacion. La combinacién entre éstas ha dado lugar a nuevas
ciencias, por ejemplo, la bioguimica, como relacion y sintesis entre la guimica y la
biologia. La revolucién cientifica abarca nuevas fuentes de energia, como la

nuclear, la solar o la biomasa, para sustituir las fuentes convencionales.

Con el desarrollo cientifico-tecnologicc nuevas ramas se fortalecen
(electrénica, quimica, energética, informatica, etcétera) y otras se debilitan
(extraccidn del carbdn, textiles, entre otros) fortaleciendo o abriendo nuevos

mercados como el mercado de “infraestructura” constituido por el mercado de
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comunicaciones e informacién, el mercado “ambiental” que se desarrolla
rapidamente y lo componen: a) el mercado para equipos de purificacidn de agua y
aire, b) el mercado de agrobiologia de productos no contaminantes, principalmente
bioldgicos, que viene a sustituir al mercado de herbicidas y pesticidas guimicos, y
c) el mercado energético que investiga y desarrolla nuevas fuentes de energia
{licuefaccion de energéticos, energia nuclear, solar, etcétera); y, el mercado de
infraestructura, no tan nuevo, pero que requieren tanto los paises desarrollados
como los paises en vias de desarrallo par igual, para reparar, reponer y mejorar la
infraestructura fisica: sistema de transportes, carreteras, puentes, puertos,

aeropuertos y ferrocarriles'™.

Finalmente, estaria el mercado creado por la demografia. Mercado para
“productos” de inversion (seguros de vida, pensiones) destinados a financiar la

supervivencia de la ancianidad.

Caso especial es |la informdtica, base técnica de la automatizacién que ha
revolucionado todos los conceptos basicos que conforman la economia: las
finanzas, el posicionamiento mercado-técnico, el comercio, las oportunidades
laborales, elcétera, iransformandolos en lo que se ha denominado “nueva
economia’ o economia “punfocom’. Al mismo tiempo la transferencia de
informacion “on ling" permite unir regiones del munde muy distantes sirviendo de

base sobre todo para la idea de una “aldea global”.

Empero, esta economia virtual genera una cscura realidad: el surgimiento
de una nueva division de clases en la “aldea global’, donde el mundo estara
segmentado entre una minoria online y una mayoria “atecnolégica’ y sumergida
en la miseria extrema. Por ejemplo, en una poblacidon mundial de seis mil millones

de habitantes menos del cinco por ciento cuenta con un ordenador personal “en

1% prucker, Peter. Drucker: Su visién sobre la administracion, la organizacion basada en la
informacion, {a economia, la sociedad. Colombia, Ed. Norma, 1996, pp. 163-168.
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linea” y al finalizar esta primera década del siglo XXI, se espera que sdlo diez por

ciento tenga acceso a la web'".

Para la poblacidon pobre que conforma el gruese de esta “aldea global” la
revolucion tecnolégica sera el equivalenie a una divisién de clases: los tecno-
informados, minoria informada que controlara el 80 por ciento de los bienes
productivos e informéticos vy, los tecno-analfabetas 10 por ciento segregados del

proceso de la toma de decisiones.

2.2. Latransnacionalizacion de las grandes empresas.

El fenémenc de la fransnacionalizacion del capitalismo contemporaneo
histéricamente se sitia entre fines de ia segunda guerra mundial y fines de la
década de los sesenta, periodo en el cual {a actividad econémica sufre una
transformacion cualitativa que corresponde a la concentracion tecnolagica,
concentracion econdmica, oligopolizacion de mercados y complejos sectonales,
centralizacion financiera e internacionalizacion del capital por parte de la empresa
global al interior de las economias desarrolladas, en especial de la
estadounidense. Esta tendencia convierte a la corporacion transnacional en el

centro vital del moderno proceso de acumulacion capitalista.

Este proceso atraviesa un umbral en el momento en gque los intereses de ta
corporacion transnacional predominan sobre los intereses de los estados
nacionales, produciendc un cambio de status del Estado-nacidn, en el sentido de
que los estados pierden la capacidad de control y decision que les era

consustancial.

Bajo esta optica, la empresa transnacional supone la minimizacion o

desaparicion gradual del Estade, debido ha que es una camisa de fuerza para la

91 Fy Financiero, 30 de abril de 2000.
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nueva estructura econdmica, politica e ideologica de las formaciones sociales,
como consecuencia de la insuficiencia de éste al proceso de concentracion del

capital.

En este sentido, las nuevas tendencias integradas por los procesos de
globalizacion y transnacicnalizacion buscan la consolidacién de una economia de
mercado en un mundo sin fronteras, en el que imperen libremente la oferta y la
demanda. En otras palabras, tratan de crear un “Estado Global’ o poder
estructural mundial, que no es otra que el poder que constituyen las estructuras
techoeconémicas y sociopoliticas globales, instancia que decide cdmo deben

aperar los demas Estados, instituciones, empresas y procesos econémicos'™.

Esta nueva estructura mundial sustiluye las politicas reguladoras del
Estado por un sistema de politica econémica internacional acorde con la
capacidad gerencial y alto grado de eficiencia de la empresa transnacional para la

operacion del capital en el mercado global.

Por ello, las empresas globales son la sintesis moderna de la racionalidad
tecno-empresarial que somete a la intervencion estatal a las demandas vy
solicitudes de los particulares y desliza la toma de decisiones, ejecucion, control y
evaluacién hacia la iniciativa privada. Es decir, hay una evolucian de esta
racionalidad en su transito de emprendedor individual a la entidad colectiva que es

la administracion (management) o corporacion moderna'®.

La empresa transnacional tiene hoy una direccion centralizada y dispone de
enormes recursos financieros, que le permiten procesos auténomos de expansion
y autofinanciamiento, no sélo en la direccion univoca de matriz-filial o filial-matriz,
sino entre las propias filiales, tendientes siempre a la oligopolizacién del sector

donde operan. Asi, la competencia intra-empresarial (infrafirm trade) que se

"2 Strange, Susan. States and markes, Londres, Pinter Publishers, 1988. Citado por Inostroza,
op. cit., p. 38
" |nostroza, op. cit., p. 45
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presenta en el interior de los paises desarrollados pasa también por el mecanismo
de colocacion de capital en las filizles de los paises en vias de desarrollo para

obtener menocres costos y mayores ganancias.

A esta estrategia de expansion financiera de la empresa transnacional se
suma la competencia estratégica de alianzas productivas y tecnolégicas, que
buscan mayor participacion y control de los mercados, dando espacio al comercio
intrafirma de bienes y servicios de alto valor y desplazando el tradicional comercio

de altos volumenes de productos manufacturados entre naciones.

En este contexto, a nivel mundial se calcula que la produccidn y el comercic
son generados por las empresas transnacionales, en un 20 y 33 por ciento,

respectivamente'®

Las alianzas empresariales forman junto con la creacion de bloques
econdmicos regionales 1a nueva configuracidn del comercio intemacional

dominante de integracién econdmica en la economia global.

La globalizacién comercial también se manifiesta en la creacion de regiones
econdmicas o bloques econdmicos regionales conformados por la Union Europea,
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el Mercado Comdn
del Sur (Mercosur), la Comunidad Andina, el Foro de Cooperacion Econdmica
Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés), etcétera, que impulsan una

profunda competencia intrarregional.

2.2.1. Las transnacionales y la empresa piiblica.

Como se menciond en el apartade anterior, las empresas transnacionales

son e} centro vital del modermo proceso de acumulacion capitalista, denominado

1% Vllarreal, Hacia un..., op. ¢cit., p. 86,
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transnacionalizacion, con capacidad financiera, tecnologica, gerencial y alto grado

de eficiencia para |la operacion del capital en el mercado global.

Ante esta tendencia, la empresa publica como braza de realizacion de la
funcién estatal ha visto reducido su papel en la actividad econdmica, en particular,
privatizando su sector paraestatal Esta estrategia de la politica neoliberal ha

privilegiado a las transnacionales en el escenario mundial.

En su origen la empresa publica plantea como objetivos: el control estatal
de los sectores como principal instrumento de desarrollo econdmico y la
intervencién de las autoridades publicas en el campo del desarrollo, en aquellas
actividades que desatiende el sector privado o que comprometen de manera

contraria el interés publico.

La funcién de la empresa publica ha tenido varias modalidades en cuanto a
la realidad nacional de que se trate. En principio, es considerada un instrumento
de control de los servicios publicos tradicionalmente prestados en forma directa
por el Estado, en especial, el fransporte, el gas y la energia. Luego, ofras
actividades pasan al patrimonio publico a través de la creacion de empresas
inexistentes hasta ese momento, o bien la confiscacion de empresas de paises en
guerra, nacionalizados temparal o definitivamente (como en el caso de ia
propiedad alemana en la segunda guerra mundial) y de bienes de personas a
empresas que e! gobiemo decidio expropiar por diversos motivos'®. Por Gltimo, el
rescate de algunas empresas con dificultades a través de la participacién
mayoritaria del Estado es el resultado de garantizar el empleo, dar continuidad a

ciertos servicios 0 proveer de insumos necesarios a la comunidad.

En la actualidad, bajo la perspectiva neoliberal la empresa publica ha

replegadc su participacién en la l6gica de acumulacion interna de capital y

1% )acome, José Maria. Aspects of the evolution of public administration in the developing
countries during the last twenty years: experiencies and lessons. XVIh International
Congress of Administrative Sciences, Mexico, City, 22-26 july 1974, p. 57.
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reducido su numerc a través de la privatizacion {quedandese sélo con aguellas
que considera estratégicas y/o prioritarias), para dar espacio a las transnacionales

en la 16gica de acumulacion internacional de capital.

La estrategia de privatizacién de la empresa publica beneficia
principalmente a las corporaciones estadounidenses, europeas y japonesas, cuya
estructura tecnoecondmica le confieren capacidad de negociacion para armonizar
capital, trabajo y dinero y, controlar los sectores de telecomunicaciones,
energético, petroguimica, sistemas de informacién, ferrocarriles, carreteras,
puertos y aeropuertos. También llegan, a imponer acuerdos, tratados y pactos
sociales a escala nacional y constituyen una administracion supranacional que sus

gobiernos consideran como el objetivo principal de sus politicas de seguridad

nacional'®

A este respecto, Hymer plantea:

“La corporacién multinacional, o sistema de corporaciones multinacionales,

tiene tres aspectos relacionades: los movimientos internacionales de
capital, la reproducciébn capitalista intemacional y el gobierno
internacional... Por gobiemo intemacional indicamos la erosion de los
poderes tradicionales de los estados nacicnales y la aparicion de
instrumentos de politica econémica internacional acorde con la tendencia
de corporaciones multinacionales a intemacionalizar el capital y el trabajo.
Cuando una corporacion interviene en el exiranjerc no séio envia su
capital y [su capacidad] de gerencia. También establece un sistema para
captacion de capital y mano de obra del extranjero dentro de una red
mundia!l integrada... [Las corporaciones] van medificando al capital mundial
y la mano de obra mundial dentro de un sistema entrelazado de
interpretacién que modifica compietamente el sistema de economias
nacionales... Este proceso reduce la independencia de los estados
nacionales y requiere la foormacion de instituciones supranacionales para
manejar la creciente interdependencia”™®.

La empresa transnacional a instancias de la publica se erige como la

columna vertebral del mercado, al contar con los recursos y la estructura tecno-

1% |nostroza, op. oit, p. 49.
97 5. Himer. Empresas multinacionales: la internacionalizacidn del capital. Buenos Aires, Periferia,
1972. Gitado por Mato, Daniel, “La mundializacidn de las relaciones capitalistas de preduccion y
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empresarial necesarios para competir en un mundo globalizado. Por tanto, las
pocas empresas publicas que quedan en manos del Estado ven limitado su
desarrollo en el ambito nacional, sin la posibilidad de actuar como monopolios y/fo

oligopolios transnacionales'™.

Ello hace que la empresa publica vaya quedando fuera de la l6gica del
mercado, por considerar éste que sus objetivos no han logrado el desarrollo
econdmico y, si en cambio, han provocado conflicto y crisis en la economia, como
resultado de actividades improductivas, de limitaciones financieras y tecnoldgicas,
de la falta de capacidad competitiva e ineficiencia de su burocracia politica y

administrativa.

Sin embargo, frente a esta situacién, ta empresa plblica contemporanea bajo
ciertas condiciones y efeclos del mercado global, aun constituyen un instrumento
importante para el desarrollo de la economia nacional, desempefando un mejor
papel si adquiere autoncmia financiera y de gestion, que permitan fortalecer su
capacidad de respuesta a la estrategia de privatizacion de la globalizacion

econdmica. Hipotesis central que orientara la presente investigacion.

lLa emprasa publica si bien no tiene una vision estratégica igual a la de las
empresas glcbales, dado gue carecen de connotaciéon transnacional, debe
considerar la utilidad de éstas para buscar la asociacion y el desarrollo de
proyectos conjuntas, como alternativa para obtener cuotas en los mercados

internacicnales y acceso a la tecnologia moderna.

La empresa plblica pusde asociarse con empresas fransnacionales y
atraer capital necasario y suficiente para aquellas areas que le. son estrategicas y
prioritarias y, crear las condiciones que fortalezcan su participacion en la

glabalizacion de la economia mundial.

el Estado-nacién”, en Revista Comercio Exterior, vol. 3, niim. 3, México, marzo de 1982, p.273.
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2.3. Laregionalizacion.

A los procesos de globalizacion y transnacionalizacion se agrega la
formacidon de bloques multinacionaies regionales que configuran zonas de
liberacion comercial y complementacion econdmica, para competir mas
favorablemente en el ambito intemacional e integrar directamente a los paises de
las diversas regiones aun mundo sin la mediacion del Estado y mercadas

nacionales amplios'®.

La regionalizacién es un procesc amplio y abierio que abarca economias
desarrolladas, emergentes de mayor tamafio y nivel de industrializacién de
América, Asia, Africa, Europa y Oceania, a través de acuerdos multilaterales o
bilaterales entre los que destacan la Asia and Pacific Economic Cooperation
(APEC), la subregionalizacién Association of Southeast Asian Nations (ASEAN)

M0 o TLCAN, el Mercosur, la Unién Europea, etcétera.

Para muchos académicos latinoamericanos, a medida que surgian
megamercados como la Comunidad Econdémica Europea (hoy Unién Europea) y el
sistemna japonés-asidtico, y a medida que Estados Unidos continuaba perdiendo
fuerza relativa en la economia global, éste se refugiaba en su tradicional esfera de
influencia latinoamericana, creando el mercado de México, Canada y Estados
Unidos, a través de la firma en 1993, del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte.

El antecedente de crear el area norteamericana de libre comercio en un
objetivo de la politica comercial de los Estados Unidos data de la Ley de Acuerdos
Comerciales de 1979. En 1985 México y Estados Unidos firmaron un acuerdo

sobre gravamenes y los subsidios compensatorios. Dos afios después, firmaron

% Jnostroza, op. cit., p. 45.

' Dabat, Alejandro, "El contexto intemacional’, en Rivera Rios, Miguel Angel y Toledo
Patifio, Alejandro (coords). La economia después de [a crisis del peso. México, UAM-
|ztapalapa, UNAM- Facultad de Economia, 1998, pp. 34-35.

"0 En espafiol se le conoce por las siglas ANSEA (Asociacion de Naciones del Sureste Asiético).
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un acuerdo-marco que proveia mecanismos de resolucidn de las disputas
comerciales y para el proceso de liberalizacion del comercio bilateral. En 1989,
entrd en vigor un acuerdo comercial entre Canada y Estados Unidos. Para 1990,
el presidente Carlos Salinas solicitd formalmente el inicio de negociaciones sobre

el acuerdo de libre comercio'''. Entre ios objetivos del Tratado estan’'%

¢+ FEliminar obstaculos al comercio y facilitar la circulacién fransfronteriza de
bienes y servicios entre los territorios de las Partes.

+ Promover condiciones de competencia leal en la zona tibre de comercio.

+ Aumentar sustancialmente las oportunidades de inversion en los territorios de
las Partes.

+ Proteger y hacer valer, de manera adecuada y efectiva, los derechos de
propiedad intelectual en territorios de cada una de las Partes.

+ Crear procedimientos eficaces para la aplicacién y cumplimiento de este
Tratade, para su administracion conjunta y para la solucién de controversias.

+ Establecer lineamientos para ulterior cooperacion trilateral, regional y

multilateral encaminada a ampliar y mejorar los beneficios de este tratado.

Historicamente, América Latina se caracteriza por una amplia red de
blogues y tratados comerciales. En 1960, los paises Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua, y posteriormente Panama, formaron el
Mercado Comun Centroamericanc (MCCA). Este esfuerzo por integrar
econdmicamente a la region fue frustrado por las guerras civiles. Una vez que
concluyeran los conflictos bélicos en Guatemala, El Salvador y Nicaragua, y
entraron a la normalidad democratica, los mandatarios de las naciones firmaron en
1991, el Protocolo de la Organizacion de Estados Centroamericanos, cuyo marco
institucional es fortalecer la democracia y el desarrollo econdmico y social

equitativo y sustentable, a través de la transformacién y modernizacion de sus

Tt Rurrell, Andrew. “Regionalismo de las Américas”, en Lowenthal, Abraham y Treverton, Gregory
(comps.). América Latina en un mundo nuevo, México, FCE, 1996, 201.

"2 gecretaria de Comercio y Fomenio Industrial. Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, México, 1994, p. 11.
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estructuras productivas, sociales y tecnoldgicas, que eleven la competitividad y

logre la insercion eficiente y dindmica de la regién en la economia global.

Para mediados de los sesenta, se cred el Mercado Comdn del Caribe
(Caricom) formado per Islas Bahamas, Belice, Isla Dominicana, Guyana, Jamaica
y Trinidad y Tobage. En 1970, los paises Perd, Bolivia, Venezuela, Ecuador y
Colombia integraron la Comunidad Andina ¢ Pacto Andino. Para 1980, Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perud, Uruguay y Venezuela
constituyeron una zona mas amplia de acuerdo comercial, denominada Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI). En 1995, se conforméd el Mercado
Comun del Sur, que engloba a Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay, y como

miembros asociados a Chile y Bolivia.

Esta multirregionalidad econdmica latinoamericana se enfoca a una mayor
cooperacion o incluso la integracién entre los paises de la propia region, frente a
los cambios del sistema econémico global. Los gaobiernos latinoamericanos
abandonarcn la estrategia de desarrollo basada en la indusfrializacion de
sustitucion de importaciones, adoptando el liberalismo econdmico, recurriendo en
mayor medida a los mecanismos del mercado, reestructurando y reduciendo el
papel del Estado, y haciendo mayor hincapié en la integracion regional para

insertarse en los mercados globales de produccién.

Bajo la optica del libre mercado, los Estados Unidos proponen una zona
econdmica abierta denominada Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
gue entraria en vigor en 2005, asi como la posible extension del area a otros
paises fuera del hemisferio occidental, incluyendo a Taiwan o Ceorea, en una ruta

hacia la Asociacion de Libre Comercio del Hemisferio Occidental (ALCHQ).

La idea de un area americana donde circulen capitales y mercancias,

desde Alaska hasta la Tierra del fuego, es producto de George Bush —-padre- en
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1980, con la Iniciativa de las Américas. Esta ha sido impulsada por las tres
Cumbres de las Américas (1994, 1998 y 2001) v, en el mismo sentido, de la
creacion del ALCA, William Clinton patrocing las Reuniones Ministeriales de

Comercic desde 1995.

Prueba del esfuerzo estadounidense para promover la iniciativa del ALCA,
es la negociacibn de un fratado de libre comercio con las naciones
centroamericanas de Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua y E! Salvador,
con excepcion de Panama y Belice, denominado Central America Free Trade
Agreement (CAFTA), que representa un comercio de 20 mil millones de ddlares
anuales con posibilidades de incrementarse y, entraria en vigor en 2004. Esta
alianza seria el camino al ALCA al mostrar a los paises centroamericanos como

los abanderados del libre comercio en el hemisferio.

La nacion americana busca en el CAFTA expandir la cobertura de sus
propias empresas, pues a decir, de su presentante comercial, Robert Zoellick, sus
empresas estan en desventaja debido a que los paises centroamericanos han
negociado acuerdos de libre comercio ¢ de tratamiento preferencial —de los cuales

Estados Unidos no participa- con México, Canada, Chile y otras naciones''.

Sin embargo, la propuesta del ALCA encuenira resistencia entre la
comunidad latinoamericana debido principalmente a las asimetrias economicas,
politicas y sociales que presenta la region y, donde los Estados Unidos obtendrian
las mayores ventajas por su posicién de negociador superior. Por ejemplo, en el
afio 2000, Estados Unidos registrd un Producta Interno Bruto (PIB) de 11 mil
millones de dolares, mientras las pequefias economias de América Latina y el

Caribe tuvieron menos de 500 millones.

Para el Sistema Econdmice Latinoamericano (SELA), el ALCA refleja
importantes intereses de empresas transnacionales de jos Estados Unidos vy

> EJ Financiero, 9 de enero de 2003.
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Canadéd, causando pérdida de preferencias garantizadas en los esguemas
subregionales de integracidon y en varios acuerdos entre los paises

iatinoamericanos' #.

La incertidumbre se acrecienta después que el electa presidente de
Argentina, en mayc de 2003, Nestdr Kirchner, declard que la prioridad para el pais

es fortalecer el Mercosur.

Por otra parte, la propuesta estadounidense de la ALCHO no ha recibido
tanta atencion hasta ahora, principalmente porque es un esquema que marginaria
a los paises latinoamericanos pequefios, convirtiéndose en una negcciacion
selectiva para algunos paises fuera de la zona americana y perdiendo toda

importancia regional.

La region del Asia Pacificc se formaliza a través de ta ASEAN, en 1967,
con la participacion de Indonesia, Filipinas, Malasia, Singapur y Tailandia. Con la
finalizacién de la guerra fria y el cambio de comrelacion de fuerzas en el area,
ingresan Vietnam, Lacs, Camboya, Brunei y Myanmar. Todo ello, con el propésito
de incrementar la cooperacién en cuestiones de seguridad y en el ambito

economico.

Pese a la no-participacién de Japén, China y Corea en la Ascciacion, se
establecen nuevas relaciones entre |a potencia hegemoénica del area, Japon, y las
otras dos naciones que representan al conjunto de grandes y medianas potencias

emergentes del mundo en desarrallo.

El éxito econdmico alcanzado en la década de los ochenta por Ja mayoria
de los miembros de la ASEAN, permitid a estos paises ser importantes
interlocutores del Asia Pacifico, creando el Foro Regional de la ASEAN (ARF por

sus siglas en ingtés). Mecanisme de seguridad de la zona en el que participan las

"% E1 Financiero, 23 de enero de 2003,
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principales potencias regionales y del mundo: Estados Unidos, China, Japon,
Corea del Sur, Canada, India, Corea del Norte, Australia, Nueva Zelanda y Rusia.

Papua Nueva Guinea y Mongolia participan como observadores.

En 1989, se cred el Mecanismo de Cooperacidon Econémica Asia Pacifico
(APEC) como respuesta a la creciente interdependencia entre las economias de la
region de la Cuenca del Pacifico y con miras a un escenario oceanico (no

asiatico).

Los objetivas del APEC se mantienen en: a) promover el crecimiento y
desarrollo econémico de la region, b) contribuir al crecimiento mundial, c) reforzar
y aprovechar los beneficios de dicho crecimiento, d) forlalecer el sistema
mulilateral de comercio y &) reducir las barreras al comercio de bienes y servicios

a los flujos de inversian.

Actualmente integran el Foro de Cooperacién Econdmica 21 naciones:
Australia, Filipinas, Papia Nueva Guinea, Brunei Darussalam, Hong Kong,
Singapur, Canada, Indonesia, Tailandia, Chile, Japon, Taipei, China, Malasia,
Pery, Corea del Sur, México, Rusia, Estados Unidos, Nueva Zelanda y Vietnam.
Conforman una poblacién de mas de 2.4 billones de habitantes y representan

alrededor de 69 por ciento de ia actividad econdmica global.

La regién que mas ha avanzado en su integracion econdmica es, sin duda,
la Unién Europea. Tras la convergencia monetaria en 1999, propuesta por el
Tratado de Maastricht de 1991, esta zona adquiere una presencia importante en el
mapa mundial con un mercado de 380 millones de personas, un producto interno
bruto de aproximadamente 20 por ciento mundial y una expansion de la Unidn
hacia el Este de Europa, con la firma de adhesién en abril de 2003, de 13
naciones: Republica Checa, Hungria, Polonia, Estania, Letania, Lituania, Rumania,
Bulgaria, Eslovaquia, Eslovenia, Turquia, Chipre y Malta. La entrada en 'vigor de la

firma sera en 2004, ampliando su mercado regional.
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La Unidn Europea actualmente conformada par 15 paises: Alemania, Francia,
Bélgica, ltalia, Holanda, Luxemburgo, Irlanda, Inglaterra, Dinamarca, Grecig,
Espafa, Portugal, Finlandia, Suecia Austria; es un blogue econémico
caracterizado por un mercado y aranceles comunes; desaparicibn de sus
fronteras; armonizacion de sus impuestos y subsidios en la regién; politicas
fiscales y monetarias uniformes,; libre movilidad de sus trabajadores y una moneda

comun entre casi todos sus paises miembros.

Sin embargo, la integracion europea a menude exhibida como un modelo a
emular encuentra dificultades con relacion al funcicnamiento del sistema total para
la formulacion de politicas europeas. Por ejemplo, la visién de un Estado Federal
Eurcpeo, es ampliamente debatido debido a los temores de pérdida de soberania
y la transferencia excesiva de la autoridad a un nivel supranacionail, en la que se
realizaria una mezcla de las administraciones de los estados miembros y un
fortalecimiento sustancial de los recursos y de los poderes ejecutivos de la
Comision Europea, institucion que asume la principal responsabilidad de las

politicas'’®

En este sentido, presenta problemas en la concepcion sobre la forma de
gobierno que debe adquirir, de los diferentes paises miembros; el avance de la
derecha xendfoba y el endurecimiento de las politicas sobre inmigracion, A ello,
hay que agregar las diferencias econdmicas y comerciales con ofras potencias y
bloques regionales: Japén y la Cuenca del Pacifico, Estados Unidos y el TLCAN;
asi como, la crisis diploméatica con Estados Unides, en cuanto a las posiciones

asimétricas de la guerra en Irak.

"5 Meicalfe. Les, “Cotejande las capacidades gerenciales con la cambiante necesidades de la
integracion”, en Revista del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD), Caracas, No.9, octubre de 1997, pp. 221-240.
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2.3.1. Laadministracion de la integraciéon multinacional regional.

La conformacion de bloques multinacionales regicnales a través de
acuerdos o tratados comerciales ha requerido transformar el papel que juegan las
administraciones pUblicas nacionales en esta creciente tendencia internacional. En
el contexto nacional, la reforma de la administracién pulblica se enfoca
principalmente hacia la delegacién de responsabilidades operacionales y a la
dispersion de las tareas de gobierno, basada en las estrategias de liberacidn
econdmica que incluyen la privatizacion de las empresas plblicas y la
desregulacion, y la creacion de organismos destinados a llevar a cabo las tareas
operacionales. En el ambito internacional, e/ aumento de la interdependencia
genera la necesidad de mejorar y elevar las capacidades de coordinacion politica

y de adaptar los gobiemos nacionales a sus entornos internacicnales.'"®

Los intercambios y la integracian econdmica se van ampliando a aspeclos
de lipo politico, social, cultural y, evidentemente también de la administracion
publica que ha venido observando alteraciones tante en la estructura

administrativa como en sus funciones.

Un examen sobre el proceso de integracion regional a nivel mundiat revela
el desamollo de instituciones supranacionales, para resolver problemas
econdmicos, ambientales y de seguridad, entre otras, que traspasan las fronteras
nacionales y no pueden resolver por si solos los gobiemos de cada pais. “...los
gobiemnos nacionales participan cada vez mas en las organizaciones
internacionales y se involucran en negociaciones bilaterales entre si"''’.  Esto

rompe con la idea de una administracién publica limitada en el &mbito nacional’'.

% Meltcalfe, Les, *“Coordinacién de politicas internacionales y reforma de la administracion
pubiica®, en Kliksberg, Bernardo (comp.). Ef redfseiic del Estado. Una perspectiva
fnternacional. México, FCE, 1996, p. 235.

"7 bid., p.

" cabrero Mendoza, Enrique. Del administrador al gerente publico. México, INAP, 1997, p. 91.
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El repliegue del Estado en las actividades econdmicas implica tambien el
redimensionamiento de la administracion publica, poniendc en el debate el
replanteamiento del papel, alcance y orientacion de la misma. La aplicacién de
reformas intemas incluyen la incorporacion de nuevas tecnologias administrativas
a los esquemas y procedimientos de operacidn de las entidades publicas acordes
a las exigencias de competitividad internacional''®. la toma descentralizada de
decisiones y la incorporacién al modelo burocratico de una cultura gerencial con
experiencias administrativas distintas que involucren la negociacion colectiva. En
este sentido, “las negociaciones Iintemacicnales modernas son procesos
administrados que implican el encaje de grandes sistemas burccraticos mas que la

simple negociacion entre negociadores particulares™*%.

En este contexto, ia Unién Europea ejemplifica la tendencia de integracion
regional donde sus organismos supranacionales interactian con las
administraciones nacicnales. Para ello se han requerido més de 40 anos para
madurar y crear las instancias supranacionales necesarias con los objetivos de
establecer la coordinacién de paliticas nacionales, negociar acuerdos comercizales
con otros paises, vigilar la aplicacién de los tratados y, resolver las diferencias

existentes entre los miembros y con otras instituciones de la Unién.

En ella operan la Comisién Eurcpea, el Consejo de Ministros, el Parlamento
Europeo, el Comité Econdmico y Social, el Tribunal de Justicia de Primera
Instancia, el Tribunal de Cuentas, el Banco Central Europeo, el Banco Europeo de
Inversiones y el Comité de las Regiones. La administracion publica de cada pais
participa en la conduccidn de estas instituciones y en la instrumentacion de

politicas para toda el area econdmica.

%2 Bravo Ramirez, Alicia, “Neotendencias administrativas para incrementar la competitividad de
las empresas vy las organizaciones”, en Gonzalez Parodi, Grelchen (coord.).
Administracion y estrategias de fin de sigio México, UAM-Azcapotzalco, 1997. p. 155.

20 Meftcalfe, op. cit, p. 241.



En fa regién latinoamericana las distintas administraciones publicas han tenido un
papel importante en el desarrclle de fa integracion, a través de formar tos equipos
especializados necesarios en la formulacién de politicas nacionales y de
integracion supranacional. En la organizacién administrativa de !os diferentes
acuerdos subregionales destacan los secretarios generales al servicio de un
Consejo de Ministros en los que los estados miembros son representados; los
Comités Ministeriales Especializados en materias como safud, educacién, trabajo,
relaciones exteriores, agricultura, etc.; la Comisién del Mercado Comin, érgano
ejecutivo que comprende a un miembro de cada Estado y supervisa el
funcionamiento y desarrollo del tratado regional. Todo ello, con el propésito de
establecer las politicas econdmicas y sociales de las naciones miembros, la
coordinacion de planes de su desarrolio nacional, que combinen la planeaciéon de
infraestructura, agricola e industrial, con la ccordinacién politicas de recursos
financieros externos para invertir en la region y lograr 1a unidad de la politica fiscal,

financiera, monetaria y cambiaria.

2.3.2. La economia global y el crecimiento desigual entre regiones y

naciones.

El crecimiento de la economia global en los dltimos afios de la década de
los noventa alcanzé un promedio de 5 por ciento, luego de la crisis asiatica de
19897, la recesion japonesa en 1998, la suspension de pagos de |la deuda externa
de Rusia en el misma afo y la devaluacion del real brasilefio en 1999, supuso el
término de la incertidumbre econdmica y el alentador crecimiento de casi todas las

regiones del mundo'?'.

En el afio de 1998, la economia global crecio en un 2.5 por ciento; en 1999,
3.3 y en el 2000, 4.2 por ciento. Alentado principalmente por la economia de los

Estados Unidos que representa el 30 por ciento de la produccion global y mantuvo

M véase Suplemento Comerclal, El Financiero, julio 2000.
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una década de crecimiento a niveles superiores del 4 por ciento anual, con baja
tasa de desempleo y una inflacién del 3 por ciento. Sin embargo, el crecimiento de
la economia varid en 2.3 y 3.0 por ciento, en el afio 2001 y 2002,

respectivamentem.

En 1998, la region de Europa mantuvo un crecimienta de 2.5 por ciento. En
ese misma afio, Japén decrecid 2 5 por cienio manteniendo ese nivel en 1999 y un
crecimiento escaso en el 2000. Por su parte, las economias del sureste asiatico y
China continuaron creciendc a un ritmo de mas del 4 y 8 por ciento anual,
respectivamente, producto de su vinculacion estrecha con sus exportaciones a las

naciones mas industrializadas'®.

Sin embargo. las crisis economicas regionales de Asia han limitado el
repunte del comercio glcbal entre los paises miembros del APEC, como Malasia,
Singapur, Tailandia, Australia y Corea del Sur, y en menor medida a Japdn, China,

Hong Kong y Taiwan.

México después de la crisis financiera de diciembre de 1994, mantuvo
cuatro afios conseculivos de crecimiente econdmico, con un promedic anual de
4.9 por ciento durante del periodo de 1995-1999. Para el afio 2000, obtuvo un
crecimiento del 7 por ciento. En ello, se encuentra el modelo exportador que
representa el 57 por ciento del PIB; ligado estructuralmente por el TLCAN a la
economia estadounidense, principal destino al dirigirse 85 por ciento de los
productos mexicanos. A Canad4, el otro miembro del Tratado, se dirige el 2 por

ciento de las exportacicnes.

2 Rodriguez Gémez, Javier, “Recuperacion mundial, en manos de las transnacionales’, en Ef
Flnanciero, 28 de mayo de 2003, p. 11.
12 Supiemento, op.cit.
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Las exportaciones a otras regiones estan determinadas de la siguiente manera:
Eurcpa, 4.5 por ciento; América del Sur, 5 por ciento; Asia, 2.5 por ciento y, Africa

y Oceania, 1 por ciento'**,

Sin embargo, el crecimiento sostenido en el periodo de 1825-2000, deciind
en los dos siguientes afios. En 2001, se obtuvo un decrecimiento de 0.3 por ciento
y en el 2002 apenas un crecimiento de 0.9 por ciento. Entre las principales causas
del nulo crecimiento esta la recesion econdmica de los Estados Unidos, principal
socio comercial, del cual dependen nuestras exportaciones; los rezagos en las
reformas estructurales como la fiscal, judicial, educativa, laboral, energética y de
desregulacion, que se traducen en pérdida de competitividad en los mercados
globales; el débil mercado interno que se suma a la falta de empleo para generar
riqueza, la crisis del campo, el deterioro social producto de la inseguridad, la
corrupcion, ta impunidad y con ello la pérdida de credibilidad en las politicas de

gobierno.

Por su parte, la region latinoamericana registrd desde mediados de 2001 un
deterioro en sus condiciones econdémicas internas provocadas por la crisis
argentina, debido a la derogacién del Plan de Convertibilidad Cambiana, que fijaba
la paridad a uno respecto al dolar y que implicd una devaluacion de 29 por ciento.
La recesion econdmica gue se remonta a mediados de 1998, ha tenido sobre la
poblacion un efecto negativo, pasando la pobreza de 24,3 por ciento a 53 par
ciento en el 2002. A la crisis economica se suma una crisis politico-institucional

gue deviene en una grave crisis social.

La crisis argentina también ha afectado a sus socios en el Mercosur. Brasil
después de su recuperacion de la devaluacion del real en 19899, y con un
crecimiento det 4 por ciento, estd envuelto en una gran desconfianza de los
mercados financieros en cuanto al manejo de su deuda externa de 275 millones

de délares. Paraguay al igual que Argentina vio depreciada su moneda el guarani

% Ibid.
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en 30 por ciento, con fuertes protestas sociales. Uruguay perdio 45 por ciento de
sus depdsitos bancarios, lo que obligd al gobierno de Jorge Batle decretar el cierre
de los bancos por una semana, para estabilizar la situacion. Por su parte, Chile,
con un crecimiento promedio de 2 al 3 por ciento, no se ha visto tan afectado
como los demas paises, aunque los impactos de la crisis regional se registran en
una menor exportacion de mercancias y de la calda de la inversidn extranjera

directa, que ha afectado a toda Latinoamérica.

Esta inversion extranjera directa ligada estrechamente a las privatizaciones,
tuvo una calda significativa en 2002, en América Latina. De acuerdo a la CEPAL,
los flujos de inversidn en esta region refleja una declinacién constante desde 1998,
cuando sumd 108 mil 300 millones de ddlares, en 2000 descendié a 84 mil 438
milicnes, en 20071 a 84 mil 13 millones y en 2002 a 58 mil 687 millones de ddlares.
Debido principalmente, al mencr crecimientc econdmico, la mayor inestabilidad
politico-social en naciones como Argentina, Venezuela y Bolivia, que limitaron los
riegos de inversion de los capitalistas extranjeros, el aparente término del ciclo de

privatizaciones, y la escasez de operaciones de fusiones y adquisiciones.

El siguiente cuadro muestra la variacion de la cafda de la inversién
extranjera directa en América Latina en 2002 respecto de 2001. En el mismo, se
observa como Brasil y México, a pesar de la baja en captacion de recursos,
registraron mayores capitales que el resto de Latinoamérica, encabezando la lista

con 16 mil 566 millones de dolares y 13 mil 626 millones, respectivamente.

En este contexto, no todos los paises tienen atractivo para los
inversionistas reduciéndose a un numero de naciones en desarrollo 1la mayor
tajada de las inversiones. Por ejemplo, China ha absorbido 45 por ciento de total
de las inversiones destinadas a la regién de Asia'” A parte de ello, ciertos

sectores estratégicos y prioritarios de la economia son los que absorben estas

125 Upton, Simon, “Desarrollo glebal sustentable, la verdadera agenda pendiente de Monterrsy”, en
El Financiero, 14 de marzo de 2002, p. 16.
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inversiones, en detrimento de la marcha integral de la misma, postergando la erradicacion

& la pobreza en aquel pais.

Cuadro 2.7
IR Inversién Extranjera Directa en América Latina 7]
(Cifras en millones de délares)

Pais Afio 2001 Afio 2002 Variacion % 2001-2002

Brasil 22,636 16,566 -27

México 24,731 13,626 -45

Colombia 2,328 1,950 -16

Peru 1,064 1,943 83

Chile 4476 1,601 64
Wgenlina 3,214 1,500 -53
Venezuela 3,448 1,389 -59

Ecuador 1,330 1,335 0

Bolivia 662 612 -7

Fuente: CEPAL, 2002,

Para la Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo, realizada
por la ONU, en marze de 2002, en Monterrey, México, y denominada Consenso de
Monterrey'®®; cuyo objetivo es definir la estabilizacién macroecondmica y el ajuste
estructural como medios para combatir la pobreza; propone en cuanto a la movilizacion de
inversion extranjera y otras comientes de capital privado para las naciones en desarroilo,
la promocién de los cambios constitucionales para permitir el flujo de capitales en
sectores exclusivos, sin suponer la laxitud legislativa que privilegien los intereses
extranjeros. Aboga porque los inversionistas tengan un espiritu civico tanto nacionales
como extranjeros, es decir, respeten y apoyen el marco de desarrollo en los paises en

donde operan.

Ciertamente, las naciones subdesarrolladas requieren de inversion privada
extranjera como complemento de sus actividades de desarrolio, pero en cendiciones de
respeto a su soberania, que no envilezcan sus valores nacionales y eleven los intereses

extranjeros.

28 ygase el Proyecto de decumento final de la Conferencia Intemacional sobre Ia Financiacion

para el Desarrolio, Consenso de Monterrey, 2002.

TRy T
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SEGUNDA PARTE

LA PRIVATIZACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
UNA ESTRATEGIA DE ESCALA MUNDIAL

Como se aprecid en la primera parte, la teoria neoliberal considera que al
Estado es un mal administrador y que la asignacion eficiente de recursos a la
saciedad mejoraria sensiblemente si las empresas pubiicas fusran transferidas a
manos privadas y las fuerzas del mercado sustituyeran las funciones del Estado.

Bajo esta consideracion, el neoliberalisme propone como estrategia
globalizadora la privatizacion de las empresas publicas para revertir el deficit fiscal
del Estado, la baja productividad, los altes costos y la mala calidad, ejes de la

ineficiencia economica.

En este sentido, esta segunda parte establece en primer lugar, algunos
elementos tedricos que complementan la estrategia de privatizacion a escala
mundial, para estudiar posteriormente, algunas experiencias de las procesos de
ajuste de las economias nacionales a la dindmica del mercado global, fenémeno
que se manifiesta independientemente del signo ideologico y politico de cada pais

de las regiones que canforman el mapa mundial.

Por ultimo, se analiza el proceso de privatizacion de la empresa publica en
México en un periodo de larga duracidn que inicia en la década de los ochenta y
que todavia no concluye, pero que para efectos de la presente investigacion se

cierra en el afio 2003.
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CAPITULO 3. ALGUNOS ELEMENTOS TEORICOS DE LA PRIVATIZACION.

La privatizacion a mediados de la década de los cchenta cobra mayor
énfasis (con ciertos matices) tanto en naciones desarrolladas como en vias de
desarrollo, donde predomina la vision de que el Estado en general, y la empresa

publica, en particular, son entes que no funcionan.

Cabe sefialar que en el caso de las naciones latinoamericanas esta
estrategia se inscribe en el llamado Consenso de Washington, en el que tanto el
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos, como las instituciones
financieras internacionales, Fondo Monetario y Banco Mundial, establecen un
decélogo de ajuste econdmico para resclver sus problemas de deuda extemna,

insercion y competitividad en la economia giobal.

Ante estas nuevas realidades, el presente capilulo aborda et estudio de
algunos elementos teodricos que dan sustentc a la privatizacion como son los
derechos de propiedad, la desregulacién, la eleccion publica, la concesion y el
contrato de gestién, asi como, la convergencia entre la privatizacion y la
globalizacion, en el escenario economico mundial, que nes permita tener una idea
clara de la estrategia del concepto con relacion a los fendmenos politicos,
econdémicos, sociales y/o juridicos, que se aprecian en la aplicabilidad de éste en

las diferentes latitudes de! orbe.

3.1. Significado de privatizacion.

La mayoria de los autores coinciden en que el término privatizacion es
complejo dada la diversidad de significados, que lo hacen un concepto NO-uUnivoco.
Son variadas las formas en que el fenomeno es interpretado: técnico, econdmico,
social, politico y juridico. Pero si, nos ajustamos a la definicion del diccionario

inglés, de la palabra privatizar (privatize), que aparece por primera vez en 1983,



82

ésta en sentido estricto, es la transferencia de las instalaciones, infraestructura y

servicios del Estado al sector privado’’.

En un sentido amplio, la privatizacion supone “la existencia de un Estado
minimo y ia integracién de los principios de libre competencia, disciplina de
mercado y realidad econémica en la mayoria de ias funciones publicas e incluso
de algunas consideradas tradicionalmente como expresiones de la soberania

estatal, tales como el sistema penitenciario o el orden publico” %,

Sin embargo, la generalidad del término privatizacion lleva a confusiones de
caracter analitico, por las posiciones tedricas y politicas asumidas por las partes
en pugna, que utilizan las categorias de lo pudblico y lo privado, para beneficiar o
denostar la privatizacion. En la medida que las fronteras de ambas esferas se
entrecruzan hacen dificil 1a delimitacion de su campo de estudio. Por ello, para
comprender e significado de privatizacién, se debe partir de ia distincién entre 1o

publico y lo privado.

La confusion entre publico y privado surge cuando utifizamos el mismo
término para describir cosas que parecen ser al mismo tiempo publicas y privadas,
por ejemplo, cuando hablamos de un edfficic con oficinas publicas de gobiemo, y
utilizamos el mismo término, para referirnos a una compafia cuyas acciones
pueden ser adquiridas por cualquier miembro de la sociedad, la compartia es una

firma privada de propiedad publica’,

Esta idea de lo pablico y privada que se entremezcla conduce a ciertos
evidentes conflictos que se encuentran en cada lado de la linea delgada de

separacion. Asi, desde el punto de vista de un economista lo privado es la

2 yéase Hanke, Sleve, ‘“Eslrategias existosas de privatizacion®, en Hanke, Steve H.

Privatizacion y desarrolfo. México, Ed. Trillas, 1989, pp. 81-89. También véase Savas, E.S.
Privatizacién: la clave para un mejor gobiemo. México, Ed. Gemnika, 1989, pp. 17-59.

28 Almada, Carlos, “Redimensionamiento de la Administracién Plblica en Ameérica Latina”, en
Memoria I, Primer Seminario Internacional, México, INAP, noviembre 1989, pp. 18-19.

" savas, op. ¢it, p. 18.



gquintaesencia del mercado y lo publico la quintaesencia del Estado. Mientras que
para un socitlogo preccupado por la convivencia social, lo publicc incluye al
mercado comc a la politica, y ambos contrastan en la esfera privada de la
familia'™.

Por tanto, el empleo de varias concepciones scbre las categorias de lo
publico y lo privada genera distintos significados. Lo publico se puede concabir
como lo abierto y visible, la esfera de la vida publica, el mercado publico, el interés
publico, 1o que esta circunscrito al Estado. Por su parte, lo privado se entiende
como lo gue esta cerrado y no visible, esfera de la vida privada, circunscrito a la

apropiacion privada.

Al respecto, Bresser Pereira considera que lo publico no debe ser
confundido con lo estatal, pues el espacio publico es mas amplio que el estatal y,
para ello, propone lo publico no-estatal. Es decir, a la divisién clasica de la
propiedad publica y propiedad privada -regida por el Derecho Publico y el
Derecho Privado-, incorpora la propiedad ptiblica no-estatal, también llamada no-

gubernamental, orientada a no lucrar'™'.

Para este autor, el deber ser de lo estatal, es siempre publico, pero en la
practica no 1o es, porgue a diario se observan tentativas de apropiacion privada del
Estado. Por eilo distingue entre publico y estatal, desde el punto legal, en que la
propiedad es publica cuando es de tados y para todos. Y es estatal la institucion
que detenta el poder de legislar y tributar, en ofras palabras, es estatal la
propiedad que es parte integrante del aparato del Estado, siendo regida por ef
Derecho Administrativo'*,

¢ Kamerman B. Sheila y Kahn J. Alfred (comps.). La privatizacion del Estado benefactor.

México, Ed. FCE, 1993, p. 29.

Bresser Pereira, Luiz Carlos, “Una reforma gerencial de 1a administracion plblica de Brasil’, en
Revista del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD),
Reforma y democracia, Caracas, No 9, octubre 1997, p. 83.

2 1bid.
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Con esta concepcion, tas instituciones de Derecho Privado crientadas hacia el
interés publico y no para el consumo privado, no son privadas, sino publicas no-
estatales. El reconocimienta de un espacic publico no estatal cuando la crisis del
Estado exige el reexamen de las relaciones Estado-sociedad, puede tener un
papel de intermediacidn ¢ puede facilitar la aparicién de formas de control social

directo y de asociacion, que abren nuevas perspectivas a la democracia.

De acuerdo con Cunnil Grau, "la introduccion de ‘le publico’ como una
tercera dimension que supera la visibn dicotdmica que enfrenta de manera
absoluta ‘lo estatal’ con lo ‘privado’, esta absoiutamente vinculado a la necesidad
de redefinir las relaciones entre Estado y sociedad...Lo publico, ‘en el Estado’, no
es dato definitivo, sino un proceso de construccion, que a su vez supone la
activacion de la esfera publica social en su tarea de influir en las decisiones

estatales”™,

De este modo, el sector de los servicios no exclusivos del Estado, por
ejemplo en universidades, escuelas técnicas, centros de investigacién, hospitales
y museos, la propiedad debera ser, en principio, publica no-estatal, para justificar
los subsidios recibidos por el Estado. Esto implicara también la necesidad de que
la actividad sea controlada de una forma mixta, por el mercado y el Estado, y
principalmente por la sociedad'™”.

Ahora bien, desde la perspectiva liberal clasica el caracter pdblico del
Estado esta delimitado por las exigencias de lo privado, en dos sentidos. En
primer lugar, el concepto de gobiemo publico implica una elaborada estructura de
reglas que limita el gjercicic del poder del Estado. Quienes ejercen el poder deben
ser publicamente respansables ante los ciudadanos. En segundo lugar, cuando los

miembros de una sociedad liberal piensan en sus hogares, negocios, iglesias y

s Cunnill, Grau, “La rearticulacién de las relaciones Estado sociedad: en la blisqueda de nuevos
sentidos”, en Revista del CLAD, Reforma y demaocracia, No. 4, julio 1995, pp. 31-32.
™ Bresser, op. cit, pp. 84-85.



demas formas de asociacion que se encuentran en la esfera privada, estan

poniendo limites al poder del Estade™.

De esta manera, la privatizacion para Savas es "el acto de reducir el papel
del gobiemno, o aumentar la funcion del sector privado, en una actividad o en la

propiedad de bienes”'*.

Savas identifica cuatro fuerzas a favor de la privatizacion, a saber:
pragmatica, ideolégica, comercial y populista, gque se sintetizan claramente en el

cuadro 3.1.

Cuadro 3.1

Fuerzas a favor de la privatizacion

Fuerza Objetivo Razonamiento

Pragmatica Mejor Gobiernc  |Una privatizacidn prudente  lleva servicios
publicos mas eficientes.

El gobiemo es demasiado grande, poderoso,
invasivc en la vida de la gente y, por ello
Ideoldgica { Gobiemo Limitado | constituye un peligro para la democracia. Sus
decisiones son politicas, de modo que san
menos confiables que las del mercado libre.

El gasto gubernamental forma parte importante
de la economia; una mayor cantidad del mismo
Comercial | Mas Transacciones |puede y debe dirigirse a firmas privadas. El
secior privado puede hacer mejor uso de ias
! empresas y bienes estatales.

| El pueblo debe tener mas opcicnes en los
| servicios publicos. Debe tener el poder de definir
\ y afrontar sus necesidades comunes, y construir
\

Populista Mejor sociedad un sentido comunitario que se base en la familia,
el vacindario, la iglesia y las asociaciones étnicas
y voluntarias, y menos en estructuras
hurocraticas distantes.

Fuente: Savas, op. cit, p. 20.

%5 Kamerman, op. cit, p. 33.
¥ savas, op. cit, p. 17.



86

Para Naranjo, la privatizacion “se inscribe dentro de un concepto mas amplio,
denominado ‘desestatizacién’ que alude al proceso de desplazamiento de las
actividades del sector publico hacia el sector privado, mediante la sustitucién de la
gestién estatal tradicional de organismos publicos por una gestién basada en

criterios de mercado™™.

Otros autores, como Aldama consideran a la privatizacion “como un
instrumenta para lograr metas nacionales, y debe percibirse como una meta en si
misma, siempre y cuando una politica gubernamental facilite las exportaciones de
la IP, ya que esto proporcionaria los recursos que [0s paises necesitan para

cumplir con sus necesidades econémicas y sociales internas'®.

En opinion de Shirley, la privatizacién se inscribe en un término mas
mesurado para aludir a éste, la desincorporacion, la cual entiende como “la venta
de capital social o una liquidacidn, para concluir actividades de ia empresa y

vender acciones”'™®.

La desnacionalizacién es otra modalidad de privatizacion que supone la
transferencia de lo publico a lo privado. Es una operacién contraria a la

nacicnalizacion. Técnicamente es una venta de activos publicos'®.

Para Ayala Espino, la privatizacion es un concepto tanto econdmico como

politico, y tiene por supuesto implicaciones idecldgicas diversas.

Bajo la &ptica politica, la privatizacién busca contrarrestar yfo revertir la

centralizacion en la toma de decisiones, el patrimonialismo, el rentismo y las

" Naranjo, Mariana. Privatizaciones: efernentos para Ja discusién. Quito, Ecuador, Instituto
Latincamericano de investigaciones Sociales (ILDIS) y el Centro de Planfficacién y Estudios
Saciales (CEPLAES), 1992, p. 12.

% Ink, Dwight. “Modemizacion de la administracion pablica”, en Memoria l, Primer Seminario

Internacional, México, INAP, noviembre 1989, p. 214.

M. Shirley, "Desincorporacién de empresas estatales en paises en desarrollo”, en Empresa

Poblica, México, INAP, 1986, vol. 2, nim. 2, p. 41.

Rodriguez Arana, Jaime. La privatizacién de la empresa pablica. Madrid, Ed. Monlecorva,

139
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ineficiencias en la prestacion de servicios publicos. Existen dos objetivos
principales. El primera, se ocupa de redefinir las esferas publica y privada que
permita una participacién amplia de los ciudadanos en la toma de decisiones del
capital, una “‘democratizacién del capital®, y en generat una reforma democrética
del sistema politico. El segundo, propone establecer nuevas condicicnes de
competencia politica haciendo a un fado las viejas coaliciones gque apoyan las

politicas intervencionistas por medio de presiones corporativas o rentistas’ 4

Para la ideologia, la privatizacion significa que el Estado es demasiado
cbeso con una administracion puablica burocratica e ineficiente, por lo que debe

redimensionarse para lograr 1a eficiancia que establece la disciplina del mercado.

La privatizacion busca desde |la economia hacer eficiente al Estado
transfiriendo 1as empresas publicas al sector privado a través de la venta, fusion,
extincion y liquidacién. Con ello garantiza la produccion, la inversion y la
competitividad. En la privatizacidon convergen enfoques como los derechos de

propiedad, la desregulacion, la eleccion publica que sustentan su propuesta.

Estas acepciones de privatizacion que desplazan el papel protagonista del
Estado en la economia, reduciendo el tamano de su sector publico no resuelven
los problemas de fondo. Por lo tanto, la interpretacién neoliberal de un Estado
modemo reduciendo el tamafo del mismo esté mal enfocado. En lugar de ver en
el tamafio el efecto y no la causa, debe redefinirse su funcion o, mas bien,

reinterpretar su papel a la luz de nuestro tiempo.

3.2. Formas de privatizacion,

Para diversos autores, la venta de las empresas no es la unica forma

posible de privatizar la produccidn publica. Existen algunas alternativas que en

S.A, 1891, pp. 85-86.
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ciertos casos, pueden tener mayores posibilidades de implementacidn que la

venta directa.

Horacio Boneo, identifica tres alternativas. La primera, la “privatizacion de
gerencia”’, en el sentido de lograr un adecuado balance entre el componente
“publice” y el “empresarial” de una firma estatal, qgue parece estar, en muchos
casos, sesgado hacia el primer componente. La segunda, “privatizacion periférica”,
es decir, la venta de ciertas partes de la empresa, manteniendc el nuclec
productivo bajo la propiedad estatal Y la tercera alternativa, es la privatizacion por
medio de acuerdos y convenios con socios provenientes del sector privado, tantc

nacionales como transnacionates' .

Para Feigenbaum y Hering, la privatizacion no reduce a la simple venta ¢
transferencia de empresas publicas al sector privado, sino que es mas abarcativa,
alcanzando aspectos mas sutiles, menos evidentes, a la cual denominan
“privatizacion sistematica”, la cual reconfigura la sociedad en su conjunto,
aiterando las instituciones y los intereses econdmices y politicos. Esta forma de
privatizacién trata de: a) disminuir las expectativas de la sociedad con relacion a la
responsabilidad del Estado, b) reducir el mantenimiento y apoyc de la

infraestructura por parte del sector publico'® y ¢) transformar el mosaico de

141 .
{bid.

%2 Boneo, Horacio (comp.). Privatizacién del dicho al hecho. Argentina, Cronista comercial,
1985, pp. 51-56.

43 g} sector pliblico es el ente encargado de realizar las actividades politicas y administrativas

programables y medibles en su connotacion macreecondmica, administrativa, contable y social-
requeridas para alcanzar el fin fundamental del Estado: constituirse en un instrumento efectivo
de promocidn humana, social e individual, tanto en el plano politico-social coma en el
econémico”. Véase Ayala Espino, Economia... op. cit. Para Inostroza Fermmandez, el sector
publico abarca una serie de acciones que se realizan en tres planos. En el plano del gobierno y
la administracién publica determinade pais. En el plano de la actividad productiva de las
empresas publicas, en las areas estratégicas y prioritarias del desarrollo nacional. Y en el planc
instilucional de! sector publico determinado por la administracién publica, que la integran el
gobierno central, el sector paraestatal (empresas piblicas) y los bancos o entidades financieras
del Estado. Véase el ensayo del autar “El sector pablico en América Latina”, en Ortiz, Edgar.
Administracién Poblica. Economia y Finanzas. Problemas actuales en los paises de
Norteamnérica y of Caribe.: 1988-1989, tomo |, México, CIDE, febrero de 19880,
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grupos de interés para hacerlc menos proclive a apoyar el crecimiento det aparato
del Estado'**.

Para Hamer, quien conceptualiza la privatizacidn como una devolucion de
tareas o servicios realizados hasta entonces por empresas publicas a empresarios
privadaos. Considera que en la privatizacion de servicios pueden encontrarse
formas muy variadas, entre ellas, la privatizacion formal y la privatizacion
material'®.

La privatizacion formal estd compuesta por la privatizacién econdémico-
financiera y la privatizacién legal. La economico-financiera, es el traspaso al sector
privado de la financiacidén de una tarea publica, por ejemplo, capital privado en
proyectos de inversion publica o para émbitos de servicios, como el caso de
construccion de escuelas. En la privatizacién legal, el Estado sigue siendo titular

de la entidad vy debe, asumir los déficits'*.

La privatizacion material, se divide en privatizacién organizativa y
privatizacion funcional. La organizativa asume la responsabilidad del cumplimiento
de la tarea, pero la realiza la empresa privada. En esta categoria a su vez caben
dos variantes: la forma de submision en la que el Estado sigue siendo el
responsable del servicio, pero recomienda la tarea al sector privado como
empresa subsidiaria; y €l sistema de concesion, que se caracteriza por el principio
del riesgo y ventura que asume el contratista, se entrega al sector privado la
realizacion de la tarea y la responsabilidad financiera. En la privatizacion funcicnal,
la entidad pUblica también traspasa al sector privado la competencia de la tarea y

s6lo es responsable subsidiariamente'.

1

=
B

Gitado por Oszlak, Oscar, “Estado y sociedad: ¢nuevas reglas de juego?’, en Revista del
Centro Latinoamericano de Administracién para e Desarrollo {(CLAD), Caracas, No 9,
oclubre 1997, p. 24,
Citado por Rodriguez Arana, op cit, pp. 83-84.
146

- Ibid.
7 Ibid.

1

B
o
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Coincido con los autores en la necesidad de construir alternativas que no
impliguen como Unica solucién la venta directa de las empresas estatales. Pero,
se requiere de la adecuacion de las leyes, reglamentos y procedimientos, es decir
de un marco regulatoric apropiado para fomentar la iniciativa publica y privada, y
evitar por ejemplo, un monopolio bilateral entre una empresa publica y un
proveedor privado; corrupcién, o que la empresa publica sea absorbida con el
tiempo por la empresa privada reafirmando la privatizacién. Y con ello, la

retraccién del Estado en la actividad econdmica come promotor del desarrollo.

3.3. Privatizacion y derechos de propiedad.

La teoria de los derechos de propiedad analiza la privatizacion desde la
perspectiva de las distintas formas de propiedad en la generacicn de incentivos

economicos y la asignacion eficiente de |0s recursos.

Considera que el desemperio eficiente depende de la empresa privada,
pues es una organizacion con habilidad administrativa y gerencial, recursos

disponibles, tecnologia, etcétera, que produce beneficios a sus propietarics.

En opinién de los economistas Armen Alchian, Ranal Coase y Harold
Demsetz, los derechos de propiedad especifican las relaciones sociales vy
econdmicas que deben cbservar las personas al utilizar los recursos escasos,
incluyendo no sélo los beneficios que se permiten disfrutar a los propietarios, sino

tambien fos danos a otros que se permite causar'®,

La empresa publica al no ser propiedad de los particutares no genera
reclamos residuales por la mala administracion de los recursos, el comportamiento
de los empleados, los planes y altos costos de produccion, la escasa o nula

ganancia, !a falta de competitividad en el mercado, ya que no obtienen beneficios

8 Kamermman, op. ¢it., p. 41
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legales por su previsidn y/o satisfacen a ningdan duefio. En cambio, la disciplina del
mercado obliga a los administradores de las empresas privadas a ser mas
eficientes gue los administradores pdblicos, pues responde a la logica del capital,
la ganancia, y respande a las exigencias de sus propistarios y de consumidores o

clientes.

De ahi, que la teoria de los derechos de propiedad proponga que los
activos de las empresas publicas pasen a manos de la iniciativa privada. Sin
embargo, este enfocque es limitado pues basa su modelo en el comportamiento

individualista sin referentes empiricos que apoyen sus supuestos.

3.4. Prvatizacion y desregulacion.

La privatizacion implica la liberalizacién de las fuerzas competitivas y la "'no”
obstaculizacion a la entrada y salida de los mercades, es decir, la libre
competencia. Para generar un ambiente econdmico competitivo en el libre
mercado la privatizacion requiere de la desregulacion que en un sentido amplio es
la eliminacion de una restriccién relacionada con alguna actividad econdmica

impuesta por el gobiermo a los agentes”e,

Para algunos autares, la regulacion econémica del Estado responde a las
fatlas del mercado y a la proteccion del interés plblico’™. Mientras que para otros,
las instituciones regulatorias nacen o llegan a ser dominadas por los grupos a
regular o por nlcleos de interés, como empresas, legislaturas, partidos o facciones

politicas'".

“® ayala Esping, foc. cit.

0 Fisher Stanley, Dombush Rudiger y Schmalensee, Richard. Economia. México, Ed.
McGraw- Hill, 1990, p.

" |barra, David. Privatizacién y otros acomodo de poder entre el Estadoy el mercado
en América Latina. México, UNAM, 1994, p. 55.
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Esto dltimo, permite a los defensores del libre mercado considerar que la
intervencion del Estado en la economia a través de instrumentos regulatorios
como la empresa publica, las leyes, las reglas administrativas, los subsidios y los
impuestos, crea maycres males que beneficios, pues las regulaciones sirven y

crean intereses en las empresas reguladas y, no protegen a los censumidores.

Esta situacion deriva en una innecesaria accidon reguladora del Estado para
dejar tode en manos de la autorregluacion de los mercados. De esta manera,
“entre mas privatizacidon y menos regulacian mayor ganancia ‘paretiana’, y ofro
tanto podria obtenerse de la remocién de cualquier objetiva distinto de la eficiencia

en el manejo de las empresas que hayan de quedar en la 6rbita estatal’™>.

Sin embargo, la desregulacion se nutre de la regulacion, es decir, de
normas adaptadas a las precedentes. En consecuencia en una economia
globalizada se demandz la re-regulacién de sectores complejos como, por
ejemplo, telecomunicaciones, financiero y energia, asimismo, la regulacién de la

proteccién del medio ambiente y ecologia.

3.5. Privatizacion y eleccion piblica.

La teoria de la eleccién publica (public choice), surgida en la Universidad de
George Mason de los Estados Unidos, alcanza notoriedad en los medios
académicos y politicos en los afios ochenta, a traves de sus principales
inspiradores, el premio novel de economia James M. Buchanan y el analista

palitico Gardon Tullock, asi como William Niskanen y Vincent Ostrom.

La eleccion publica mal llamada asi porgue las Unicas elecciones gue
reconoce son esencialmente privadas, comparte con los derechos de propiedad el

supuesto de que el mercado es el mecanismo mas eficiente para la asignacion de

2 thid., p. 57.
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recursos: la eficiencia se logra mediante el mecanismo mas eficiente para (a
asignacion de los recursos; la eficiencia se logra porque la conducta egoista de los
individuos conduce a elecciones que maximizan los beneficios individuales v,

éstos se extienden a la sociedad en su conjunto’™

Esta teoria se inscribe en el conjunto de las llamadas teorias del Estado
“minimo”, y extiende el supuesto de la conducta maximizadora de los individuos al
ambito del andlisis de las elecciones publicas, o sea, aquellas que involucran a
los individuos organizados en grupos y sus diversas acciones colectivas. En
consecuencia, €l nombre de “eleccién publica” proviene de la incorporacion del
estudio de las elecciones econdémicas que son colectivas y/o publicas, es decir,
aquellas que no ocurren como actos individuales y voluntarios en el mercado, sino
como procesos sociales que involucran a fos individuos independientemente de su

voluntad.

Al andlisis econémico incorpora el estudio de! papel que juega el Estado en
las elecciones econdmicas de los individuos y los grupos sociales. Por ello, enfoca
el comportamiento economico y politico de los burdcratas y politicos desde las

perspectivas de la conducta maximizadora de los individuos.

En este contexto, la eleccion publica hace tres afirmaciones empiricas, a
saber: i) que la politica democratica tiene una tendencia inherente al crecimiento
del gobiemo y a presupuestos excesivos, ii) que el aumento de gastos se debe a
coaliciones interesadas de votantes, politicos y burécratas, e iii) que las empresas
publicas necesariamente tienen un desempeno menos eficiente que las empresas

privadas'™

Los burocratas y politicos son maximizadores de los presupuestos publicos,

pues actdan sin restricciones presupuetarias, institucionales, normativas y éticas y

15 Ayala Esping, Mercado..., op. cit., p. 245,
® Kemerman, op. cit., p. 45.
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su conducta siempre es regida por el egeismo, pagando los costos la sociedad a

través de los impuestos'™.

La burocracia elude las restricciones econdmicas que el mercado impone
como los limites presupuestarios, el riesgo a la quiebra, la evaluacién de
resultados por el consejo de administracion. A ella solo le preocupa, mas
presupuesto, mas empleo, mas produccidn, etcétera, sin tener en cuenta la

asignacion eficiente de los recursos.

Los politicos prometen en sus campanas al electorado atender todas sus
demandas preferenciales tales como empleo, menores impuestos, bienes y
servicios publicos, baja inflacion, disminucidn de la delincuencia, etcétera, para
obtener ef voto ciudadano en las urnas, estableciendo un intercambio palitico que
involucra a todos los miembros de la comunidad como partes contratantes que
actian en el intercambio econdémico. De tal manera, la competencia electoral
juega en el Estado contemporaneo el papel que desempena |a competencia en la
economia, generando los apoyos de los votantes en aquellos programas
electorales del partida potitico diferentes al del partido que detenta el gobiemo, y

que tes reportaran tanto beneficios colectivaos como individuales.

Esta oferta politica de la provisidn de bienes y servicios regularmente
origina una ampliacion de las actividades del sector publico, por encima de la
demanda original de los electores, porque la conducta maximizadcra de los
politicos y los electores siempre conduce a resultados electorales que se expresan
en un crecimiento mayor del gobiernc'®. Es decir, las politicas publicas
constituyen el producto del sector publico, por el monto de recursos utilizados en
la produccién de estas politicas que constituyen el presupuesto publico. Por tanto,
el tamano de cualquier sector publico esta en proporcién al valor real de todos
recurscs asignados por las decisiones de los poderes publicos, apoyadas por la

valoracion de |a distribucion de las preferencias individuales sociales.

%5 Ayala Espino, Mercado..., op. cit., p. 249.
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Sin embargo, el supuesta del comportamiento egoista de los buréeratas y paliticos
es muy limitado, porgue reduce el comportamiento del Estade dnicamente a un

problema de conducta. Y con elle, simplifica fa complejidad del Estado.

Por su parte, la idea de que el mercado siempre conduce a soluciones
sficientes es discutible, pues existen fallas de mercado dadas por la
indisponibilidad de la informacion necesaria para conocer el comportamiento de
los agentes economicos, por lo que la asignaciéon de recursos por el mercado no

es siempre eficiente.

Por dltimo, la critica mas severa a esta teoria es la reduccién del analisis a
la microesfera del comportamiento individual, utilitarista y eqgoista, a favor del libre
mercado que se sustentan como medio y fin para alcanzar los mayores beneficios

sociales.

3.6. Privatizacidn, concesién y contrato de gestion.

Para los estudiosos en leyes la privatizacion mas que un fendmeno politico,
econdmico o social, es fundamentalmente juridica. De principio a fin, 10s requisitos
regulatorios y juridicos influyen en el trabajo de las privatizaciones y beneficiarios

por igual'®’

La concesidn es un acto administrative por medio del cual la administracion
publica federal, confiere a un a persona una condicion o poder juridico para ejercer
ciertas prerrogativas publicas con determinadas obligaciones y derechos para la
explotacion de un servicio publico, de bienes del estado o los privilegios exclusivos

que comprenden la propiedad industrial'>.

5 Ibid., pp. 294-295.

8¢ Thomas, Peter, “las consideraciones juridicas y tributanias de la privatizacién”, en Hanke
H. Steve, op. cit,, p. 90.

™ gerra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo Il. México, Ed. Porria, 1993, p. 193.




96

En la concesion el Estado entrega a un particular la organizacien y explotacion de
un servicio publico, por un tiempo determinado. Ctorga con ello ciertos medios de
accion, e incluso apoyo financiero {subsidios, garantias de intereses, beneficios y
contra riegos). El concesionario por su parte toma a su cargo obligaciones

determinadas (calidad y precio del servicio, aportaciones al Estado)'™.

Sin embargo, la concesion presenta aspectos negativos desde el punto de
vista estatista, ya que area cargas gravosas para el Estado y ventajas para el
particular (monopolio, proteccion especial, tendencia al descuido de las
obligaciones que se acentia al acercarse al fin de la concesién)1m.

A esta etapa corresponde una forma distinta expresada a través del

contrato de gestion.

Para Peter Thomas'®', las categorias contrato (contrato de gestién) y venta
de las empresas estalales, son iniciativas relacionadas. Cuando el Estado da en
contrato la adguisicion de servicios puablicos, compra los servicios de un vendedor

del sector privado para que haga la prestacion del servicio correspondiente.

Para Acosta Romero'®, contrato es un acuerdo de voluntades que crea
obligaciones y derechos para las parte que lo celebran, para realizar un objeto
determinado que puede ser especifico para cada ellas y cuyo cumplimiento puede

ser exigido por cada una de ellas.

En este sentido, la administracion piblica celebra contratos con el sector
privado para cubrir las necesidades colectivas, sin por ello, perder su personalidad

de derechoe publico.

¥ Kaplan, Marcos, “1a empresa plblica en los paises capitafistas avanzados®, en Kaplan, Marcos

. (coord.) Crisis y futuro de la empresa publica. México, UNAM-PEMEX, 1994, p. 148,
Ibid.

™ ibid.

82 acosta Romero, Miguel. Derecho Amistrativo i, México, Ed. Porria, 1893, p. 626.
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Desde la perspectiva juridica fa celebracién de contratos de la administracion
plblica es de caracter mercantil, civil y administrativo. Este ultimo, es aquél en la
cual una de las partes sea el Estado, a través de un 4rgano de la administracion
plblica, organismos descentralizados, organismos desconcentrados o sociedades

mercantiles de Estado'®,

3.7. Privatizacion y globalizacidn.

ta privatizacion en un sentido amplic es mas que fa trasferencia de las
empresas publicas del Estado a manos del sector privado, es una estrategia de la
globalizacion de los mercados, en la que convergen las megatendencias
transnacionalizacion y regionalizacidon, que pone en jaque creciente los espacios

de la autonomia de los estados nacionales.

La privatizacién predomina en el paradigma de la economia de mercado,
que parte del supuesto de que el mercadc es eficiente per se, por lo que deben

ser transferidas a las fuerzas de éste las funciones del Estado.

Fn este sentido, la globalizacion se refiere entre otras cosas a la
privatizacién de los mercados via la transferencia de las empresas publicas,
infraestructura, servicios del Estado, a manos del sector privado, privilegiandc a
las empresas globales: asi como, la reconfiguracion de la sociedad en su conjunto,

alterando las instituciones y los intereses econdmicos y politicos.

La crisis del modelo keynesiano explicada principalmente por su
incapacidad de crear condiciones optimas de aprovechamiento del capital en el
marco estatal-nacional, deviene en las viejas recetas del pensamientc econémico
del siglo XIX, para interpretar la nueva realidad del siglo XXI, es decir, el retomo

de fa mana invisible del libre mercado y el Estado minimo.

2 tbid., p. 631,
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A decir, de los adeptos del neoliberalismo la reduccién al minimo del Estado, se
conseguird privatizando su sector publico, integrando de esta manera a las

economias nacionales a las bondades del mercado global.

Por tanto, ia privatizacién forma parte de este proceso de globalizacion que
trata de desplazar al Estado de la actividad econémica, sliminando o reduciendo
su capacidad de control y decision consustanciales en este ambito.

Sin embargo, “este discurso que comienza y termina en la economia, oculta ©
resta impartancia toda una faceta del Estado: para que éste deje de actuar de
cierta forma en lo economico, debe intervenir de cierta forma en la sociedad,
puesto gue la liberalizacion del mercado significa una opcion ventajosa al gran
capital gue no puede ser sino la del propio Estado, dado que el capital esta lejos

de poseer esla cualidad de intervencion polftica sobre la sociedad”'™.

Para que haya una prescindencia del Estado, “el mercado deberia tener la
capacidad de integrar y disciplinar al conjuntc de la sociedad. Sin embargo, el
mercado no solo carece de tal capacidad, sino gque su ejercicio seria en gran parte
contradictorio con la lbgica misma del capitalismo. El movil constante de éste es la
maximizacion de utilidades, no la integracién social. El papel del Estado consiste,
ante la sociedad en ese caracter de universalidad, de proteccién, de integracion y

representacion del comiin, de acuerdo con criterios del bien publico”'®.

En la actualidad hay actividades que no son ajenas al Estade como son la
infraestructura, la educacion, la salud, la seguridad, la justicia, etcétera. El Estado

no debe renunciar a ellas por capricho del mercado.

% Varela, Gonzalo, “Transnacionalizacion y politica® en Comercio Exterior, vol. 32, nim. 7,
México, julio 1982, p. 730.
® Jbid.
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Capitulo 4. La privatizacion a nivel mundial.

Establecido el marco conceptual de la privatizacién, éste permite estudiar
grosso modo algunas experiencias de los procesos de ajuste de diversos naciones
a la dinamica del mercado global, principalmente, por medio de la venta de
empresas publicas al sector privado, independientemente de! signo ideolégico y
politico vigente en cada pais de Europa, America, Asia y Africa. Ello refleja que la
privatizacién como estrategia de la globalizacidn impulsada por la expansién de
los mercados, no es exclusivo de una sociedad o pais, sino un fendmeno
generalizado de metamorfosis capitalista, en diferentes latitudes del mapa

mundial.

4.1. La privatizacién en Europa.

La privatizacion en Europa tiene matices particulares gue aportan
elementos interesantes al andlisis de la venta de empresas publicas al sector
privade. La amplia literatura sobre la experiencia del proceso de privatizacidon en el
vigjo continente hace dificil |a tarea de abordar a detalle el estudio de todos y cada
una de los paises euraopeos, traspasando las fronteras de esta investigacion. Por
ello, sdlo se consideran los programas de privatizacion emprendidos en tres

paises como Inglaterra, Francia y Espafna.

4.1.1. Inglaterra.

El programa de privatizacion inglés modificd la frontera existente entre el
sector publico y el sector privado, convirtiéndose en un aspecto importante de la
politica econdmica del gobierno, a partir de a2 venta del 5 por ciento de las

acciones de la British Petroleum. Este programa se desarrolld propiamente en la
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década de los ochenta, con la venta mayoritaria de las acciones de la Bntish
Aerospace.

Para Steel y Heald'®

. en el gobierno conservador de Margaret Thatcher,
habia cuatro razones para la privatizacion. La primera razon, fue la ineficiencia de
ta empresa publica pues considersba que ésta era intrinsecamente menos
eficiente que la empresa privada por estar aislada de la disciplina del capital y de

los mercados de productos.

La segunda razon de la privatizacion, es porque la propiedad publica ponia
en peligro la libertad econdmica. Es decir, mientras las empresas publicas
contaban con poderes monopodlicos reglamentados o podian usar su fuerza de
mercado para competir "deslealmente” estaban limitando la libertad de eleccion

del consumidor.

La tercera razon, la negociacién de los sueldos en el sector publico
conducia a exigencias muy altas de los sindicatos propiciando una quiebra, la cual
no padia solucionar el gobierno. Y por Ultimo, para reducir el endeudamiento del
sector publico era necesario detener la expansion monetaria.

En un principio, la administracion Thatcher no consiguié grandes éxitos en 1a
privatizacién debido a la fuerte resistencia politica. Sin embargo, después logro el
apoyo politico, mediante la venta de empresas en ofertas publicas a un amplic
grupo de accionistas individuales, que incluia a cpositores de la privatizacion,
como directores y empleados de las firmas nacionalizadas y usuarios del producto
de las empresas nacionalizadas. Ello significd que 75 al 80 por ciento del publico

de Gran Bretafia apoyara firmemente la privatizacion'®’.

La privatizacion comprendio las principales empresas publicas entre ellas

se mencionan: British Telecom, British Gas, Amersham Intemational (firma

% steel, David y Heald, David, “Privatizacion de la empresa publica: la trayectoria del gobiemo
conservador britanico 1978-1983", en Boneao, Horacio, op ¢it., p. 297-303.

% Hanke, Steve H.,  Hacia un capitalismo popular®, en Hanke, Steve, op. cit. p. 207
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electranica), British Rail (ferrocarriles britanicos), British Airways (Aercnavegacion
britanica), Bristish Nacional Qil Corporation (empresa petrolera estatal), la National
Freight Corporation (empresa nacional de fletes), British Shipbuilder (astilleros),

etcétera.

Para ef gobiemo de la primer ministro Thatcher, la venta de las empresas
publicas recrientd el papel del Estado como supervisor, y no como productor de la

actividad econdmica, motivando la competencia de los participantes.

4.1.2. Francia.

La privatizacidon en el pais gaio se dio con la llegada de Jacques Chirac al
gobierno. Como en el Reino Unido, el debate enfrentd a los partidos politicos en

sus posiciones sobre la operatividad y dimension de s poderes publicos.

La privatizacion a la francesa se identificd en buena medida con la
desnacionalizacion, en referencia al debate nacionalizacibn-desnacionalizacion
impregnado por la opinién que se tenga en relacion con la eficacia econdémica y
social del sector publico y del sector privado. Concepto bien distinto de la —
déréglementation- apertura de los monopolios publicos tradicionales, y de la —
désétatisation- o transferencia del poder del Estado al resto de las colectividades

descentralizadas'®.

Para el gobierno francés, el sector publico se caracterizé por una excesiva
rigidez de estructuras que dificultaba enormemente la adaptacion que implican las
nuevas tecnologias para una mayor rentabilidad. Por ello, implements ia politica
de privatizacion en referencia a la tesis neoliberal de reducir significativamente el
papel del sector publico, ademas de imponer un profundo cambio en el

comportamiento de los agentes econdmicos, a través de aumentar el accionariado

%8 Rodriguez Arana, Jaime. La privatizacion de la empresa pablica. Madrid, Ed. Montecorvo
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negocios, la innovacion tecnologica acompanada de la formacién y actualizacion

del capital humano, y la internacionalizacidn del grupo INITP,

El Instituto planted separar o segregar la cartera de negocios en dos
holding, el primero agruparia a las empresas rentables (nucleo duro-estratégico de
oportunidad); el segundo estaria constituido por las empresas en dificultades
financieras “en ftransicion”™ para su posterior venta. A ese segundo grupo
pertenecian basicamente la siderurgia, la mineria subterranea, la construccion
naval, es decir, practicamente aquellos seclores que en su momento fueron los

nacleos prioritarios para la reconversion'”.

Ante el proceso de la creciente globalizacidon de los mercados, la empresa
estatal que se habia caracterizado por la via nacionzlista det capitalismo espafiol,
suponia una renuncia aprioristica a competir en el mercado global. Situacidon que
cambia al formar parte en 1984 de {a Unién Eurcpea. En este sentido, se reclama
pasar del nacionalismo econdémico a la europeizacién y a la transnacionalizacion
de las empresas y del capital industrial’ ™.

Asi tenemos que para 1990 de las 100 empresas industriales y comerciales
(incluyendo servicios), 55 estaban en manos de capital espariol, 16 pertenecian al
sector plblico, 11 controladas por la banca y 28 se consideraban independientes.
Las 45 empresas restantes estaban controladas mayoritariamente por grupos de
fuera de Espana integradas y asociadas a ofros grupos transnacionales con
tecnclogia, recursos financieros y redes suficientes para subsistir y ser altamente

competitivos'”.

0 bid., p. 230

" saldivar V., Américo, “Espafia; a debale fa empresa puablica®, en Suplemento Politica, El
Nacional, 26 de marzo de 1992, p. 24.

Ibid., p. 22

ibid., p. 23.
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En suma, la privatizaciéon de la empresa publica responde parcialmente a la
incorporacién de la economia esparfiola al mayor bloque regional de liberacion

comercial y econdmica del mundo.

4.2. La privatizacion en América Latina.

El modelo de desarrollo econdmico y de industrializacidn hacia dentro via la
sustitucion de importaciones, donde el Estado se caracterizd por ser el principal
impulsor del desarrollo latinoamericano, entré en crisis frente al problema de la
deuda externa de 1982, iniciandose asi la adopcion por parte de la region del
paradigma neoliberal que promueve el modelo de economia de mercades libres,

abiertos y privatizados.

De esta manera, la crisis de legitimidad de las fuertes administraciones
estatales —suficientemente centralizadas para garantizar el control de una deseada
“racionalidad” en la intervencién estatal- a partir de los bajos beneficios
econemicos como contrapartida a la presion inflacionaria intrinseca a su
funcionamiento, dentro de los principios Keynesianos; condujo a los estados ha
adoptar politicas de ajuste impulsadas por los organismos internacionales (FMI,
BM) para sanear las cuentas publicas —aunque significara recortes en programas
sociales- para favorecer en la practica y en el discurso sistematico la devolucion y
estimulo a la iniciativa de los individuos, privilegiando la privatizacion y la

desregulacion como medidas de la reforma del Estado’ .

" Hidalgo, Paulo, “Reformas econdmicas y actores politicos en México y Chile. Un anélisis
exploratoric™, en Merino, Mauricio. Cambio Politico y Gobernabifidad. México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, 1992, pp. 112-121. La reforma del
Estado es un término que comenzo a aplicarse en la década de los ochenta en casi todos los
paises del mundo, con diferentes modalidades y grados de intensidad. Bajo distintos nombres:
modernizacion, reestructuracion, redisefo, redimensionamiento, adelgazamiento, etcétera, del
Estado, se englobd en un fuerte movimiento econdmica, politico e ideclégico que demandé una
disminucién del protagonismo estatal. Este proceso de cambio todavia en curso espera que en
el siglo XX) se mantenga bajo la forma de privatizacién, desregulacion, sjustes presupuestales,
disminucién de los programas de bienestar social, etcétera. Para mas informacién sobre
reforma del Estado véase Sanchez Gonzélez, José Juan. Administracidn pibiica y reforma del
Estado en México. México, INAP, 1998.
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4.2.1. Chile.

Chile tras el golpe militar encabezado por el general Augusto Pinochet al
gobierno de Salvador Allende en 1973, inicia una reforma de liberalizacion de la
economia. De 1974 a 1989, se realizaron profundas reformas que van desde la
privatizacion de las empresas estatales; la efiminacion de ios monopolics
empresariales y sindicales; la flexibilizacién del mercado del trabajo, la creacion
del sistema privado de pensiones y de salud; la apertura de sectores enteros como
el fransporte, la energia, las telecomunicaciones y la mineria a la competencia y la
iniciativa privada; se descentralizo la administracion educacional y de satud'™.

Estas reformas son producto de la alianza entre el gobierno militar y la
rama chilena —compuesta por la Universidad Catdlica y la Universidad de Chile- de
la escuela de los Chicago Boys. la cual se convierte en el think tank liberal
Chileno.

Bajo el pensamiento de! liberalismo economico los objetivos de [a
privatizacion en Chile se resumen en'’®.
e Mejorar el desempefo econémico de las empresas, intensificando asi el
desarrollo del pais.
e Reforzar el concepto de una economia de libre mercado en el pais para
permitir que un ndmero mayor de personas tuvieran acceso a sus beneficios.
« Despolitizar las decisiones econémicas y reducir las fuerzas de los sindicatos

monop6licos en las companias de propiedad estatal.

De 1974 a 1981, entre 250 y 350 aproximadamente, compafias y
corporaciones privadas bajo el control gubernamental de Salvador Allende,
retornaron a sus duefios originales por las politicas de privatizacion incorporadas

por el régimen de Pinochet.

75 pifiera Echefiique, José, *Chile; el poder de una idea®, en Levine, Barry B. El desafio
neoliberal. El fin del tercermundismo en América Latina. Bogota, Ed. Norma, 1982, p. 80.
*® pifiera, José y Glade, William, *Privatizacién en Chile”, en Glade William, op. cit.,, p. 64
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Entre las empresas estatales privatizadas en la década de los ochenta se
encuentran: Empresa Chilena de Computacidn e informética (ECOM); Empresa de
Electricidad Limari (EMEL), Compafia Chilena de Generacidon de Electricidad
(CHILGENERY); Compariia Chilena de la Quinta Regién (CHILQUINTA), Sociedad
Quimica y Minera de Chile (SOQUIMICH); Compafiia de Acero del Pacifico (CAP),
Empresa Nacional de Electricidad (ENDESA), y Compariia de Teléfonos de Chile
(CTC)'™.

En el érea de agricultura, la privatizacidn afecto la tierra expropiada durante
los afos de la Reforma Agraria (1964-1973), transfiriéndose a sus antiguos
propietarios, el 30 por ciento del total de tierras expropiadas. Para 1978, cast 40

por ciento se habia vendido o alquilado a terceros para su explotacion' .

En noviembre de 1980, se promulgd la ley que privatizd el sistema de
pensiones por el entonces Ministro de Trabajo y Prevision Social, José Pinera
(actual asesor del presidente de los Estados Unidos, George Bush, para la
reforma de la seguridad social en este pais), para fortalecer el mercado de
capitales y avanzar hacia el capitalismo basado en el fonde de pensiones. Con el
tiempo, los fondos de pensiones administrades por la iniciativa privada, colocaron
sus capitales en firmas privatizadas, entre las que destacan las compaiiias de
electricidad, la telefénica de servicio local, la de telecomunicaciones, la de nitratos
y una firma farmacéutica. Ademas de autorizar a los fondos de pensiones incluir
estas selectas inversiones en sus carteras'©°. Este modelo se exporta a ofros

paises latincamericanos.

Entre 1985-1989, el gobierno de Pinochet introdujo un programa para
reprivatizar las compafias que se habian desplomado durante la crisis de la deuda

de 1982 —que condujo a una involucién parcial de la campana privatizadora-,

7 Ibid., p. 65,

7% Marshall, Jorge, " Privatizacion econdmica: lecciones de la experiencia chilena®, en Boneo,
Horacio, op. cit, p. 152.

8 pifiera, José y Glade, William, op. ¢it., p. 51
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recapitalizandolas y distribuyendo su propiedad entre una gama de propietarios, a
través de la venta de acciones en paguetes pequerios que recibieron el nombre de
capitalismo popular, por los ventajosos términos para alentar a los peguefos

inversionistas su participacion'®.

En 1890, se restaura la democracia con la conformacién de un gobierno
civil encabezado por Patricio Aylwin. El "No” rotundo de la sociedad chilena en el
plebiscito de 1988, a la permanencia en el poder de Pinochet y el reconocimiento
de éste de su derrota, permiten una transicion pactada entre las distintas fuerzas
politicas del pais, deniro de un nuevc marco constitucional para crear la

institucionalidad que requeria el pais.

Con la wvictoria del “No”, |la poblacidn parece haber rechazado el
experimento de los Chicago Boys y repudiado el régimen militar, el cual siempre
actuo sin contrapesos y cuya “revolucion liberal” estuvo muy lejos de otros temas

importantes comoe la educacion, la cultura, la justicia, las relaciones sociales.

Como bien sefala Fontaine Talavera. "El proyecto de fundacion del
capitalismo en Chile ha fracasado politicamente, El ‘modelo necliberal’ carece de
sustento politico requerido para sustentarse en democracia. Los logros
econdmicos, siendo muy meritorios, sobre todo dadas las severas restricciones
impuestas por la economia mundial de la época, resultan claramente insuficientes
para ganar el apoya popular. Si a ello se agregan las heridas causadas por la
operacién continua de los aparatos represivos de la dictadura que aplica el

madelo, la tarea de legitimar socialmente la economia libre parece improba™®'.

Todo modelo econdmico debe estar respaldado por la sociedad y

responder a instituciones de gobierno democréticas, sino cualquier avance en el

Y Ipid., p. 52
31 Fontaine Talavera, Arluro, "Sobre el pecado original de |a transformacién capitalista chilena®,
en Levine, Barry, op cit., p. 119.
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crecimiento de la economia sin libertades politico-ciudadanas y violentando los

derechos humanos, no lograra jamas la legitimidad social que requiere.

4.2.2. Brasil.

Considerada la primera economia de América Latina y la octava del mundo
por el tamafio de su PIB que es de 1.13 billones de ddlares, con una poblacion
aproximada de 175 millones de habitantes y un considerable crecimiento
econdmico entre 1940 y 1980, Brasil sigue siendo una economia que aun tiene
problemas estructurales gue no permiten avanzar al mismo tiempo sus indicadores

de eficiencia productiva y de bienestar social.

Tras la llamada segunda crisis petrolera (1979-1980) la estrategia de una
agresiva participacién del Estado en el crecimiento econdémico, multiplicando las
areas del manopolio estatal que van desde la prospeccién del petrdleo, pasando
por e sector petroquimico, eléctrico, telefénico, portuario, hasta el comercio
internacional; experimenta un retomo hacia la ortcdoxia liberal de manera
ambigua. La voluntad de crecimiento a toda costa se diluye y las empresas
publicas que antes eran motivo de orgullo nacional se convierten en motivo de

execracion colectiva'®.

En 1979, el gobiema militar promulgd una ley de privatizacion y fundd el
Programa Nacional de Racionalizacién del Sector Pdblico. En 1981 a través del
Programa Nacional de Desburocratizacidén, se establecieron las reglas para
transferir las empresas publicas al sector privado. En ese mismo afio, se cred
una Comision Tripartita Especial integrada por funcionarios de los ministerios de
Planificacidn, Hacienda y Racionalizacion del Sector Pulblico, con el fin de

administrar el procesc de privatizaciénm.

%2 pipitone, Ugo, op. cit., p. 365.
8 Werneck, Rogério L. F., " Los vacilantes pasos hacia la privatizacion en Brasil®, en Glade,
William, op. cit., p. 123.
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El retorno al gobierno civil en marzo de 1885, bajo fa administracion de José
Sarney, reiterd su compromiso con la privatizacion. En noviembre de ese afo,
promulgé un programa de privatizacion ambicioso, aungue vago, con la formacidn
de un Consejo Interministerial de privatizacion, encabezadc por el ministro de
Planificacion e integrado por jos ministros de Hacienda, Racionalizacion del Sector
Publico, Industria y Comercio, asi como por los ministros responsables de las
empresas designadas para la privatizacion. Sin embargo, la privatizacion fue

modesta.

Para 1990, Fernando Collor de Melo, como presidente de la Republica
introduce un programa mas ambicioso, en el marco de la agudizacion de los
desequilibrios macroeconémicos, caracterizados por un estancamiento de la
produccion, escasa capacidad para generar empleo, concentrada distribucion de
la riqueza, sobreendeudamiento, atraso en el pago del servicio de la deuda, serios
problemas de marginacién social, con un Estado sobredimensionado y con
creciente déficit fiscal alimentando la inflacion al borde de la hiperinflacion'.

Los objetivos propuestos de la privatizacién a saber son: a) aliviar las dificultades
financieras del sector pablico y reducir la magnitud del ajuste fiscal, b) incrementar
el ahorro interno con miras al crecimiento econdmico; ¢) redefinir el papel del
Estado con énfasis en la consecucion dei bienestar social, y d} conseguir

eficiencia economica'®.

Sin embargo, ta aceptacién de la nueva ortodoxia liberal y su programa de
privatizacion se pospuso una y otra vez, lo que sigue siendo una fuente de
controversia politica interna. El derrocamiento de Collor de Melo ilevd al poder al
gobierno de Itamar Franco, cuyo compromiso con la reforma econémica sigue
siendo incierto, y cuyo apoyo palitico depende de un proceso continuo de una

delicada formacion de coaliciones dentro del Congreso'®.

8% Naranjo, Mariana, op. cit, p. 64.
% fhid.
% Hurrel, Andrew, op. ¢it., p. 215.
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En 1994, siendo presidente de Brasil, Fernando Enrique Cardoso, continua a
liberacion econdmica. Instrumenta el programa ecandémico denominado Plan Real,
en el que se consideran: abatir la inflacidon que a principios de la década habia
llegado a tasas anuales de 2 mil por ciento; continuar con Ja politica de
privatizacion para atraer flujos de inversion directa; recortar los gastos a fraves de
un ajuste fiscal que obligue a los estados y municipios a ser mas eficientes en la
administracion de sus recursos e imponiéndoles castigos en casc de no cumplir

€ON SUS COMPromisos.

Empero, la crisis asiatica de 1998, produjo en el segundo periodo
presidencial de Cardoso, una recaida financiera en la economia brasilefia, que se
tradujo en la devaluacion de ta moneda en ese ano del 40 por ciento, fuerte satlida
de capitales, altas tasa de interés, déficit de la cuenta corriente y déficit publico y
crecimiento de la deuda extema. Por tanto, el plan comenzé a tambalearse y el
presidente enfrentd varios retos como tener la capacidad de articular y conservar
una coalicién de gobiermo gue le permitiera tomar decisiones eficaces, y a partir
de ahi, intentar profundizar las reformas econdmico-administrativas; y, por Gltimo,
fortalecer las reformas politico-institucionales que tienen que ver con la
construccion con los mecanismos e instituciones que fortalezcan la idea de Estado

democratico que se pretende aicanzar'®’

En octubre de 2002, se renueva la presidencia con el triunfo del candidato
de izquierda del Partido de los Trabajadores, Luiz Inacio Lufa Da Silva, que
propone una politica nacional de inclusién social “nuestro gobierno tendra ta tarea
histérica de implementar una politica nacional de inclusién social, abandonando la
oposicidn entre politica econémica y politica social”; para ello, *... [se] tendré como
prioridades ia ampliacion del empleo y la mejora en el perfil de distribucion de la

renta, sobre todo por medio det aumento del salario minimo”'®.

7 abascal y Macias, Rafael et al, ‘La encrucijada brasilefia”, en Informe Especial, Ef

Financiero, 28 de febrerc de 1999, pp. 24-27.
'8 Ef Financiero, 4 de octubre de 2002, p. 35.
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El triunfo de Lula Da Silva, significa el rechazo de la sociedad a las politicas
necliverales implementadas en las pasadas décadas, que han generado una gran
brecha social en el pais sudamericanc —10 por ciento de las familias mas
pudientes de Brasil concentra el 43.3 por ciento de la riqueza- y una pobreza de

54 millones'™

Los retos de la administracion Lula son maylsculos ya que para llevar a
buen puerto su proyecto nacional tendra que establecer un equilibrio entre los
compromisos contraidos en 2002 (a través del paquete de ayuda por 30 mil
millones de ddlares), con el FMI y el Departamento del Tescro de los Estados
Unidos, para la estabilidad macroecondmica, y 1os consensos necesarios enire su
partido y la mayoria apositora representadas en el Congreso, para retomar el

desarrollo con base a la dimension social,

4.2.3. Argentina.

La privatizacidn en Argentina se caracterizé por un proceso maj
instrumentado desde que amribaron al poder los gobiernos civiles en 1983. Como
sefala Benegas Lynch “desde hace [mas] de guince afios se ha introducido en el
discurso politico la idea de la privatizacion pero, hasta el momento, cada vez que
se ha intentado llevarla a la practica se ha hecho tan mal que tal vez no hubiera
side mejor no hacer nada. Durante la actual administracion gubernamental [del
presidente Menem] resulta ilustrative el caso patética de los teléfonos. Se
transfirid el monopolio estatal al monopolic privado (en realidad se trata de
empresas extranjeras) garantizandoles utilidades por diez afios y sin desregular el
mercado. Hasta el momento el resultado ha sido un servicio mas caro, igualmente
malo y, simultaneamente, el gobierno ha elevada la presion tributania de modo que

el consumidor se encuentra en una situacion peor gue antes de ‘privalizar”"go.

189 i
bid.

190 Benegas Lynch, Alberlo, “La perspectiva liberal: los intelectuales y la politica. Algunos ejemplos
del caso argentino”, en Levine, Bamy, op. cit, p. 477.
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En la administracion de Raul Alfonsin, la privatizacion se limitd a la venta de
comparias industriales o de servicios que habian sido privados en el pasado, bajo
un inadecuado marco legal. A ello se agregaron la resistencia de las personas gue
vieron afectados sus intereses y las de los grupos més tradicicnales del Partido
Unién Civica Radical (UCR), blogueando el proceso de privatizacion y las
esperanzas de Alfonsin de reelegirse y, si en cambio, provocar la salida del

presidente seis meses antes de cumplir su mandato'".

Con la victoria del candidato Carlos Sadl Menem del Partido Justicialista
(PJ), en las elecciones presidenciales de 1989, se avanzd en la privatizaciéon de
importantes empresas paraestatales, como telecomunicaciones ENTEL,
Aerolineas Argentinas, telefonia TELECOM, energia eléctrica DEBA-ESEBA,
Ferrocarriles Argentinos (FA), Empresa Lineas Maritimas Argentinas {(ELMA),

entre otras.

Para llevar a cabo la privatizacidon de las empresas estatales Ila
administracion menemista aprobé dos reformas en 1989 la Ley de Emergencia
Econdmica y la Ley de Reforma del Sector Pdblico. La primera, permitio al
Ejecutivo suspender subsidios y transferencias que afectaron a las corporaciones
estatales. La segunda, fue la piedra angular de la privatizacién, en la que se
confiere facultades al presidente para modificar la condicion legal de las entidades
estatales y para fundar otras nuevas por medio de divisiones, fusiones, clausuras
o transformaciones'®. En ella no se delimito las areas de dominio exclusiva del
Estado, por lo gue el petréleo, la energia sléctrica y el gas fueron objeto de

privatizacion.

De acuerdo a Guerchunof y Castro, el gobierno de Menem tenia como
objetivos principales: “1) poner limite a los factores corporativos que han

dominado la vida interna de las empresas (con el consecuente aumento de la

®" Gonzalez Fraga, Javier A., “La privatizacién argentina en retrospectiva®, en Glade, William, ap.

cit., pp. 145-151.
%2 Ibid., p. 176.
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eficiencia productiva), 2) estimular las inversiones orientadas a rehabilitar los
servicios publicos y a modernizar las industrias; 3) obtener a través de la venta de
activos financiamiento adicional para el sector publico y asignarlo a inversiones
con alta tasa de retomo social (salud, educacion, vivienda popular, seguridad
publica, etc.); 4) reducir los desequilibrios fiscales y contribuir a consolidar los
planes de estabilizacion: 5) moderar |a restriccion extema a través del intercambio

de activos reales por deuda en manos de los bancos acreedores”'™.

Sin embargo, la privatizacion fue mal instrumentada o cual multiplico los
fendmenos de corrupcidn gubernamental, incrementando la deuda externa y
privilegiando ciertos sectores ricos, a la oligarquia y empresarios transnacionales,
generando con ello un amplic descontento social, aumento del desempleo,
manifestaciones sindicales y organizaciones sociales que desgastaron a la

instituciéon presidencial.

En este contexto, el deteriorc de las instituciones gubernamentales, mas la
crisis econdmica, flevan al triunfo presidencial en 1999, a Fernando de la Rua, de
la alianza UCR-Frente Pais Solidario (Frepaso). De la Rua continud con la misma
politica econdmica de su predecesor Menen, sin responder a las expectativas
generadas en campana en el pueblo argentino. Aumenta mas el desempleo con el
consecuente deterioro del nivel de vida de la poblacién; las manifestaciones
sociales se incrementan anadiéndose a ellas |a violencia; se fractura la alianza con
el Frepaso entrando en una espiral de ingobemabilidad con el permanente
rechazo de la sociedad a sus propias instituciones. De la Rua renuncia a la
presidencia y tras breves interinatos en el poder, asciende a éste Eduardo
Duhalde, quien tiene ante si, la dificil tarea de recomponer el entramado
econdmico, politico y social de! pais o de establecer minimos consensos de

armonia en el todo complejo al término de su mandato en mayo de 2003.

1% Guerchunoff, P. y Castro, L., “La racionalidad macroecondmica de las privatizaciones (El caso
Argeniino), mimeo, citado por Naranjo, Mariana, op. cit., p. 61
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En la actualidad las condiciones de bienestar social estan deterioradas en
Argentina, por ejemplo, en un lustro mas de la mitad de 36 millones de habitantes
cayercn en la pobreza, 4.5 millones de pobres son nifios menares de 12 arfios y de
ellos 2.5 millones viven en la indigencia. La tasa de desempleo a fines de 2002,
fue de 17.8 por ciento de la PEA de 18 millones de personas, que crece a 20 por
ciento. Las inversiones financieras se desplomaron en ese mismo afio en 150 mil

millones de délares. La economia se contrajo 12 por ciento del PIB'™

4.2.4. El rechazo a la privatizacién.

A principios del presente siglo, las poblaciones de los distintas naciones
latinoamericanas se han manifestado en contra de las politicas necliberales gue
han acrecentado las diferencias socioecanomicas entre millones de personas,
cada vez mas aumenta el rechazo al proceso de globalizacién y con ello a la

privatizacion.

E! descontento en Ecuador, Peni, Argentina, Costa Rica, ha coincidido en

una férrea oposicion a los planes de venta de sus recursos nacionales.

En Costa Rica, a finales de marzo y principios de abril de 2000, el
descontento popular detuvo el proyecto de privatizacién de las telecomunicaciones
y la energia. Las organizaciones civiles bloquearon carreteras, realizaron paros
parciales y manifestaciones que tomaron inmanejable el pais por la escasez de
gasolina y la privatizacion de los puertos del Caribe y el Pacifico. Por su parte, la
resistencia de mas de 40 mil trabajadores de la salud, contrarios al proyecto de
privatizar la caja de seguro social, encargada de administrar la mayoria de los

hospitales y clinicas del pais, cancel la iniciativa'®.

0 Opalin, Leén, “ Argentina ¢ Signos de recuperacion?, en El Financlero, enero de 2003, p. 47.
%5 E] Financiero, abril de 2000,
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Tras la mayor crisis en junio de 2002, el gobierno peruano suspendié la
privatizacion de las empresas eléctricas Egasa y Egesur, ganadas en subasta por
la empresa belga Tractebel, hasta que la justicia emita un fallo sobre el polémico
caso, en una decision que desactivo el descontento social gue se habia extendido

en cinco departamentos del sur del pais.

La suspension de la venta se produce cuando en los surefos
departamentos de Cuzco, Moquegua, Puno y Tacna se habia iniciado un paro de
48 horas en solidaridad con la ciudad de Arequipa y en rechazo a las
privatizaciones del gobierno. Ef mandatario Alejandro Toledo ofrecié disculpas a

Arequipa por no haber explicado bien los fines de su politica de privatizaciones'*.

En Ecuador a mediados de 1999 costd la caida de dos mandatarios: Abdala
Bucaram —oficialmente por incapacidad mental- y sucesor Jamil Mahuad, por
congelar los depdsitos bancarios, impulsar la privatizacion, aumentar en dos

puntos el VA y dolarizar la econemia'®’.

La receta global gue se ha aplicado a América Latina como reduccion
drastica del Estado, privatizacidon masiva, apertura al comercio exterior, etcétera,
con distintas caracteristicas en cada pais, no ha solucionado los problemas
estructurales que han aguejado a la regién en décadas como el empleo, la
pobreza, la distribucién equitativa de la riqueza, entre otros. Ello ha conducido a la
sociedad civii a expresar en la movilizacion de masas su rechazo al
neclberalismo, dada la ausencia de correspondencia directa entre los niveles

econdmicos y de bienestar social.

'™ Ef Financiero, junio de 2002.
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En la década de los setenta, la regidn sudafricana se vio azotada por varias crisis
complejas e interrelacionadas. Con economias débiles sustentadas en la venta de
productos primarios, no pudiercn hacer frente a la crisis petrolera de 1973 y 1979,
a la inflacion generalizada en la economia global; a la cesacién de ayuda al

agotarse la oferta de créditos y la inversion extranjera directa.

En este contexto, la necesidad de privatizacion es mayor en Africa que en
cualquier otra parte. Definida estrictamente como una transferencia de activos, la
privatizacion, es considerada en si misma instrumento importante para la
reduccion de las cargas econdmicas, al mismo tiempo que sirve de impulso y

apoyo para otras reformas que tratan de establecer el crecimiento econdmico.

Sin embargo, el ajuste estructural del Estado africano, trae consigo
despidos masivos en el sector publico con efectos sociales catastréficos, en varios
paises desde mediados de la década de los ochenta. La evolucion de la
desocupacion se caracteriza por la llegada al mercado de mano de obra
recientemente formada, constituida por perscnas gue salen del sistema escolar,
que no pueden encontrar empleo porque las contrataciones estan congeladas. Por
sjemptlo, en Camerun fueron congeladas, desde 1987. A ello, hay que agregar que
en este pais, la racionalizacion de las relaciones entre el Estado y ciertas
empresas publicas no evoluciond sensiblemente en sus resultados. Por el
contrario, tuvieron tendencia a encerrarse en una marcha inexorable a la

quiebra®".

En Togo, las empresas publicas entre 1983 y 1891, disminuyeron 35 por
ciento sus efectivos. La combinacién de este rigor con el congelamiento de las

contrataciones en el sector publice conduce a situaciones explosivas®™®.

Es importante sefialar que la privatizacién en los estados africanos es un

proceso altamente politico, por lo que éste determina la forma de privatizacion, el

2 piam, op. ¢it, p. 91-93.
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valor de las empresas, quiénes pueden participar, etcétera. Asi, el éxito o fracaso

de la privatizacion depende de ta habilidad, destreza y estabilidad del gobemante.

Lo anterior propicia que la inversion extranjera tenga escaso interés en la
privatizacion completa, fuera de unos cuantos sectores estratégicos como el

petroleo.

Asi, en el noveno foro petrolero africano celebrado en actubre de 2002, en
Sudafrica, se anunciaran inversiones por 45 mil millones de délares durante los
préximos afos. Los paises supuestamente beneficiados con esta inversion serian
Argelia, Nigeria. Libia, Angola, Guinea ecuatoriat, Chad, Ghana, Camerun, y el
pais islefio de Sao Tome y Principe, dada la volatilidad del Medio Oriente. Entre
los inversionisias estan las empresas estadounidenses ExonMobil y Chevron-
Texaco, y algunas compafias de naciones emergentes como Petronas (Malasia),

Petrobas (Brasil) y Engen (Sudéfrica)™™.

4.4. La privatizacion en Asia.

El rapido crecimiento de las diferentes economias recientemente
industrializadas asiaticas (Newly industrialized economies, NIE's: Hong Kong,
Corea del Sur, Singapur y Taiwan, también llamados tigres asiaticos), son las
primeras en llenar e! vacio entre los paises desarrollados y los paises en vias de
desarrollo v emergen ahora como miembros potenciales de la Organizacién para

la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)™*,

Estos paises se destacan por las politicas orientadas al mercado y hacia el

exterior, las cuales han sido factores importantes para el rapido crecimiento

7 Ibid., p. 91

20 Véas'e De Maria Campos, Mauricio, “Africa ruge en el mercado petrolero mundial”, en Ef
Financiero, 7 de enero de 2003, p. 30.

4 paya, Seiji, “E) desempefio econémico: las NIE's y su entorno”, en Lépez Villafafie, Victor
(comp.). México en la Cuenica del Pacifica. México, UNAM, 1996, p. 79.
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4.3. La privatizacion en Africa.

Hace mas de 25 arios, muchos paises africanos recién independizados
recurrian al Estado para estimular el crecimiento econdmico. Sin empargo, en la
mayoria de los casos, no hubo un crecimiento. De los 52 paises 29 fueron mas
pobres en 1986 que en 1960, segun dates del Banco Mundial sobre el PNB per

capita'®.

Para Piam, la situacion en los paises africanos es muy diferente por dos
razones principales: *‘par un lado, dada su participacion creciente en el
financiamiento de la infraestructura de desarrollo, el Estado africanc se impuso
durante mucho tiempo como motor, como pulmén de la economia. Esa posicion
estratégica se mide por el peso de los subsidios que hay que darle al aro a las
empresas publicas, principales operadores econémicos. Tanto en la produccién de
bienes de consumo como en |a prestacion de servicios, |a iniciativa del Estado es
a menudo primordial... fue el factor principal de la creacidon y ampliacion del sector
publico econdmico. Es al mismo tiempa, el primer empleador, el primer proveedor

e incluso el primer cliente de varias empresas publicas”'®.

Las empresas publicas en Africa se creaban con frecuencia sin verdaderos
planes corporativos ni estudios de viabilidad que las apoyaran, imponiéndose lo
politice a lo economico, en la medida en que aquéllas servian para conseguir
lealtad y apoyo, para la construccion de redes y feudo de patrones y clientes como
fuentes de recursos aprovechables para la ganancia politica y privada. De esta
manera, se crearon un gran namero de empresas publicas en los estados
africanos, llegando a totalizar 3000 a mediados de los ochenta, en 30 paises

(Camerun, Etiopia, Kenia, Nigeria, entre otros) *© .

%7 g1 Financiero, abril de 2000,

% Hanke, Steve H. “Hacia un capitalismo popular®, en Hanke, Steve, op. cit, pp. 207-
208.

Piam, Silvestre, “El Estado y la competitividad en la economia®, en Kliksberg, op. cit, p. 88.
Callaghy, Thomas M, y Wilson, Ernest J., “Afiica:;Politica, realidad o ritual?, en Veron, op.
cit, p. 191,
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econémico. Otros paises como Indenesia, Malasia, Filipinas y Tailandia, miembros
de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asidtico (Association of Southeast
Asian Nations, ASEAN)™® | ricos en recursos, tratan de seguir ia misma estrategia
de desarrollo. China también ha tenido un éxitc notable con sus politicas basadas

en el mercado.

Tanto las NIE's como los cuatro de la ASEAN han permitido, en forma
considerable, funcionar al mercado y han mantenido un acceso del sector privado
en el desarrollo econdémico. En los Ultimos afios, la tendencia hacia el crecimiento
basado en el sector privado, se ha vuelio cada vez mds fuerte, puesto que todos
los paises han implementado politicas para aumentar la eficiencia de sus
economias a través de la desregulacion, la refoorma de las empresas y la

privatizacién de companias ineficientes, propiedad del Estado.

Esto no significa que son eccnomias de laissez-faire. De hecho, los
gobiernos intervienen fuertemente. Con excepcién de Hong Kong, los gobiernos
en los demas paises recién industrializados, rebasaron su papel de proveedores
de bienes publicos como la infraestructura, la justicia, la defensa y la educacién.
En otras palabras, los gobiernos influyeron en el curso y ritmo de la
industrializacion. Esta estrategia de politica gubernamental fuerte, junto con un
enfoque orientado al sector privado ha sido llamada “intervencionismo necclasico”
sugiriendo que la mano invisible de Adam Smith, puede en ocasiones necesitar un
impulso y direccidn sutiles para trabajar adecuadamente. De tal manera que

puedan ser competitivos en el mercado global.

La intervencion ha estado dirigida generaimente a tratar de facilitar las
decisiones de mercado, mas que ha tratar de dominar el mercado, en este sentido,
se diferencia de la intervencion tradicional donde se asume que todas las

decisiones del Estado son superiores a las del sector prnvado. En estas

25 En espafiol se le conoce por las siglas de ANSEA.
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condiciones el sector plblico y el sector privade, trabajan conjuntamente hacia

metas similares.

Varics factores ayudaron a las NiE’s. Primero, el crecimiento economico no
fue esencialmente una politica nacional y los gobiernos usaron el crecimiento
econémico para legitimar su régimen. Esto alenté una estrategia politica dirigida a
la eficiencia, la cual no cambid bajo diferentes regimenes. Segundo, los sindicatcs
de trabajadores no fueron una gran fuente de ruptura, y nc afectaron
negativamente la flexibilidad de la fuerza de trabajo. El incremento de los salarios
fue, en mayor parte, mantenidc a niveles moderados para promover ia
competitividad en las exportaciones. Tercero, el apoyo econdmico de los Estados
Unidos para resguardar a estos paises de la invasion comunista. Finalmente, en
muchos paises asiaticos hay una buena relacién entre la comunidad de negocios y

el Estado”™®.

La orientacion de las economias hacia el exterior de Corea del Sur, Taiwan,
y las dos NIE’s mas pequefias, se baso en la estrategia de imitar a Japon en la
exportacion de manufacturas intensivas de mana de obra barata. Una vez perdida
estd ventaja, estos palses empezaron a desplazarse hacia la produccion de
bienes intensivos en capital y tecnologia. En Corea del Sur habia una marcada
tendencia hacia las industrias quimicas y pesada, mientras en Taiwan y Singapur,
se volvieron mas importantes las industrias intensivas en habilidad y alta

tecnalogia, como la maquinaria eléctrica y no eléctrica®’ .

De este modo, el éxito del desarrollo de los paises de sudeste asiatico debe
entenderse como un proceso en el cual el Estado ha desempefiado un rol
estratégico en dominar las fuerzas nacionales e internacionales del mercado y

aprovecharlas para servir a |os intereses econémicos nacionales.

* Ibid., p. 86.
M Ipid., p. 91
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Para White y Wade, “las economias de Taiwan y Corea del Sur son economias de
mercado dirigidas. Son economias de mercado porque la iniciativa descansa
principalmente en la empresa; la ganancia sigue siendo el principal motivo de la
empresa, y las empresas que no tienen utilidades, en la mayoria de los caos
dejaran de operar. En general, el Estado trata de que se hagan las cosas
influyendo en el mercado, cambiando la composicién de lo que es lucrativo, méas

que por regulacién o produccion directa™™.

Asi, la intervencién del Estade en Tamwan y Ceorea son resultado del
reconacimiento de algunas industrias y algunos productos son mas importantes
que otros para el futuro crecimiento de la economia; subsidiando y dirigiendo estas
industrias, y dejando que el resto se valga por si mismas dentro de un amplio
marco de reglamentaciones. Tambien el Estado dirige el mercado con relacion a
los proyectos estratégicos, bajo "la concepcién de racionalidad nacional de la
inversidon a largo plazo formulada por funcionarios de gobierno; la capacidad y
ritmo de la industrializacion no se deja enteramente a las decisiones en conjunto

de negocios particulares™™.

A diferencia de Latincameérica que no pone interés en guien controla la
produccidén nacional o extranjera, dande pie a que mucha de la produccion
doméstica con fines lucrativos esté en manos de empresas globales. Los paises
del sudeste asiatico ponen énfasis en la intervencién del Estado en la industria
estratégica nacional, con la finalidad de fortalecer las capacidades nacionales de
produccidn, reducir los puntos vulnerables nacicnzales y, hasta cierto punto,

minimizar los costos de trastorno social del ajuste de mercado.

Por su parte, China a finales de los setenta, bajo el gobierno de Deng
Xiaoping, realizd reformas econdémicas orientadas a una nueva relacion entre el

Estado y las empresas economicas —tanto pdblicas como cooperativas, fabricas y

208 White, Gordon y Wade, Roberl, "Estados promolores del desarrolic y mercados en el este de
Asia: una introduccion”, en Lépez Villafarie, op. cit., p. 164.
 1bid., p. 169.
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granjas-, expandiendo el poder de toma de decisiones de las unidades de
produccion basica; la autonomia administrativa y financiera de las empresas
publicas, y politicas orientadas hacia el exterior, mediante la estrategia de
mercado dirigido (denominada por los chinos economia de mercado socialista),
para lograr un equilibrio mas productivo entre Estado y ecanomia de mercado. Y

de este modo, lograr el desarrolla y la insercién en los mercados globales.

Para White y Wade, el argumento para una economia de mercado dirigido
socialista se da con base a “‘las mejoras resuitantes en la productividad
econdmica deben contribuir en forma significativa a elevar el nivel de vida , tanto
materiales como culturales, io que constituye una precondicion necesaria par el
surgimiento de formas verdaderamente socialistas de planeacion econdémica y
cooperacién. Ademds, independientemente de la economia, Ja resultante
liberalizacién de las fuerzas de la sociedad civil sienta las bases para las reformas

participatorias y descentralizadas de la politica socialista y la vida sociai**™.

Las reformas econdmicas alcanzaron un punto culminante en 1993, cuando
el gobierno contempld la conversidn de empresas estatales en empresas de
capital social, la creacion de un banco central v la modernizacién del sistema

impasitivo®' .

Una nueva generacion de jévenes politicos continda con el programa de
reconversion econdmica, tras el deceso de Xiaoping, en 1997. De esta manera, el
primer ministro Zhu Rongji, adopté medidas de privatizar los negocios en manos
del Estado y liberalizar la economia, lo cual permitié su ingreso a la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC)*'%.

20 ibid., p. 184.

1 Guliémez R. Roberto, “El éxito industrial de China: antecedentes historicos”, en Ef Financiero,
29 de mayo de 2003, p. 18.

212 )bid,
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Sin embargo. a pesar de que a principios del siglo XX!, China se ubica como la
sexta economia del mundo por el tamafio de su Producto Interno Bruto, de 4.8
billones de dolares anuales; presenta desigualdades econémicas que mantienen
aproximadamente a 200 millones de la poblacién en la pobreza; asi como
violacion constante de los derechos humanos y un sistema politico unipartidista,
que rectaman la revaloracion de los roles del Estado, el mercado y la sociedad, en

la actualidad.

Por ultimo, Japon, consciente de que para entrar al siglo XXI debe cambiar
de estrategia, método y hasta de filosofia, para seguir siende compelitivo a nivel
internacional, se dio a la tarea de privatizar tres importantes empresas de
propiedad estatal, a saber; Nippon Telegraph and Telephone Carp.
(telecomunicaciones);, JNR (ferrocarriles ) y el monopolio de los tabacos. Asi
como, la liberalizacion del Estado en relacion con los sectores econémicos en dos
campos privilegiados: las telecomunicaciones y los mercados financieros, y la

rearganizacion administrativa®®.

De este modo, los japoneses trabajarcn en un doble objetivo: sanear las
finanzas publicas, y revaluar el papel del Estado en una sociedad de extraordinano

cambio.

13 ygase Crozier, Michel. Cémo reformar al Estado. Tres paises, tres estrategias. México, Ed.
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Capitulo 5. El proceso de privatizacién de la empresa pdblica en México, en
el periodo 1982-2003.

Este capitulo estudia el proceso de privatizacion de la empresa pulblica en
Méxica, en un periodo de larga duracidn (1982-2003) que no concluye, dividido en
cuatro etapas, que destacan el hilo conductor de |a venta de algunas entidades
paraestatales. La primera etapa abarca el cambio estructural coma estrategia de
privatizacion en los afios 1982-1988, que comprende el gobierno de Miguel de |a
Madrid, y sienta las bases del adelgazamiento de la administracion publica. La
segunda etapa corresponde a la modemizacion econdmica como estrategia de
privatizacion entre 1988-1994, implementada por la administracion de Carlos
Salinas de Gortari, donde se da el mayar numera de privatizaciones en términos
de empresas vendidas y recursos involucrados. La tercera etapa comprende las
concesiones v licitaciones como continuacion de la estrategia de privatizacion del
sector paraestatal, en el gobiemo de Emesto Zedillo {1994-2000), enfocade a las
empresas estratégicas y prioritarias del Estado. Y por Ultimo, esta la etapa de la
administracién de Vicente Fox, que en sus primeros tres afos de administracion
contintia con la estrategia de sus antecesores a través de la reforma estructural y
cuya tarea es concluir el ciclo de privatizaciones de las empresas publicas

estratégicas que estan en manos del Estado.

5.1. Antecedentes de la formacién de la empresa publica en México.

Para conocer a fondo la naturaleza y poder evaluar el comportamiento de la
empresa puhlica, asi como sus cambios hacia adentro de y hacia la economia
nacional, a raiz de la privatizacién que sufre en la administracion de Miguel de la
Madrid Hurtado, es preciso, remitirnos a los antecedentes histdricos de la

formacion de la empresa publica y su papel en el desarrolio de México.

FCE, 1995, pp. 59-108.



En los primeros afios después del conflicto armado de 1910, se realizaron
esfuerzos para lograr la unificacion y consolidacion de las instituciones nacionales
e incrementar las posibilidades de desarrcllo capitalista del pais. La participacion
del Estado en la economia cobra fuerza via normativa y en la politica de inversion
piblica para crear la infraestructura indispensable y acelerar el despegue

econdmico de México.

El origen de la participacion del Estado en la economia se encuentra en la
propia Constitucion Politica de 1917, en sus articulos 27 y 28, que reconocen el
papel gue tiene el Estado en materia econdmica, principaimente como rector y

promotor de {a actividad econémica.

En el periodo de 1920-1924 se crearon los Bancos de México, el Banco
Nacional de Crédito Agricola, Nacional Financiera, la Comisidn Nacional de
Caminos y la Comisién Nacional de Irrigacién. De manera paralela se inicid la
modernizacion del aparato fiscal y se introdujo el impueste sobre la renta; se
orientd el gasto publico hacia la infraestructura y los servicios sociales; se
promulg® la primera ley petrolera y el primer Codigo Nacional Electrico y se amplio

la educacion a los campos de la ensefianza técnica e industrial®**,

Cabe mencionar que durante la crisis econdmica mundial de 1929 las
exportaciones mexicanas experimentaron una significativa contraccion que se
tradujo en una desaceleracion de la actividad economica interna, fue asi que la
palitica monetaria gue se siguid a raiz de este fendmeno consistié en fa reduccién
de la oferta manetaria®’®, lo que gravo aun mas la recesion, situacion que no se
resolvio sino hasta 1932, cuando se modifico la Ley Organica del Banco de México

y la politica monetaria se volvid méas expansiva®'®

2 Tomes A. Federico, “La empresa publica en México™, en Linea, nGm. 21, México, noviembre-
diciembre de 1984, pp. 8-23.

5 o 5 cantidad de dinero en circulacion se redujo de diciembre de 1930 a diciembre de 1931 en
60 por ciento, derivande una caida del PIB real de 14. 9 por ciento en 19327, en Rogozinski,
Jacques. La privatizacién en México. Razones e impactos. México, Ed. Trillas, 1997, p. 63.

78 cavazos, M. “Cincuenla afios de politica monetaria”, en Banco de México, cincuenta afos
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En forma similar a la experiencia en otros paises, la crisis de la gran depresién
mundial representd un fuerte argumento para justificar una intervencidén mas

intensa del Estado en la economia.

La etapa cardenista {1934-1940) ampli6 las bases del desarrollo a través de
ta reforma agraria y la expropiacion petrolera. Se postularon como metas de la
empresa publica el control estatal de las actividades estratégicas, sliminando la
influencia y el capital extranjero, y la consecucion de una sociedad mas justa con

mayor cohesidn sacial.

En ese periode se modernizaron las instituciones financiera y crediticias y
se consaglidd el papel de la banca de fomento al desarrollo y de las instituciones
auxiliares de credito. Surgieron, el Banco Hipotecario Urbano y de Obras Publicas,

e! Banco Nacional de Comercio Exterior y la Comision de Fomento Minero.

La intervencion del Estado en la economia continud en los afios siguientes,
durante al segunda guerra mundial y después de ella, y se reforzd por la creacion
y desarrollo de nuevas empresas publicas. Las circunstancias bélicas externas
propiciaron una reorientacion de la estructura productiva en México. Se impulsé en
forma acelerada las fuentes internas de abastecimiento para la industria nacional,
casi 50 por ciento de la inversion publica se orientd hacia la promocion

industriat®"”.

En la 16gica estatal los grandes proyectos econdmicos demandaban fuertes
inversiones, implicaban altos riesges, generaban rendimientos a largo plazo y, por
tanto, eran pocecs atractivos o de dificii realizacién para el sector privado nacional.
Al tiempo que resultaba inconveniente para la soberania e independencia nacional

que se dejaran en manos del capital extranjero.

de banca central, México, Ed. FCE, 1976, citado por ibid.
" Torres A, op. cit.
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En la década de 1940-1950, destacan la creacion de Altos Homos de México,
Guanos y Fertilizantes, la Compania Industrial de Atenquique (papel y celulosa),
Carbonifera Palau, la Comparfiia Exportadora e Importadora Mexicana S.A
{(CEIMSA, después Conasupo) y la Nacional Distribuidora y Reguladara. En otros
campos se crearon las Comisiones del Papaloapan, del Rio Fuerte y Rio Grijalba
para propiciar el desarrollo regional; el IMSS y el ISSSTE para la seguridad y el

bienestar social y la creacion de infraestructura en comunicaciones y transportes.

En los decenios siguientes las acciones estatales se orientaron bajo el
modelo de desarrollo estabilizador. La estrategia de politica econdmica asociada
al modelo descansaban sobre premisas sencillas. Al Estado le correspondia
otorgar la creacion de infraestructura; los servicios sociales a la poblacion; los
estimulos a la inversion privada nacional y extranjera a través de medidas de
proteccion y fiscales, y el manejo de las politicas monetaria, fiscal y laboral, de
manera que el proceso de crecimiento se desenvolvieran en un ambiente de
estabilidad. Por su parte, al sector privado y paraestatal le correspondia el
asegurar el crecimiento de las actividades agropecuarias, industriales y de

servicios®'®.

Bajo el modelo de desarrollo estabilizador, México mantuvo un crecimiento
de su PiB promedio anual de 6.2 per ciento, entre 1950 y 1970 y un tipo de cambio
fijo desde 1954 hasta agosto de 1976, cuando se devalud el peso y se abandond

el sistema de tipo de cambio fijo, adoptandose uno de flotacidn controlada.

En la politica intervencianista, la administracion publica quedé sujeta a la
centralizacion de funciones para el fomentc de |la normatividad, la planeacion y la
coordinacion, supeditadas al proyecto de estabilidad econdmica. Asi como, el
fortalecimiento del ejecutivo —concretamente el presidente-, con la ascension de la

burocracia como grupo privilegiado de la negociacién politica®'®

>® Bueno M., Gerardo. Las estrategias del desarrollo estabilizador y del desarrollo
compartido. México, 1983, mimeo, p. 23.
2% pardo, Maria del Carmen. La modernizacién administrativa en México. México, INAP-
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En sintesis, el modelo de desarrcllo estabilizador buscaba mejorar la integracion
productiva y cubrir vacios en actividades indispensables para la continuidad del
crecimiento econdmice e industrial del pais, a través de la sustitucién de las

impaortacionss.

Sin embargo, al final de los afios sesenta comenzaron a manifestarse los
sintomas de los problemas que aquejarian al pais en la década siguiente: pérdida
de dinamismo y cierto rezage en algunas ramas (hidrocarburos, petroquimica,
comunicaciones y transportes, y agricultura, principalmente), asi como pérdida del
empleo, la distribucién def ingreso vy la calidad de vida, un endeudamiento externo
moderado y el papel de! sector publico en el praceso de desarrollo.

Por ejemplo, por el efecto combinado de tres factores principales —la tasa
de crecimientc de la poblacién, la naturaleza de las politicas economicas
adoptadas y las caracteristicas del progresc tecnolégico incorporado a las
actividades productivas- el problema del desempleo no habia sido resueito. En
1970, la desocupacion abieta sumaba 8 por ciento de la poblacion
econdémicamente activa, en tanto que el desemplec equivalente de la mano de
cbra parcialmente ocupada se estimaba que anadia a esa cifra un 25 por ciento
anual. En total, la cifra de desocupados se estimaba alrededor de un 30 por ciento

de la poblacién econémicamente activa®™®.

Coma resuitado de lo anterior, la década de los setenta se caracterizd por
una importante expansién del gasto publico y del sector paraestatal. La inversion
pukblica se orientd sobre todo hacia las ramas productivas de insumos estratégicos
y de amplia difusion, cuya demanda iba en rapido aumento, y se encamino

también a cubrir huecos de la cadena productiva, en especial los bienes de capital.

Desde el punto de vista del sector paraestatal, su gasto se incrementd de
13.4 por ciento del PIB en 1971 a 17. 8 por ciento del PIB, como reflejo de un

Colmex, 1993, pp. 30-31.
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mayolr numero de empresas y corganismes asi como de la ampliacion de los
subsidios otorgados al sector privado a través de menores precios relativos de ios
bienes y servicios producidos por este sector. Y e consecuente incremento en el
déficit muestra la importancia que el gobiernc en aguel momento la asigno a la
promocién del crecimiento econémico®!. El siguiente cuadro muestra algunas de

las variables mas relevantes para el periodo de referencia.

CUADROD 5.1
T Principales Variables Macroeconémicas
(1971-982)

Afo Crecimiento del | Tasade Déficit Publico Inversion inversién Pudblica

PIB real inflacion* (% del PIB) Privada (% del PIB)
1971 4.2 54 2.3 15.6 46

1972 85 50 45 14.4 5.9

1973 84 120 83 | 142 7.2
1974 6.1 23.7 6.7 16.0 7.2
1975 56 15.1 9.3 15.0 8.7
18976 4.2 15.8 9.1 14 4 7.9
1977 35 28.9 6.3 152 76
1978 8.3 17.5 6.2 148 8.7
1979 9.2 18.2 7.1 16.2 9.8
1980 8.3 26.3 75 17.5 9.6
1981 8.0 28.0 14.1 14.4 12.9
1982 0.6 | s8¢ 16.9 12.4 102

*Tasa de inflacién promedio anual.
Fuentes: Banco de México, INEGI, citado de por Rogozinski, op ¢ff., p. 72.

Para los afos 1971-1976 se crearon o adquirieron 232 empresas. Para

fines de ios setenta existian 845, y para 1982 existian 1155 empresas.

20 Bueno M., op. cit., p. 24.
1 Rogozinski, op. cit, p. 71.
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Durante el periodo 1976-1982, afos en los cuales el sector paraestatal crecié de
manera significativa, se prepararon numerosos programas gubernamentales en
donde se planeaba la estrategia del desarrollo nacional a seguir, asi como planes
glcbhales, sectorigles, indicativos, etcétera. Todo ello, con el propdsito de realizar
reformas de fondo a la estructura de la Administracion Publica Federal, que
hicieran posible una conduccidn mas racional de la accidn publica, asi como

incrementar el desarrollo econémico y social del pais™.

En el Plan Global de Desarrollo 1980-1982, el papel de la empresa publica
guedd definido como el de “agentes dinamizadores eficientes del proceso del
desarrollc del pafs”. En él, se afirmaba que la nacionalizacidn o creacién de

empresas publicas cumpliria con los siguientes objetivos:

v

Garantizar el suministro de insumos basicos para la planta industrial del pais,

Garantizar la disponibilidad de energéticos,

\%

v

Ampliar la infraestructura dei pais,

Y/

Fomentar la competencia en el mercada nacional e internacional,
Fomentar el avance tecnoldgico,

Permitir la correcta distribucion de [os beneficios,

Y ¥ v

Emprender proyectos de inversion necesarios para el pais pero cuyos periodos
de maduracién, rentabilidad y riesgo no resultaran atractivos para el sector
privado, y

» Conservar empleos de interés pdblico.

Sin embargo, la estrategia de devolver al sector publico el papel
fundamental como agente impulsor del desarrollo econdmico generd varios
problemas. Uno de ellos, el crecimiento del aparato burocratico se hizo con poco
control y, quizas, con exceso de lo que realmente se requeria y demandaba. Por
ejemplo, se estimaba que el nimero de persanas empleadas en el sector publico

en 1970-1976 crecid a una tasa promedio anual de 18 por ciento, por encima del

Z2 carillo Gastro, Alejandre y Garcia Ramirez, Sergio. Las empresas pablicas en México.
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crecimiento de la economia del pais y de los ingresos reales del sector publico. Si
bien contribuy6 a resolver el problema del empleo, incrementd el buracratismo en

la toma de decisiones perdiendo efectividad””.

Otro problema fue el peco éxitc para alentar la inversion privada
“nacionalista” dade el ambiente de confrontacidn entre el sector publico y el
privado, con este Uultimo adoptando partido a favor de las empresas
transnacionales que estan por la libre empresa. En este sentido, el sector publico
no fue cangruente con su politica nacionalista, pues al asociarse de manera
minoritaria con las empresas transnacionales, para que invirtieran en México, no
eran rigidos en la interpretacion de la ley, éstas crecieron econdmicamente mas
durante el periodo referido. En consecuencia, la dependencia del pais de
decisiones tomadas en el exterior respectc de la administracion, tecnologia,

financiamiento y comercializacion de productos aumentd en lugar de reducirse®*.

Otro problema es el déficit publico por la expansidon del gasto apalancado
por los ingresos del petréleo v el endeudamiento externo, que reportd el gobiernc
mexicano en 1981 y 1982, con 14.1 y 16.9 por ciento, respectivamente. A ello hay
que sumar la crisis deuda externa de 1982, altas tasas de inflacidn, devaluacion
de la moneda, deterioro del poder adquisitivo que contrajeron la economia del pais

en un —0.6 por ciento.

En este escenario asciende al poder Miguel de la Madrid Hurtado, quien
inmediatamente traté de responde a la crisis con el llamado Programa Inmediato
de Recrdenacion Econdmica (PIRE). El programa se enfocd principalmente en dos
frentes fundamentales: aumentar los impuestos y otros ingrescs para abatir el
déficit fiscal, asi como, buscar la renegociacion de la deuda externa que ascendia

a 87 400 millones de ddlares, -representaba casi el 53 por ciento del PIB- para

Meéxico, Ed. Miguel Angel Porrua, 1983, p. 86.
2 Bueno M., op cit,, p. 34.
Z4 bid., p. 35.



lograr plazos mas amplios, mejores condiciones de pago e incluso dinero

fresco®®.

5.2. Primera etapa: El cambio estructural como estrategia de privatizacién
(1982-1988).

Al asumir la presidencia Miguel de la Madrid, establece con base al Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988, la estrategia general de politica econémica a
seguir en su sexenio. Las dos lineas fundamentales de accién que se plantearon
desde el inicio son: la reordenacién economica -referida anteriormente- y el

cambio estructural.

El cambio estructural de la economia como eje ordenador de su
modernizacién, comprendia la reordenacién del sector publico, su reconversion
industnal y !a estimulacion del sector privado como pivote de la produccidn y
saneamiento de las finanzas publicas, con el fin de dinamizar e insertar nuestra

economia al mercado global.

El gobierno de Miguel de la Madrid hacia un analisis del desempeno de la

empresa publica y concluia:

“... el sector paraestatal crecio a lo largo del tiempo en forma desordenada,
sin obedecer planes definidos. El Estado promovié una gran diversidad de
empresas, gue retuvo innecesariamente bajo su control o absorbié
empresas privadas fallidas, bajo el incomrecto argumento de proteger el
empleo aun en proyectos estructuralmente inviables. Paraddjicamente, la
multiplicacién excesiva de las empresas publicas debilité al Estado al
desequilibraro financieramente, y al limitar su capacidad de atender
suficientemente sus responsabilidades primordiales. Por ello, fa actual
administracioén del Ejecutivo Federal reconoci6 la necesidad de depurar el

% solis, Leopoldo, “Desorden fiscal e incertidumbye intemacional’, en Ensayos sobre
aspectos macroeconémicos de México, México, Instituto de Investigacion Econdmica y
Social Lucas Alaman, A.C., noviembre de 2000, p. 3.



sector publico a fin de reestructurara y fortalecerio, consolidande de esta
manera la capacidad de rectoria econdmica del Estado™®,

En este contexto, la privatizacion es un elemento clave para llevar a cabo el
cambic estructural, ya que e! Estado pasaria de ser un “Estado propietario” a ser
un “Estado rector’. Y unc de los mecanismos para lograr e} ajuste en las finanzas
publicas que permitiese estabilizar la economia al eliminar una fuente importante

de gastos™’.

Por su parte, la modernizacién de las empresas publicas industriales y del
sector privado a través de la denominada reconversion industrial consistia en la
adaptacion de nuevas tecnologias, investigacion, inversion y formacion de
personal profesional, para la diversificacion de la estructura productiva y la
elevacion de las exportaciones manufactureras —las exportaciones petroleras
representaban en 1984, el 70 por ciento de las exportaciones totales de
mercancias- y acelerar el procesc de cambio estructural que se requeria para
lograr una eficiente vinculacidn con la economia global. Se optd por el cambio del
modelo de sustitucidn de importaciones por el modelo de sustitucidn de

exportaciones.

Ahora bien, ia conduccidn de la politica econdmica independientemente de
una u otra administracién, ha dependido de dos convenios firmados a partir de
1982 con el Fondo Monetario Internacional y de tres acuerdos firmados de
reestructuracion de la deuda externa del sector publico alcanzados con la

comunidad financiera internacional a mediados de 1986.

Entre agosto de 1982 y septiembre de 1983, el gobierno mexicanc negocid
la reestructuracion de la deuda extemna con el FMI, que le permitié diferir el pago
de 23 mil milones de dolares de su deuda externa hasta 1990, y cuyos

2% De la Madrid Hurtado, Miguel. Tercer Informe de Gobierno, 1985.
7 Rogozinski, 0p. cit., p. 120.
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vencimientos originales estaban fijados entre agosto de 1982 y diciembre de
19847

En 1985, la caida de los precios del petrdleo; las especulaciones contra el
peso que sufrid una devaluacion superior at 100 por ciento; la fuga de capitales
que redujeron las reservas internacionales de 8,134 millones de délares a finales
de 1984 a 4,473 millones en junio de 1986; el sismo de septiembre 19, que causo
darios por 4,100 millones de ddlares (alrededor del tres por ciento del PIB, de
aquel afo) ?® y gran pérdida de vidas humanas, y el nulo avance en el proceso de
reordenacion econdmica. Condujeron en 1986 al gobierno de De la Madrid,
prasentar al FMI y al Banco Mundial una carta intencion, respectivamente, donde

solicitd apoyo a su recuperacion econdmica y cambio estructural.

En el convenio, se refuerzan las condicicnes de los organismes financiercs
internacionales impuestas a México desde 1982, que significan entre otras cosas,
una mayor apertura de la economia, una rapida privatizacion de las empresas
publicas, mayores facilidades a la inversion extranjera, y la mayor intromision de
la banca internacional, multilaterai y privada en la conduccidén de la econamia

nacional.

En suma, los esfuerzos de la administracién delamadridista por recuperar la
economia estuvieron centradcs en un circulo vicioso de endeudamiento externo
que privilegia los intereses de tos organismes y la banca privada internacionales, a
costa de sacrificar el nivel de vida de la poblacion. Al concluir el sexenio, el poder
de compra de los salarios se redujo en 46.8 por ciento, la inflacion alcanzé a
finalas de 1987 1418 por ciento, el desempleo alcanza 15 por ciento de la
Poblacién Econdmicamente Activa (PEA). El gasto social en materia de salud,

disminuyd 18 por ciento en 1985 con respecto de 1981; y en educacion decracid

228 Gutibrez R., Roberlo, “ Vicisitudes de la renegociacion de 1a deuda extemna del sector pablico
en México”, en Revista Cuatrimestral de Economia, UAM-A, nim. 11, primavera de 1988,
p.163

“ Ihid., p. 155.



26 por ciento en 1985 con respecto de 1981. De esta manera, la década de los

ochenta fue llamada la década pérdida.

Respectc a la reordenacion del sector publico, la privatizacién de las
entidades paraestatales se inscribe en cinco modalidades de acuerdo a las
caracteristicas de la empresa, para fortalecer el Estado sélo en aquellas areas
imenunciables por ser estratégicas y prioritarias, como lo muestra el siguiente

cuadro sindptico.

Cuadro 5.2

Mecanismos de desincorporacién de entidades paraestatales

Caracteristicas de la Empresa ‘\ Mecanismos
\

¥» Incumplimiento de los objetivos para los que fue

creada
» No rentable y sin potencial economico Extincion o Liquidacion
¥ Existencia sélo en el papel
» Prioritaria y vinculada con los programas de Transferencia a gobiernos

desarrollo regional estatales

» Incremente en eficiencia al unirse a dos o mas

entidades paraestatales Fusién

5> Entidad no estratégica ni prioritaria Venta o enajenacion

Fuente: Rogozinski, cp. cit., p. 110.

Asi tenemos gque de las 1155 empresas existentes formalmente en 1982
(103 eran organismos descentralizados, 754 empresas de participacion estatal
mayoritaria, 75 de participacion estatal minoritaria y 223 fideicomisas publicos), de
las cuales al 31 de agosto de 1988, se habian sujetado 722 a desincorporacion

(260 de liquidacion, 136 de extincién, 28 de transferencia y 218 de venta) que
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sumados a las 48 desincorporaciones mediante la entrada en vigor en mayo de

1986 de la Ley de Entidades Paratestatales, arrojan un total de 770.

Para atender necesidades sociales (médicas, educacion salud, cultura y
esparcimiento), se crearon 6% entidades nuevas, como es el caso del Centro
Nacional de Ensefanza Técnica Industrial, Innovacidén y Comunicacion, S. A, y
Nacional de Pediatria y Salud Plblica, entre ofras. De estas 61 empresas, 17 eran
organismos descentralizados, 31 empresas de participacion estatal mayoritaria y 7
fideicomisos. Asi de un total de 1216 empresas quedaron en 1988, 446 empresas,
o que representa un 63 por ciento del total que conformaban la administracién

paraestatal.

De acuerdo al PIRE, se establecieron tres subetapas para la liquidacion,
transferencia, fusion o venta de la empresa publica. La primera subetapa
comprendid 1982-1985, donde se desincorporaron a entidades azucareras,
mineras, servicios financieros y construccién, como es el caso de la Comision
Nacional de la Industria Azucarera; Uranio Mexicano; Banco Capitalizador de
Monterrey, S A.; Instituto Nacional para el Desarrollo de la Vivienda Popular;
Fideicomisos para Créditos en la Siembra del Frijol 0 Maiz a Campesinos del Sur

de Sinaloa, y otras mas.

La segunda subetapa de 1985 a 1987, desincorpord entidades de las
ramas de servicio de esparcimiento, agricolas, pecuarias, y forestales coma la
Compahia Nacional de Radiodifusion, S. A., Promotora Agroindustrial del
Henequén, S A ; Fruticola Mercantil, S.A. Maderas Moldeadas de Durango, S. A,

entre ofras.

A partir de 1987, en el marco del Pacto de Solidaridad Economica, el
gobierno continud hasta agostc de 1988, con la tercera subetapa de
reestructuracion del sector paratestatal. En ésta desincorporaron Productos

Forestales de la Tarahumara; Escameros Mexicanos del Golfo, S.A de C. V;



Reconcentraciones Telefdnicas S.A. de CV.; Compaiiia Minera Central, SA. y
otras mas. Segun datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el monto
de las ventas, al mes de agosto de 1988 ascendio a 706, 965.0 millones de pesos.

Es importante sefialar que de los 722 procesos autorizados, hasta el 31 de
agosto de 1988, habian concluido 67 fusiones, 146 liquidaciones, 105 extinciones,
24 transferencias y 122 ventas, es decir, 464 procesos en total. (Graficas 5.1 y
5.2).

Géfica 5.1
BEVOLUCION DEL SECTOR PARAESTATAL
DICIBVBRE 1982 - AGOSTO 1988

@ygatesmaammam D\_ﬁaLey;DEnn_mam

Total de entidades 1216
Fuente: Cuadernos de Renovacién Nacional. Reestructuracion del sector
paraestatal. México, FCE, 1988, p. 82

De estos 722 procesos mencionados, 510 correspondieron a empresas de
participacion estatal mayoritaria, 39 a empresas de participacién minoritaria, 145 a

fideicomisos publicos y 28 a organismos descentralizados.
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DESINCORPORACION DE ENPRESAS PARAESTATALES
DICEEVBRE 1982 - AGOSTO 1988

Fuente: /bid., p. 83.

La venta de pequenas y medianas empresas en este periodo obedecid a la
grave crisis econémica provocando la falta de oferta de compra, difiriéndose ésta
para un mejor momento; sin embargo, la desincorporacion brindd una experiencia
invaluable para la privatizacion de grandes y complejas entidades pararestatales
que comenzd en 1989, previo saneamiento financiero de las empresas antes de
venderlas, en la administracion de Salinas de Gortari. Asi, vemos que el Estadeo
jugd no soélo el papel de salvador de empresas publicas en dificultad en el pasado,
sino también de “médico” encargado de sanear las empresas para su venta en el

sexenio de Salinas.

5.2.1. Marco normativo de fa privatizacion.

La fundamentacion juridica de la reestructuracién del sector publico se
encuentra en las iniciativas de reforma promovidas por el Ejecutivo Federal a los
articulos 25, 28, 90 y 134 de la Constitucion, gue culminaron en los decretos
promuigatorios de 3 de febrero de 1983, a fin de constitucionalizar y/o modemizar
el principio de rectoria econdémica del Estado, el régimen de economia mixia, el
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sistema de planeacién demacratica del desarrollo, asi como la definicion de las
areas prioritarias y estrategicas, reservadas exclusivamente al Estado y la funcion
de las entidades paraestatales™, y en aquellas areas donde participara el sector

privado.

Adicionalmente, |la propia Constitucion establece que la enajenacién de las
entidades paraestatales debe realizarse de forma tal que aseguren las mejores
condiciones de venta para el Estado. Por su parte, la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal (LOAPF) establece las reglas de organizacion
entre los organismos publicos. ¥ con el objeto de especificar la regulacion de la
organizacion, su funcionamiento y control de la empresa publica. En mayo de
1986, se publica la Ley Federal de Entidades Paraestatales (LEFEP).

Con la introduccién del término rectoria al articulo 25 constitucicnal,
derivado de la palabra rector, que de acuerdo al Diccionario de la Real Academia
Espanola, significa “el que rige o gobiema..” sefiala que rectoria esta relacionado
con el verbo regir, gue significa dirigir, gobernar o mandar, en consecuencia en &l
texto constitucional aparece como sindnimo de gobierno, de conduccién de la
actividad economica de los particulares. Asi, el articulo 25 establece que
comresponde al Estado |a rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste
sea integral, independiente y democratico, para lo cual el Estado planeara,
conducird y Hlevara a cabo la regulacién y el fomento de las actividades que
demanda el interés nacional Y agrega, al desarrolio nacional concurriran el sector
publico, el sector social y el sector privado. El sector publico esta formado por el

gobierno federal, el Departamento del Distrito Federal y el sector parasstatal.

Este articulo asienta que el sector publico tendra a su cargo, de manera

exclusiva, las éareas estratégicas que sefigla el articulo 28 fraccibn cuarta,

2 | ombardo Aburto, Horacio y Orozee Henriquez, J. Jesils, "Régimen juridico de las entidades
paraestatales y el proceso de desincorporacidn en México”, en Kaplan, op. cit., p. 277.
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manteniendo siempre el gobierno federal la propiedad y el control sobre los

arganismos que en su caso establezcan.

El articulo 28 prohibe fos monopolios en México, pero especifica que no
constituyen monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva
en las areas estratégicas como son: acufiacién de moneda, correos, telégrafos,
radio, emisién de billetes, petrélec y otros hidrocarburos, petroguimica basica,
minerales radioactivos y generacion de energia eléctrica, ferrocarriles y las
actividades gue expresamente sefialen las leyes gue expida el Congreso de la

Union.

El mismo articulo expresa que el Estado contara con Ibs organismos y
empresas que requiera para el eficaz manejo de las areas prioritarias donde, de

acuerdo, a las leyes, participe por si o con los sectores social y privado.

En el caso de las llamadas areas prioritarias del desarrollo, segun establece
el articulo 25 constitucional, el sector publico puede participar, por si o con los
sectores social y privado, para impulsaras y organizarlas, de acuerdo con lo
previsto en la ley. Cabe advertir que la Constitucion no proporciona una definicion
de areas prioritarias, en tanto que el segundo pérrafo del articulo 6 de la LEFEP
prevé cripticamente que “Se consideran areas prioritarias las que se establezcan
en los términos de los articulos 25 y 28 de la propia Constitucion, particularmente
las tendientes a la satisfaccion de los intereses nacionales y necesidades
populares” Por ello, la participacién del Estado en &reas prioritarias no es
obligatoria sinc que {a Constitucidon sélo lo autoriza expresamente, por o que tal
participacion es opcional y estas dreas pueden estar exclusivamente en manos del

sector privado o social®".

La Constitucién en su articulo 90 estipula que la Administracién Publica

Federal sera centralizada y paraestatal. Esta ultima se define en la Ley Federal de

' Ibid., p. 288.
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Entidades Paraestatales las que con tal caracter determine la Ley Organica de |a
Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal. Las entidades paraestatales

se componen de tres tipos, a saber:

» Los organismos descentralizados, que son las personas juridicas creadas o
prioritarias, para la realizacion de actividades estratégicas y prioritarias, para la
prestacion de un servicio publico o social y para la obtencion o aplicacion de
recursos para fines de asistencia o seguridad social.

» Las empresas de participacion estatal mayaoritaria, gue son las que determinen
como tales la LOAPF, y en las que el gobierno o una ¢ mas entidades
paratestatales participe con mas de la mitad del capital nacional (Art. 29).

» Los fideicomisos publicos que se establezcan, que se organicen de manera

analoga a los organismos descentralizados o empresas de participacion

estatal mayoritaria, gue tengan como propdsito auxiliar al ejecutivo mediante la

realizacion actividades prioritarias (Art. 40)

Como se puede observar, las entidades paraestatales tiene personatidad
juridica y patrimonios propios, pero para su desarrollo y operacion deberan
sujetarse a la Ley de Planeacion, al Plan Nacional de Desarrollo y a los programas
sectoriales que se deriven del mismo, y & las asignaciones de gasto y
financiamiento autorizados (Art. 47 de la LEFEP), dentro de tales directrices las
entidades paraestatales formularan sus programas de corto, mediano y largo
plazo.

Por su parte, el articulo 134 constitucional faculta al Estado para enajenar
todo tipo de bienes a través de las licitaciones puiblicas, es decir, otorga al
gobierno federal la facultad para vender las empresas publicas. Facultad gue
antes no tenia. Asi en el pamafo segundo de este articulo se sefiala que las
adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipc de bienes, prestacion
de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra que realicen, se

adjudicaran ¢ llevaran a cabo a través de licitaciones publicas.
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5.3. Segunda etapa: La modemizacién econémica como estrategia de
privatizacion (1988-1994).

Con base al Plan Nacional de Desarrollc 1989-1994, la segunda etapa de
privatizaciones se dic en términos de mayor numero de empresas vendidas y
recursos involucrados. El Plan establecia tres lineas basicas de estrategia
econdémica. La primera linea, se referia a la estabilizacién de los precios como un
objetivo para asegurar el crecimiento econdmico sostenido. La segunda linea
demandaba la ampliacién de disponibilidad de recursos para la inversion
productiva con base al ahorro interno. Y la tercera linea de estrategia fue la
modernizacion econdmica, refiriéndose a un sector publico mas eficiente que
atendiera sus obligaciones legales y compromisos populares, asi como, que
contara con un aparato productivc mas competitivo en el exterior, y tecnclogias

adaptadas a ia organizacion del trabaje y la produccion™?,

5.3.1. La estrategia de privatizacion.

En materia de empresa publica, la modernizacion econdmica se
instrumentd como  estrategia de su desincorporacion en dreas no estratégicas y

prioritarias, como sefalaba e Plan.

“La modemizacion econdmica seria inconcebible sin la modemizacion de la
empresa publica, ya que ésta juega un papel esencial en la promocion del
desarrollo. Para atender con eficacia a sus funciones, la empresa publica
se sujetard a un profundo proceso de modemizacion estructural, y se
concentrard en las areas estratégicas y prioritarias para el desarrollo de su
actividad™*.

“2 Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, p. xvi-xvii.
= Ibid., p. xviil
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En este con contexto, la privatizacidon siguié una estrategia econémica de tres
variantes®* la modernizacién del sector publico; el redimensionamiento del sector

publico y la elevacion de la eficiencia y eficacia de la administracion.

El gobierno salinista considerd que la modernizacion de las empresas
publicas industriales era la respuesta mas viable a los problemas de baja
produccién, escasa competitividad y flexibilidad al cambio que afectaba al sector
industrial, y que era uno de los caminos a seguir para contribuir a solucionar los
problemas econdomicos que enfrentaba el pais, y que la reestructuracion del sector
parasstatal en su conjunto liberaria esfuerzos y recursos que deberian estar

dedicados a abjetivos estratégicos.

Los objetivos de la desincorporacién de las empresas publicas pueden

resumirse como sigue™>:

+ Fortalecimiento de las finanzas pubiicas.

¢ Canalizacién de los recursos del sectar publicc a las areas consideradas
estratégicas y prioritarias (las prioritarias se componen de los servicios de
salud, vivienda, educacién, actividades de regulacion y abasto de productos
basicos).

¢ Elminacion de gastos y subsidios no justificables, ni desde el punto de vista
social ni del econdmico.

+» Promocion de la preductividad de 1a economia, transfiriendo parte de esta al
sector privado.

¢ Mejoramiento de la eficiencia del sector publico, con la disminucion del tamario

de la estructura.

La privatizacion de las empresas publicas buscd ser uno de los

mecanismos para lograr el agjuste de las finanzas puUblicas que permitiese

4 Martim Espinosa, op. cit, p. 223.
% Rogozinski, Jacques. La privatizacidn de empresas paratestales. México, Ed. FCE, 1993,
p. 41.
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estabilizar la economia al eliminar una fuente importante de gastos. En segundo
lugar y desde el punto de vista del nuevo perfil del Estado, la privatizacion es un
elemento clave para llevar a cabo el cambio estructural, ya que el Estado pasaria

de ser un “Estado propietario” a ser un “Estado rector™*.

La privatizacion junto con ofros instrumentos de politica econdmica, como
la desregulacién (eliminacién de la aplicacién discrecional de las normas que
regulan la actividad econdmica, asi como, eliminacidn de la excesiva
reglamentacion, de las barreras de entrada y salida de mercados, y de practicas
maonopolicas y ologopdlicas), la apertura comercial orientada hacia la exportacién
y competitividad de la economia, y fa inversidon extranjera directa como
complemento a [a inversion nacional, buscé en tercera instancia contribuir a los
objetivos de incrementar la eficiencia en los factores de produccion e incentivar
mayor inversion y crecimiento econémico, asi como un nivel de bienestar mas alto

de 1a poblacion®’.

Para la primera mitad de 1990 Ila transferencia de la productividad
econdémica al sectar privado cambid ligeramente con relacion a 1989. En 1990, el
60 por ciento de los compradores fueron inversionistas privados nacionales, el 6
por ciento inversionistas o capital exiranjero y el 25 por ciento por el sector social.
En cambio, a principios de 1289, el 76 por cientc de los compradores eran
empresarios privados nacionales, el 7 por ciento por capital extranjero, y el 17 por
ciento sindicatos, asociaciones gremiales o los mismos trabajadores de las

empresasm_

Lo anterior indicod gue el retroceso relativo de los inversionistas nacionales
se debia a la poca respuesta a los incentivos gubernamentales para que
canalizaran recursos financieros hacia proyectos productivos; que la inversion

extranjera se habia mostrado cauta y en espera de los resultados de sus primeras

25 pogozinski, La privalizacién en .. op. cit., p. 120
237 -

ibid.,
28 Marum Espinosa, op. cit, p. 234.



145

adquisiciones para seguir invirtiendo en México en esta nueva etapa; asi como, al
atractivo de invertir en paises del Asia que en nuestro pais; y el llamado sector
social habia aumentado su participacién en los procesos de inversion, con 1o que

empez6 a crear un nuevo tipo de empresariado nacional®®.

5.3.2. Proceso de venta de las empresas publicas.

Establecida la base constitucional en la administracién de Miguel de la
Madrid, para la desincerporacion de las empresas publicas, el gobierno de Salinas
de Gortari expidid en 1990, un Reglamentc de la Ley Federal de Entidades
Paraestatates con el objeto de reglamentar “la constitucion, organizacion,

funcionamiento, control y extincion de las entidades paraestatales™®.

Con base en ello, ese mismo afio, se cred la Unidad de Desincorporacién
de Entidades Paraestatales de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, para
la coordinacion, supervision, control y ejecucidn de venta de las empresas

publicas.

De conformidad con este marco legal, la Comisidn Intersecretarial de
Gasto-Financiamiento (cuerpo colegiado integrado por la Secretaria de Hacienda y
Credito Pudblico, Programacion y Presupuesto —fusicnada a la primera en 18993-
Contraloria General del Federacidon —hoy de la Funcidn Publica-, Comercio y
Fomento Industrial —hoy Economia-, Trabajo y Prevision Social y el Banco de
México) dictd el procedimiento para la enajenacion de empresas de participacion
estatal mayoritaria. El proceso de desincorporacién vig venta de empresas consta
de varias etapas®:

239 .
ibid.

20 Unidad de Desincorporacién de Enlidades Paraestatales de la Secrelaria de Hacienda y
Crédito Piblico. El proceso de Enajenacion de Entidades paraestatales. Meéxico, 1991,

p-V.
™ ibid., pp. VI-VIL.
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Propuesta de la Dependencia Coordinadora de Sector ante la Comisidn
Intersecretarial de Gasto Financiamiento, por considerar que la empresa no es
estratégica y prioritaria.

Dictamen de la Comision intersecretarial de Gasto Financiamiento sobre la propuesta
y situacion que guarda la empresa, area de actividad y antecedentes de operacion, se
decide la allernativa de desincorporacicn mas adecuada: liquidacién, extincion, fusion,
transferencia o venta.

Acuerdo para la desincorporacion, que en caso de venta, la SPP con base a sus
facultades envia la comunicacion oficial al C. Secretario de Hacienda y Crédito
Publico.

Designacion del Banco Agente por parte de la SHCP que llevara la venta y que junto a
la Unidad de Desincorporacién disefan el esquema de venta.

Disefnado y aprobado el esquema de venta, el banco agente propone a la SHCP, los
lineamientos de venta: convocatorias, bases de venta, calendario de actividades,
entrega de perfiles, prospecto y monto del depdsito, los cuales deberan ser aprobados
por la Unidad de Desincorporacién.

Perfil y prospectc de venta, en el que el banco agente realiza dos documentos,
primero, el perfil informativo sobre los aspectos generales de la entidad y publica en
los diarios de circulacion nacional una convocatoria en la que informa a los
interesados que la empresa esta en venta, segundo, el prospecto descriptivo que esta
corformado por la informacion mas relevante de la empresa, caracteristicas
particulares como estados financieros, créditos, situacion laboral y comercial.
Evaluacion técnico-financiera que realiza el banco agente con expertos de toda la
informaciéon de la empresa: valor contable, valor presente de flujos futuros, valor de
liquidacion y valor de mercado, para indicar el precio de la empresa y ponderar las
ofertas, de acuerdo a las condiciones del mercado.

Recepcidn y evaluacion de las ofertas que recibe et banco agente en sobre cerrado,
en presencia de un Notario Publico y representantes de las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publica y de la entonces Contraloria General de la Federacion. La Institucién
de crédito analiza las ofertas y proyectos de inversion del comprador de la empresa.
Envia su recomendacion a la SHCP sobre las mejores condiciones de venta para el
Estado. Si las ofertas estan por debajo del valor minimo de referencia 0 se presenta
una sola oferta, se exponen ante la Comisidn Intersecretarial de Gasto Financiamiento

para que tome una decisién pudiendo asignar ia empresa o solicitar una nueva
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licitacion. Se licitan las empresas tres ocasiones y de no obtener resultados
favorables se procede, con autorizacién expresa la Comision Intersecretarial de Gasto
Financiamiento a negociar directamente con el (los) interesado (s), y con los
representantes de la antes Secretaria de Contraloria General de la Federacion.
Autorizacién y resolucion de venta con base al dictamen favorable de la Comision
Intersecretarial, la SHCP emite un oficio de autorizacién y resolucién de venta, a favor
de oferta que garantice las mejores condiciones para el Estado.

Formalizacion de la compraventa que suscriben la dependencia propietaria de las
acciones del Gobiermno Federal y el comprador. Posteriormente, el comprador realiza
una auditoria de compra, que somete a la consideracion de la SHCP y si sus reclamoes
proceden, se realiza el reembolso correspondiente.

Desincorporacién, donde el producto de la venta se deposita en la Tesoreria de la
Federacién, ajustandose al contrato compraventa, la SHCP envia a las Secretarias de
Programacion y Presupuesto y de la Contraloria General de la Federacién, un oficio
para proceder a la desincorporacion de fa empresa del universo de entidades
paraestatales (anexando copia del contrato de compraventa y del entero de la
Tesoreria de la Federacién).

Integracion del "Libro Blanco”, cuando el proceso de venta ha concluido, el banco
agente tiene la responsabilidad de elaborar este libro con todos los documentos
oficiales relacionados con cada etapa del proceso de enajenacion. El Coordinador de
la Unidad de Desincorporacién lo envia a f{a SPP, a la Coordinadora Sectorial, a la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, para que de acuerdo a las
atribuciones que ésta Ultima tiene conferidas lleva a cabo el seguimiento y control de
los procesos de desincorporacidn. Adicionalmente, se entrega copia a la Contaduria
Mayor de Hacienda de la H. Camara de Diputados (hoy Auditoria Superior de la
Federacién) con el objeto de que este organo técnico de fiscalizacién realice las
evaluaciones correspondientes a las empresas vendidas. Asimismo, se conserva un

ejemplar adicional en la Unidad de Desincorporacion.
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Diagrama 5.1

Proceso de Desincorporacion de Entidades Paraestatales
Por Via de Venta
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Fuente: Unidad de Desincorporacion de Entidades Paraestatales de la SHCP.

Entre el primero de diciembre de 1988 al 30 de noviembre de 1994, se
habian desincorporado 421 entidades de! universo de 618 al inicio del periodo. De
la disminucion registrada, 205 empresas fueron por liquidacidon y extincion, 17 por
fusion, 11 por transferencia a gobiernos estatales, 161 por enajenacién o venta y

27 entidades por disposicidn de la LFEP que dejaron de considerarse como tales.

De tal manera, que el nimero de entidades paraestatales disminuyd de
1155 en 1982 a 210 en 1993. Pero para junio de 1984 hubo un incremento de
entidades debido a la creacidn de las Administraciones Portuarias Integrales (API),
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con el fin de modemizar el sistema portuario, asi el ano concluyd con 219
entidades: 82 organismos descentralizados; 107 empresas de participacion estatal
mayoritaria; y 30 fideicomisos publicos, mencs de la mitad de las que se tenian al
inicio de la administracion. Entre estas empresas destacan Aeroméxico, Mexicana
de Aviacidén, Compania Minera de Cananea, Sidermex, Teléfonos de México.
También se vendieron los 18 bancos producto de la nacionalizacién de 1988, que

representd un monto global de 36 billones de pesos®™. Véase cuadro 5.3.

Cuadro 5.3

[ Privatizacion de empresas y entidades del sector publico

l (Diciembre de 1982 - Junio de 1994)

i Ario Organismos Propiedad | Fideicomisos | Propiedad | Total

Descentralizados | Mayaoritaria Minoritaria

1982 102 744 231 78 1155
1983 97 700 B 199 78 1074
1984 95 703 173 78 1049
1985 96 629 147 69 941
1986 94 528 108 7 737
1987 94 437 83 3 617
1988 89 252 71 0 412
1989 88 229 62 0 379
1930 82 147 51 0] 280
1991 78 120 43 0] 241
1992 82 100 35 0] 217
1993 82 98 30 0 210
1994 82 107 30 0 218

Fuente: Rogozinski, op. cit., p. 111

La grafica siguiente muestra la evolucion de venta de las empresas vy
entidades del sector publico en el periodo de 1982 a 1994.

22 galinas de Gontani, Carlos. il Informe de Gobiemo. 1990,
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Grafica 5.3
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Fuente: Elaborada con base a datos del cuadro 5.3.

Debido a lo anterior, el sector pararestatal redujo su importancia en
términos de empleo y produccién totales. La participacidn de las empresas
putlicas en la produccion estatal se redujo de 25 por ciento en 1983 a menos de
16 por ciento en 1992. El empleo, por su parte, disminuyd su participacién casi 10
por ciento respecto de la ocupacién total en la economia®®, como muestra el

cuadro 5.4.

Otro elemento de la privatizacion del sector paraestatal fue la reduccidon de
las transferencias del Gobierno Federal a las empresas de propiedad estatal. Los
subsidios totales a estas empresas descendieron de 12 por ciento del PIB en 1982
a 2 51por ciento para 1990, como resultado de la venta de empresas ineficientes,
no estratégicas ni prioritarias, y del retiro de subsidios y privilegios otorgados a

empresas privadas®*

23 s0lis, Leopaldo, op. cit., p. 8

 thid,
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Cuadro 5.4
Empresas paraestatales vendidas con el mayor numero de empleados
Cempafiia ] Numero de Empleados
Teléfonos de México \ 51,126
Bancomer \ 37, 041
Banamex ] 31, 385
Mexicana de Aviacion L 13,027
Impulsora de la Cuenca del Papaloapan } 3,617
Astilleros Unidos de Veracruz 2,988
Compaiia Minera de Cananea 2,973
Compaitia Real del Monte y Pachuca 2,418
Dina Camiones T 1,678
(Tapamex 1,259

Fuente: Aspe Armella, Pedro. El camino mexicano de la transformacion econdmica.
México, Ed. FCE, 1893, p. 184, citado por Solis, Leopoldo, op. cit.

Con la privatizacion se daba impulso a la inversion extranjera directa,
asegurandose a través del decreto en 1989, del nuevo Reglamento para la Ley de
Inversién Extranjera y que culmind en la nueva Ley de Inversidn Extranjera de

1993, asi como, la entrada en vigor del TLCAN, en 1954,

De esta forma, el gobierno salinista se retiro de 21 ramas de la actividad
econdmica, entre las que destacan: minerfa, construccion, comercio, transporte,
servicios financieros, industria manufacturera y servicios comunales, de las 63
ramas en las que participaban las 1155 entidades paraestatales. Véase cuadro
5.5.



Cuadro 5.5

Empresas privatizadas entre diciembre de 1982 y junio de 1894

(Clasificacion por gran divisién de actividad econdmica)*

Sector 1982-1988 1989-1994
Agropecuano, silvicultura
y pesca 0 0
Mineria 5 16
Industria manufacturera
104 88
i Construccidn 0 4
J Electricidad, gas y agua
0 27
Comercio, restaurantes y
hoteles 27 6
Transporte,
almacenamiento y 5 29
comunicaciones
Servicios financieros 7 28
Servicios comunales 7 10

Sélo incluye la clasificacion de las empresas de participacién estatal mayoritaria.
Fuente: ibid., p. 113

El sector manufacturero en el periode 1982-1988 y 1988-1594, fue el que
mas sufrid privatizaciones. Siguieron el mismoc camino €l sector financiero;

transporte, almacenamiento y comunicaciones; mineria; electricidad, gas y agua.

5.3.3. Elliberalismo social: discurso de un proyecto neoliberal.

El discurso que el presidente Carlos Salinas pronuncié el 4 de marzo de
1992, en el marco del 63 aniversario de! PRI, representd la elaboracién mas
acabada de la retdrica neoliberal, pues alude al liberalismo adjetivado como social,

en busca de legitimar y dotar de identidad precisa su proyecto estratégico de
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reforma del Estado. En &l tratd de justificar el virgje hacia la economia de mercado
sin perder de vista la ideologia de la revolucion mexicana, en un intento de
deslinde politico-ideolégico de su gobierno frente a los gobiernos populistas y al
Estado mexicano como Estado empresario e interventor indiscriminado en la vida

econdmica del pais.

“Dos tesis se enfrentan entre si: una que no termina de declinar y otra que
poca vigencia tendra al nacer. Es el choque entre el estatismo absorbente y
el neoliberalisme posesivo. Ni uno ni otro responden al proyecto de reforma
de la Revolucion...La filosofia de nuestras practicas es el liberalismo social,
de hondas raices en nuestra historia y con plena vigencia para el presente
y el futuro”. “Hoy la reforma de la Revolucién da vigencia y relevancia
pres%?ge al liberalismo social que garantiza a nuestra idea histérica del
pais"™™.

En el discurso retomé las aportaciones de JesUls Reyes Heroles con
relacion al liberalismo social, cuyas raices se ubican en las preccupaciones
sociales de algunos liberales mexicanos durante el siglo XIX, como Poncianc
Arriaga, Ignacioc Ramirez, tsidoro Olvera y José Maria Castillo de Velasco, quienes
defendieron la necesidad de incluir reformas relativas al bienestar material, pues
eran insuficientes las libertades politicas como sustento Unico de la ciudadania y
reconacieron la necesidad de intervencionismo estatal para regular el derecho de
propiedad, garantizar los derechos laborales, la autonomia de la organizacion
obrera, y la creacidn de las procuradurias de pobres, el establecimientoc de un

salario de subsistencia y el reparto de utilidades®®.

En este sentido, Reyes Heroles definid el liberalismo social como el
sustento de fa intervencidn del Estado sin apartarse de la estructura politica del
Estado moderno, que incluye el principio de soberania popular, el de
representacion politica, la existencia de una esfera de accidn propia del individuo

ante la cual el Estado se detiene, la divisién de poderes, el Estado de derecho,

2% salinas de Gorari, Carlos, "Liberalismo social’, en Ef Nacional, 5 de marzo de 1992.

46 Moya Ldpez, Laura A. “Desencuentros de un discurso: nuestro liberalismo”, en Supiemento
Polftica, El Nacional, 26 de marzo de 1992, p. 8.
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etcétera. Dicha intervencion se funda sobre el caracter no natural sino social del

derecho de propiedad®”’.

Asj, el liberalismo social de Reyes Heroles aparece como el sustento
ideologico de un modelo de Estado de Bienestar que bajo una estructura juridico-
politica moderna posibilita la vigencia de derechos sociales, en una relacién
condicionante entre libertades paoliticas y justicia social. Bajo esta perspectiva, el

Estado de Bienestar es garante de las libertades publicas y politicas gue son, a su

vez, la condicidn de posibilidad de justicia socialP®.

En resumen, el liberalismo social se caracterizd por cuatro rasgos

esenciales:

“1) la tendencia —comun a la comriente hegemonica del liberalismo
mexicano- a separarse del fiberalismo econdmico clasico en materia de
comercio exterior, rechazando el librecambismo y adaptando el
proteccionismo; 2) su concepto de la propiedad agraria que rechaza el
derecho de propiedad privada irrestricto del liberalismo adamsmithiano y se
pronuncia por ‘el derecho del Estado a regularla y distribuiria, buscando la
mayor igualdad posible en su distribucion’; 3) su orientacién, que lo separa
del liberalismo clasico, a favarecer la organizacién colectiva y auténoma de
los trabajadores como instrumento para lograr un reparto equitativo del
producto generado, asi como su concepcion de un Estado promotor del
bienestar social, atribuyendo a éste ‘funciones que no se reducen a los
meros atributos que el individualismo les asigna’, sino que se extienden a la
promacion de la educacion, la salud y el bienestar de la poblacion; 4) su
profunda vocacién y practica politica democraticas, rasgo comun a la
corriente hegemdnica del liberalismo mexicano: ‘en el proceso histérico
mexicano, liberalismo y democracia llegan a enlazarse y hasta
identificarse’” 2%

Estas cualidades del liberalismo social se distancian del discurso salinista,
pues en la practica, la politica econémica y social de su gobiermo se caracterizé
par ser librecambista y partidaria de la propiedad privada irrestricta. Asi come, por

practicas politicas autoritarias al no ver ni escuchar a la poblacion.

X7 ppid., p. 9.
25 thid.
248 Calva, José Luis. El modelo neoliberal mexicano. México, Juan Pablos editor, 1995, p. 108,
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Por ello, es dificil concebir las ideas rectoras del liberalismo social con base a la
justicia social, la democracia y la libertad que se conjugan para operar
positivamente, y que, guardan cierto equilibrio entre o individual y lo sccial
subordinadas a lo estrictamente individual, antitesis de lo social®™. Como quedd
empiricamente demostrado al finalizar la administracion de Carlos Salinas de
Gortari, en la continuidad del proyecto nealiberal heredado de Miguel de la
Madrid.

5.4. Tercera etapa: Continuidad estratégica de la privatizacién (1994-2000).

El proceso de privatizacion continud en el gobierno de Zedilio Ponce de
Ledn (1994-2000). En este periodo, la desincorporacion del sector paraestatal se
dio la bajo la forma de concesiones y licitaciones para operar bienes y servicios

del sector publico, asi como la venta de activos®™'.

En el primer semestre de 1995 el presidente Zedillo modificd ia
Constitucion Politica, para permitir la participacién privada en comunicaciones por
satélite, gque antes estaba reservada para el Estado, y se aprobd una nueva Ley
de Telecomunicaciones. En el mismo sentido se encontré ferrocarriles,
petroquimica, gas natural, seropuertos y puertos. Lo anterior bajo la misma tesis
de privatizacion: con la venta de paraestatales se elimina una de las principales
fuentes del déficit fiscal, se reduce la aceleracion en el crecimiento de precios;
disminuyen las presiones sobre las tasas de interés, y se fomenta la repatriacion
de capitales, la inversion extranjera directa y una mejor estructura de la deuda

publica®™

0 tbid., p. 109.

*' Ortega, Max. La privatizacion de la industria eléctrica un problema de soberania
naciagnal. Ponencia presentada en los Foros regionales de consulta para el andlisis de la
propuesta de reformas a los articulos 27 y 28 de la Constitucion politica de los Estados
Unidos Mexicanos, convocados por las Comisiones Unidas de Puntos Caonstitucionales,
Energia y Recursos No Renovables y Estudios Legislativos, Primera del Senado de la
Reptblica, 22 de marzo de 1999, p. 5.

22 Flores, Gerardo, “La venta de paraestatales, favorable para la generacion de empleos: SHCP™,



156

De esta manera, del 1' de diciembre de 1994 al 31 de julio de 2000, concluyé la
desincerporacion de 111 entidades mediante los siguientes procesos: 31 a traves de
disolucién, liquidacién y extincion; 40 mediante la enajenacion de la participacion
accionaria que poseia el Gobierno Federal o alguna ofra entidad paraestatal, tres via
transferencia a gobiernos estatales; 21 de conformidad a la LFEP que dejaron de

considerarse como tales; y 16 mediante su fusién.

Durante ese periodo se autorizd la creacién de 78 entidades paraestatales: siete
empresas petroquimicas filiales de Pemex-Petroguimica, constituidas para aumentar la
capacidad productiva de la industria petroquimica no basica con la participacion del sector
privado; 14 se crearon para fortalecer la presencia del Estado en actividades prioritarias y
estratégicas®™; 52 se establecieron en forma transitoria para faciiitar el retiro del sector
publico en actividades especificas a través de su posterior enajenacion; y cinco entidades
regularizaron su registro en el sector paraestatal. Cabe destacar que se dieron de baja 32

de las 52 entidades paraestatales que fueron creadas para facilitar su desincorporacion.

Entre el 1° de septiembre de 1999 y el 31 de julic de 2000, concluyeron 32
procesos de desincorporacion de entidades paraestatales, 15 mediante operaciones de
venta de la participacion accionaria que poseia el Gobiemno Federal: Satélites Mexicanos;
Grupo Aeroportuario del Pacifico, Servicios a la Infraestructura Aeroportuaria del Pacifico;
y los Aeropuertos de Aguascalientes, El Bajio, Hermosillo, Guadalajara, Manzanillo,
Mexicali, Los Mochis, Morelia, La Paz, Puerto Vallarta, San José del Cabo, y Tijuana,
todas S.A. de C.V.; 16 a través del proceso de fusion: Distribuidora CONASUPQO de
Campeche, Hidalgo, Michoacan, Oaxaca, Tamaulipas, Veracruz, El Bajio, Ceniro,
Noroeste, Norte, Pacifico, Sur, Sureste, Metropolitana, Norte-Centro y Peninsular, todas
S.A. de CV.; y una mediante el proceso de disolucion y liquidacion de Servicios

Portuarios de Manzanillo, S.A. de GV

en El Financiero, 11 de mayo de 1997, p. 4.

Hospital General de México; Centro de Investigacion en Materiales Avanzados, S.C,; LLIL.
Servicios, SA. de C.V; Instituto Nacional de Ciencias Pengzles; Instituto Mexicano de la
Juventud; Talleres Graficos de México; Laboralorios de Biolégicos y Reactivos de México, S.A.
de C.V.; Comision Nacional para la Defensa de Servicios Financieros; Instiluto para la
proteccion del Ahorro Bancario; Cenlro de Ingenieria y Desarrollo industrial; El Colegio de San
Luis, A.C.; Ferrocamrmil del Istmo de Tehuantepec; S.A. de C.V.; Consejo de Promocion Turistica
de México, S.A. de C.V. y Administracién Integral de Dos Bocas, SA. de C.V. Véase
Zedillo, Emesto. Sexto Informe de Gobierno. México, 2000, p.163.

= Ibid., p. 164.

253



157

La concesién de los satélites Morelos Il y Sclidaridad | y 1l representd ingresos para el
gobierno por 5 mil 300 millones de pesos. Las licitaciones del Ferrocamil del Noroeste y
del Pacifico Norte le dejaron ingresos por 16 mil millones d e pesos, y la Administracidn
Portuaria Integral (API), sdlo en el caso de la concesidn de Acapuico, implicaron ingresos
por 480 millones de pesos. Las licitaciones para distribuir gas natural y proveer de

energia eléctrica privada sumaron 4 mil 800 millones de pesos®™®,

El total que obtuvo la administracion Zedilio en 1997, por concepto de concesiones
y licitaciones de telefonia a larga distancia, distribucion de gas natural y energia eléctrica
privada, satélites, ferrocamiles y puertos, ascendié a 42 mil millones de pesos,
equivalentes a 5 mit 300 millones de dolares. Menos de lo que pagé en 1996 por concepto

de intereses de la deuda publica externa bruta, 7 mil 135 millones de délares®™®.

De esta manera, el universo de las entidades paraestatales pasé de 248 el 1" de
septiembre de 19399 a 219 el 31 de julio de 2000, de las cuales 175 se encuentra vigentes
y 44 en proceso de desincorporacion. De estas Ultimas sobresalen las administraciones
portuarias integrales, los servicios aeroportuarios, las instalaciones de almacenamiento

agropecuarno y la Compaiiia de Subsistencias Populares, entre otras. Véase cuadro 5.6.

Con la aprobacion del paguete econdmico de 1999, la liquidacion del Estado
Subsidiario encontré una de sus expresiones mas acabadas en la desaparicién de la
Compaiia Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo). Leche Industrializada
Conasupo (Liconsa), Maiz Industrializade Conasupo (Minsa) y Distribuidora Conasupo
{Diconsa), pasaron a manos de Sedesol. La medida fue acompanada con la eliminacion
del subsidio a la tortila. El desmantelamiento de la estructura de subsidios en leche y
tortilla, afectaron a pocos menos de un mildén de nifios y 600 mil hogares,

respectivamente. Estos Gltimos dejaron de recibir diariamente un kilo de tortilia™’.

=5 Ortega, Max, op. cit.
0 fhid,
7 Rodriguez, Esteban David, “Politica social desarticulada®, en Suplemento Bucarell Ocho, Ef
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Cuadro 5.6
Redimensionamiento del Sector Paraestatai, 1989-2000"
Concepto ~ 1989-19947 | 1995-2000¥ | Sep1999-jul.
‘ de 2000

Universo de entidades al inicio del periodo™ 618 252 248
Procesos de desincorporaciéon concluidos 421 111 32
¥ Liguidacion y exlincion 205 31 1
¥ Fusién 17 16 16
» Transferencia a gobiemos estatales 11 3
» Enajenacién o venta 161 40 15
» LFEP” 27 21
Creacién de entidades” 55 78 3 |
Universo de entidades al cierre del periodo 252 219 219
Desincorporacion en procese al final del
periodo” 37 44
» Liquidacion y extincion 25 17 17
> Fusion
» Transferencia a gobiemos estatales 2
» Enajenacion o venta 10 27 27
Entidades vigentes al final del periodo 215 175 175
» Organismo descentralizados 81 74 74
» Empresas de Participacién Estatal

Mayaritaria 106 80 80
» Fidetcomisos Publicos 28 21 21

" Los espacios en blance indican la ausencia de movimientcs.
* Datos del 1" de diciembre de 1988 al 30 de noviembre de 1894

¥ Datos del 1" de diciembre de 1994 al 30 de julio de 1994.

¥ No incluye filiales bancarias, incluye una empresa sujeta a legislacion extranjera.

¥ ge refiere a las entidades que dejaron de considerarse como tales, atendiendo a las

disposiciones de la Ley Federal de Empresas Paraestatales.
o Incluye la reinstalacion de cinco empresas en 1989, dos en 1992 y una en 1993.

" En 1997 se considera la cancelacién de un proceso de desincorporacion y en consecuencia, la

reinstalacion de una entidad como vigente.

Fuente: SHCP, SECODAM, en Ernesto Zedilio, Sexto Informe de Gobierno, 2000, p.

164,

Universal, 29 de agosto de 1999, p. 15.
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Esta politica de desaparecer los subsidios es contraria a la de los paises miembros de la
Unién Europea y los Estados Unidos, que protegen a sus productores con tales
esquemas. Por ejemplo, la Comunidad Europea ejerce un programa de subsidios a traves
de su unidad de Politica Agraria Comunitaria, que en 1998, ejercid 3 mil millones de
dolares para exportacion de lacteos, 2 mil 200 millones de délares para cames, 440 mil
millones de dolares para granos. Estos subsidios se entregan a los productores para
colocar los excedentes de produccion en el mercado intermacional y evitar la presion en el
mercado intemo. En cambio, en Méxice los productores tienen como tnico apoyo directo
a Procampo, cuyos recursos san inferiores y una parte infima son para el programa de

subsidios™®,

Respecto al nimero de plazas de la burocracia, no se tiene cifras precisas, pero en
los ultimos dos sexenios se calcula que alrededor de dos millones de servidores publicos
fueron liquidados, jubilados ¢ exhortados al retiro voluntario, para mejorar la eficiencia del

sector publico.

En 1998, Marco Provencic Mufioz, vocero de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, informd que la administracion publica ocupaba a 5 por ciento de la poblacién, “en
contraste con et 5.4 por ciento del empieo total generado en el sector publice central
mexicano, nuestros socios comerciales tienen una planta de empleados publicos
equivalente a 15 por ciento del empleo total en el caso de los Estados Unidos y de 20 por
ciento en el caso de Canada”. Y agregaba “en ofros paises de economia de mercado por
cada cien empleos 15 plazas correspenden ail sector puablico en Alemania, 25 en Francia y
14 en Inglaterra. En Suecia, un pais con una alta participacién del Estado en la economia,

se ocupan 32 personas en actividades publicas por cada cien empleados”.

En este sentido, la disminucion de la burocracia en el sector publico es una politica
sistematica en los gobiernos neoliberales, gue han generado desempleo masivo sin mas
opciones que Ja incorporacion de las personas a la ocupacion informal, como respuesta a
la situacion de crisis deja abierta la brecha de privilegiar las individuales para la
superacion de dicha crisis. Esto puede verse en el incrementc de microchangarros del

sector informal Con ello se crea una economia marginal donde predomina el contrabando,

= Ibid.
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la evasibn fiscal, el robo, la falsificacién, corrupcidn, etcétera, gue lesionan la estructura

econdmica y social de nuestro pais.

5.4.1. De la privatizacidn bancaria al rescate bancario.

Ante la crisis economica de 1994, el gobierno federal se vio en la necesidad de
instrumentar un amplio programa de apoyo a la banca y a los deudores para evitar el
colapso del sistema financiero. Uno de los principales instrumentos utilizados para
respaldar los depdsitos a los ahorraderes fue la compra de cartera de los bancos que tuvo
que llevar a cabo el Fondo Bancario de Proteccion al Aherro (Fobaproa) y 1a capitalizacion

temporal.

El rescate bancario instrumentado por las autoridades gubemamentales significd
un costo fiscal de casi 70 mil millones de dolares {véase cuadro 5.7), mas elevado que los
recursos que se obtuvieron por la venta de los 18 hancos nacionalizados en 1982, por un
monto de 12 mil millones de délares. Una de las principales causas que identifican los
especialistas en la crisis bancaria entre 1995 y 1997, es que en la privatizacion las
autoridades privilegiaron el precio, vendiende la banca al mejor postor, sin asegurar la
experiencia de los nuevos banqueros, ni el establecimiento de las operaciones y reglas

que garantizaran su viabilidad®®.

El Fobaproa, durante cuatro afics entregé pagarés a los bancos con problemas de
cambic de cartera calificada para que estuvieran capitalizados. Ello provocd que en la
Camara de Diputados con mayoria opositora rechazara la iniciativa de hacer deuda
publica los pasivos bancarios durante meses y ordenara una auditoria al canadiense
Michael Mackey sobre las operaciones del Fobaproa®™. El informe de la auditoria
concluyd que el rascate bancario cumplié su objetivo de proteger los depodsitos del publico

y evitar el colapso del sistema de pagos.

*® Huerta G., Arluro, “Comentarios a la auditoria de Fobaproa y a la problematica del seclor

bancario”, en Economia informa, op. cit., p. 23.
Flores, Gerardo et al, “A mitad del camino, el saneamiento bancario”, en Expediente '99, El
Financiero, 18 de julio de 1999, p. 33.

260
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Para académicos, contadores, abogados, y expertos financieros la auditoria de Mackey,
fue cara e incompleta, pues costd mas de 15 millones de dolares y a pesar de haber
encontrado iregulandades por 700 millones de pesos en las operaciones del Fobaproa

no hubo elementos para fincar responsabilidades®’.

Cuadro 5.7
Costo Fiseal del Fobzprna

Estlmado al
30-jun-98
25”1 MN$ millones | -

Pasivos 2 552300 _ 589,600 659,800

Activos (218,700 | (238,100) | (251.600). . .
Pasivos netos 7333600 | (351.500) | 408200, .
Desembolsos  netos| — o T
pagados por Fobaproa | 89600 ) 85,400

Programas sin|" - 414,200 436,900

participacion ' o

Valor presente de los|

| programas de Apoyo a .

\ Deudores : 119,700

Valor presente de los

Programas defi

Carteras de Cuota 20,000
181600 -4 139,700

Costo Fiscal Total 545@{3‘3 ~ 1 576,600

' Flores Gerardo, “Informe caro e incompleto”, en Ef Financiero, 31 de jufio de 1959, pp. 6-9.
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En enero de 1899 entrd en vigor la Ley de Proteccidon al Ahorra Bancario, donde
se derogd la garantia de depdsito en operaciones bursatiles, en tanto el Fobaproa
entrd en proceso de desintegracion. En febrero de ese mismo afo, se crearon las
bases para la constitucion de nuevo organismo que administrara los activos que
deja el Fobaproa, conocido como Instituto para la Proteccidn al Ahorro Bancario
(IPAB).

En mayo de 1999, el IPAB inicia operaciones con dos funciones
principales: ofrecer un sistema para la proteccién al ahorro bancario que garantice,
en beneficio del publico ahorrador, el pago de las obligaciones a cargo de los
bancos, y administrar los programas de saneamiento financiera que se ponga en

marcha.

La intensidad de la crisis bancaria en un mercado financiero globalizado
puso de manifiesto la necesidad de fortalecer el sistema financiero mexicang, a
traves de la supervisiébn bancaria con caracter preventivo para asegurar el

cumplimiento de |a normatividad y la salud del mismo.

Por ello, en 1998 el Poder Ejecutivo envié al H. Congreso de la Unidn una
iniciativa de ley con el objetivo de fortalecer las facultades de supervision de la
Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV). Con esta iniciativa se pretende

alcanzar tres grandes obijetivos®™:

¢ Dotar a la institucion supervisora de un régimen que procure su apego a
criterios técnicos en cuanto a |a autorizacion, regulacién y supervisién de las
entidades que forman parte del sector financiero.

¢ Fortalecer la planeacion y la continuidad en el largo plazo en la aplicacién de
directrices y estrategias de supervisién gue fomenten el sano desarrollo de los

sistemas financieros, en proteccién de los intereses del publico.

2 provencio, Marco, “Reformas al Sistema Financiero Mexicano®, en Economia Informa, op. cit.,

pp. 13-14.
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+ Contar con personatl altamente capacitado y con experiencia acumulada en las

tareas de supervision.

Al mismo tiempo, se doté de mayor autonomia al Banco de México para la
conduccion adecuada de las politicas monetaria y cambiaria, a fin de consolidar la

estabilidad de precios.

A estas iniciativas se suman en 1999, las diversas modificacicnes a la Ley
de Agrupaciones Financieras y a la Ley de Institutos de Créditos para que la
inversion extranjera participe directamente en el capital de cualquier banco del
pais. Asi la inversidn extranjera fortaleceria la capitalizacién de los bancos y con

ellc mejoraria su situacion financiera.

5.4.2. De la privatizacion bancaria a la extranjerizacién bancaria.

La crisis financiera de 1994 acelerd el proceso de apertura a la inversidn
externa de las instituciones de crédito, para salvar la situacion cadtica gue vivian
los bancos, a través de las denominadas alianzas o fusiones estratégicas
consistentes en la suscripcion de alianzas © convenios de coperacién o
complementacion de servicios bancarics entre bancos nacionales y extranjeros.
Por tanto, el gobiemo mexicano optd por adelantar los periodos previstos en el
Tratado de Libre Comercio para la entrada de intermedianos financieros externos

al sistema bancario nacional®®.

En ese mismo afo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico permitié la
creacion y operacion de bancos con capital accionario externo. El Banco Probursa
se convirtio en la primera institucién bancaria privatizada que contd con una

participacién accionaria mayoritaria bajo el control de inversionistas no nacionales,

53 | ucero, Alejandro, “Participacion y pemmanencia de los bancos nacionales en el sistema

bancario mexicano®, en Economia informa, op.cit., p. 78-79.
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ya que Probursa se fusiond con el Banco espariol Bilbao Vizcaya, el cual adquirio

el control de |a institucion.

Las alianzas fuviercn una friple connotacién en el sector bancario
mexicano: a) significaron para la banca mexicana la Unica posibilidad de acceder a
nueva tecnolagia con la que se realizan los servicios bancarios y financieros a
nivel mundiai, y alcanzar mayor competitividad; b) mejorar el nivel de
capitalizacion para incrementar la penetracion del sistema bancario en la actividad
economica y su participacion en el Producte Interno Bruto; y c) para los
intermediarios externos representaron el primer mecanismo de incursion dentro

del sistema bancario mexicano’>*.

En este contexta, destacaron las fusiones entre las instituciones de crédito
nacional, la primera de ellas entre Banca Cremi con Banca Unién, donde la
primera adopid el nombre del segundo Banco y la del Banco de Oriente con
Bancrecer, este Ultimo banco adquirié el control total de los recursos y sucursales
del primero. Asi las fusiones bancarias respondieron a la necesidad de estructurar
un sistema bancario en el cual los participanies no posean diferencias marcadas
en cuanto activos, pasivos, sucursales, recursos captados y créditos concedidos,
fo que algunos analistas especializados han denominadc una menos

concentracion de las actividades bancarias dentro del sistema.

Las fusiones continuaron a lo largo de la administracidon zedillista y en los
dos primeros anos del gobierno de Vicente Fox, tal es el caso de Inverlat y Banco
Mexicano con los bancos extranjeros Nova Scottia y Santander, respectivamente.
Grupo Bancomer se fusicnaria con Promex y Unién, Grupo Bilbao Vizcaya
Probursa con QOriente y Cremi, ambos grupos se fusionarian conformande BBVA
Bancomer filial de BBVA. Santander Mexicano con Banca Serfin; Citybank con
Confia y después con Banamex, pasando a ser éste filial de Citigroup —la compra

de Banamex fue de un monto de 12 mil 500 millones de délares-; y Bital adquirido

% Ibid,, p. 79.
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por el banco inglés Hong Kong Shangai Bank (HSBC) por un monte de mil 140 millones
de délares. Actualmente el 90 por ciento del sisterma financiero mexicano esta en manos
de instituciones extranjeras; Banorte es el Unico banco mexicano bajo control de sus

propietarios originales®®.

Para Bouzas Ortiz, las alianzas estratégicas llevan a renunciar a la banca nacional
a sus propios proyectos de modernizacion y adoptar las directrices impuestas por tos
socios inversionistas extranjero. De tal manera que en poco mas de cuatro afics no solo
se privatiza la banca, sino que con todas las reformas a ley necesarias, incluse
constitucionales, se entrega la banca a los bancos extranjeros incorporando a los
banqueros nacionales a la globalizacion financiera como socios sometidos como
representantes criollos de un proyecto no nacional®®®.

En sintesis, la oligopoclizacion extranjera del sistema bancario mexicano tiene
menos compromiso con el desarrollo del pais que la propia banca nacional; por tanto, no
es recomendable que la paricipacion del capital foraneo en el sistema bancario sea
mayor que el nacional. Sin embargo, en la actualidad la extranjerizacion bancaria esta

consolidada.

5.4.3. La privatizaci6n del sistema de pensiones.

El Plan Nacional de Desamollo 1995-2000 y el Programa  Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 1997-2000, anuncian la privatizacion del sistema de
seguridad social, mediante la contribucién definida o capitalizacidn individual sujeta a la
administracién privada, en concordancia con el Sistema de Ahorros para el Retiro (SAR)
creado en 1992, cuyo objetivo es resolver la carencia de recursos para el pago de
pensiones a través de las aportaciones de los trabajadores durante su vida activa con un
adecuado rendimiento en términos reales, que permitan autofinanciar su pensién y no sea

una carga para el erario publico.

5 Flores, Leonero, * Bienvenida la extranjerizacién bancaria®, en EI Financiero, 22 de agosto de
2002, p. 5.

% Bouzas Orliz, José Alonso, ‘El sector bancaro®, en Dela Garza Toledo, Enrique. La
privatizaciébn en México: consecuencias sociales y laborales. México, Instituto de
Estudios de la Revolucion Democratica, 1998, p. 112,
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Con la nueva ley del IMSS en 1997, todos los trabajadores del Seguro Social participan
obligatoriamente en este sistema de ahorro individual administrade por entidades
financieras privadas, denominadas Administradoras de Fondos para el Retiro (Afore) que
el trabajador elige libremente, las cuales a su vez, administran las cuentas individuales
por medio de Sociedadas de Inversion Especializadas en Fondos para el Retiro (Siefore).
Ellas estan vigiladas por la Comision Naciona! del Sistema de Ahorro para el Retiro
(Consar), entidad reguladora que sanciona a las administradoras en caso de que

incumplan sus obligacionss.

Con este nuevo sistema de ahorro individual, obligatorio y privado se da fin al
sistema pensionario de beneficio definido o de reparto, pablico, solidario y redistributivo,
segun el cual los trabajadores asegurados en activo aportan un porcentaje fijo de su
salario a un fondo comun de todos los trabajadores y con ese fondo se pagan las

pensiones a los trabajadores que han quedado invalidos ¢ que han llegado a la vejez.

Si bien la estructura de edades ha cambiado en los dltimos afos donde la tasa de
dependencia (relacion de jubilados entre trabajadores activos) aumenta y agrava el
problema de pensiones, pues la poblacion mayor a 60 afios crece mas, en un pais como
México, en el que actualmente existe un jubilado por cada 3.5 trabajadores activos y se
estima que para fines de esta década sea de unc a dos, y para el afio 2020 seran uno a
uno®® . La realidad ha demostrado que la administracién privada para hacer frente a las

pensiones es cara y de bajos rendimientos.

La discrecionalidad de la ley del SAR y de su reglamento permite a las Afores,
compuestas principalmente por capital extranjero, cobrar altas comisiones sobre las
aportaciones de los afiliados por la administracién de las cuentas individuales. Comisiones
que se fijan libremente por cada Afore sin restriccion por parte de la ley y que pueden ser
de cuatro tipos: a) sobre flujpo salarial, o cantidad cobrada sobre 6.5 por ciento de
aportaciones al SAR y del seguro de retiro, cesantia de edad avanzada y vejez (RCV); b)
sobre saldos, o monto cobrado sobre el saido resultante de restar a las aportaciones las
comisiones sobre flujc salarial; c) sobre rendimientos reales, que es la cuantia cobrada

sobre la tasa de interés supuesta menos la inflacion esperada, y d} extras, son los montos

%7 Hernandez Cerecedo, Ociel, “El SAR: dudas, incomprensiones®, en El Financiero, 9 de
octubre de 2002, p. 18.
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fijados por servicios: estados de cuenta adicionales, reposicion de documentos, saidos y

retiros del ahorro voluntario, consultas adicionales, cuentas inactivas y antigiiedad”™®,

Por ejemplo, para el especialista Abraham Hernandez, una persona que tiene un
saldo acumulade de 37 mil pesos y un sueldc mensual de nueve mil 500 pesos a
septiembre de 2002, el cuadro 5.8 muestra las comisiones aproximadas que cobraria

cada Afore en los proximos 12 meses.

Por su parte, el cuadro 5.9 muestra la rentabilidad acumulada de las Siefore, que
de acuerdo a la Consar de las 13 Afore que operan en el mercado cinco reportarcn un
rendimiento superior al promedio del sistema. Por ejemplo, ING reporté un rendimiento de
12.11 por ciento en términos reales; Banamex No. |, una rentabilidad de 11.99 por ciento;
Bancomer Real, 11.83 por ciento; Fondo Profuturo y Garante, 11.66y 11.52 por ciento de

rentabilidad, respectivamente, por encima de [a inflacion.

Cuadro 5.8
Comisiones de las Afore sobre Saldo Acumulado de Cuentas
Individualizadas
Afore Comision
Bancomer 7 77161
ING 1,82097
Banamex Aegon 1.842.45
XXI 205268
Tepevac 2,085 41
Principal 2,818.95
Allianz Dresdner 2,932.56
Profuturo 3,473.65
Banorte Generali 3,987.05
Santander 4,095.90

Fuente: Hernandez, Abraham, “Las comisiones netas (o la neta de las comisiones)
de la Afore”, en El Financiero, 27 de septiembre de 2002, p. 10.

% Mussot, Luisa, “Una respuesta estructural que a todos perjudica”, en La Jornada Laboral, 26
de junio de 1997, p. 11.
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Cuadro 5.9
Rentabilidad de la Siefore'
- "~ Rendimiento Rendimiento
de la Siefore de [a Siefore
Afore Siefore Nomina!| Real Nominal Real
(%) (%) (%) (%)
Bancrecer-Dresdner | Allianz Dresdner |-} 28.54 ] 9.35 31.15 10.87
Banamex Aegon Banamex No.1 3281 | 1199 32.81 11.99
Bancomer Bancomer Reai 32.54 11.83 32.54 11.83
Sélida Banorte | Fondo Sélida N
Generali Banorte 30.06 10.29 32.76 11.97
Generali "

Garante Garante | 32.04 11.52 32.69 11.92
Inbursa Inbursa 2503 7.18 31.65 11.28
ING ING 33.00 12.11 33.00 12.11
Principal Principal 30.46 10.54 32.47 11.78
Profuturo GNP Fondo Profuturo 32.26 11.86 33.70 12.55
Santander Ahorro  Santander
Mexicano Mexcicano 29.60 10.01 31.83 11.39
Tepeyac Tepeyac \L 2944 | 9.91 30.47 10.55
XX XXi | 31.35 11.09 3214 11.58
Zurich Zurich 30.68 10.68 32.70 11.92
Promedio del 31.27 11.04 32.53 11.82
sistema

Fuente: Consar.
'Rentabilidad acumulada del 2 de julio de 1997 al 31 de diciembre de 2001.

Por ofra parte, las aportaciones al SAR no son suficientes para que el
nuevo sistema de pensiones garantice una pensidn digna, por lo que ésta se
vuelve incierta para el trabajador al momento de jubilarse, ya que esta
determinada por el monto acumulado por la cuenta individual por concepto del

SAR (2 por ciento del salaric base) el cual es infimo y en un periodo de 30 anos
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seria equivalente a un afo de pensiédn, por concepto de vivienda al Infonavit 5 por
cierto, que reporta rendimientos negativos en términos reales, y en la suma del
SAR y del Infonavit, el ahorro seria equivalente a 42 meses de salario minimo, tres
ancs y medio de pension, que resulta insuficiente®. Adicicnalmente, esta la
aportacién por cesantia y vejez del 4.5 por ciento; la aportacion del gobierno
federal del 5.5 por ciento de un salario minimo general del Distrito Federal, por
concepto de la llamada cuota social; las aporiaciones voluntarias de ios

trabajadores y las tasas de interés vigente al momento del cese.

A lo anterior, se agregan las inversiones de los fondos de pensiones en
instrumentos con diferentes niveles de riesgo en los mercados de valores, que no
aseguran una rentabtidad minima para los trabajadores, pues éstas se encuentran

sujetas a las pérdidas y ganancias dadas las fluctuaciones del mercado financiero.

Ejemplo de ello, son los fondos privados y estatales de Canada que debido
a la contraccion bursatil de 2001, tuvieron un rendimiento negativo de 5.0 por
ciento en ese afc”™. La crisis econdmica por la que atraviesa Argentina ha
afectado al sistema pensionaric compuestc por 8.3 millones de afiliados, de los
cuales mas de tres millones son jubilados, cuya pensién podria reducirse a menos
de 200 pesos mensuales, principalmente por la inflacién, la conversién a pesos de
préstamos otorgados en ddlares, ia suspension de pago de la deuda publica por
parte del gobiemo contraida con organismos multilaterales, bancos privados,
comparias de seguros y fondos de pensiones; lo cual ha generado pérdidas del
35 por ciento en los fondos de pensiones. Cabe mencionar, que el 67 por ciento
de los recursos pensionarios en valores emitidos se concentran en el gobierno
argentino y el resto en instrumentos del exterior. Asimismo, el mercado de
pensiones estd dominado por las administradoras extranjeras, sobre todo de

capital espariol y estadounidense””".

“® Hemandez Cerecedo, op. cit.
7% E| Financiero, 1 de abiil de 2002, p. 11.
' El Financlero, 11 de febrero, 15 de marzo y 2 de abril de 2002.
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Para evitar, que los recursos de los trabajadores se expongan a riesgos
innecesarios, la Consar expidid reglas de inversion, las cuales sefialan que las
Siefores han de invertir principalmente en titulos de deuda emitidos por el
gobierno, instituciones financieras © empresas privadas cuya caracteristica
principal sea que su rendimiento se establezca desde el momento que se emitan.
Por ejemplo, los Certificados de la Tesoreria de la Federacion (Cetes), los Bonos
de Desarrollo del Gobiernc Federal (Bondes) y los pagarés, entre otros. Asi camo,
la autorizacion para invertir en instrumentos indizados a la inflacién, como por
ejemplo, los Banos de Desarrollo del Gobiermo Federal denominados en unidades

de inversion: Udibonos®™2.

En octubre de 2002, la Camara de Senadores aprobd la reforma a la Ley de
Ahorre para el Retiro, para la inversién hasta el 10 por ciento en valores
extranjeros en el primer afio; decidiendo el Congresc en abril de 2003 si esta
proporcion aumenta o disminuye, con base a los resultados de las sociedades de
inversion gue presente la Consar. Para agosto de aquél afo, el saldo total de las
cuentas individualizadas fue de 458 mil 828 millones de pesos, compuesto por la
subcuenta de RCV y aportaciones voluntarias con un saldo de 289 mil $91
millones pesos, que representd 5.0 por ciento del PIB, y 1a subcuenta de vivienda

administrada por Infonavit con un saldo de 168 mil 837 pesos®™.

La cuenta del SAR 92 constituida por fondos de retiro y vivienda generadaos
a partir de 1992, continda vigente para los trabajadores aflliados al ISSSTE (éstos
no se ha incorporado al sistema privado de pensiones), alcanzando un monto de
133 mil 503 millones de pesos en agosto de 1992. La subcuenta de retiro acumuld
casi 51 mil 790 millones de pesos, de los cuales 20 mil 177 millones corresponden
a cuentas de trabajadores afiliados al IMSS y 31 mil 612 millones a los afiliados al
ISSSTE*™

%2 ganchez Guliémez, Pablo, “Afore: el derecho a la transparencia’, en La Jomada Laboral, 26
de junio de 1997, p. 9.

2 E] Financiero, 7 de octubre de 2002, p. 8

7 hid.,
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Esta reforma pretende aumentar el ahorro internc en nuestro pais. Sin embargo,
de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA) —39.6 miliones, de acuerdo a Ia
Ultima Encuesta Nacional de Empleo de 2000, y 43 millones de acuerdo con las
ultimas estimaciones oficiales- 15 millones no estarian afiliados a una Afare.
Ademas la mitad de los 28.4 millones de afiliadas al sistema de pensiones no han
o no habian podido aportar recursos debido principalmente a fa situacion
econdémica del pais, cuyo probiema estructural de desempleo ha aumentado y el
bajo nivel salarial —de los 39 millones que integran la PEA, 19 millones perciben
dos salarios minimos- tienen un efecto impcrtante sobre las pensiones futuras que

habra de otorgar el nueve sistema de retiro?”,

En suma, bajo el actual sistema de pensiones los trabajaderes dificitmente
tendran una pension digna por las altas comisiones que cobran las Afore, en sus
distintos conceptos, por o que se hace indispensable una reforma legislativa que
imponga un solo concepto en el cobro de la comision, asi como buscar esquemas
que mejeren el rendimiento real de los recursos, tratando de evitar riegos
innecesarios en el mercado financiero que lesionen al ahorrador como ha
sucedido en otros paises. Si el gobierno requiere ahorro interno es necesario
robustecer la economia a través de crear los empleos gue demanda la poblacion y
elevar los salarios para generar la riqueza suficiente que sustente el desarrollo del
pais. No se deben privilegiar los apetitos de grandes oligopolios internacionales

privados en detrimento del bienestar social.

5.4.4. Los fracasos de la privatizacion.

En el sexenio de Emesto Zedillo las privatizaciones no fueron tan exitosas
como se habia pensado. Como en el pasado se propusieron vender todos los
complejos lo mas répido posible “en un afo” como se decia a principios del

gobierno y sin cuidar los detalles. Por ejemplo, el esquema de apertura

S El Financiero, 15 de octubre de 2002.
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petroquimica 49-51, en el que el 48 por ciento lo controlaria la iniciativa privada y
el 51 per ciento estaria bajo la operacién del gobierno, no convencié al sector
privado, posponiéndose para estudiar conjuntamente {(Gobierno y Congreso) las

mejores opciones gue restan para la apertura de esta industria.

Los dirigentes del sector empresarial mexicanc cuestionaron el esgquema de
apertura petroquimica y consideraron que en esas condiciones no habra licitaciéon
que valga porque no habra participacion de inversionistas. Eduardo Bours,
presidente del Conseje Cocrdinador Empresarial (CCE) —hoy gobernador del

estado de Sonora-, destacaria:

“Es muy claroc que el esquema actual en el que el Gobiemo conserva el 51
por ciento de la petroquimica no ha dado resultado atractivo. Con el 49 por
cientc no se pueden dirigir las cosas. Si se requiere control de la compania
y es0 es lo que va hacer atractiva la participacion del sector privado. Pero
¢cual es el papel del estado? ;es el manejo diario de una empresa? Hay

que dejara a los participantes pnvados actuar de manera que aumente la

competencia y la calidad y el precio disminuya”.?"®

Sin embargo, este esquema aplica un criterio de rectoria estatal y de apoyo
a la industria nacional que limita a 49 por ciento la participacién de empresas
extranjeras en cada consorcio, es decir, la participacion de socios de capital en
una petroquimica no podra ser mayor a 24 por ciento (49 por cienta de 49 por
ciento)?’”.
Los malos cdlculos en la privatizacion de las cameteras por el gobierna de
Salinas de Gortari, llevaron a la administracion de Zedillo a instrumentar su
rescate en 1997. Las camreteras no fuercn rentables, por ejemplo, el peaje
estimado resulté excesivc para una economia pobre como la nuestra, el aforo
vehicular fue mucho menor al anticipado, y las tasas de interés que las

constructoras y operadoras contemplaron en principio para su financiamiento

% Carmiles Luis. Zufiiga Mariei y Castillo Jesiis, “ Petroquimica: lecciones de un fracaso”,
_ en Reforma, 11 de marzo de 1999, p. 10 A,
L Shields, David, “Petroguimica: la sociedad influyé”, en EI Financiero, 15 de septiembre
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resultaron superiores a las estimadas. Ello produjo un pasivo de 58 mil millones de
pesas en agosto de 1997, cuando fueron rescatadas. El pago del rescate a través
de recursos fiscales fue absorbido por la sociedad, en una suerte de ser ella la que
pagara los errores de los calculos de costos tanto del gobierno como de la
iniciativa privada, esta Ultima deslindandose con el rescate de correr los riesgos

que trae consigo la incursion en cualquier negocio de ganar o perder.

En diciembre de 1999 el procesc de indemnizacién habia concluido en 19
casos de 23 por un total de 54 mil 176.8 millones de pesos, conformado por 33 mil
4502 millones de pesos por créditos bancarios, y los restantes 20 mil 726.6

millones de pesos por Pagarés de Indemnizacién Carretera (PIC)*™.

A principio de ese afo, el presidente Zedillo envié a la Camara de
Senadores |a iniciativa de reforma  a log articulos 27 y 28 Constitucional, para la
privatizacion de la industna eléctrica. A pesar de los esfuerzos de su
administracion para convencer a las fuerzas politicas dei pais, al gremio sindical
de electricistas y a los diversos sectores de la sociedad mexicana, en distintos
Foros Regionales de Consulta convocados por el Senado, para el analisis de la
propuesta, ésta no fue aprobada por la falta de consenso y la fuerte oposicién

sindical. La iniciativa quedaria congelada para un mejor momento.

5.5. Cuarta etapa: La reforma estructural como estrategia de privatizacion
(2000-2003).

El proceso de privatizacidn trata de cerrar su ciclo en el gobierno de Vicente
Fox, por medio de concluir jos pendientes de 1a administracién de Ernesto Zedillo,
entre los que destacan la apertura del sector energético, del sector hidraulico, del

sector telecomunicaciones —inversion extranjera 49-51 por ciente o gpertura al 100

de 1998, p. 20.
Flores, Gerardo, “El gobiemo de Zedillo, campeodn de rescates”, en EJ Financiero, 5 de junio
de 2000, p. 7.
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por ciento sdlo a paises queden el mismo trato a México- a la inversién privada.
Asi como, la venta de la Corperacion Internacional de Transportacion Aérea
(Cintra), controladora de Aerméxico y Mexicana de Aviacion; la concesion de mas
carreteras; la privatizacion dei Aeropuerta Internacional de la Ciudad de México, la
redefinicion de ubicacion de la terminal alterna —derogade el decreto de
expropiacién de los terrenos de San Salvador Atenco en 2002, por las
consistentes y violentas manifestaciones de los habitantes de esta poblacion, en

contra de la medida del poder ejecutivo-.

El gobierno de Fox pone énfasis en la reforma estructural del seclor
energético (asi como, la reforma fiscal y labora, principalmente), para liberar
recursos publicos, proveer de fluido eléclrico y de energéticos a la planta
productiva a precios competitivos, mejorar los servicios, asi como abatir el
desperdicio. Ello de acuerdo a la visién que tiene de la empresa publica, en el
marco del Plan Nacional de Desarrollo, cuyo objetivo 4. 11 sefala “desarrollar los
sectores estratégicos de la economia con el objeto de potenciar su desarrollo”, con
base a la linea estratégica que dice ‘transformando las companias publicas
propiedad del Estado, en compafiias inscritas en la bolsa de valores, para que
puedan financiar de manera sana, las inversiones que requieran para ser
competitivas a nivel mundial, particularmente en petroguimica y en sector

eléctrico”.

Si bien, Fox en campafia insistid en cancelar la via econdmica neoliberal
por el alte costo politico y social. Esto no ha sucedido. A dos y medio arios de su
gobierno, la propuesta econémica ha sido la misma que la de sus predecesores:
desregulacion econdémica, privatizacion productiva y liberalizacién comercial, para

insertarse en la globalizacion.
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5.5.1. La privatizacién del seguro pablico: Aseguradora Hidalgo.

Constituida en 1931, con la denominacién social "La Mutualista; Comparia
Nacional de Seguros scbre la Vida, Sociedad Cooperativa Limitada”, la Aseguradora
Hidalgo, S.A. (Ahisa), adoptd este nombre en 1958, luego que en 1958, el gobiemo
federal suscribi® la mayoria de las acciones de la sociedad, convirtiéndose en un

organismo de participacion estatal.

Después de 46 afios, en mayo de 2002, el gobiemo de Fox, decidi6 retirarse de la
exclusividad administrativa en el mercado de seguridad social para burocratas, que

representa formalmente 3.7 millones de asegurados®™. Esta es su primera privatizacion.

El procesc de desincorporacion estuvo manejado por la Comision Intersecretarial
de Desincorporacion (CID), que aprobo la venta de los titulos representativos del capital
social Ahisa, propiedad del gobiemo federal y de Pemex —que poseia 75 por ciento y 25
por ciento de acciones, respectivamente-, a la compania estadounidense Metlife inc. que

pagd nueve millones 200 mil pesos, equivalente a 960 millones de délares®®.

Sin embargo, el proceso de venta fue seriamente cuestionado por la oposicién, en
particular, el Partido de la Rewvolucion BDemocratica, consideré que la empresa fue
privatizada con premura y materialmente regalada cuando su vaier real es de mas de mil
800 millones de délares, ello con base a estudios de la firma Insurance Services Network,
que estimé que en enero de 2002, el valor de los activos de Ahisa era de mil 800 millones
de dolares®®. En el mismo sentido, el académico de contaduria, Salvador Castillo, sefiald
“es lamentable que el gobierno haya privatizado una de las pocas empresas rentables que

generaban importantes ingresos al fisco™®,

En contrario, para Romerc Hicks, director del Banco de Comercio Exterior
(Bancomext), y agente financiero del proceso de privatizacién, éste fue transparente, sin

premura y no fueron rematadas®®.

279
2

Et Financiero, diciembre de 2000.

El Financiero, mayo de 2002.

e El Financiero, junio de 2002,
Ibid.

2 1bid.

&
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A esta primera privatizacion se suman 36 entidades en procese de desincorporacion al 31
de julic de 2003, de las cuales 25 entidades son mediante liquidacién y 11 por venta. Asi
tenemos, 173 entidades paraesiatales vigentes, de las cuales B3 son organismos
descentralizados, 71 empresas de participacidn estatal mayoritaria y 19 fideicomisos
pablicos™"*. Esto representa el 15 por ciento de las 1155 entidades que se tenian en 1982.
Véase la gréfica 5.4 que muestra la evolucion del sector paraestatal en e} periodo de

diciembre de 1982 a julio de 2003,

Gréfica 5.4
EVOLUCION DEL SECTOR PARAESTATAL
DICIEMBRE 1982 - JULIO 2003
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Fuente: Elabcrada con a base a los datos de Rogozinski, op. cit. y los informes
presidenciales de Vicente Fox.

4 Fox Quezada, Vicente. Tercer informe de Gobierno. México, 2003, p. 266.
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5.5.2. El proyecto de privatizacion del sector energético.

£l fracaso de la privatizacion de la industria eléctrica en |la administracién
de Ernesto Zedillo, condujo al presidente Fox, a retomar el tema como una de sus

principales reformas estructurales.

Nacionalizada la industria eléctrica en 1960, por el presidente Adolfo Lopez
Mateos, y elevada a rango constitucional la exclusividad de la Nacidn en la
prestacion del servicio publico de la energia eléctrica, se sientan las bases
institucionales, tanto administrativas como juridicas, para que la Comision Federal
de Electricidad ( CFE, creada en 1937 por el presidente Lazaro Céardenas) y la filial
Compania de Luz y Fuerza del Centro {(CLyFC), sean las responsables de
proporcionar dicho servicio, a través de la generacion, transmision y distribucion

de la energia eléctrica.

La adicién al parrafo sexto del Articulo 27 constitucional aprobada en 1960,
actualmente vigente sefala que Corresponde exclusivamente a la Nacién generar,
conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica gue tenga por objeto
la prestacion de un servicio publico. Y que en esta materia no se otorgarén
concesiones a los particulares, y la Nacion aprovechara los bienes y recursos

naturales que se requieran para dichos fines.
En la actualidad, el sector eléctrico esta organizado de la forma siguiente®:

o Generacion. A cargo de CFE (con 80 por ciento de la capacidad de generacién total),
ClLy FC (con 2.3 por ciento), cogeneradores y autoabastecedores (con 4.4 por ciento a
cargo de Pemex y 3.3 por ciento por parte de inversionistas privados) y PIEs
(productor independiente de energia) que entraron en funcionamiento en 1992.

o Transmision. Es competencia de CFE y CLyFC. La red de transmision es operada
casi en su totalidad por CFE (98 por ciento) y marginalmente por CLYFC (2 por ciento).

%9 ponencia presentada por el Dr. Ricardo Ramirez Ramirez, “Propuesta de Cambio Estructural
de la Industria Etéctrica en México® en el Foro Regional de Consulta para el Analisis de la
Propuesta de Reforma a los Articulos 27 y 28 de la Constitucion de los Estados Unidos
Mexicanos, Celebrado por la LVIl Legisiatura del Senado de la Repiblica, en Manzanillo,

Calima, 19 de Marzo de 1999.
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o Distribucion. Es competencia de CFE en gran parte del pais (90 por ciento de
capacidad nacional de distribucién) y CLyFC en la zona central (10 por ciento).

0 Usuarios finales. Unicamente CFE y CLYFC pueden suministrar energia eléctrica a los
consumidores finales.

La exclusividad del Estado para prestar el servicio publico de energia
eléctrica a la poblacidn, encuentra en el modelo neoliberal un sino diferente, con la
participacion de los particulares en la venta de excedentes de su
autoabastecimiento a la Comisidn Federal de Electricidad, a parlir de las
madificaciones al Reglamento de la Ley de Servicio Publico de la Energia

Eléctrica, en 1983, bajo la administracidn de Miguel de la Madrid.

La razon principal del gobierno, para justificar la participacion de la iniciativa
privada en la cogeneracién de energia eléctrica, fue que no podia permitirse que
el excedente generado de ésta por particulares que se autoabastecian, se

desperdiciara.

En 1982 se reformo la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica,
mediante la cual se adicionaban las figuras de produccidon independiente de
energia eléctrica y la pequefa produccion; y se redefinian las figuras de

autocabastecimiento y de cogeneracion, cantempladas desde el afio de 1983,

Con las nuevas figuras juridicas de cogeneracién, autoabastecimiento,
produccién independiente, pequefia produccién e importacion y exportacion de
energia eléctrica por particulares, se daba mayor participacién a los inversionistas

nacionales y extranjeras de la industria eléctrica.

Coma completo a las reformas de 1992, y dentro det paguete de reformas
legales conocido como Miscelanea del TLCAN, se reformé el articulo 45 de la Ley
de Servicio Publicoc de Energia Eléctrica, mediante decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion, el 22 de diciembre de 1993 a fin de permitir a la
Comision Federal de Electricidad someterse al arbitraje, e incluso a tribunales

extranjeros en asuntos comerciales, y en este Ultimo supuesto, convenir la
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aplicacién de leyes exiranjeras para la mejor consecuciéon de sus fines
institucionales, es decir, disponer de una opcidén gue atendiera las exigencias de

los importantes recursos de inversidn que requiriera el sector eléctrico®™®.

Previamente, ef 22 de septiembre de 1993, se habia publicadc en el Diario
Oficial del Federacion, la Resolucion General No. 5, que establecia las reglas para
la participacion de la inversion extranjera en las actividades del sector de energia
eléctrica, que no constituian un servicio poblico, mediante la cual se establecia la
pesibilidad de que las perscnas fisicas extranjeras y las sociedades mexicanas, en
las gue la inversion extranjera participase en forma directa o indirecta con mas del
49 por cientc de su capital social, pudiesen cobtener resolucion favorable de la
Comision Nacional de Inversiones Extranjeras y autorizacion de la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, con lo que la inversién extranjera en estos

proyectos pudiese ser hasta del 100 por ciento®’.

De esta manera, se reformaba el anexo 602.3 det TLCAN que autorizaba a
las empresas de las otras partes, a adquirir, establecer u operar plantas de
generacion de efectricidad, de cogeneracion o de produccién independiente®™®. Y
modificé, la Ley del Servicic Publico de Energia Eléctrica, en cumplimiento a lo

pactado en el TLCAN, quedando el articulo tercero de dicha Ley, como sigue:

Articulo 3", No se considera servicio publico:

l. La generacion de energia eléctrica para autoabastacimiento,
cogeneracion o pequefia produccion;

il La generacién de energia eléctrica que realicen los productores
independientes para su venta a la Comisién Federal de Electricidad;

Il La generacion de energia eléctrica para su exportacion, derivada de
cogeneracion, produccion independiente y pequefia produccion;

V. La importacién de energia eléctrica por parte de personas fisicas o
morales, destinada exclusivamente al abastecimiento para usos
propios; y

%8 Ortega Aguirre, op. cit., p. 9.
7 Ibid,
2 Tratado de Libre Comercio de América del Norte, SECOFI, 1993, pp. 128-129.
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V. La generacion de energia eléctrica destinada a uso en emargencias
derivadas de interrupciones en el servicio publico de energia
eléctrica®™.

El 10 de noviembre de 1998 se publicdé en el Diario Oficial de la
Federacion, del nuevo Reglamento de la Ley de Servicio Publico de Energia
Eléctrica en Materia de Aportaciores, las bases para que las empresas privadas
realizaran un sinndmero de obras de electrificacion, en menascabo de las labores
que realizaban varios departamentos de la Compariia de Luz y Fuerza del Centro.
Y poniendo en riesgo, al privatizar la materia de trabajo, los empleos de cientos de

trabajadores afiliados al Sindicato Mexicano de Electricistas (SME)*®,

En 1999, el presidente Ernesto Zedillo envid una iniciativa de reforma a los
articulos 27 y 28 de la Constitucion a la Camara de Senadores, a efecto de
establecer el nuevo marco juridico que sustentara la participacion de la iniciativa
privada en la modernizacion de la industria eléctrica. En ella proponia convertir el
servicio de eleclricidad en un érea prioritaria y, por ende, dejaria de ser una
funcién exclusiva del Estado. Sin embargo, la iniciativa no fue aprobada por (os
senadores al advertir que el suministro del energético es una obligacion del Estado
que debe seguir cumpliendo por conducto de la CFE y CLyFC, y no por medio de

particulares, que buscarian el lucro mas que el beneficio de ta poblacion.

En la actual administracion, el presidente Fox retoma el tema y envid un
paquete de reformas en materia eléctrica al Senado de la Republica, para finiquitar
la politica de privatizacion que iniciara con Carlos Salinas. E| paquete contiene las

siguientes iniciativas:

a Decreto para reformar los articulos 27 y 28 de la Constitucién.
o Reformas a la |.ey de Servicio Publico de Energia Eléctrica.

o Reformas a la Ley de la Comisidén Reguladora de Energia.

L a modificacion se pablico en el Diario Oficial de fa Federacion, de 23 de diciembre de 1992.
| ux, Revista de los trabajadores del SME, No. 478, diciembre de 1998, “Informes del Comité
Central, p. 13, citado por Ortega Aguirre, op. cit.
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o Reformas a la Ley Organica de la Comision Federal de Electricidad.

o Reformas a la Ley Organica del Centro Nacional de Control de Energia.

Los argumentos que expone la administracién Fox, para la privatizacion
completa de la industria eléctrica son: a) hacen falta recursos publicos para
financiar el desarrollc de la industria eléctrica; b) existe ineficiencia de la empresa
publica, que se traduce en la calidad y servicio que presta a los usuarios; ¢) un
mercado competitivo disminuiria las tarifas de consumo eléctrico, y d) los recursos
destinados a la obtencién del fluido eléctrico podrian destinarse a desarrollo social,

como inversidn hospitalaria, educativa e infraestructura bésica.

Sobre la ineficiencia de la empresa plblica, cabe mencionar, que
especialistas en la materia destacan gque “la Comision Federal de Electricidad
cuenta con 273 certificados de calidad 1ISO 9000 gue engloban a 77 por ciento de
la empresa, asi como 27 certificados ISO 14060, relativos a ecologia y medio
ambiente. Ademas estd sujeta a un régimen fiscal que no tienen las empresas
privadas: la CFE paga un impuesto al activo de 9 por ciento, mientras que el
mismo gravamen para las firmas privadas es de sélo 1.8 por ciento. Asimismo, en
una muestra de 144 empresas privadas de Estados Unidos, la CFE ocupa el
segundo lugar en el renglon de utilidades netas obtenidas y el noveno lugar si se
considera et indicador de utilidad sobre venta. La CFE es una empresa publica

ejemplar. Nada justificaria la intencién de privatizarla bajo cualguier esquema™>".

Con relacion a la argumentacién de privatizacion, las autoridades
mexicanas tratan de vender ésta manejando los éxitos de las experiencias a nivel
internacional. Sin embarge, no en todos los paises la privatizacion del sector
energético ha tenido éxito, por ejemplo en Argentina, en California, Estados
Unidos y Chile, la operacién privada del sector eléctrico ha conducide a la crisis de

sus respectivos mercados: incrementos de las tarifas eléctricas, cortes

1 Nieto, Gerardo, “Las falacias de la reforma energética”, en El Financiero, 27 de agosto de
2002, p. 44.
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prolongados de la energia eléctrica y reduccién de las inversiones productivas y el

empecramiento de los servicios.

Una primera medida en la materia del presidente Fox, fue incrementar
mediante decreto (21 de mayo de 2001} e volumen de electricidad que un
cogenerador —generacion eléctrica mediante vapor- o autoabastecedor puede
vender a la Comision Federal de Electricidad, de 20 megavatios que marcaba el
Reglamento de la Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica de mayo de 1993,
hasta 50 por ciento de ios excedentes de produccion de las plantas en manos de
particulares. La idea fue impugnada, por los legisladores de todos los partidos
mediante una controversia constitucional ante ia Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, en junio de 2001. Al inicio de 2002, el gobierno decidio eliminar el subsidio
al consumo de energia eléctrica a los usuarios domésticos que constituyen 20 por
ciento de la demanda total de energia, mientras que mantiene intacto el subsidio a
los grandes consumidores (industriales, comerciales y de servicios) que
representan en la demanda més del B0 por ciento, representando sélo 1.2 por
ciento de los usuarios. El efecto marginal de la medida saobre las finanzas de las

empresas publicas, contrastd con su impacto social.

La propuesta del actual gobiermno divide a los usuarios en dos tipos. a)
poblacidén general, aquella a ta que el Estado tendria obligacion de seguir
suministrando el fluido eléctrico, al definirse servicio publico de energia como la
destinada a la ciudadania, es decir, a los haogares vy usuarios agricolas; y b)
grandes consumidores que podrian comprar electricidad a empresas privadas con

permiso para generarla. En suma, la propuesta contiene los siguientes puntos:

a Fortalecer la Comision Federal de Electricidad y la Compafiia de Luz y Fuerza
del Centro, mediante la autonomia de gestién.

o Abrir las actividades de generacién, conduccidn, transformacion, distribucién y
abastecimiento a los sectores privado y social para energia eléctrica destinada

a los grandes consumidores.



183

o Definir el servicio puablico como el que se da para satisfacer las “necesidades
colectivas basicas”.

o Abrir un mercado de electricidad para los consumidores industriales,
comerciales y de servicios que consuman mas de dos mil 500 megavatios hora
por afio.

0 Las redes nacionales de transmisién y distribucion las controlaria y operaria el
Estado, que garantizaria el acceso a practicamente todos los usuarios y
generadores.

o El Centro Nacional de Control de Energia se transformaria en un organismo
publico descentralizado encargado del despacho y del intercambio de
electricidad a los particulares.

a Reestructurar las tarifas eléctricas.

0 Las centrales de generacion y demas activos de las paraestatales no se

privatizaran.

Sin embargo, la aprobacién de la iniciativa en la Camara de Senadores se
ha atrasado hasta la fecha, debido a la fuerte oposicion de las fracciones
parlamentarias de los partidos Revolucionario Institucional, de la Revolucion
Democratica y Verde Ecologista, a una reforma constitucional, gue violente la

soberania.

Una reforma constitucional de los articulos 27 y 28, contradice el concepto
de soberania plasmado en el articulo 39 de la Constitucion, que a la letra dice: “La
soberania nacional reside esencialmente en el pueblc. Todo poder publico dimana
del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en tado tiempo el

inalienable derecho de alterar o modificar su forma de gobierno”.

De esta manera, el concepto de soberania no puede ser descartado como
obsoleto, ante la ausencia de un *“gobierno global” que vele por los darechos de

todos los habitantes del planeta y por un orden juridico con validez universal, que
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permita asegurar la observancia de los derechos conforme a los principios de

igualdad, objetividad y seguridad juridica.

De lograrse la aprobacién de la iniciativa de privatizacidn de la industria
eléctrica, basada en 65 por ciento en carbon, gas y combustoleo, anticipa ofra

privatizacion, la de la industria petrolera™.

Para Garcia Paez, “la privatizacion en el sector petrolero se ha confinado al
area de comercializacion de crudo, la apertura de petrogquimicos a la inversion
privada y en el drea de mantenimiento, la suscripcién de contratos de servicios o

de cbras, méas que en el area de |a exploracién y la produccién™®.

El mismo autor seflala que Pemex técnicamente no puede ser privatizado
del todo debido a su tamafo, la incapacidad financiera y administrativa de los
inversionistas locales, las coemplejas relaciones laborales y la renuencia
gubernamental a perder un eslabaén crucial en su cadena productiva y de gestion
de gobernabilidad®™. Sin embargo, las empresas transnacionales serian las
unicas con capacidad financiera para adquirir los activos fijos de la pararestatal.

Ante ello, el gobierno busca a través de fos Contratos de Servicios
Multiples, licitar a empresas extranjeras especializadas la exploracién y produccién

de gas naturat, no asociado al petrolec, en un plazo de hasta veinte afos.

Los Estados Unidos, principalmente, estan interesades en la aprobacién de
la reforma estructural de la energia en nuestro pais, dada su estrategia de
conformar un “bloque energético norteamericano”, en el que Canada y México
realizarian un papel de fuentes seguras y confiables de petrdleo y gas para €l

mercado estadounidense.

2 Ortega Aguirre, op cit, p. 16.

2 Garcia Paez, Benjamin. Modernizacion del Estado y la Empresa publica: el casc de
Petr6leos Mexicanos. México, INAP, 1994, p. 230.

™ ibid., p. 231.



En el Nuevo Plan de Energia, George Bush, plantea en el plano internacional el
fortalecimiento de las alianzas globales, que permitan el incremento de suministros

seguros en paises amigos,

Segln el Grupo para el Desarrollo de una Politica Energética Nacional
(NEPD, por sus siglas en inglés), en el 2000, casi 55 por ciento de las
importaciones petraleras de los Estados Unidos provino de cuatro paises: Canada,
15 por ciento; Arabia Saudita, 14 por ciento; Venezuela, 14 por ciento, y México,

12 por ciento™.

Para los especialistas, los Estados Unidos estan interesados en fa Cuenca
de Burgos, localizada al noreste de México, entre los estados de Tamaulipas y
Nuevo Leon, con una superficie aproximada de 50 mil kilbmetros cuadrados, pues
de acuerdo a investigaciones ésta posee un potencial no desarrollado de gas no
asociado de entre 11 y 65 billones de pies cibicos (bpc), por encima de los 4.2
bpc estimados por Pemex™. Y en materia de gas, la Comisién Reguladora de
Energia permite la transportacion, distribucion y almacenamiento per parte de la

iniciativa privada.

Si bien, el sector energetico requiere recursos para invertir en
infraestructura y tecnologia, la privatizacién no es la unica solucidn para
obtenerlos, hay multiples soluciones que deben ser estudiadas profundamente,

porgue estan en juego los recurses naturales de la nacién.

Existe consenso entre académicos, especialistas en energia y partidos de
oposicion, que se pueden hacer gjustes estructurales al sector energético, sin
necesidad de reformas la Constitucion. Por ejemplo, dar autonomia financiera,

administrativa y estratégica, a Pemex, CFE y LFC, para que sean competitivas en

% Estevez, Dolia, “Bloque continental, pilar de la politica energética de Bush®, en El Financiero,
25 de mayo de 2001, p. 4 séptima.

Saldafia, ivette, "Burgos, una tentacién para EU", en El Financiero, 25 de mayo de 2001, p. 8
séptima.
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los mercados globales. Modificar la ley eléctrica y sus reglamentos, pero sin
cambios en la Constitucidn, para eliminar las restricciones que impiden a la
iniciativa privada invierta en plantas generadoras de gran tamafio y de su
propiedad que servirian para usos propics o para el abastecimiento de clientes
industriales y comerciales mediante arreglos contractuales entre el suministrador y

el cliente.

La experiencia internacional ha demostrado que la privatizacidn no resueive
los problemas de financiamiento de la industria eléctrica ni a corto ni a largo plazo.
Por tanto, se hace necesario repensar la reforma del sector energético sobre fa
idea de optar por otros mecanismos de inversion con el sustentc juridico
adecuado, que no lesionen los intereses nacionales, haciendo a un lado el modelo

agotado de la privatizacién.

5.6. Privatizaciéon y bienestar social.

El bienestar de la sociedad es producto de una combinacion de factores
como son el crecimiento de la actividad productiva, la distribucion del ingreso, Ja
provision de bienes publicos: salud, educacidn, vivienda, subsidios a la
alimentacion, infraestructura, oferta de trabajo bien remunerados, un buen aparato
de justicia que descanse en el Estado de derecho y de procesos democraticos,
limpios y transparentes en la seleccion de gobernantes y representantes
camarales. Sin estos bienes publicos la sociedad no podria generar la riqueza
necesaria para su posterior redistribucion y, lograr con ello un desarrollo

sostenido y equitativo.

Los gobiemos neoliberales han justificado la privatizacién del sector publico
a través de la canalizacién de los recursos obtenidos por ésta a las areas
prioritarias, asi como reorientar el gasto publico al combate de la pobreza por

medio de la implementacién de diversos programas socicecondémicos gue van del
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otrara Programa Nacional de Solidaridad al Programa de Salud, Educacidon y
Alimentacidn (Progresa), Programa para el Campo (Procampo), Programa Marcha
hacia ef Sur, Programa Nacional de Becas (Pronabes), Programa para la Salud y
Nutricidon de los Pueblos Indigenas, asi como, P&’ que te alcance y Contigo. Sin
embargo, a pesar de todos estas programas, el bienestar al que todos aspiramos

no ha llegado.

En un andlisis retrospectivo de la politica soccial —grosso modo por la
complejidad de la misma- de las administraciones delamadridista, salinista,
zedillista y la actual administracion foxista, éste medio del que dispone el Estado
para tutelar los derechos sociales y cumplir esa funcion, generando bienestar en la
poblacion y, por lo misme combatir la pobreza, tiene un éxito nulo, al no satisfacer
los minimos de bienestar, ni sentar las bases para un futuro prometedor, con una
economia intema robustecida con mayor igualdad de oportunidades, que se

tradujeran en una distribucién mas equitativa de la riqueza.

Por ejemplo, el impacto microecondmico de la privatizacion sobre el empleo
fue un decrecimiento del mismo, pues entre 1983 y 1992, en el conjunto de la
econcmia nacional solamente se crearon 2.0 millones de empleos remuneradaos,
que no cubrid la demanda que se generaba en ese periodo, yagque entre 0.9y . 1.1
recamaba empleo en la década de los ochenta y 1.2 millones de jovenes en el

7

decenio de los noventa™’. Con la crisis de 1994, el desempleo abierto alcanzé 7.6

por ciento, con el consecuente deterioro social.

En la actualidad, el déficit en materia desempleo prevalece como un
problema estructural de la economia, por ejemplo, en el 2002, sdlo se crearon 293
mil 875 plazas de acuerdo al IMSS, en contraste, con el desemplec que se ubicd
en un millén 150 mil personas en blisqueda de un puesto de trabajo™.

Y7 calva, José Luis, op. cit, p. 51.

2% Ff Financiero, 22 de noviembre de 2002, p. 3-A.
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Célculos del Banco de México, sefialan que por cada punto porcentual del PIB se
genera aproximadamente 200 mil nuevos empleos en el sector formal®®. Pero si
observamos que las expectativas de crecimiento de la economia del 7 por ciento y
creacion de un millén de empleos, prometidos en campana y en los primeros
meses de gobierno de Fox, no tendran concrecidn, , pues la economia cayé en
2001, 0.3 por ciento, y en 2002 crecio un 0.9 por ciente, con la pérdida de 500 mil
puestos de trabajo en estos dos afios, se mantiene el déficit en el empleo,

dificultando la generacién de bienestar.

La contraccion de la economia en la década de los ochenta deteriord el
nivel de vida en la mayoria de los mexicanos, elevando el indice de pobreza en
1990, la cual segun estimaciones oficiales era de 41 millones de pobres, de los
cuales 17 millones se encantraban en extrema pobreza™. Sin embargo, en 1994,
el gobierno zedillista reconocia 40 millones perscnas en la pobreza, 22 en pobreza
extrema y 18 en pobreza moderada. En el 2000, reconocia 46 millones de
personas en pobreza y de ellos 268 millones —indigenas y campesinos- en la
miseria®'. Las cifras no coinciden, pero la pobreza en el sexenio de Zedillo
aumento en lugar de disminuir, dando como resultado en este largo periodo

neoliberal, el incremento sistematico de la pobreza.

La presente administracion se ha dado a la tarea de clasificar la pobreza en
tres categorias, para supuestamente combatir mejor este mal. Asi, esta la pobreza
alimentaria, que se define comc un ingreso insuficiente para cubrir las
necesidades de alimentacién, en la cual un mexicano que gana menos de 20
pesas diarios en los centros urbanos y menos de 15 pesos en las areas rurales, lo

que equivale a |a pobreza extrema, en la que viven 24.2 millones de personas™>.

258 Ramirez, Carlas, ‘Indicador politico®, en Ef Financiero, 8 de noviembre de 2002, p. 54.

Alonso Jorge, op. cit., p. 39.
%' | a Jornada, 2 de septiembre de 2000, p. 13.
2 Ef FInanciero, 14 de agosto de 2002.
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La categoria pobreza de capacidades, que se refiere a todos agusllos hogares
cuyo ingreso se ubica en 24 pesos en zonas urbanas y 18 en las rurales,
insuficiente para cubrir las necesidades de alimentacion, educacién y salud, y

suman 39.9 mitlones de personas™®.

Por ultimo, esta la categoria pobreza de patrimonic que son aquellos
hogares cuyo ingreso resulta insuficiente para cubrir las necesidades de
alimentacién, salud, educacién, vestido, calzado, vivienda y transporte publico, la
cual afecta a 69.3 por ciento de la poblacidn rural y 43.8 por ciento de la urbana,

abarcando alrededor de 53 millones 700 mil personas™”.

En junio de 2003, el presidente Vicente Fox, informd a la nacién —proxima
las elecciones federales del 6 de julio, para renovar la Camara de Diputados-, que
en su administracion, la pobreza alimentaria ha disminuido al pasar de 24.2 a 20.2
por ciento, lo que significa que mas de tres millones de nifios, jovenes y adultos
han superado las limitaciones de ingreso que los condena a la deficiencia
nutricional. Cifras cuestionabies por el simple hecho de que la economia esta en
recesién y, de acuerdo al Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI), las familias mexicanas han registrado una disminucion de sus ingresos en
26 por ciento, en los Utimos dos afios. En estas condiciones en lugar de
descender la pobreza, aumenta. Para Julioc Boltvinik, especialista en estudios

sobre la pobreza estima que ésta se ha incrementado en tres millones™®.

Extracficialmente, se calcula que 70 millones de personas viven en la
pobreza, en una econemia considerada por la ONU, como la décima en el mundo.
Contradicciones éstas dificiles de comprender, pero que muestran que el

fendmeno de la giobalizacion con mercados privatizados, sélo a beneficiados a

5% hid,
4 hid,
8 véase El Financiero, 19 de junio de 2003,
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unas cuantas familias mexicanas: Slim, Azcarraga, Garza Sada, Zambrano, entre

otros.

De esta manera, el bienestar social quedd marginado para la mayoria de
los mexicanos que han tenido que sobrevivir en los dltimos afios, bajo la
incertidumbre de si algun dia tendran una mejor calidad de vida. Mientras tanto, se
acumulan rezagos sociales y se acumulan resabios en diversos sectores de la

sociedad hacia la politica neoliberal implementada desde 1982
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TERCERA PARTE

LA PRIVATIZACION, LAS NUEVAS TECNOLOGIAS
DE GOBIERNO Y EL PAPEL DEL ESTADO
EN EL MARCO DE LA GLOBALIZACION

El proceso de privatizacién no se ha reducido a la simple venta o
transferencia de las empresas publicas al sector privado, sino que ha side mas
abarcativo, tratando de reconfigurar la sociedad en su conjunto, alterando las
instituciones y los intereses economicos y politicos, asi como, reestructurando la
administracién publica. Es decir, las privatizaciones buscan disminuir las
expectativas de |la sociedad respecto de las responsabilidades del Estado; reducir
la participacion del sector publico en la creacidon de infraestructura; redefinir los
intereses econdmico-politicos en el ambitc de lo publico y de lo privado, para
hacerlos menos proclives a apoyar el crecimientc del aparato del Estado; y
redisefar la administracion incorporande modelos de alta cultura gerencial

privada.

En este sentido, la tercera parte comprende el analisis del transito del
modelc burocratico de la administraciéon publica mexicana al modelo gerencial, de
reingenieria y de reinvencién del gobierno, implementados por los distintos
gobiernas en el periode que se estudia, cuya principal caracteristica comudn es su

marcada orientacion al mercado y al cliente.

Por Ultimo, concluyo esta tercera parte con el analisis del nuevo papel que
debe jugar el Estado en la etapa de postprivatizacion, una vez agotado o concluido
el modelo de privatizacion a la luz de las nuevas realidades de economias abiertas

y mercados globalizados.
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Capitulo 6. Los modelos gerenciales de la administracién puablica.

Las privatizaciones no sélo tratan de disminuir el papel del Estado en la
econaomia, sino que implican también |a reestructuracion y reduccion institucional y
de personal de la administracion publica®® que alude a la categoria
redimensionamiento de la administracién. Y hacer de la misma un modelo de
eficiencia, eficacia vy legitimidad, incorporandc nuevas tecnologias
gubernamentales con valores, cultura y expectativas gerenciales, para responder

a los imperativos de los mercados abiertos, globalizados y privatizados.

De esta manera, se lleva a cabo una reforma del modelo de organizacién
burocratica de la gestion administrativa tradicional de la administracién pablica,
caracterizada como centralizada, autoritaria, lenta e ineficiente, hacia una
administracién publica gerencial modema, descentralizada, eficiente, orientada
hacia la atencién de la ciudadania (a menudo redefinida y sectorizada como
“cliente”), por medio de la implementacién de nuevas tecnologias de gobierno
como son las politicas publicas™, public choice, public managemenf™®,

reingenieria de procesos  administrativos  plblicos, calidad  total™®

08 Oszlak, Oscar, “Eslado y sociedad: las nuevas fronteras”, en Kliksberg, Bemardo (comp.), op.
Cit, p. 58.

"Las politicas piblicas [desarrollas en la década de los cincuenta por Harold Lasswell] busca
entender la accibn gubemamental rompiendec con varos supuestos basicos de fa
administracign publica tradicional: al andlisis desde la agencia gubemamental se contrapone el
andlisis desde la politica piablica en cuestion; a la noma juridica como base de estudio se
contrapone el proceso decisorio, al acotado campo de la administracion se conlrapone el
amplio campo de los vinculos e intersecciones entre el Ambito poiitico y el administrativo. Se
trata por tanlo de un campo disciplinario que nace de la necesidad de aprehender una realidad
compleja, difusa, y mullifacélica que aquélla en la que surgio la administracién piablica™, en
Cabrero Mendoza, Enrique. Del administrador al gerente piiblico. México, INAP, 1997, p. 19.
Veéase en particular la abra de Aguilar Villanueva, Luis (comp.). La hechura de las politicas.
Mexico, Ed. Miguel Angel Porria, 1994, pp. 15-83.

La idea de public management o gerencia publica se origina a la mitad de la década de los
setenta en los Estados Unidos. Esta conceptualiza un buen gobiemo a través del adecuado
funcionamiento de un conjunto de redes de agencias, es decir, “con eficiencia en el ejercicio de
los fondos piblicos, con eficacia en la interaccidn con agenles y agencias externcs, y con la
legitimidad en ta prestacion del bien o servicio que produce (es decir la salisfaccian al cliente y
la rendicion de cuentas)”, en Cabreroc Mendoza, op. cit,, p. 21.

La calidad total se define como un proceso organizacional que toma en cuenta la satisfaccion
de las necesidades del cliente. Para mas informacién véase Griffiths, David. Implementando
la calidad. Con un enfoque hacia el cliente. Argentina, Panorama editorial, 1988,

37
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benchmarking®’®, mejora continua, alianzas estratégicas, corporacion virtual,
aprendizaje organizacional, entre otras, para construir lo que Michel Crozier

denomina “Estado modesto”, antitesis del Estado arrogante®".

Estas tecnologias presuponen nuevas formas de organizacion vy
funcionamiento de la administracién publica, en una especie de ejercicio
modelistico, por ejemplo, el “modelo gerencial’, el “modelo liberal’, el “modelo
empresarial”, el “modelo postburocratico” y el ‘modelo reinvencion def gobierno”,

entre otros.

Modelos que en el campo del anélisis econdémico presentan una orientacion
hacia el mercado y el dliente; hacia la competencia empresarial en el ambito del
sector publico, cuyas politicas y productos finales deben estar dirigidos
principalmente a la satisfaccién del cliente o publico usuario, es decir, ponen
énfasis en los indicadares de rendimiento y en las estimaciones que cuantifican las

actividades de la administracion publica.

Para Omar Guerrero, la tendencia a encarar los problemas de la
administracién publica, bajo la 6ptica orientada al analisis econdmico, es un
enfoque unidimensional que se ofreci6 al dilema de la reforma del Estado®, con

su instrumento mas conocido, la privatizacion de la administracion publica313.

89 £y Benchmarking se origina a finales de los setenta y principios de los ochenta, cuando la
corporacién Xerox quiso determinar la posicion de sus operaciones de manufactura frente a
sus principales competidores nacionales y extranjercs. Se define como un parametro indicador
de excelencia contra el cual se pueden comparar productos y servicios, el desarrollo y
desempefic de algunas funciones o dreas de trabajo semejantes e incluso fa operacién total de
la empresa. Entre sus principaies creadores eslan Robert Camp y Michel Spendolini. Véase
Bravo Ramirez, op. cit.,, p. 167.

31 vsaase Crozier, Michel. Estado modesto, Estado modermo. México, Ed. FCE, 1989.

312 Reforma de Estado es, al mismo tiempo, un concepto mas amplio y més restringido que el de
reforma administrativa. Este ha sido siempre un proceso fundamentaimente intraburocratico,
consistente en intentos deliberados de mejoramiento de uno o més aspectos de la gestion
publica; la composicién ¢ asignacién de recursos humanos, la racionalidad de sus normas y
arreglos estructurales, la obsolecencia de sus tecnologias, el comportamiento de su personal,
etcétera’...’|...] \a reforma de Estado reconoce tres momentos, secuencialmente vinculados por
la necesaria procedencia técnica de sus respectivos objetivos. En primer lugar, la
transformaci6n del papel del Estado, en segundo lugar, la reestructuracion y reduccion de su
aparato institucional y, por (itimo, el recorte de su dotacion de personal”. Véase Ozlak, Oscar,
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De tal manera, las administraciones publicas son objeto de un adelgazamientc de
las viejas estructuras burocraticas para entregarlas a las fuerzas del mercado, sea
a traves de la privatizacién o transferencia de organismo a jurisdicciones menores;
la eliminacién o fusion de secretarias o subsecretarias. La supresién de niveles
jerarquicos reduciendo el nimero de eslabones en la cadena de mando, y la
reduccion de personal de las dependencias administrativas via jubilaciones

anticipadas y de retiro voluntario.

En este contexto, el presente capitulo para efectos de exposicion partira del
analisis del modelo burocratico tradicional al modelo gerencial de fa administracion
publica mexicana de los gobiernos delamadridista y salinista, para luego, estudiar
el modelo de reingenieria para la modernizacidon administrativa implementado en
el sexenio zedillista, y concluir, con el analisis de la nocién de “reinvencion de
gobiemo”, adoptade por la administracion foxista para el redisefic de la
adminstracion publica, que representa el modelo mas acabado de orientacién

empresarial dirigido al mercado.

6.1. Del modelo burocratico tradicional al modelo gerencial
de la administracién pablica.

En México, la crisis del modelo de Estado intervencionista se manifestd
claramente en la década de los ochenta, acelerada por el procesc de globalizacion
de la economia mundial. Esta se caracterizé por el agotamiento del modelo
proteccionista de subsidios y sustitucion de importaciones, que dejd de ser exitoso
en cuanto a promover la industrializaciéon del pais a principics del decenio de los
setenta, expresando el fracaso para crear un Estado de bienestar social, en la

provision de bienes y servicios publicos para beneficic del conjunto de la nacidn.

op. cit., pp. 45-77.
Citado por Sanchez, Gonzdlez, op. cit, p. 53.
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En la politica intervencionista, la administracion publica quedd sujeta a la
centralizacion de funciones para el fomento de la normatividad, la planeacién y la
coordinacion, supeditadas al proyecto de estabilidad econdmica. Asi como, el
fortalecimiento del gjecutive —concretamente el presidente-, con la ascension de la

burocracia como grupo privilegiado de la negociacion politica®*,

Esta centralizacion de la toma de decisiones en el aparato administrativo
publico, sin ningun contrapeso de otros niveles de gobierno y de otras
arganizaciones civiles y politicas, responde al propésito del paradigma Estado
interventor legalmente sancionado por la Constitucion de 1817, para expandir su
protagonismo en los ambitos de la vida social, politica y econdmica. Y explica el

crecimiento de los 6rganos de la administracion publica.

Por ello, “el crecimiento del aparatc del Estado es asi resultado de un
preciso patron de policymaking, cuyas caracteristicas principales, son la
centratizacién decisional, la amplitud de las areas de intervencion, la abundancia
del gasto publico y la gestidbn gubernamental directa, todas ellas justificadas por
una especifica interpretacion de la [Constitucion de 1917] de énfasis nacionalista
y paternalmente justiciero, bajo condiciones de masivo subdesarrollo. En suma, ei
crecimiento del aparato administrativo es imputable a un estilo de formular y
desarrollar politicas, enteramente centrado en el protagonismo del gobierno
federal, sin contrapesos politicos de la pluralidad de competencia partidaria y sin

contrapesos institucicnales de los otros niveles de gobierno municipal y estatal™'®.

En este sentido, desde hace aigunas décadas se han venido realizanda en

nuestro pais esfuerzos tendientes a la reforma del Estado y la modernizacion™® de

31 pardo, Maria del Carmen, loc. cit, cap. IV.

315 aguilar Villanueva, Luis, "El modelo redimensionador: supuestos y limites”, en Memoria
), Seminario Internacional, México, INAP, Noviembre de 1989, p.188.

Para Omar Guerrero, la modernizacidn es un campo de problemas, no es una tecnologia como
la ciencia de la policia o la razon del Estado. Tampoco provee de consejos a los gobernantes,
como Espejos de los Principes: la modemizacidn es una etapa de a historia que representa
fendémenos relativos al progreso de las sociedades, a su retroceso o su estancamiento, y la
teoria de la modemnizacidn es una visién de las capacidades e insuficiencias de los estados
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la administracién publica, que abarcando desde el redimensionamiento de la
estructura organizativa de la administracion pdblica hasta la adopcion de
tecnologia administrativa moderna, generada en otras latitudes, con el objeto de
adaptar esquemas y procedimientos de operacion de las tendencias y entidades

publicas a las exigencias de competitividad del momento>'".

Lo anterior implica la modernizacion del aparato administrativo en la
transicion del paradigma burocratico hacia una cultura gerencial, es decir, el salto
de la administracion tradicional al management public, con una nueva vision de lo
publico (entendido como lo normativo, 10 que es de interés o de utilidad comun,
que atafie al colectivo, que concierne a la comunidad, y por ende a la autoridad
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emanada de ella)”, en la medida en que la vida publica es objeto de privatizacion

y desburocratizacion.

En el periodo 1882-1988, el redimensionamiento de la administracion
publica, se enmarcd en la estrategia de cambio estructural, cuya logica era
disminuir la densidad administrativa, un ajuste que permitiera eliminar estructuras,
personal, gastos y compromisos politicos, y hacer de la administracion publica un

modelo de eficiencia y eficacia.

La racionalidad administrativa del gobiemo de Miguel de la Madrid, se
expresé en un conjunto de alternativas para poner orden al sector pUblico, a saber:
plansacién  democratica, contraloria, renovacion  moral,  simplificacion
administrativa, descentralizacion, desincorporaciéon (de entidades paraestatales,

)31 ]

programas, agencias cenirales y personal)”'” y austeridad ecocnomica.

para progresar o evitar el colapso™ En este sentido, la modemizacién de la administracion
publica se va ha significar poria eficiencia, eficacia y legitimidad del aparato estatal. Véase
Guerrero, Omar. El Estado en la era de la modernizacién. México, Ed. Plaza y Valdés,
1992, pp. 11-36. Y también véase Cabrero Mendoza, Enrique, op. ¢it.

7 Bravo Ramirez, op.cit., pp. 156-157.

'8 Uvalle Berrones, Ricardo, ‘laimportancia de la evaluacion en la gestion publica antisinoptica®,
en Revista de Control Gubernamental, México, Secretaria de Contraloria, julio-diciembre
1995, pp. 7-8.
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Durante este periodo, se cred la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién, para sistematizar y unificar las funciones de control y seguimiento
administrativo, comc parte de la renovacion moral, de una administracion mas
honesta y transparente. A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se ie
afadieron funciones: calcular los ingresos de las entidades del sector pararestatal
y coordinar el sistema bancario nacional, para lo cual se creé la Comision
Intersecretarial SHCP-SPP™®.

Se ordend a todas las dependencias federales elaboraran programas de
descentralizacion. Y se transfirieron acciones a Jos gobiernos locales por medio
del Convenio Unico de Desarrollo que pretendia el fortalecimiento ds la capacidad

técnica y administrativa de los mismos.

Los servicios & cuya descentralizacion se les concedia mas importancia
fueron vivienda, salud y educacion. El primero de septiembre de 1984 se puso en
practica del acuerdo por medio del cual la SSA desconcentraba facultades
operativas y administrativas a los Servicios Coordinados. Se pretendia integrar asi
32 sistemas estatales y del Distrito Federal, incluyendo los servicios de SSA,
IMSS-Coplamar, los de cada entidad y los de DIF. Ei IMSS y el ISSSTE se
orientarian a desconcentrarse administrativamente para funcionar integramente

con los sistemas estatales de salud.

Otra variante de la descentralizacion propuesta por el gobierna de De la
Madrid, guizas la mas importante, fue el fortalecimiento de la vida municipal, la
cual hizo ley con las reformas al articulo 115 constitucional del 3 de febrero de
1983, con las cuales se ampliaban las acciones politicas, econdmicas vy

administrativas del municipio.

En 1984, los estados de la Republica madificaron sus constituciones

locales y algunas de las leyes secundarias para adoptarlas a las reformas del

8 Aguilar Villanueva, op. cit., p. 199.
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articulo 115. Sin embargo, la descentralizacién administrativa se enmarcd al

concepto de centralismo democratico.

“la auténtica descentralizacién supone la decision de querer plenamente
unidades auténomas, que definan fa libertad, sus normas y establezecan sus
necesidades segun las prioridades que fijan ellas mismas: Sélo con estas
base los estados y los municipios podian participar en la descentralizacion
de programas, oficinas y organismos o empresas. La descentralizacion
administrativa no origina un poder propio, sélo atribuye funciones a
organismos con personalidad, patrimonioc y capacidad operativa
autonomas. Los érganos institucionales con poder politico —los estados y
los municipios- son daro ejemplo de descentralizacion politica  al
reconocérseles su poder y su capacidad para llevar a cabo afribuciones
que la Constitucion le confiere’™",

Para profesionalizar el desempenfo de los trabajadores de la administracion
publica, el gobierno de De la Madrid implementd el servicio civil de carrera a partir
de cierto nivel de jerarquia administrativa. Se estudiaron modelos extranjeros para
saber cual seria la escala jerarquica mas apropiada, cual el érgano responsable

de aplicarla y qué caracteristica definirian su aplicacidn®.

Empero, muchos de los propdsitos del programa de reforma administrativa
del modelo burocratico tradicional encaminados a la profesionalizacion del sector
publico; la desburocratizacion de procesos, normas y procedimientos; la
capacitacion sistematica de personal; la introduccion de tecnologias que aumenten
la eficiencia de la gestion o incluso la transformacion de las pautas culturales
vigentes en las organizaciones estatales, fueron guedando rezagados a medida

que la crisis econdmica iba permeando el desarrolio integral de la sociedad.

La pricridad del gobierno de Miguel de la Madrid era estabilizar la economia

para lograr salir lo mas pronto de la crisis en la que estaba inmerso el pais. Por

*20 pardo, La modernizacion... op. cit., 128.

*' pardo, Maria del Carmen, "La descentralizacién administrativa: una decisién, para fortalecer
el federalismo®, en Blanca Torres (comp.). Descentralizacién y democracia en México.
México, Colmex, 1988, pp. 119-133.

%2 pardo, La modermizacion... op. cit., pp.137-138.
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ello, la idea de reformar la administracién publica quedé desplazada y con slla la

Coardinacion General de Estudios Administratives®®.

De acuerdo a Maria del Carmen Pardo, “en su lugar se incluyd otra vez la
preocupacion por modemizar la estructura y funcionamiento del aparato
administrativo. Viejos problemas se presentaron como planteamientocs novedosos
desde la perspectiva a futuro que da un nuevo gabierno: necesidad de fortalecer
los gobiernos locales incorporando medidas para desconcentrar y descentralizar,;
la sectorizacidn y sus repercusiones en la eficiencia y productividad del sector

pUblico; el servicio publico en su relacion con el Estado y la sociedad™*.

Sin embargo, al cambio estructural de la economia y al redimensionamiento
de la administracion publica, no podia faltar el gjuste de la politica, pues no es
probable la reforma econdmica sin la reforma politica. En 1987, el gobierno de De
la Madrid, ante la presidn social realizé cambios en el Cadige Federal Electoral,
que permitieron en el transcursc de los anos reformas politco-electorales, para
transitar del centralismo-autoritario a la pluralidad democratica, a espacios mas
abiertos de participacion ciudadana en asuntos publicos, que antes estaban

reservados al Estado.

En el periodo de 1988-19394, continia la disminucién organizativa y
funcional de la administracién pulblica. Esta responde a la estrategia de
mcdernizacidn administrativa, ajustandose a la tesis del mercado para situar y

evaluar los costos de la administracion piblica®™.

Con el propésitc de estabilizar la variables macroeconomicas, la

tecnocracia gubemamental®® introduce mecanismos de mercado en todos los

22 bid., p. 127

24 ihid., p. 128.

5 uyalle Berrones, Las transformaciones..., op. cit., p. 165.

%5 Con la ascencion al poder de Miguel de la Madrid, armiba un grupo de jovenes tecndcratas
encabezades por Carlos Salinas (con estudios de posgrado en universidades exiranjeras
como Harvard, Yale, Oxford y Chicago, que privilegian la razén técnica con fueres

R
a o
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ambitos de la vida social y econdémica. Trata de sustituir el gran sector publico por
unc de menor tamafio que impulsara la reestructuraciéon de la econcmia,
liberalizando y desregulando los mercados, impulsando asi, un capitalismo

fundamentalista.

Como hien sefala, Daniel Campione, los tecnhocratas ‘“tienen poca
identificacién con el Estado en si, ostentan una cultura individualista, una postura
que se pretende desideologizada y pragmatica. El sector publico les confia
responsabilidades crecientes, muchas veces sin necesidad de implicarios en una
relacion de ‘empleo publico’ tradicional. El culto indiscriminado de la tecnologia y
la ‘'modernidad’ encaja bien con una administracion autorreferenciada, que se
relaciona cada vez menos con |la ciudadania de carne y hueso, y se vincula, en
sus estratos superiores, a una dirigencia politica que vive en un ‘equilibrio
inestable’ entre un enfogue tecnocratico y mediatico de la politica, y practicas

clientelistas bastante tradicionales”™’.

Asi, en este periodo se fusionan la Secretaria de Programacion y
Presupuesto y la Secretaria de Hacienda y Credito Publico, para regresar a la
estructura vigente antes de la aparicién de la Ley Organica de la Administracion,
aprobada por el Congreso a principios del gobierno de Loépez Portilio, con el
propésito fortalecer la cohesion de la politica fiscal y financiera y con ello contribuir
a la consclidacion eccndmica, de la estabilizacidon y del financiamiento del
desarralic™®, asi como, parte de la simplificacién administrativa y det

adelgazamiento del Estado.

componentes de las disciplinas del management, para fa toma de decisiones en la gestién
piblica} que se entremezcla con la burocracia politico-administrativa tradicional, formando
una nueva clase tecnoburocratica. Pero en ios gobiemos de Salinas y Zedillo, la vieja
clase politica y burocratica es casi totalmente sustituida por la clase tecnocratica, que aspira a
una modemidad radical, que busca iniernacionalizarse y termina generando un modo
de gestion estatal crecientemente tecnocratico, a favor de la libre empresa.

Campione, Daniel, "El Estado en Argentina. A proposito de cambios y pardigmas”, en Reforma
y Democracia, Revista del Centro [.atinoamericano de Administracién para el Desarrollo
{CLAD), Nam. 9, Octubre 1997, p. 120.

Pardo, Maria del Camen, “La experiencia reformista mexicana®, en Pardo, Maria del
Cammen (coord.). Teoria y practica de fa administracién ptibiica en México. México, INAP,
1992, p. 100.
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Se elabord el Programa Nacional para la Modernizacion de la Empresa Publica
1990-1994, el Programa Nacional de Modernizacion Industrial y de Comercio
Exterior. Se firmé el Acuerdo Nacional para la Elevacion de la Calidad y la
Productividad, y el Convenio para el Mejoramiento de la Calidad y la Productividad
de la Administracién Publica™®. Y se planted la obligacién de adoptar esquemas

de calidad total en los distintos procesos y servicios de dichas empresas.

Desaparecio la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) y
surgia la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESQL), la cual asumié {as funciones
de proteccidn ecologica, desarrollo urbano, regional y el Programa Nacional de

Solidaridad (Pronasol), con lo cual se integrd la politica social del gobierno federal.

Cabe mencionar, que el Pronasol fue el instrumento fundamental dei
gobierno de Carlos Salinas para el combate a la pobreza extrema, el cual canalizéd
importantes recursos provenientes de la venta de empresas publicas, y de los
recursos liberados por la renegociacion de la deuda externa —sujeto al Plan
Brady™- principalmente, para responder a las necesidades de los mexicanos
sumidos en esta condicidn. Si embargo, la solidaridad se vacid de su contenido

humanista por el enfoque politico-electoral con que se aplicd en todo el sexenio.

Como bien senala Maria del Carmen Pardo, mas que una razon de
racionalidad administrativa, la intencién del presidente Salinas de Gortari al
promover las reformas a la estructura gubernamental, fue fortalecer el proyecto
ecanomico™' | y fortalecer las dreas de predominio gerencial, ligadas a actividades
donde prevalece la informacion y la tecnologia, v en las que actuan los

detentadores del poder econdmico.

¥ Bravo Ramirez, op. cit, p. 156.

*0 El Plan Brady Hlamado asi por el secretario del tesoro Nicolas Brady, en el periodo
presidencial de George Bush —padre-, sustituye al Plan Baker, por el fracaso que tuvo
al no lograr reanudar el crecimiento de la economia latinoamericana, proponiendo a
los paises sobreendeudados ajustes apegados al Consenso de Washington. Véase Guillen
Romo, op. cit, y, Stallings Barbara y Horisaka, Kotaro, “Japon y América latina: Nuevos
esquemas en los afnos noventa”, en Lowenthal Abraham, op. cit.

™ pardo, op. cit,, p. 100.
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Por ello, la modernizacidbn administrativa se entendid mas como una tarea
tecnoecondmica, que propicid gue se viera como algo adjetivo a la vida politica vy
social, y no como un elemento sustantivo, para modificar pautas de relacién

fundamentalmente politicas y con impactos scciates de considerable magnitud™2,

Esta visidn tecnocratica con fuerte cultura protoprivada de la administracion
publica, se amplia cada vez mas entre el funcicnariado y los intereses del gran
capital, cdmo se vera en la administracion Zedillo y en el actual gobiernao dei

prasidente Fox.

6.2. El modelo de reingenieria para la modemizacion administrativa.

La administracion de Ernestc Zedillo reconoce en el diagnostico general del
Programa de Modernizacion de la Administracion Puablica 1995-2000, ia limitada
capacidad de infraestructura a las demandas crecientes del ciudadano frente a la
gestion gubernamental, el centralismo existente, la deficiencia en los mecanismos
de medicién y desempefio en el gobiemo y la carencia de una administracion

adecuada para la dignificacion y profesionalizacion de los servidores publicos.

En este contexto, establece dos objetivos generales en concordancia con el
Plan Nacional de Desarrollo. Primero, transformar a la administracién publica
federal en una organizacion eficaz, eficiente y con una araigada cultura de
servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las legitimas necesidades de la
sociedad. Y segundo, combatir la corrupcidn y la impunidad a través del impulso
de acciones preventivas y de promocicn, sin menos cabo del ejercicio firme, agil y

efectivo de acciones correctivas.

Para ello, se establecen tres estrategias para el cambio gubernamental gue

Bravc Ramirez, clasifican en tres grandes grupos™;

%2 yhid., p. 103,
35 Bravo Ramirez, ap. cit, p. 161.
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+ Estrategias normativas, mediante las cuales el cambio es un ordenamiento
unilateral por quien detenta el poder, a través del establecimiento de decretos,
politicas y lineamientos.

+ Estrategias funcionales, que promueven los cambios mediante un andlisis
racional de la estructura y los sistemas operativos.

¢+ Estrategias formativas, mediante las cuales se promueven cambios por medic
de la adquisicidbn de nuevos conocimientos, habilidades y actitudes que

influyen en el comportamiento de los individuos.

Dentro de las estrategias normativas para el cambic gubemamental
planeado en las dependencias y entidades del sector publico, se encuentran los
cuatro subprogramas del Programa de Modemizacion de la Administracién Publica
(PROMAP), a saber: participacién y atencioén ciudadana, descentralizacion yfo
desconcentracion administrativa, medicion y evaluacidn de la gestidn pdblica y

dignificacién, profesionalizacian y ética del servidor publico.

Entre |as estrategias funcionales, el PROMAP incorporo en su disefio los
principios administrativos difundidos por los clasicos de la administracion (estudio
de tiempos y movimientos, division de trabajo, estructuras funcionales, tramos de
control para la supervision, etcétera) y la moderna tecnologia administrativa
(reingenieria organizacional y de procesos, planeacién estratégica, circulos de
calidad, mejora continua, administracién de proyectos, sistemas de informacion,
entre otras), para transitar de una administracién tradicional a una administracion
de calidad.

De esta manera, la metodologia de modernizacion para la administracion
publica federal se desarrcllé a partir de la reingenieria organizacional definida por
Jeffrey N. Lowenthal como el rediseno fundamental de los procesos operativos y la
estructura organizacional, orientado hacia las competencias esenciales de la
organizacion para iograr mejoras continuas en el desempenfio organizacional. Esta

nueva forma de pensar los procesos fundamentales de organizacién que
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conducen a mejoras en el tiempo de ciclo y en la productividad, se conocen como
reingenieria de procesos™ Véase el diagrama de la metodologia  de

modernizacion para la administracion publica federal.

DIAGRAMA 6.1
METODOLOGIA DE MODERNIZACIGN
PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

" PROGRAMA '
. SEGTURFAL

- BASESDE ¢
CGQRDIM&EZION

[ vagceroe
 ESTANDARES

DJFUSION PUBLICA DE.
LD&ESTANDARES

REDEFNICION DE. ESTANDARES
INCGRPURANDO LA \I'OZ DEL
*r IGLIENTE :

| | ]

: Ntvel Dirsetivo;-. CNivel Operatlwo.
- PLANEAGION. Accioﬂl':‘ DE’
'ESTRATEGICA {MEJORA

|

- : PROGRAMA:

BN T % i O R, N
O NP =0T

1

Fuente: Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrative. Unidad de Desarrollo Administrativo.

B 1oid., pp. 168-169. Para mayor informacion véase Lowenthal, Jeffrey N. Reingenieria de fa
organizacion: un enfoque sistémico para Ja revitafizacion corporativa. México,
Ed.Panorama, 1995.



Por tanto, “se vuelven herramientas administrativas usadas cotidianamente por el
aparato publico a fin de lograr mejores satisfacciones de los clientes internos y
externos; igualmente, al contar con el recurso informatico se hace uso de la
prospectiva y de la mejor comunicacion, eficiencia y control de las diversas

funciones a realizarse"™>.

Bajo el esquema de planeacion estratégica, la estructura de la
administracién no sélo cambia en cuanto eliminacion o creacidn de nuevas
entidades como ocurrié en los gobierncs anteriores, sino que se agregarcn nuevas
funciones y responsabilidades a las entidades existentes para lograr la eficiencia y

la agilizacion de los servicios gubernamentales™®.

Asi, la Secretaria de 1a Contiraloria General de la Federacion se convierte
en la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, adjudicandose ésta la
coordinacion y conduccion de la modernizacion de la administracion publica. La
Secretaria de Pesca se transformo en la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca, absorbiendo a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia.
La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos se vuelve Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, y la Secretaria de Energia, Minas e

industria Paraestatal es hoy la Secretaria de Energia.

En cuanto a los trabajadores al servicio del Estado continda con los
recortes de plantilla, desprendiéndose de la mayor cantidad de personal en el
menor tiempo posible. El redimensionamiento de! Estado, y por ende, de la
administracion publica, proporciona una justificacion indiscutible, en las actuales
circunstancias: sobra personal. En estas condiciones el servidor publico queda
desprotegido. Véase el cuadro 6.1 del apéndice que detalla la reduccién de plazas
del gobiermo federal (que incluye personal directivo, técnico o profesionista,
administrativo y operativo) al pasar de 1,469,272, en 1990 a 630,333 plazas en

3 valencia Sandoval, op. ¢it., p. 29.
** Ibid.
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1999. En la administracion central se pasé de 1,453, 404 empleos en diciembre de
1990 a 580,993 en diciembre de 1999.

En este contexto, la obsesion de construir un Estado minimo como
prerrequisito de 1o “mejor”, ha conducido a una serie de drasticas amputaciones
del aparato estatal. Como dice Oscar Oszlak, “Los ‘ciruganos’ del Estado han

reemplazada a los mas tradicionales ‘pediatras’ administrativos™".

Por otra parte, para modernizar la administracion pablica no debe perderse
de vista su razén de ser, pues resufta un contrasentido el eficientismo como razon
abstracta del ser, cuando éste se vuelve la razdn social, por lo que se desvirtiia su
objetivo principal y se minimiza su capacidad de accién. La administracién publica
es mas que graficas de utilidades y rendimientos per se como producto de
satisfaccion del cliente, es el brazo ejecutor del Estado, y por tanto, reguiere de
una relacion vinculante y participativa con el ciudadano comprometido en su
origen social, de derechos y obligaciones que generen la confianza pérdida por la

privatizacion.
6.3. Lareinvencion del gobiemmo: hacia un modelo empresarial
de fa administracién publica.

La configuracién de un gobierno empresarial™, productivo y eficiente, que

sustituya a la vieja estructura burocrética publica, es la idea del nuevo modelo

ol Cszlak, Oscar, op. cit , p. 64.

5 |a composicion del nuevo equipo de trabajo gubemamental esta integrade por personas de alto
perfil empresarial (Carlos Abascal, secretaric de Trabajo; Femando Canales, secretario de
Economia; Javier Usabiaga, secretario de Agricultura; Rail Mufioz Leos, director de Pemex,
entre otros); aigunos académicos de trayectoria reconocida como Adolfo Aguilar Zinser,
ex embajador de México, ante la Comision de Seguridad de la ONU -antes coordinador de
Seguridad Nacional, Mariclaire Acosta, subsecretaria de Relaciones Exteriores; algunos
expriistas como Florencio Salazar Adame, secretario de Reforma Agraria, en 2003, en
sustitucion de Maria Teress Telto; Afonso Durazo, secretario particular de Vicente Fox; algunos
zedillistas, como Santiago Levy. director del IMSS. Equipo heteogéneo que en su mayoria
presenta bajo perfil y escasa preparacion en el manejo de la administracién pablica, pero en la
cual predominan criterios de eficiencia y pragmatismo empresarial, asi como, la aplicacion de
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estratégico para la reinvencion gubermnamental, que establece el presidente Fox,
en el Programa de Innovacion Gubemamental, que sefata “Para poner al
Gobierno a toda marcha, se hacen necesarias estructuras mas planas, con menos
niveles, con menos plazas, mas sencillas. Para nadie es un secreto la excesiva
obesidad de las estructuras de gobierno, la inutilidad de muchos procesos, la
duplicidad de funciones, la pesada carga burocratica, |a asignacion de plazas por
compromisos electorales o partidistas. No cabe duda que en este campo hay
mucha tela de donde cortar™. Asimismo, expone “.. [requerimos de] estructuras
flexibles (reorganizacion). Nuestros organigramas son esquemas del pasado, de I3
revolucién industrial. Ya no funcionan. Fueron disefados para un entorno y una
epoca que ya no existen. No podremos hacer politica del cambio con los

instrumentos y estructuras del viejo régimen=®.

La innovacion de gobiemo se inscribe en lo que David Osbome y Ted
Gaebler, conceptualizaron como Reinventing Government, bajo la tesis de un
gobierno empresarial aplicado al sector publico, que prefiere los mecanismos del
mercado a los burocraticos, utilizando el significado empresario, en el sentido
original del economista francés Jean Baptiste Say. “El empresario —escribié Say-
saca los recursos economicos de areas menos productivas para colocarios en
areas de mayor productividad y rendimiento™*'. Es decir, “un empresario utiliza los
recursos de manera novedosa para aumentar al maximo la productividad y la

eficiencia™*.

Osborne y Gaebler, estan convencidos de que este concepto se puede
utilizar en el sector publico, debido a que todos los gerentes tienen la funcién de

trasladar recursos a zonas de mayor productividad y rendimiento: "Cuando

métodos y técnicas empresariales. En !a aclualidad este equipo gerencial conforma una
nueva clase politico-empresarial.

Véase Programa de innovacién Gubernamental. Oficina de Innovacion Gubemamental.
Presidencia de la Repiblica.

> Jbid.

Véase Peter F., Drucker, Innovation and Entrepreneurship: practice and principles, New
York, Harper and Row, 1985.

Osbome, David y Gaebler, Ted. Un nuevo modefo de goblemoa. Como transforma e
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hablamos de empresarios publicos, nos referimos a las personas que hacen
precisamente esto. Cuando hablamos del modelo empresarial, nos referimos a las
instituciones del sector publico que acttan habitualmente de esta farma: siempre
utiizan sus recursos de manera novedosa con el fin de aumentar tanto su

eficiencia como su eficacia”>*®,

Estos planteamientos residen en lo que Santana Rabell y Negron Portillo,
denominan microgerencia pablica *...pues integra y aplica las ideas emergentes en
el campo de la gerencia moderna para conseguir eficiencia interna en las
organizaciones (calidad total, planificacion estratégica, reingenieria participativa,
entre otras), pero en realidad no constituyen o reinventan una teoria de
gobierno™*. De hecho, los aspectos de Reinventing Government, elaborado por
Osborne y Gaebler son aplicables a cualquier organizacion.

“...La mayoria de los gobiemos empresariales promueven la competencia
entre los proveedores de servicios. Delegan el poder en los ciudadanos al
despojar a la burocracia del control y darselo a la comunidad. Evalaan ef
desempeno de sus agencias, centrandose no en los insumos, siNo en los
resultados. Los impulsan sus objetivos, sus misiones, y no las normas y los
reglamentos. Redefinen a sus beneficiarios como clientes y les ofrecen las
opciones: diversidad de escuelas, de programas de capacitacion, de
viviendas. Previenen los problemas antes de que surjan, en vez de limitarse
a ofrecer sus servicios después de los hechos. Se empefian en ganar
dinero, no sbéio en gastarlo. Descentralizan la autoridad, adoptando la
administracién participativa. Prefieren los mecanismos de mercado a los
burocraticos. Y no se ocupan unicamente de prestar servicios publicos, sino
de involucrar a tedos los sectores —publico, privade y voluntario- en
acciones que resuelvan los, problemas de su comunidad™*.

En este contexto, el actual gobierno disefio una nueva estructura organica-
funcional de la administracién publica, para responder supuestamente de manera
eficiente, eficaz y oportuna, a las diferentes areas del quehacer piblico y garantizar

mantenerse cerca de la sociedad en un proceso de retroalimentacién permanente.

espiritu empresarial al sector piiblico. México, Ed. Gemika, 1994, p. 18.

3 Ibid. , pp. 18-19.

3 santana Rabell, Leonardo y Negron Portillo, Mario, “Reinventing Govemnment: nueva retérica,
viejos problemas, Revista de Administracién Poblica, Nam_ 2, vol. 27, 1995, pp. 82-63.



Entre los cambios a la administracion publica sobresalen la desaparicion de la Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial por la Secretaria de Economia, se crea la Secretaria de
Seguridad Publica, para ordenar la politica federal contra el crimen mediante una sola
estructura organica. Desaparece la Subsecretaria de Comunicacién Social dependiente la
Secretaria de Gobemacion, para convertirse en la Coordinacion General de
Comunicacion Social de la Presidencia de la Reptblica. Gobernacion deja de ser la
respensable de reivindicar la propiedad de la nacidn, para pasar a la Secretaria de
Contraloria y Desarrolio Administrativo, dado que esta dependencia es la encargada de
conducir la politica inmobiliaria de la Administracion Publica Federal. Al mismo tiempo se
fijan nuevas atribuciones a Gobermacién para que el dialogo y la negociacion sean las
vias privilegiadas para alcanzar convergencias y acuerdos, ademas de contribuir al

restablecimiento del Estado de derecho.

De esta forma, en diciembre de 2000, crea mediante acuerdo publicadc en el
Diario Oficial, la Cficina Ejecutiva de la Presidencia de la Republica, que en su articulo 27,
refiere: “Para el estudio, planeacién y despache de los asuntos de su competencia, la
Oficina Ejecutiva de la Presidencia de la Republica contaré con unidades administrativas

siguientes:

Jefe de la Cficina de Planeacion Estratégica y Desarrolio Regional;
Jefe de Oficina de Politicas Publicas;

Jefe de Oficina para la Innovacién Gubernamental;

Comisionado de Orden y Respeto;

Caomisionado para el Crecimiento con Calidad;

Comisionado par el Desarrolio Social;

Comisionado para la Negociacion para Chiapas;

Oficina de Representacién para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas;

0 R O i 0 Y o N o N A

Oficina de representacién para la Promocion e Integracidn Social con Personas con
Discapacidad;

[m]

Cficina de Representacion para Mexicanos en el Exterior y México-Americanas;
o Direccién General de Administracién y Secretariado Técnico.

348 Osborne, David y Gaebler, Ted, op. cit, p. 47.
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Cuadro 6.2
Redisefio de la Administracién Pablica
Comisionados de o
la Oficinas de la] Crecimiento con Desarrollo Social” Orden y Respeto”
Presidencia Calidad
Oficinas O Hacienda yla Medio Ambiente y|a Gaobernacion
Especiales: Crédito Pablico Recursos Naturales o Coniraloria vy
QO Planeacion y)/ 0 Energia O Agricultura, ganaderia, Desarrollo
Desarrcllo O Turismo Desarrollc Rural, Pesca y Administrativo
Estratégico" o Economia Alimentacién, a Refomma
0 Innovacion O Relaciones a Trabajo y Prevision Saocial Agraria
Gubermamen Exteriores O Educacién Publica a  Seguridad
tal 0  Comunicaciones |0 Desarollo Sodial Pablica
a Politicas y Transportes o Salud a Defensa
Piblicas Nacional
0 Desarrollo de o Marina
los Pueblos Procuraduria
Indigenas General de la
0O Aftencidn a Repiblica
| Migrantes”
a Comunicacié
| n Social”
[D Alianza
Ciudadanal®
O Seguridad
Nacional”
o Comisionado
para la
negociacion
en Chiapas
o Opinidn
pablica e
imagen
0 Educacion,
vida y trabajo

1/ La falta de articulacion en témminos de la adminisiracion pliblica, en cuanto a la poca claridad
de las funciones especificas, como los instrumentos y las facultades reales que iban a tener las
coordinaciones por &rea, derivé en las renuncias de Adolfo Aguilar Zinser (ex embajador de
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México ante la Comisidn de Seguridad de la ONU), a la Comisién de Orden y Respeto, y ala
Oficina de Seguridad Nacional; y de José Sarukhan, a la Comision de Desarrollo Social, siendo
desmanteladas por el propio presidente Fox, en el 2001.

2/La Oficina de Alianza Ciudadana desaparece al ser nombrado su fitular, Redolfo Elizondo,
vocero de fa presidencia de la Repiblica. tras la renuncia de Martha Sahag(n, como jefa de la
Oficina de Comunicacion Social, por st malimonio con el presidente Fox en el afio 2001.
Adualmente es secretaric de Turismo.

3/ La oficina de Atencidn a los Migrantes, desaparece en el afio 2002, tras la encomienda de olra
tarea a sy titular el México-americano, Juan Hernéndez.

4/ En julio de 2003, Carlos Flores, jefe de la Oficina de Planeacion Estratégica sale de la misma
para ser nombrado embajador de México anle la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Economico. En ese mismo afie Emesto Ruffo Appel, renuncia a su cargo frente a la
Comision para Asuntos de la Frontera Norte.

Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Plan Nacional de Desarrolio 2001-2006, y El
Financiero 6 y 8 de febrero de 2001.

Como se observa en el cuadro 6.2, las secretarias de Estado estan
agrupadas en tres areas principales, donde una especie de superasesores o zares
sectoriales, son los encargados de atender los problemas regionales o nacionales,
garantizando la debida coordinacién entre diferentes niveles de gobierno o
dependencias para cumplir con determinada meta u objetivo. Las unidades
administrativas actan como un gabinete alterno, cuyas tareas incluyen tanto las
de apoyo, planeacion estratégica y desarrollo regional, politicas piblicas e
innovacion gubermamental, como las de vinculacion con grupos sociales

relevantes de la sociedad y seguimiento a las prioridades de este gobierno.

Bajo esta nueva estructura, el gobierno foxista establece compromisos por
cada area responsable, y los programas y/o actividades de caracter sectorial,
regional y especiales, para su solucién. Véase Anexo, cuadros 6.3, 6.4 y 6.5 de los

primeros 100 dias de su mandato.

Si bien, el gobierno al inicio de su gestion ha elaborado diversos programas
y/o actividades para solucionar las necesidades econdémicas, politicas y sociales,
éstos encuentran serias dificultades en su implementacion, debide ha los escasos
recursos humanocs, materiales, econdmicos y tecnologicos con gue cuentan las
areas responsables, asi como, a la falta de articulacién interinstitucional e

intergubernamental, para ejecutarlos. Por ejemplo, la relacion entre el Pader
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Ejecutivo y el Poder Legislativo, ha estado marcada por la rispidez en la busqueda
de consenscs para rendir cuentas de la gestion publica y responder de manera

democratica a la sociedad.

En el combate a la corrupcidn en la Administracion Publica Federal,
Francisco Barrio Terrazas, extitular de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, no logré mucho éxito durante su estancia en la dependencia,
dejande pendiente esta asignatura. Por ejemplo, el caso Pemexgate, en el que se
desviaron recursos de la paraestatal por 500 millones de pesos, a la camparia
presidencial del priista Francisco Labastida Ochoa, en el afio 2000; otra instancia,
el IFE, fue la que sancioné al PRI, por delitos electorales. Pero su principal
acusado, Rogelio Montemayor Seguy, exdirector de Pemex, sigue en Estados
Unidos sin que se resueiva su extradicién, y Carlos Romero Deschamps, lider
sindical petrolero esta libre. Asi, su frase anticorrupcion de capturar “peces
gordos”, quedo la imagen de pescar sélo “charalitos”. Ese fue el desempefic de
alguien gue hoy es diputado federal por la LIX legislatura, bajo el principic de

representacion proporcional y coordinador de la fraccion parlamentaria panista.

Con relacién a la desregulacion administrativa, ésta no ha disminuido del
todo. Segun la Unidad de Desarrolloc y Simplificacion administrativa, de la
Secodam, a principios de 2003, se identificaron 178 normas de caracter
transversal, es decir, multiples normas por cada entidad y dependencia, de las
cuales se eliminaron 60 y 18 mas fueron simplificadas, logrando un avance del 43
por ciento. Se estima que Pemex tan sélo tiene mas de nueve mil normas enire

técnicas y administrativas>®.

Este exceso de normatividad genera en la administracion publica federal,
una gran cantidad de instancias y una burocracia que aumentan las oportunidades
de corrupcion. De acuerdo a la Subsecretaria de Normatividad y Obras PUblicas y

Adquisiciones de la Secodam, anuaimente la poblacion paga alrededor de 57

¥ EI Financiero, 28 de marzo de 2003, pp. 48-49.
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millones de pesos de los 228 mil, por concepto de corrupcion y sobreprecio de

adquisiciones gubernamentales y obras que ordena>"’.

Por su parte, la normatividad y la situacion econémica del pais, propiciaron
que en el 2002, Pemex y Comisidn Federal de Electricidad, principales
paraestatales con proyecto de inversion, vieran pospuestas mas de 44 obras, por
valor superior a 90 millones de délares. Por ejemplo, se canceld la construccion de
dos subestaciones de eléctricas, Sur y Transformadores, con inversion de
alrededor de 30 millones de dolares por la necesidad de reprogramar todo el
paguete y los niveles de rentabilidad de las obras que podrian variar con las

nuevas fechas>®.

Por otra parte, en marzo de 2003, la Camara de Diputados aprobd las
reformas a la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal que transforman
la Secretaria de Contraloria en Secretaria de la Funcién Publica, asi como, la Ley
del Servicio Profesional de Carrera, que entré en vigor en octubre de este arfio,
cuando se aprobd el reglamentc de dicha ley. La nueva dependencia
gubernamental mantendra entre sus facultades las de inspeccionar el ejercicio del
gasto publico federal y vigilar el cumplimiento de las normas de control y
fiscalizacion. Ademas tendra la atribucion de dirigir, organizar y operar el Servicio
Profesional de Carrera de la Administracién Publica Federal para terminar con la

discrecionalidad en los cargos publicos.

Para Uvalle Berrones, la nueva ley abre a Ia sociedad civil la administracion
publica y empieza a transparentarse el quehacer publico, vislumbrandose de un
modo mas claro las diferencias entre el ambito de lo publico y lo privado, pero
tratando de evitar que la ley fomente el individualismo, ésta representa un “fuerte
golpe a la cultura de la improvisacion y el servicic pablico tiene que ingresar a un

nuevo patron de eficiencia y comportamiento: no mas funcicnarios trapecistas™®.

%7 Ef Financiero, 4 de julio de 2002, p. 35.
8 El Financiero, 28 de marzo de 2003, p. 48.
39 FI Financiero, 11 de abril de 2003.
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Aun cuando, la ley es un gran avance para el desempefic de los servidores
publicos y, cumple con el cbjetivo sefalado en el Plan Nacional de Desarrollo, de
eficientar y reformar administracidn publica, desarrollando un servicio civit de
carrera, existen otros rubros que no han tenido resultados positivos, por ejemplo,
disminuir la pobreza a corio plazo, abatir el rezago laboral y el subempleo,
transparentar el gasto publico y las percepciones que reciben los funcionarios,
abrir la politica y el ejercicio del poder a la participacidn y control desde la base

social, en el marco de eficiencia y eficacia que se ha impuesto el gobierno actual.

En el rubro de empieos, esta administracion esta siguiendo los pasos de las
anteriares, incluyendo la disminucién de personal de |a administraciéon publica via
la jubilacion anticipada, el retirc voluntario y el congelamiento de plazas. En este
sentido se establece el Programa de Separacion Voluntaria en la Administracion
Publica Federal, el cual ofrece una compensacion econdémica de acuerdo a los
anos de servicio y nivel de remuneracion asignada. Por ejemplo, quien tiene un
sueldo mensual de tres mil pesos y haya prestado sus servicios durante mas de
25 arios tendra una compensacion de 200 mil pesos. Sin embargo, no se ofrecen
opciones de empleo a los servidores publicos gque hayan optado por la renuncia

voluntaria.

En lo que va de la presenta administracion 115 mil personas se han retirado
de la burocracia, mas de 30 mil personas estén en el programa de retiro™. Este
adelgazamiento muchas veces es una amputacion de la administracion pulblica
que puede generar incapacidades. Para adelgazar adecuadamente es preciso

determinar precisamente qué scbra y donde falta. ™'

En suma, la nueva estructura organica-funcional de la administracion

publica, inscrita en los valores de |z eficiencia y la eficacia, adelgazamiento de la

3% 3ote, Luis, “Adelgazan la burocracia™, en Agenda Confidencial, El Financiero, 8 de mayo de
2003, p. 50.

¥ Chanes Nieto, José, “La reforma del Estado y la dimension deseable de la administracion
pablica en México”, en Rodriguez Araujo, Octavio (coord.). Reflexiones al futuro. México
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, 1984, p. 95.
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burocracia, etcétera, no son los Unicos valores que orientan las decisiones y
acciones en el sector publico. Existen otras valores, procesos y criterios con igual
legitimidad: equidad, responsabilidad pdblica, representatividad, transparencia de
los procesos, igualdad juridica, proteccidn de los derechos civiles y honradez en la
administracion pablica.
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Capitulo 7. El nuevo papel del Estado en la etapa de postprivatizacion.

Concluido el ciclo de privatizaciones en el marco de los procesos de
reestructuracion gue globalmente se han aplicado a la vida del Estado, se hace
imperativo replantear el papel de éste a la luz de las nuevas realidades de
economias abiertas y mercados globalizados. Por ello, el presente capitulo aborda
el estudio de la nueva relacién entre el Estado y el mercade en un mundo abierto,
interdependiente y competitivo; ia naturaleza del nuevo papel del Estado y de la
empresa publica para dar cumplimientc a las expectativas y necesidades de la
sociedad. Ello con el fin de que el Estadc y, por ende, la administracidén publica,
recuperen la legitimidad pérdida que deviene en la insatisfaccion de los intereses

colectivos, y que se asocia con la ingobemabilidad.

7.1. La nueva relacion del Estado y el mercado.

En determinados momentos histéricos la literatura econdmica ha incurrido
en el excesc tedrico de sobredimensionar las fronteras del Estado y del mercado
en el &mbito de la vida publica, que va de la subsuncion pasiva del mercado al
Estado (vision estatista) a la subsuncidon pasiva del Estado al mercado (vision
neoliberal). En este sentido, la conflictualidad de la relacion de ambas categorias
conduce a una encrucijada dogmética: mas Estado o mas mercado, en la que la
sociedad debe orientar su sentido de conservacidn en la "libertad de elegir’,
eligiendo la segunda opcién. Con ello, hemos caido en una beatificacion de las
bondades del mercado, que no permite ver sus fallas, aicances y limitaciones en

un enfogue mas integral de eficiencia y desarrollo™2.

En esta percepcion ideclogizada esta implicita la subestimacion de las

capacidades productivas y de aportes de otras expresiones de la sociedad civil,

*2 \fillarreal, Hacia..., op. cit., p. 232.
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que no fueran Estado. ni mercado, como la amplisima gama de estructuras

creadas por la comunidad para cumplir funciones esenciales para ella™.

En este sentido, e! replanteamiento conceptual de la relacion Estado-
mercado, constituye hacer a un lado el “debate trampa’ sobre el tamafio del

Estado, y creer gue |la reduccion del mismo proveera automaticamente soluciones.

La idea de que el funcionamiento del mercado conoce imperfecciones gue
demandan la intervencion del Estado no es nueva. La escuela neoclasica
reconoce que las estructuras de mercado pueden generar fallas de mercado, y
frente a éstas también la organizacidn institucional del Estado puede generar
fallas. Empero, estos adeptos del Estado minimo mantienen la preeminencia del

mercado sobre el Estado.

Las fallas del mercado tienen gque ver con la informacién imperfecta y
costosa, mercados de capital imperfectos, competencia imperfecta, realidades
estas de la economia de mercado. A ello, se agregan los imites del mercado que
se caracterizan por no tener visidon de futuro ni proyecto de pais; por no ser
democratico, es decir, en el mercado sdfo vota aquel que tenga ingreso, el resto
aungue tenga necesidades reales gueda marginado del mercado; por ser
depredador de los recursos naturales y del medio ambiente, para satisfacer sus
prepias necesidades de crecimiento; por ser egoista en el sentido de no distribuir

equitativamente la riqueza ni combatir la pobreza.

Lester Thurow, senala respecto a las debilidades de los mercados libres
gue “...en las sentencias de Adam Smith, la bisqueda individual de los beneficios
promovera el crecimiento econémico de una nacion. Pero en la practica se

manifiesta un problema. Con mucha frecuencia la ‘mano invisible’ de Adam Smith

33 Kiiksberg, Bemardo. Repensando el Estado para el Desarrolio Social: més alla de dogmas
y convencionalismo. Ponencia Central en Materia de Desamollo Social de la Reunion Mundial
de Expertos convocada por la Division de Gobernabilidad, Administracion Publica y Finanzas
de las Naciones Unidas, realizada en Nueva York, del 27 de mayo al 3 de junio de 1997, p. 11.



218

se convierte en |a mano de un carterista. Los mercados libres y sin ataduras tienen
la costumbre de descubrir actividades muy rentables pero improductivas. La
experiencia practica ensefia que la maximizacion de los beneficios no siempre

conduce a la maximizacion de los productos™*,

Por su parte, las fallas del gobierno, se circunscriben a gue éste no tiene
contrapesos ni limites juridicos generando que intervengan mal o
indiscriminadamente en la economia de mercado, con efectos perversos para la

eficiencia y equidad,

Par tanto, las fallas que expresan el mercado y el gobierno, en el contexto
actual de economias abiertas y globalizadas, dejan ver que por si solos no son
suficientes para la asignacion eficiente de recursos. Por ello, mas alla de las
referencias ideoldgicas debe ser enfocada esta relacidn con base a la
complementariedad combinando las ventajas de ambos. Es decir, a la luz de estas
nuevas realidades la relacion Estado-mercado, no debe verse como dos poios
opuestos y excluyentes, sino como una relacién social compleja y contradictoria,
pero con plenc y permanente involucramiento mutuo, en una constante de la

historia del capitalismo.

De tal manera, la cosmovisién del Estado y el mercado en la actualidad
debe girar en torno a fa concepcidon de ambos como tipos de organizaciones con
papeles distintos y como instituciones con una misién en la sociedad™, pues
“cuando se pasa de una economia estatista a una economia de mercado, no sélo
de reduce el papel de un agente econdmico como el Estado, sino gque se redsfinen

fas reglas del juego las (instituciones) y los jugadores (las organizaciones)"®.

¥ yéase Thurow, Lester. La querra del sigio XXI. Vergara editores, 1992,

*° Uvalle Berrones, Ricardo. Las transformaciones del Estado y fa administracién publica en
fa sociedad confemporanea. México, IAPEM-UAEM, 1998, p. 44.

* Villarreal, Hacia..., op. cit., p. 233.
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El mercado como institucion esta sujeto a leyes, reglamentos vy ordenamientos que
regulan las transacciones comerciales y financieras, tanto domésticas como
internacionales, y por organizacicnes, esto es, por los jugadores. Al respecto,
Ayala Espino sefiala: “el mercado es una organizacion institucional compleja y no
simplemente un lugar donde tienen lugar las transacciones y las mercancias se
intercambian. En los mercados no sdlo existen precios, bienes y servicios,
compradores y vendedcres, sino también reglas y normas que regulan la
operacion justamente para permitir que ocurran las transacciones y el intercambio

de derechos de propiedad™’.

Por su parte, el Estado es una institucion encargada de establecer el orden
tegal y las reglas para la convivencia en la sociedad. Es decir, "es la Unica
organizacion con capacidad para secularizar y universalizar las reglas que genera,
y los individuos y grupos estan obligados a acatarlas. [Por fanto] el Estado es la
unica organizacion institucional auténoma y con amplia capacidad de generar

iniciativas econémicas y politicas>2,

Asi, el Estado es la institucion encargada de generar un marco regulatorio a
traves de leyes, reglamentos y ordenamientos, que dan cuerpo al mercado como
institucidn. Sin Estado, el mercado seria un simple espacio de compradores y

vendedores entendidos como sujetos abstractos.

De este modo, el mercado es una institucidn donde concurren diversos
jugadores como organizaciones privadas (empresas, asociaciones, gremios,
grupos, individuos) y el Estado mismo, para intercambiar bienes y servicios. El
Estado, por tantoc, “es el responsable de salvaguardar que el mercado sea el
ambito de negociaciones, transacciones y de movimiento para que la sociedad

obtenga de él, los elementos indispensables para su reproduccion™™®.

7 ayala Espino, Limites..., op. ¢it, p. 15.
8 bid, p. 14, subrayado mio.
B Uvalte Berrones, op, cit., p. 46.
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Toca al Estado promaver, alentar, coordinar e impulsar con accicnes estratégicas

lo que la sociedad necesita, como refiere Qszlak:

“..las nuevas fronteras que se estan dibujando entre la sociedad y el
Estado deben preservar, para este ditimo, un territorio y un papel
irenunciables: un ambito de intervencién un papel conciliador entre las
demandas de estabilidad, crecimiento y equidad en las que se funda, desde
sus origenes, el orden capitalista. La redefinicion de reglas de juego entre
ambas esferas no debe implicar la desaparicion del Estado. Sin duda, su
transformacion cualitativa y cuantitativa seria inevitable, pero la continuidad
de su existencia y la poshbilidad de que siga desempafando un papel
socialmente relevante y deseable requeriran que el propio proceso de
transformacién esté inspiradc en una concepcion que rechace,
simultineamente, las nociones antitéticas acerca de la inevitable
supremacia del mercado sobre el Estado, o de éste sobre aqual™®.

En esle esquema se identifica que entre Estado y mercado, “existe una
amplia gama de organizaciones que incluyen entre otras los ‘espacios de interés
publico’ entidades gue cumplen fines de utilidad colectiva pero no forman parte del
Estado ni del mercado, la nueva generacion de cooperativas empresariales,
organizaciones no gubernamentales, organizaciones sociales voluntarias,
organizaciones vecinales, grupos ecologistas, entre otros™®', Se trata de sumar al
papei complementario entre el Estado y el mercado, las potenciales de la sociedad
civil, gue ambos tendian a marginar, para responder de manera adecuada las
nuevas demandas que se plantean y obtener el mejor resultado para el pais, y sea
factor de desarrollo para el conjunto de la sociedad.

En suma, la nueva relacidn entre el Estado y el mercado no es de
antinomia, de polos opuestos y excluyentes, sino de apoyo, complementacién y
delimitacion clara de actividades, que integre activamente a este esquema la

cooperacion de los diferentes actores de la sociedad civil.

%0 osdak, op. cit, p. 47.
' Kiiksberg, op. cit, p. 13.
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7.2. El nuevo papel del Estado.

La globalizacién tom¢ imperativa la redefinicion de las funciones del
Estado. Su nuevo papel es el de facililar que la economia nacional se vuelva
internacionalmente competitiva. Ello no significa que deba reducir su papel en el
respectivo campo de actividad. Al contraric, la regulacion y la intervencion estatal
siguen stendo necesarias en la educacion, la salud, la cultura, e! desamollo
tecnolagico, la inversidon de infraestructura, la justicia, etcétera, planteando que
las mismas no sdélo deben tender a compensar los desequilibrios distributivos
provocados por el mercado globalizade, sino principalmente a capacitar a los

agentes econdmicos para competir en el ambito internacional®.

Por ejemplo, los procesos de integracion econdmica exigen mayor
competitividad en extensos campos de la administracién publica, la cual debera
adoptar nuevos sistemas decisorios similares a los del mercado, si pretende
sobrevivir. En tal sentido, deberan revisarse los regimenes constitucionales y
juridicos existentes, para integrar los cambios y hacer coexistir las nuevas
funciones y modalidades con el aparato tradicional de gobiernc y administracion,
en las nuevas circunstancias. También, es necesario introducir cambios profundos
en las tecnologias de gestion utilizadas en las practicas burocraticas y en los
sistemas decisorios. Ello con el proposito de generar una nueva cultura de la
funcion publica, en la que la actitud y el comportamiento de los funcionarios sean
congruentes con las nuevas orientaciones y tecnologias de gestion empleadas™.
Y por ende, mejorar |la adaptabilidad de los gobiemos nacionales a sus entornos

internacionales.

Cuestiones tales como la creacion de monopolios privados; la formacién de
oligopolios empresariales y su consecuente efecto sobre la estructura de

produccién y las relaciones de poder entre el Estado y corporaciones: la

*? Bresser Pereira, Luiz Carlos, “Una reforma gerencial de la administracion pitblica en Brasil”,
en Revista CLAD, op. cit., p. 64.
*3 Oszlak, Oscar, Estado y sociedad..., op. cit., p. 75.
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especulacion financiera que escapa a los margenes de control de los sistemas
financieros nacionales; el crimen organizado, el narcotrafico, el terrorismo, la
formacion de grupos guerrilleros que debilitan la seguridad y estabilidad social de
los estados; las diferentes modalidades de pobreza (alimentaria, capacidades y
patrimonio) y la extrema pobreza; la fuerza de trabajo desplazada del empleo
ptblicc y no absorbida por el sector privade; la migracion a los pafses
desarrollados en busca de mejores niveles de vida dada la falta de oportunidades
en su propio pais, son parte de la agenda del Estado precisamente cuandc es

menor su capacidad para resolverlas e intenta insertarse al mundo globalizado.

Para Albert Fishlow, Nicholas Stemn y Simon Teitel, especialistas en
problemas de desarrolio, coinciden en que se debe revalorizar el papel del Estado
para recuperar y sostener el crecimiento econémico. Fishlow, se pronuncia por un
Estado fuerte y activo, que ejerza un mayor control estatal sabre los recursos, que
establezca las prioridades del gasto e imponga restricciones. Asi, al minimizar los
beneficios de la privatizacion, considera que el sector puiblico tiene un papel
fundamental por jugar. El sector publico es fundamental por diversas razones, a

saber:

“a) El aumento de la inversién publica es esencial para expandir ia
inversion privada, el detericro de la infraestructura y la falta de servicios
publicos reducen las ganancias privadas; b) es necesario aumentar el gasto
social en educacion y salud, asi como ampliar los programas destinados a
los mas pobres; c) el sector publico debe ofrecer mejores subsidies y dirigir
mejor los recursos, contar con la capacidad de deshacerse de algunas
actividades productivas y liberar el comercio, y d) los monopgclios privados
deben ser supervisados y las actividades financieras no deben ser
descuidadas™®*,

Por su parte, Stern considera que el Estado tiene un papel particular que
jugar en “la educacion, la salud, la proteccién social y el medio ambiente, asi
camo, garantizar y mejorar el funcionamiento de los mercados y de las actividades

del sector privado, a través de trabajos de infraestructura, de la elaboracion de un
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marco legal y reglamentario, que permita que !a competencia se ejerza
eficazmente, y de intervenciones selectivas en la industria y la agricultura para

estimular la creacion y la difusién de nuevos conocimientos™®.

Simon Teitel, hace referencia al nuevo papel del Estado en Latinoamérica,
considera que las naciones de esta regidn sdlo saldran del estancamiento y
creceran scondmicamente gracias a un sector publico que desempefie un papel
mas relevante. Asi el Estado debe cumplir con tareas tradicionalmente aceptadas
como ia regulacion y contro! de la actividad econdmica, ademas del suministro de
otros bienes publicas como la educacién, la salud v los servicios asistenciales y

sociales™.

Estos autores ponen de ejemplo la experiencia de los paises del sudeste
asiatico, donde la idea de intervencion estatal y desarrolio resuitan inseparables,
en una economia globalizada. La estrategia dirigida por el Estado para el
desarrolio, en diversas esferas, incluida la promocién de sectores, el
financiamienio, la promocion de exportaciones, la proteccion, el desarrollo del
capital humano, entre otros, en las economias de Corea del sur, Taiwan, Singapur

vy Hong Kcng, e inclusive China.

Los paises del sudeste asiatico conciben al Estado guiando a una sociedad
orgénica hacia una competencia efectiva en el mercado global, can el fin de
aumentar el poder y la riqueza del Estado y la sociedad, pero también concibe a
esta competencia teniendo lugar dentro de un contexio de ventaja comparativa no
estatica, sino dindmica, donde le Estado ayuda a la sociedad a ascender cada vez
mas en la escala de la tecnologia, desplazandose de las industrias de baja

tecnologia y bajos salarios hacia las de alta tecnologia y altos salarios™’.

%4 Guillén Romo, op. cit., pp. 206-207.

*5 fhid., pp. 208-209.

*5 Ibid., p. 210.

Kurth, James R., "La Cuenca del Pacifico frente a la Alianza del Atlantico: dos paradigmas de
las relaciones intemacionales”, en Lopez Villafafie, op. cit, pp. 21-49.



224

El éxito econémico de estos paises se debe a que fueron capaces de controlar los
términos en gque se involucraron en la economia global. Es decir, determinaron su
propio ritmo de cambio sin disminuir el papel del Estado. Cada unc se aseguré al
crecer de que los beneficios se distribuyeran con equidad y rechazé los dogmas
basicos del Consensoc de Washington, que postula un minimo papel del Estado,
una rapida privatizacién y liberalizacion. En cambio, aquellos paises que han
dejado que la insercion en la globalizacién sea manejada por el Fondo Monetario
internacional, el Banco Mundial, el Bancoc Interamericano de Desarrollo y el
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos, no han tenido buenocs

resultados™®.

De este modo, la idea moderna del desarrollc se basa en un concepto de
Estado coma el primum maobile del progreso sacioecondmico. Es decir, para la
teoria del desarrolio, el Estado es el mecanismo primario para superar ciertas
limitaciones importantes inherentes en la estructura de las economias domésticas

vy el medio ambiente de la economia global.

7.3. El nuevo papel de la empresa publica.

En el nuevo papel det Estado, las empresas publicas estratégicas
(petrcleras, energia eléctrica, gas, agua potable, entre otras) constituyen un
instrumento importante para el desarrollo de la economia nacional. La idea
neoliberal de continuar con la privatizacion de estas paraestatales, apoyandose en
la tesis de eficiencia de la economia de bienestar, para justificar las paliticas de
laissez faire, que sélo benefician al sector privado, debe ser desechada por los
estados nacionales. Y en cambio, hacer los ajustes necesarios para que las
empresas publicas tengan un mejor desempefio en el ambito econdémico como
cualquier empresa privada. Para ello, se debe otorgar a las empresas pdblicas

autonomia financiera y administrativa para elevar su eficiencia.

%8 \éase Stiglitz, Joseph. El malestar en la globalizacion. Madrid, Ed. Taurus, 2002.



Desde el punto de vista neoestructuralista, |a eficiencia financiera de la empresa
publica permitird a ésta competir en el mismo plano que lz empresa privada, sea
nacional o extranjera, y con el sector social (caso de México: cooperativas, ejidos,
comunidades agrarias, empresas de sindicatos, entre otros)®. De este modo,
tendra que fijar objetivos y metas de utilidad financiera a fin de poder hacer una

eficiente asignacion de recursos, minimizar costos y maximizar utilidades.

Naturalmente, este tipo de analisis debe ser extendido a ta organizacién
intema de la empresa, que se relaciona con la eficacia funcional de ia gestion de
la empresa publica (capacidad gerencial, calidad de la gestion, integracion de la
toma de decisiones funcionales, naturaleza de los cambios organizativos, entre
otros). Asi, para fortalecer el papel de la empresa publica es imperativo mejorar su

administracién y aclarar sus margenes de accion" .

Para Inostroza, la empresa publica y la empresa privada tienen las

semejanzas siguientes:

+ Operativas: los grandes complejos y plantas industriales operan bajo las
mismas reglas.

+ Organizativas: los disefios organizacionales modernos y funcionales se aplican
de manera similar.

¢ Estructurates: estructuras de funcionamiento apropiadas a la gestién moderna.

¢ De direccidn: funciones gerenciales equivalentes a las organizaciones
modernas.

¢+ De tipo enddgeno: formas de enfrentar problemas del medic ambiente y

situaciones criticas.

IS

a0 Inostroza, op. cit., p. 217.

Ortiz, Edgar, et al, “Estructura financiera de las empresas paraestatales del subsector marsitimo
mexicang’, en Empresa Publica. Problemas y Desarrofle, México, CIDE, vol. 1, num. 1,
enero-abnl, 1986, p. 171.
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+ De tipo restrictivo o limitantes: financieras y de presupuesto; de supervision y
control, sindicales y de relaciones laborales; de expectativas en ascenso vy

cambiantes de clientes, consumidores y usuanos, y otros.

Cabe aclarar gue la actividad de la empresa publica también tiene una
funcién de orden social (eliminar la pobreza extrema, prestar un servicio publico de
calidad, evitar conflictos sociales, ampliar la cobertura del bienestar social). Eflo
demanda no exagerar en la medicion cuantitativa de redituabilidad de los
resultados en cuanto metas previstas y en funcidén de los recursos desplegados,
sina en definir margenes de tolerancia scbre los resultados esperados de la

empresa pUblica, en funcion de sus fines sociales, de su impacto y cambio social.

Por ende, la eficiencia en términos empresariales de hacer mas con menos,
reduciendo el gaste publico (que atiende demandas sociales que la inversion
privada no considera, que genera tendencias de desarrollo productive e industrial,
etcétera), no resiste el andlisis de la realidad concreta, pues estd comprobado

empiricamente gque “con menos se hace menos”.

En los ultimos 20 afios, los paises subdesarrollados han experimentado
bajo la falacia de "hacer mas con menos”, reduccidn de sus economias,
empobrecimienito, desempleo, menacres niveles de bienestar, deterioro del medio
ambiente, descomposicidn social. Estos costos son atrbuibles a la rigurosa
evaluacion cuantitativa de la eficiencia econémica neoliberal gue hace a un lado

los indicadores cualitativos, identificandose como eficientista.

Lo anterior ha conducido a la pérdida de legitimidad del Estado, y en
consecuencia, de |a administracion y la empresa publica. Para recuperar aquélla
es necesario redefinir la naturaleza del Estado como factor de cohesion social, en
el sentido, de la eficacia de su accion dirigida a lograr un efecto positivo en el

terreno de lo publico de la sociedad y, con ello, ser congruente con la existencia



227

de la empresa publica que busca no sdlo resultados financieros seguros, sino la

eficacia social a través de promover impactos benéficos para la sociedad.

En este contexto, la empresa publica estratégica juega un papel importante
para la reindustrializacion y la integracion de los paises en vias de desarrolio al
mercado global. Lejos de transferirse al sector privado debe fortalecerse
financiera, tecnoldégica y administrativamente, para estar en condiciones de
competir internacionaimente y cumplir con las metas scondmicas, politicas y
sociales a nivel local, en el sentido de la eficacia: redistribuir la nqueza, eliminar la

pobreza y evitar los corflictos de tipa social.

7.4. El Estado y la nueva legitimidad.

Al privarse de los recursos y perder el consenso gue antas rodeaban sus
formas de intervencion el Estado debe crearse una legitimidad aiternativa que ya
no se sustenta en los recursos que podia movilizar anteriormente ni en su
capacidad ejecutora®’, para satisfacer el interés publico, que incluso la empresa

publica se legitimaba por esa finalidad.

Para Lauffer, en el nuevo sistema de legitimidad, la legitimacion del Estado
ya no vendria dada por los fines buscadoes, sino por los métodos del ejercicio de
poder; es decir, la racionalizacion de su gestién, la eficacia de su accidn, la
participacion ciudadana y los usuarios de los servicios publicos®?, En este sentido,
se podria afirmar que la crisis de legitimidad del Estado contemporaneo es, de
hecho, la crisis de legitimidad de {a administracion pablica, como agotamiento de
una estructura administrativa que crecid ante la explosiva complejidad de los

sistemas sociales, econdmicos y politicos™,

1 Oszlak, op. cit, p. 39.
372 gitado por Cabrero, op, cit, p. 29.
32 bid., p. 26-30.
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En este contexto, el Estado busca resolver la crisis de legitimidad a través del
redisefio del mismo, para dar cumplimiento a las expectativas y necesidades de Ia

sociedad, es decir, por medio de ia eficacia.

Para Oszlak, “el redisefic del Estado aparece... no solamente como una
exigencia para una gestion eficiente, sino ademas como un medioc de
relegitimacion social y politica del mismo, asi como, por esa via, como un
mecanismo de recuperacion de cuotas de poder ahora doblemente necesarias
frente a una distribucion de las responsabilidades sociales en la provision de
bienes y servicios publicos, y la comelativa asuncién de roles que exigen

capacidad de orientacion, direccién, coordinacion y sancion™"*.

Rose y Peters, consideran que ambos términos (legitimacion y eficacia)
debian interconexionarse para en un momento dado sacar a un gobierno la
“bancarrota politica”. Destino que encara un gobierno que ha malgastado su
economia, perdiendo apoyo popular y efectividad econdmica, haciendo caer a los

ciudadanos en la mas pura indiferencia>”.

En cambic Linz, se refiere a la temporalidad de ambos conceptos
dinamicos, dado que la sociedad otorga o retira la legitimidad dia a dia®’®. Para
Offe, se consigue un balance armodnico si “la aceptacion de las reglas
legittmadoras de los regimenes poliarquicos se refuerza por los resultados
materiales de las medidas y las politicas del gobierno y si ambas son eficientes de
la unica manera que un Estado capitalista puede ser eficiente (en la prevision,
restauracidén y mantenimiento con éxito de las relaciones productivas para todos

los ciudadanos y para la totalidad de sus necesidades)™"".

¥ Oszlak, op. cit., p.38.

5 Citado por Alcantara Saez, Manuel, *Los prablemas de gobemabilidad”, en Merina Huerta, op.
__cit, p 36

7% véase Linz, Juan. La quiebra de las democracias. Madrid, Alianza Universidad, 1987.

7 Citado por Alcantara Saez, op. cit., p. 36

|
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En esta Ultima consideracién, en México el binomio se desequilibra al no
presentarse resultados materiales positivos en un marco de pérdida constante de
legitimidad del denominado “gobierno del cambio”, que en principio mantenia un
alto respaldo de la sociedad, por ser el primer gobierno de oposicidon electo
democraticamente y por las expectativas economico-sociales que se habian
generado en camparfia y refrendado en fa asuncion del poder. Pero, en el
transcurso del tiempo, |a falta de resultados concretos en crear las condiciones
sociales y economicas, y la falta de definicion y establecimiento de nuevos
arreglos instilucionales y préacticas politicas, que conduzcan a la transicién

democratica®”™, devienen en una crisis de gobernabilidad®™.

La continuidad de las politicas de ajuste neoliberales por parte de la nueva
élite en el poder, en una sociedad que es extremadamente desigual, sélo puede

crear una situacion socialmente explosiva y politicamente insostenible,

Esta situacidn podria conducir a la generalizacién de movimientos
insurgentes o a la pura o simple ingobernabilidad, es el caso del Ejército Zapatista
de Liberacion Nacional (EZLN), el Ejército Popular Revolucionario (EPR), el
Ejército Popular Revclucionario Independiente (ERPI), la ausencia de autoridad
para resguardar la seguridad de la poblacion urbana y prohibir manifestaciones
violenias con machete en mano (campesinos de San Salvador Atenco), en la
capital del pais, entre otros. Estos representan sectores sociales especificos que

responden ante los ajustes de las politicas necconservadoras, dado gue no todos

¥ La transicion democratica se define como la transicién de un régimen autoritario a uno
democratico, es el intervalo durante el cual se pasa de un conjunto de arreglos institucionales y
practicas politicas definidos y controlados por la élite en el poder, a olro acuerdo en elque la
definicion y el funcionamiento de las estructuras y practicas politicas se someten a la discusion,
estdn garantizados por ia Constitucién y respaldadas por la participacion ciudadana. Véase
Cansino, Cesar, “Democratizacidon y liberalizacién®, en Cuademos de Divulgacion de la
Cultura Democriatica, IFE, No. 14, noviembre 1997, p. 13.

La gobemabilidad se define como el ejercicio de la autoridad politica, econémica y
administrativa para gestionar los asunlos de la nacitn, agregando que se trata de complejos
mecanismos, procesos e instituciones a través de las cuales los ciudadanos y grupos sociales
articulan intereses, ejercen derechos y obligaciones legales, y median sus diferencias. Véase
Oszlak, op. c¢it, p. 55.

379
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los sectores marginales perjudicados por estas politicas cuentan con recursos

organizativos para emprender una accion colectiva en contra del Estada.

En este contexto, la demacracia en nuestro pais no es correlativa con un
desarrollo econdmico y social. Mientras se tenga una definicion restringida de
democracia, puramente procedimental, en la cual la deamocracia quiere decir
designacion de representantes y gobernantes mediante elecciones competitivas
libres. Podemos considerar a nuestra sociedad como democratica aungue sea

profundamente desigual, con mas de la mitad de la pablacidn en la pobreza.

La ingobernabilidad no es tanto una sobrecarga de demandas a las que el
Estado responde con la expansion de sus servicios y su intervencién provecando
inevitablemente una crisis fiscal (come suponen los neoconservadores), sino el
desbordamiento de la institucionalidad politica con la pérdida de legitimidad del

orden.

En México, el gobierno del “cambio” ha oividado la transicién democratica
para guedarse en la simple allernancia de una nueva clase palitica que gobiemna
con la estructura institucional de los regimenes priistas, que recurre a las viejas
précticas politicas del ancien régime, como la intolerancia ante las criticas severas
por la falta de accién del gobierno, de las verdades a medias, del maquillaje de
cifras en asignaturas pendientes como el combate a la pobreza ante la faita de
resultados concretos, de la utlizacidn de recursos publicos en tiempos de

campanas electorales, o para satisfacer frivolidades como el toallagate, etcétera.

La falta de liderazgo dentro del gabinete denota la falta de accion como
gobierno, que se refleja en la incapacidad para resolver los problemas sociales,
asi como el entorno de irntacidn de las fuerzas politicas, la iglesia, los
empresarios, de amplios sectores de la sociedad, que generan un preocupante

ambiente de ingobernabilidad, pérdida de legitimidad e incertidumbre.



[S¥]
(5]
—

El actual gobierno debe retomar el rumbo de la transicidon democratica y crear las
condiciones econdmicas y sociales, para restablecer el didtogo entre el Estado y la
sociedad civil como una solucién a la crisis de legitimidad del Estado y su aparato,

y mantener la gobernabilidad.
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CONCLUSIONES

Como resultado de ia presente investigacion donde se analizé Ef proceso de

privatizacion de fa empresa publica en México anfe las nuevas tendencias de!

mercado global, se encontrd gue la sustitucion del modelo intervencionista del

Estado en la economia por el modelo neoliberal basado en la globalizacion a traves

de los mercados, responde a factores tamo enddgenos como exdgencs a la

economia nacional. A continuacion se exponen las conclusiones mas importantes

derivadas de la privatizacién y la glcbalizacion del mercado.

1.

La crisis generatizada del sistema econdmico capitalista a principios de la
década de los setenta, cuyas principales manifestaciones son la recesién con
inflacién, el aumento del desempleo, la crisis fiscal del Estado, la crisis del
sistema monetaric intermacional  surgido en  Brelton Woods, el
desmantelamiento del Estado interventor en la economia y el avance de las
politicas neoconservadoras. Se orienta hacia cambios estructurales en la
organizacion y funcionamiento del propio capitalismo modernc, bajo el modelo
neoliberal gue recupera el liberalismo de Jaissez faire, la economia de mercado

y el Estado minimo, que el Estado gobierne io menos posible.

La transformacion de la economia capitalista obedece a la necesidad de
revalarizar el capital a través de la liberalizacion de los flujos intemacionales de
capital, dinero y mercancias; conformando mercados abiertos, privatizados y
globalizades, y nuevos bloques econdmicos; el control de los mercados y
complejos sectoriales por parte de las empresas fransnacionales, convierte a

éstas en el centro vital de la concentracion y acumulacién de capital.

La globalizacidn a través de los mercados competitivos en teoria puede ser la
mejor garantia de la eficiencia, pero en la practica no necesariamente de
equidad soctal. La liberalizacion, privatizacién y desregulacion pueden constituir

un paso hacia mercados competitivos, pero no una garantia de lograrfos, pues
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muchas actividades y muchos bienes gue son fundamentales para el desarrollo
humano se suministran por fuera del mercado, particutarmente, por el Estado
cuya funcién basica es promover el crecimiento econdmico, fortalecer las

instituciones democraticas y, garantizar el bienestar y la armonia social.

La privatizacidn en un sentido amplio es mas que la transferencia de las
empresas publicas del Estado en manos del sector privado, es una estrategia
de la globalizacion de los mercados, en la que convergen las tendencias
transnacionalizacién y regionalizacion, que pone en jaque creciente los
espacios autonémicos de los estados nacionales. Por ende, !a globalizacion se
refiere entre ofras cosas a la privatizacidon de los mercados via la transferencia
de las entidades paraestatales, infraestructura y servicios del Estado, a manos
del empresario privado, asi como, la reconfiguracion de la sociedad en su

conjunto, alterando las institucicnes y los intereses econdmicos y politicos.

El mercado global cuando va demasiado lejos en el control de los efectos
sociales y politicos, las oportunidades y recompensas de la globalizacion,
transnacionalizacion y regionalizacion, se difunden de manera desigual e inicua,
concentrado el poder y 1a riqueza un grupo selecto de personas, empresas y

paises, dejando al margen a una inmensa mayoria.

La globalizacion de los mercados es un hecho irreversible. Cada pais debe
crear las nermas, las instituciones y ia infraestructura social que involucren
todos los aspectos de la vida econdmica y politica, para fomentar el desarrollo y
la equidad, en los planos local, nacional, regional y global. Un marco normativo
adecuadc que resguarde los intereses nacicnales sobre los intereses
extranjeros. Instituciones necesarias para que la vida en sociedad se organice
en conjuntos de significades y practicas compartidas durante mucho tiempo
como la libertad, la justicia, el respeto a jos derechos humanos, el estado de
derecho, la igualdad entre los géneros, etcétera. Asi como, una infraestructura

social para satisfacer las necesidades colectivas como educacion, salud,
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nuiricién, vivienda y seguridad social. Todo ello, para una mejor insercion de las
economias nacionales en la globalizacion y asegurar que ésta funcione para la

gente y no sdlo para las utilidades.

La globalizacién impulsada por los mercados ha generado una gran
desigualdad en el mundo. La brecha entre paises ricos y paises pobres es cada
vez mas grande. La tendencia de fusiones, alianzas y adquisiciones esta
concentrando el poder industrial y de capital en empresas globales, eliminando
las pequefias y medianas empresas, y con ello, provocando el desempleo
masivo. La globalizacion tecnoldgica establece una nueva division internacional
del trabajo, donde el mercadc esta integrado cada vez mas en beneficio de los
altamente calificados, con gran movilidad y grandes salarios, pero el mercado
de mano de obra sin calificar esta todavia sumamente limitado en las fronteras
nacionales. La revolucion infermatica ha creado una clase mingcritaria tecno-
informada y una clase mayoritaria atecno-informada, y en la pobreza. Los
individuos en esta uitima condicion dificilmente pensaran globalmente para

actuar localmente, en aras de superar su situacion marginal.

La integracién econdmica a través de la firma de acuerdos o tratados que
involucra a tres o mas paises, conforman bloques regionales con nuevas
fronteras adentro, para hacer frente a la globalizacion y a la competencia
interregional. Pero esta integracion por blogues multinacionales regicnales

beneficia mas a los paises con més grado de desarrollo econdmico.

En México, la adopcién del modelo neocliberal responde en lo interno al
agotamiento del intervencionismo estatal en la actividad econdmica, que bajo el
nombre de modelo de desarrollo estabilizador a finales de la década de los
sesenta empezaba a perder dinamismo y cierto rezago en algunas ramas
industriales (hidrocarburos, petroquimica, comunicaciones y transportes, y
agricultura, principalmente), asi como pérdida del empleo, la distribucién del

ingreso y la calidad de vida, un endeudamiento extermo y el papel del sector
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publico en el proceso de desarrollo, que se expandid en ios afios setenta junto
con el gasto publico apalancado en los ingresos del petrleo. A ello hay gue
agregar la crisis de la deuda de 1982 y la llegada al poder de un grupo de
tecnocratas acdlitos del mercado. En lo externo, esta el descenso del precio
intemacional del petrdlec a finales de los setenta, que repercutié en la
economia nacional que sostenia su crecimiento en la exportacion det crudo; los
cambics que opera el propio capitalismo en esta década para revalorizar el
capital, a través de la globalizacién financiera, que encuentra en la banca
internacional privada el medio para privatizar el manejo de los tipos de cambio y
despojar a las autoridades monetarias nacionales el control sobre el movimiento
del capital en la esfera financiera; asi como, las presiones de los organismos
internacionales Fondo Monetario y Banco Mundial, para realizar ajustes
estructurales macroeconomicas bastantes rigidos que permitieran restaurar la
capacidad de pago del servicio de la deuda. En este sentido, se expresa el
fracaso para crear un Estado de bienestar social, en provisién de bienes y

servicios publicos para beneficio del conjunto de la nacién.

El proceso de privatizacion ha sido largo y ha tenido un costo elevado para la
sociedad mexicana. En 21 afocs los argumentos a favor de la privatizacion son
los mismas: para fortalecer las finanzas publicas se requiere vender las
empresas ineficientes que generan un elevado gasto y canalizar los recursos
puablicos al desarrallo social. Este no se ha reflejado en la sociedad en su
conjunto, como lo demuestra el indice de pobreza gque hemos tenido en estos
anos de mas de 50 millones de personas que viven en la zozobra y ven el futuro
con incertidumbre. Sélo unas cuantas familias mexicanas y capitales extranjeros
se han beneficiado. Con esto no quiero decir, que regresemos al Estado
omnipresente, sinc que alli donde la empresa y la administracion publica han
demostrado un comportamiento deficitario irreparable, la privatizacion junto con
la liberalizacion y la desregulacidn pueden intervenir para traer beneficios. Pero
no considero que el Estado deba dejar de intervenir donde lo reclama el

bienestar social. En la actualidad hay actividades que no son ajenas al Estado



11

236

como son la infraestructura, la educacion, la salud, la seguridad, la justicia,
etcetera. Deben fortalecerse éstas a través de la inversion publica para

erradicar la pobreza, no se debe renunciar a ellas por capricho del mercado.

La tesis de que el sector publico ha operado ineficientemente y que requiere
todavia mas privatizacién, como propone el gobiemno de Vicente Fox, a través
de la reforma estructural del sector energético, tiene que ser evaluada a partir
del agotamiento de ia privatizacion del modelo neoliberal. Este reconoce que
existen fallas de mercado que demandan la intervencion del Estado, por tanto,
se debe transitar hacia un nuevo paradigma econdémico que abreve de ambas

experiencias: la estatista y la neoliberal.

12.Considero gue la privatizacion debe conclur. Se deben buscar otros

mecanismos gue no conduzcan necesariamente a la privatizacién de la
empresa publica estratégica como son la coinversion, las alianzas, los
contratos, pero siempre resguardando los intereses de ésta y del pais. No hay
que olvidar gue los recursos naturales de las paraestatales estratégicas

constitucionatmente son propiedad de la nacién.

13.En el contexto actual de economias abiertas y mercados globalizados, la

relacion del Estado y el mercado, no debe verse como dos palos opuestos o
excluyentes, sino una relacion social compleja y contradictoria, pero con pleno y
permanente involucramiento mutuc, en una constante de la historia del

capitalismo.

14.En el caso de la empresa publica contemporanea se debe redefinir su papet en

funcion de los objetivos de desarrollo del pais, para lograr mejores de niveles de
eficiencia en su operacion hacia dentro y hacia el exterior del pajis. En este
sentido, considero que la autonomia financiera y gestién administrativa, podran
elevar su eficiencia, pues de esta manera, la empresa paraestatal tendra que

hacer una eficiente asignacion de recursos, minimizar costos y maximizar
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utilidades, asi como, mejorar su administracion, a fin de promover impactos
benéficos a |la sociedad. E! buscar la eficiencia no significa que tratemos de
reducir el concepto al eficientismo empresarial, que vende |a idea de “hacer mas
con menos®, cuando esta comprobado que “con menos se hace menos”. Se
trata de hacer mejor las cosas, de manejar los recursos de manera adecuada y

transparente, dando cuentas a la sociedad civil y asi evitar corrupcién.

15. La privatizacion no solo se refiere al jibarizacion del Estado en la economia sino
que es mas abarcativa y alude al redimensionamiento de la administracion
publica, a través de la reduccién de secretarias y de personal, asi como
incorporacion de nuevas tecnologias gubernamentales con valores, cultura y
expectativas gerenciales. Elio ha conducido a ver mas a la administracion en su
desempefio bajo la lupa del eficientismo econdmico por los funcionarios
tecndcratas. Sabemos que la administracion debe tener un mejor desempefio
hacia dentrc y hacia fuera del pais, dadas las exigencias de competitividad del
momento. Pero, no debemos exagerar en las posturas gerenciales, sino buscar
la socializacidn del Estado, en el que se estructure una sociedad deliberanta y
participativa, en donde Jla libertad del ciudadano determine los limites y
cbligaciones del Estado y la intervencién estatal, pues el entramado sociat no
s0lo expresa divisiones sociales, también se constituye en el mecanismo que
debe asegurar justicia y equidad en la distribucién de los beneficios del
desarrollo. Esto nos ileva a crear una cultura necesaria para comprender los
nuevos margenes de accion de la administracién publica y volverla mas
eficiente y eficaz, con personal mejor preparado y un ciudadano mas informado

y participativo.

16. Concluida fa privatizacién el Estado debe crearse una legitimidad alternativa en
una etapa donde ya no tiene los recursos del pasado que legitimaban su accion
gubernamental e incluso legitimaban la finalidad de la empresa pablica. En este
sentido, el Estado debe buscar resolver la crisis legitimidad a través del

redisefic del mismo, para dar cumplimiento a las expectativas y necesidades de
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la sociedad. En el caso de México, éstas se encuentran deterioradas dada la
continuidad de las politicas neoliberales que han generado una sociedad
extremadamente desigual, que conduce a la pérdida de tegitimidad del arden.
Por ellg, se hace indispensable recuperar ésta en funcion de la gestion eficiente,
la accion eficaz y la participacion ciudadana y, de los usuarios de los bienes vy

servicios publicos.

Si bien, la administracion publica ha ido recuperando progresivamente su
espacio original incursionando en las politicas publicas, los asuntos publicos, la
ciudadania y la gobernabilidad. Hoy pareciera que el freno que sufre la
transicion democratica por los diversos grupos de presion gue reivindican sus
intereses ante el poder publico, deteriora los avances logrados. Ante ello, debe

haber un compromiso real can la democracia.

18.Hoy, México necesita aumentar su competitividad en el mercado gicbal hasta

alcanzar un sendera de desarrollo econdmico de largo piazo. Para ello, las
reformas pendientes sélo podran lograrse y mantenerse si se establece un
nuevo contrato entre el gobierno y los ciudadanos, en el cual los estandares de
responsabilidad piblica del gobierno y de participacion ciudadana a un nivel
mayor que antes. F| gobiemo debera responder de forma répida a las fuerzas y
exigencias cada vez mayores de democratizacion (rendicion de cuentas);
globalizacion con sentido ético que establezca procesos transparentes y justos
para atraer capital externo; descentralizacién y justicia, para transferir el poder

a los niveles mas bajos y corregir los desequilibrios sociales, respectivamente.

19.Como bien pronuncié Benito Juarez: “Nadie hard por nosotros lo que no

hagamos por nosotros mismos”. Es decir, los paises en desarrollo, deben
reconocer la responsabilidad que han tenido en los hechos del pasado y, sobre

todo, por las posibilidades del futuro,



ANEXO

Cuadro 6.1
Empleo en el Gobierno Federa!
{Plazas) B
Concepto 1890 1991 1992 1983 1894 1998 | 1996 1887 1888 1999

Total B 1,469,272 | 1,599,890 | 1,647,835 B70,883] 910,036] 898,054 | 905,614 | 783,670 731,914 630,333

Poderes, Organos Electoralas 15,888 | 106,297 38,403 | 61,048 66,211 33,761 38,881 80,072 | 45,619 49,340

H. Cémara de Diputados 3889 3,899 3,800 3e42| 3922 3556 39585 5505 5508 5,760

H. Camara de Senadores 613 | 613 613 613~ a5t 851 851 1,054 1,054 1,054

Suprema Corte de Justicla 11,356 12033 12015] 14068| 14985| 15626] 16876 19567] 19,483| 21,475

Organos Electorales 89,752 18, 281 31378 45287 11122] 15794] 31.844| 16902| 18118

Tribunales Agrarios 24 1057 1,196 1347 1338 1348 1520 1527

Tribunal fiscal de la Federacién ] 859 878 o984 1,151 1,408

Administracién Central 1,483,404 | 1493, 683 1,611,632 | 815,936| 843,826 864,263 | 866,223 | 703,598 | 646,552 580,883

Presidencia de |la Republica 2,669 2,668 2,607 2,542 2,359 2,565 2123 2,247 2,224 2172

Gobernacidn 12,039 10,384 12,362 13,961 15267| 15812 18,161 18244| 18,107| 18479
| Relaciones Exterioras | 3704 3544 3,750 3713 37 3716 365 3747 3912 4068

Programecién y Presupuestc © 1 se27 9130 -

Haclenda y Crédito PObiico ™ 39,819 38,135 B23C| 34376| 30550[ 45267| 47446| 10423 ] 10818] 10,167
| Befensa Nacional 151,178 155,218 157142| 160680 169689 | 172072 163638 177018 183788 181,/0B
| Agricutura, Ganadarla y Desarrollo Rural 78,022 73,188 80506 59,449 60,509 36001 31,770 31,782 | 28,525 26,501
| Comunlcaclones y Transportes = 46,600 44 638 A4 222 44 138 44 115 42,380 5,335 45,847 34,018 30,035

Comerclo y Fomento industrial 6,924 8503 7397 _ 8558 6,042 6204 553 5407 5308 5121

Educac|én Pdblilca © ] 873 315 508,460 928311 | 235085 | 243975| 241566] 250234] 251847 255444] 156052

Salud " - 134,504 144,671 145564] 154538| 180,488 | 163915] 128006! 207521 11812] 13615
“Marlna 41,816 43737 46887 48072| 4B17C] 53128] 53128| 54247, 53566| 54072
| Trabaja y Previsidn Social 5,781 5 682 5,569 6,880 6,107 8,033 538| 5882 7067 6078

Reforma Agraria | 15,285 14,380 13,773 11053 {1245 11,436 9,921 10158 3,189 2,662

Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca 4.820 4,895 4,344 4326 _ 4436 34,150 32,421 36,6806 36 460 40,221

Procuraduria General de Ja Repdblica 7841 8,947 983 11,244 14201 15839 15132| 15573| 15806] 15753

Energia ” 2177 1,973 1,826 2146 2246 1,669 1,447 1,092 1,140 1,029

Dasarrollo Social 12,867 12,751 13823 13672 13,801 9,404 5,606 8345 8,338 7,235

Turisma 2658 2,672 2,690 2312 2373 2,410 227 2.321 2338 2,429

Contraloria y Desarrolic Administrativo "'~ 1 658 1,616 1,658 1818 1,750 1,756 2064 2080 2,875 2,421

1/ Incluye al personal directivo, téonico o profesionista, administrativo y operativo: Los datos se refiersn al nlimero de plazas permanentes y eventuales ocUpadas
af 31 de diciembre de cada aflo,

2/ Cifras ai mes de diclembre.

3/ En 1884 fue un afio de elecciones, por lo que una vez conciuido este procese, se llevé a cabo la depuracion del personal administrative y operativo contratado
de manera eventual en los Organos Electorales, Es por ello que en 1995 se observa una disminucién del personal ocupado. En 1997 el IFE contratd en
promedic 25 339 plazas eventuales para llevar a cabo el Proceso Electoral Fedaral 1997, apoyando los programas del Registro Federal de Electores, las areas
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de Capacitacion Electoral y Educaci6n Clvica, asl como de Organlzacidn Electoral del Programa de Resultados Preliminares, y las &reas de Vocalias y
Comunicacion Social. A partir de 1998 se reporta solo personal def IFE, debide a la incorporacién del TRIFE a la Suprema Corte de Justicia.

4/ Incluye servicio al exterior.

5/ Segln decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion, esta Secretaria desaparecié en 1892, integréndose una parte de su personal a la Secretara de
Hacienda y Crédito PUblico y otra a la nueva Secretaria de Desarrollo Social.

6/ El incremento que se obsarva en 1865 se debid a la reconversion de aproximadamente 14 000 plazas correspondientes a Ia policla fiscal, que hasta 1994
estaban contratadas por honorarios a plazas presupuestales. A partir de 1997 se excluye al personal del Serviclo de Administracidn Tributaria.

7/ En virtud de las reformas a la Ley Organica de la Administracién Plbiica Federal en diciembre de 1994, la SARH se transformd en SAGAR, la SEMARNAP
absorbi6 las funcienes de SEPESCA, la SEMIP se redimensiond para conformar la nueva SE y la SECOGEF cambiéd su nombre a SECODAM, asumiendo
nuevas atribuciones.

B/ En 1997, 1988, 1998 se excluysn 1291 725, 079 702 y 6§79 361 empleos ternporales del Programa Emergante Temporal, respectivamente.

9/ Debido a la firna det Acuerdo Nacional para la Modernizacion de fa Educacién Bdsica, en 1992 se dio transferencia dsl personal ocupado por la SEP alos
gobiemos de los estados, por lo que a partir de 1993 sdle se reporta lo que registra el sistema federal. La disminucién que se observa en 1999 se debié a las

transferencias de plazas del Ramo 25 Previsiones y Aportaciones para los Sisternas da Educacién Bésica y Nomal.

10/ El 1898 no incluye 20 005 empleos aventuales contratados para lievar a cabo las campafias de vacunacién; programas prioritarios del dengue, paludismoy
cdlara; y los becarlos que se encuentran en las Unidades Auxiliares de Salud, y en los Centros de Salud Rural: la reduccion observada a partir de 1997 se
debid al proceso de descentralizacién de facultades y recurses de los gobiemos de los estados.

11/ La reduccion observada en 1998 se debit al Programa de Retiro Voluntario y a la reestructuracion en las representaciones estatales.

12/ En 1997 incluye 876 promotores soclales y para 1898 considera 23 contratos de honorarios y 584 promotores soclales.

Fuente: Secretarfa de Haclenda y Crédito Piblico, con base en datos da las dependencias de! Gobierno Federal,
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ANEXO

Cuadro 8.3

Compromisas y Acciones

Primeros 100 dias de Gohiemo del Presidente Vicente Fox

Crecimiento con Calidad

Compromisos

Programa/actividad

0 Forlalecer el campo y estimular |2 industria

Combatir el rezago laboral y 8l subempleo;
Reactivar a las reglones mas rezagadas

Fortalecimiento de Pracampo
*{18 de enero)

'Programa Marcha hacia el Sur
{8 de marzo)

Transformar Pemex en una empresa manejada con criterios de
eficiencia y con una administracién profesional.

Modernizacién e integracién de un nuevo consejo de Pemex
{13 de febrero)

Atender de manera especial el sureste mexicano;

Democratizar {a economia distribuyendo |as oportunidades para
todos y en todas las regiones del pais;

Generar oportunidades de empleo en las zonas més rezagadas y
marginadas.

Plan Puebla Panama

Eliminar los factores que provocan las transmisiéon generacional
de la miseria;
Aplicar medidas que disminuyan los elementos de pobreza con
resultados a corio plazo;
Impulsar la vocacién econémica de las regiones y de las
industrias locaies.

Banca Social y Microcréditos
(20 de febrero)
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Continda cuadro 8.3

Crecimiento y Calidad

Compromisos

TPrograma/actividad

O Crecimiento sustentable;
O Balancear crecimiento y reduccion de pobreza con proteccion al
medlo ambiente;
0 Establecer un Plan verde para revertir el deterioro ambiental del
agua, aire, suelo, y subsuelo;
Q Un Gobierno comprometido con la naturaleza;
Q Conservar y desarrollar los recursos naturales para lograr su | Cruzada Nacional por el Agua y el Baosque
aprovechamtiento sustentable; (7 de marzo)
0 Generar beneficios para las comunidades de zonas naturales
protegidas;
O Propiciar el esfuerzo comadn: Gobiemno, sectores productivos y
sociedad.
O Integrar las politicas econémicas y soclales para conseguir | Programa de Apoyo a la Pequena y Mediana Empresa
crecimiento con equidad; (23 de febrero)
O Garantizar el acceso a la Infraestructura social basica.
0 Desamollar infraestructura para atraer turismo internacional inauguracion de la Escalera Nautica B
(21 de febrero)
0O Consolidar la recuperacion y sentar las bases para la estabilidad
y el crecimiento;
O Garantizar la estabilidad de los indicadores fundamentales de la
economia; Aprobacion del Presupuesto Anual
Q Demacratizar la economia distribuyendo las oportunidades para
todos y en todas las regiones del pais.
0 Fortalecer ¢l ciclo de ahorro, inversién y financiamiento. Programa Ahorros en el Gabiemno

(2 de marzo)
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Continda cuadro 6.3

Crecimiento con Calidad

Compromisos

Programa/actividad

@ Propiciar el asfuerzo comin: Gobieno, sectores productivos y
socledad.

Programa de Protecoion al Consumidor

(5 de marzo)

0 Defensa de los derachos de los mexicanos que viven en el
extranjero

Apoyo al envio de remesas famillares
(3 de marzo)

0 iniciar a la brevedad posible el proyecto e-México a fin de que la
revolucion de la informacion y las comunicaciones tengan un
verdadero cargcter nacional.

Proyecto e-México.
(22 de febrero)

Impulsar la reforma integral del Estado;
Establecer el Estado democrético de derecho;
Uevar a cabo la reforma integral juridica;
Fortalecer las instituciones publicas;
Consolidar la transicion democrética.

DOoo0ooD

Plan Nacional de Desarrollo 2001-2008

* Fecha de establecimiento de compromiso
Fuente: E! Financiero, 16 de mayo de 2001, p. 44.
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Cuadro 6.4

Compromisos y Acciones

Primeros 100 dias de Goblerno del Presidente Vicente Fox

Orden y Respeto

Compromisos

Programa/actividad

a

Reducir los indices de corrupcién en la Administracién Publica
Federal;

O Un Gobierno honesto y transparente;
3 Un Gobiemno que informe con veracidad y oportunidad; Estrategia Nacional de Evaluacién Ciudadana a la Segunidad Plblica
Q Establecer servicios publicos eficienies y confiables; 0OJo Ciudadano
QO Hacer factible la transparencia y la justicia real del sistema|*(31 de enero)
Juridico,
a Combatir frontalmente al Crimen Organizado y al Narcotrafico;
0O Llevar a cabo la reforma integral del sistema de seguridad puablica
¥ justicia; Cruzada Nacional contra el Crimen Organizado y el Narcotrafico
Q Incrementar la eficiencia de las instituciones; (24 de energ)
O Atacar con firmeza |a inseguridad y solucionar sus causas,
0 Redueir los indices de corrupcion en la Administracién Publica
Federal; un Gobiemo honesto y transparente, que informe con
veracidad y oportunidad,
O Establecer servicios publicos sficientes y confiables;
O Hacer factible la transparencia y la justicla real del sistema
juridico;
O Redugir los indices de corrupcion al interior de las instituciones de | Acuerdo Nacional para la Transparencia y &i Combate a la Corupcién
procuracion de justicia y seguridad publica; (26 de febrero}
0 Combatir la corrupcidn sin privilegios y salvedades;
@ Fin a la impunidad de funcionarios que cometen actividades
ilicitas;
0O Transparentar las percepciones que reciben los funcionarios

publicos.
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Contintia cuadro 6.4

Orden Respeto

Compromisos

Programa/actividad

Q

Incrementar la confianza de los ciudadanos en el Estado de
derecho;

y dar orden juridico a la tenencia de la tierra.

@ Un Gobiemo profesional, honesto y de calidad que aspire a
confianza a |a ciudadania; Acuerdo Gobierno Sociedad contra la Corrupcion
0O Garantizar el pleno respeto a las garantias individuales; (26 de febrero)
O Temmninar con la impunldad;
g Promover el respeto a los derechos humanos;
0 Democratizar al acceso a la juslicia.
0 Combatir frontaimente al Crimen Organizado y al Narcotrafico. Plan Plloto de Seguridad en Apoyo a Gobiernos Estatales
(24 de enero)
O Redisefiar el Registro Agrario Nacional, Cruzada Nacional por la Seguridad Juridica de la Tierra
O Foratelecer la Procuraduria Agraria para terminar con [as disputas | (22 de febrero)

*Fecha de establecimiento de compromisos.
Fuente: /bid., p. 45.
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Cuadro 6.5

Compromisos y Acciones

Primeros 100 dias de Goblerno del Presidente Vicente Fox

Desarrolio Social

Compromisos

Programa/actividad

a

Fortalecer el acceso a servicios de salud de calidad.

Cruzada Nacional porla Calidad en la salud
*(22 de enero)

w  Creacion del sistemna nacional de becas y créditos educativos con
el fin de que ningun alumno de nivel medio superior sea obligado
a dejar sus estudios por falta de recursos; Programa Nacional de Becas (Pronabes)
O Establecer la equidad como un imperativo de la educacién a!(2 de febrero)
través del sistema nacional de becas y financiamiento.
0O Promover la inclusion at desarrollo de los grupos vulnerables del | Transformacién de la Junia de Gonciliacion y Arbitraje
pais. (2 de febrero)
Q Impulsar la vocaciin econdmica de las regiones y de las|Consejo Nacional Consufiivo para la Integracidon de las Personas con
industrias locaies. Discapacidad
{12 de febrero)
'0 Promover la inclusion al desarrollo  de 105 grupos mas Programa de apoyo a las 250 microregiones mas pobres del pais,
vulnersbles del pais; {14 de febrero)
DO Asegurar al acceso a la educacion de los nifios y jovenes
marginados.
0 Promover una cultura hacia la préctica del sjerciclo fisico y el| Programa Nacional de Educacion Fisioa
deporia. (9 de marzo)
Q Combatir el rezago laboral y el subempleo. Chambatel T
{1 de marzo)
O Consolidar la recuperacidn y sentar las bases para la estabilidad Consejo para et Didlogo con los Sectores Productivos
y el crecimiento. (28 de febrero) )
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Continua cuadre 6.5

"“Desarrollo Social

Compromisos

Programa/actividad

|0 Fomentar el acceso a la vivienda digna,

Nuevo Plan de Vivienda
(24 de febrero)

O Elevar el nivel y la calidad del sistema educative.

Escuelas de Calidad
(2 de enero)

O Abrir la polilice y el ejerdicio del poder a 1a participacion y centrol
desde la base social.

Convocatoria a las ONG’s para que se integren a {a construccidn de
gobierno,
(28 de febrero)

©  Promover la nueva culiura hacia la practica del ejercicio fisico y
el deporte.

Fusién de Conade y Codeme
(5 de marzo)

o Escuchar directamente a los indigenas y a los migrantes para
conocer sus necesidades, sus propuestas y fomentar el desarrollo
desde su particular forma de vida.

Programa de Educacion Bilinglie para los Pueblos Indigenas
(20 de febrero)

Q Escuchar directamente a Iosﬁaigenas y a los migrantes para
conocer sus necesidades, sus propuestas y fomentar el desamrollo
desde su particular forma de vida.

Fideicomiso para la Liberacion de Presos Indigenas
(20 de febrerq)

O Escuchar directamente a los indigenas y a ios migrantes para
conocer sus necesidades, sus propuestas y fomentar el desarrollo
desde su particular forma de vida.

Programa para la Salud y Nutricién de los Pueblos Indigenas
(3 de enero)

O Escuchar directamente a los indigenas y a los migrantes para
conocar sus necesidades, sus propuestas y fomentar el desarrotio
desde su particular forma de vida.

Consejo de Culturas Indigenas
(8 de marzo)

*Fecha de establecimiento de compromisos.
Fuente: /bid.
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