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CAPITULO |

EL NUEVO MODELO DE
DESARROLLO Y LA
MODERNIZACION EN
PETROLEOS MEXICANOS



La intervencion econdmica estatal a través de la empresa publica
€S un proceso que se inicia a finales de la Primera Guerra Mundial
y contemporiza con la gran depresion de 1929. La evolucion econo-
mica durante la Segunda Guerra Mundial y el periodo de la recons-
truccion, no hicieron mas que acentuar ese ascenso estatal’.

En realidad, el papel predominante que en casi todo el mundo
cumplian los gobiernos nacionales en la asignacion social de recur-
sos perdurd hasta los setentas.

Sin embargo, después de una centuria en que la gran panacea
habia sido la nacionalizacion de activos, especialmente en los sec-
tores intensivos en capital como el energético y en ramas industria-
les estratégicas para la seguridad nacional como ei acero, los
gobiernos de muchas naciones en crisis expusieron sus empresas
al mercado abierto, como parte de un programa mas amplio de re-
formas econdémicas.

Asi, la década de los ochentas atestigud un proceso de gene-
ralizadas y crecientes medidas de desincorporacion que, por su

1 Las crisis econdmicas han estado siempre asociadas a periodos de intensificacién en e} quehacer
productivo estatal, particularmente en 4dreas estratégicas de Ja economia y en blusqueda de un
mayor grado de soberania nacional, asi como de industrializacién.
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magnitud y profundidad, haran pasar a la privatizaciéon como el
rasgo distintivo de la politica econdmica e industrial tanto de hoy
como del futuro previsible (Peacock, 1983).

Por oposicion a lo que Hayeck® pontificara hace poco mas de
40 anos, en el sentido de que una vez que los gobiernos se propo-
nian la nacionalizacién de un amplio rango de industrias y servi-
cios, el proceso se volvia irreversible, la privatizacion se ha
instalado en el discurso econoémico contemporaneo como la unica
opcion para aliviar sus problemas financieros, recuperar la capaci-
dad de crecimiento y confinar al Estado al cumplimiento de tareas
basicas propias del modelo neoliberal de “Estado minimo”.

En general, €l sustento de la privatizacion reside en el cimulo
de ineficiencias y desigualdades en que desembocé la estrategia
estatista de desarrollo. Esto explica por qué las reformas en paises
como México también se extienden al Estado, hacia el papel que
éste jugd a lo largo de sesenta anos en el desarrollo econdmico.

Habria que acotar que aun cuando la privatizacion tiene, en
general, imperfecciones y altos riesgos politicos, toda vez que el
efecto instantaneo es un grado mas alto de desempleo, pues inva-
riablemente la nueva administracion reajustara el personal en enti-
dades publicas que otrora competian entre si en terminos de quién
generaba mas empleos y de que, aun cuando se mantenga el mis-
mo nivel de empleo, los salarios y prestaciones tenderan a caer’.
La filosofia del denominado “capitalismo popular” se convirtid en
una alternativa convincente para la poblacion en los ochentas.

2 F.A Hayeck, autor de “El camino a la servidumbre” {Road to Sertdom), fue el tipico liberal exire-
mista que concebia a toda accién colectivizadora como un paso hacia el caos ecandmico y la
nueva barbarie.

3 £l proceso de privatizacion en paises como México es un tema polittcamente candente, debido al
papel creciente del Estado en la economia durante 1as OUltimas décadas. Si bien la iniciativa priva-
da celebra el proceso de privatizacién, las organizaciones laborales frecuentemente se oponen al
mismo, toda vez que la desincorporacion puede significar desestabilizacién de los niveles salaria-
les y de ocupacion.
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En esta década, ideas, teorias, modelos y practicas acerca del
papel del Estado en la economia y la sociedad que habian servido
para organizar instituciones y sus correspondientes pactos sociopo-
liticos y juridicos contractuales, y sobre ias cuales precisamente ha
gravitado el cdesarrollo econdmico de las naciones, comenzaron a
cambiar aceleradamente. (Ayala Espino, 1990).

Para la teoria neoliberal, |a privatizacion es la Unica manera de
erradicar las causas del descontento social y garantia de retorno a
la época dorada de la libre empresa; en tanto que para la escuela
neokeynesiana, tal fendmeno constituye la amenaza de retroceder
a una época obscurantista, con la consiguiente caida en los niveles
de vida y la destruccion de la sociedad benefactora (Shackleton,
1984).

1.1 SECTOR PUBLICO

La filosofia economica subyacente en el acelerado proceso de in-
tervencion estatal fue el keynesianismo.

Como se sabe, esta teoria no solo fue capaz de administrar la
demanda sino también de crear instituciones para impuisar proyec-
tos nacionales, inspirando politicas de bienestar que permitieron
crecimiento y estabilidad macroecondémica, mayor igualdad y de-
mocracia a lo largo de mas de cuatro décadas en muchas partes
del mundo.

Uno de los argumentos que otorgaron carta de naturaleza a la
teoria econémica de Keynes, fue el destacado papel det Estado en
la regulacion del sistema a través de distintas variables.

independientemente de las causas de las grandes fluctuacio-
nes economicas —Ia evolucion de la productividad, el papel del sis-
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tema financiero en la expansién y generacion de turbulencias ma-
croecondmicas, el papel de las instituciones en el desempeno eco-
ndmico, etcétera—, prevalecia en Keynes la idea de que la
inestabilidad inherente del sistema econémico podia ser regulada a
través de reformas sociales y econdémicas, y de que Ia intervencion
activa del Estado podia reducir la potencial inestabilidad macroeco-
némica y el comportamiento ciclico de la inversion privada, median-
te las politicas fiscal y monetaria®.

Mediante la manipulacién de estas politicas, muchos paises lo-
graron un crecimiento alto y estable, al generar condiciones para
colocar el crédito y financiar el desarrolio, manejar las tasas de inte-
rés e impulsar politicas expansivas a traves de un espectacular au-
mento del gasto publico.

El gasto gubernamental, como proporcién del PIB, se incre-
mentd de manera sostenida desde la década de los treintas, cre-
ciendo adn mas entre 1972 y 1985, aunque también fue notable el
crecimiento del déficit publico como porcentaje del PIB, traducien-
dose en un incremento de las necesidades de financiamiento exter-
no como proporcion del gasto total (Peltzman, 1987).

Otro argumento que justificaba la participacion del Estado en la
economia, fue las denominadas "fallas" del mercado en la asigna-
cion adecuada de los recursos entre usos alternativos en un mo-
mento dado, o entre el uso presente y el uso futuro de diferentes
recursos no renovables.

Pero, en la medida que estc no solo es un problema de asig-
nacion de recursos, sino también de las imperfecciones implicitas
en el proceso, tales como la deficiencia de la informacion y la aver-

4 La teoria econdmica keynesiana considera al sistema capitalista intrinsecamente inestable, pero su-
pone que su funcionamiento puede ser regulade, aunque no eliminados sus desequilibrios basices,
a través de reformas y activismo estatal, en la medida en que reducen el potencial negativo de la
inestabilidad financiera y de la inversién privada.
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sidn del sector privado a actividades riesgosas, se explica 1a inten-
sificacion de la intervencion estatal en las economias, y que el Es-
tado haya tenido un doble caracter: de apoyo y de sustitucion
empresarial en actividades donde la rentabilidad privada es baja,
pero la rentabilidad social es alta.

Al margen del grado de desarrolio de los paises donde la parti-
cipacion del Estado en la economia ha impulsado el desempeno
macroecondomico en su conjunto, mediante proyectos de industriali-
zacion, desarrollo tecnoldgico, regulacion de mercados, programas
de inversion de riesgo y larga maduracion, y la integracion regional,
tal intervencién ha asumido las siguientes caracteristicas:

[J El grado de intensidad de la participacion estatal ha estado
modelada por especificidades coyunturales de la economia
internacional.

L] El grado de activismo econdmico de los Estados es inde-
pendiente de los sistemas politicos dominantes en un pais
determinado.

[J La expansion estatal en las economias se opera a través
de diferentes mecanismos tales como nacionalizaciones,
expropiaciones, programas de rescate, riesgos comparti-
dos, etcétera.

[] Las areas a que preferentemente se dirige la actividad es-
tatal son electricidad, hidrocarburos, carbon, acero, trans-
porte. Es decir, hacia la formaciéon de monopolios naturales
o técnicos, o actividades intensivas en capital.

[J La existencia de diferentes esquemas de relacidn entre las
empresas publicas y el Estado, tales como mecanismos pre-
supuestarios, de programacion y planeacion, y algunos
otros controles directos del Estado, depende de las formas
de organizacion de la empresa publica, holding, organiza-
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cién corporativa, 0 empresa auténoma que se maneja con
criterios mas cercanos a la empresa privada.

Por otra parte, la evolucidn histérica de la formacién del Estado
y el despliegue de sus capacidades de intervencion suponen, des-
de una perspectiva weberiana, dos aspectos basicos: por un lado,
la construccion de un aparato publico desarrollado, capaz de am-
pliar su influencia en el sistema y, por el otro, la formacion de un
bloque dirigente con liderazgo y capacidad de gestion y ejercicio
del poder politico.

Ambas tendencias son acciones de largo plazo, no acotadas por
las urgencias politicas y econémicas cambiantes por la coyuntura, sino
Justamente determinadas por las necesidades estructurales y mas per-
manentes que enfrenta el sistema (Ayala Espino, 1990)°.

1.1.1 Empresa publica

La empresa publica fue el instrumento que permitid transitar al Es-
tado de un papel neutral, al de un agente mas del mercado en la
acumulacion de capital. Esto es, pasar de ser un ente que $6lo in-
fluia en la economia por medic de regulaciones y mecanismos indi-

5. La formacién de un aparato politico bien desarrollado capaz de ampliar su influencia en el siste-
ma, necesita desplegar intervenciones estratégicas y de corto plaze que conserven la cohesién
basica del sistema y amplien los margenes de maniobra del Estado. Para esto se requiere la
creacién de organismos permanentes que refuercen fa autonomia, la hegemonia y la formacién
de un grupo dirigente con liderazgo y capacidad de gestidn y ejercicio de poder politico, es decir
la formacion de sus operaderes practicos profesionales. Por lo tanto, la mayor o menor capacidad
de gestidn estatal para incidir en la economia y la sociedad dependera de
O Eimareo juridico y politico existente.

[J La calidad del diagnastico sobre el tipo de inversién indicada.

] El tipo de liderazgo, la voluntad politica y el grade de modernizacién y eficiencia del aparato
burocratico.

() Ef periodo de maduracién del entorne institucional que servira de marca para realizar la intar-
vencién,
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rectos, a una etapa de protagonista en la produccion, distribucion y
financiamiento, e interventor en la competencia®.

Este nuevo perfil estatal no solo se justificd como apoyo a la
inversién privada y creacién de externalidades a través de la in-
fraestructura productiva, sino ademas como sustituto parcial del
sector privado, asumiendo riesgos y promoviendo nuevas areas de
inversion. En general, la participacion del Estado via empresas pu-
blicas se ha orientado a tres tipos de actividades (Villarreal, 1988):

[J La produccién de capital social basico (energia, servicios
de transporte, etcetera), la cual genera monopolios tecnicos
0 naturales que se situan fuera de la racionalidad del mer-
cado, es decir, la formacién de precios y tarifas se desvin-
culan de los costos de produccion, desemboca en baja o
nula rentabilidad. La orientacion empresarial en esos mo-
nopolios esta influida por la vocacidén de servicio publico, y
sus operaciones son basicamente de apoyo a la rentabili-
dad global de la economia. Es decir, el Estado sustituye a
los agentes economicos privados.

[} La produccidn de insumos intermedios de uso generalizado
es intensiva en capital, genera oligopolios concentrados cu-
yos productos son homogéneos, no diferenciados; con una
politica de precios (administrados) que le impide la obten-

6 Empresa Pablica es la entidad que cubre la dimension empresarial y la dimensién plblica de ma-
nera simultdnea, aunque eventualmente puede predominar Iz primera o |2 segunda faceta. Kaldor
distingue las siguientes funciones estratégicas de toda empresa publica:

{J Alcanzar ta maxima tasa de crecimiente econdmico para elevar el nivel de vida de la pobla-
cién, integrandc la economia y la industria para proporcionar el mayor nivel de empleo posible.

] Extender y dar continuidad al desarrollo, confifendo a sus dividendos un sentido estratégico vy
no soélo inmediato de rentabilidad.

[ Garantizar el controf nacional de las industrias estralégicas para la soberania nacional.

J Promever incorporacion del progreso técnico, modernizar la gestion y elevar la productividad
de la economia en su conjuntc

] Promover en ef largo plazo una sociedad mas equitativa
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cion de beneficios potenciales, y son actividades de apoyo
a la rentabilidad global de la economia. En este caso, el Es-
tado sustituye y complementa a los agentes privados.

La produccion de bienes diferenciados en oligopolios con-
centrados, la cual genera empresas integradas a la estruc-
tura oligopdlica, atiende a la demanda final y generalmente
su papel es regular la competencia y/o en casos de empre-
sas pertenecientes a un "holding", transferir recursos a
otras firmas del grupo.

La ejecucion de los tres tipos de actividades anotadas, se es-
tructura por una combinacion compleja de objetivos:

]

O

Controlar los sectores estratégicos como condicién indis-
pensable para un crecimiento nacional mas equilibrado.

Incrementar la eficiencia nacional en donde el sector priva-
do se ha desempenado insatisfactoriamente.

Instrumentar operaciones de rescate por razones sociales
donde las operaciones privadas han entrado en situaciones
de quiebra.

Participar en la produccion y jugar un papel con base en el
lider o pionero, mas que llenar vacios en areas tradiciona-
les, por consideraciones técnico-econdmicas vincuiadas a
la capacidad empresarial —economias a escala y externas,
seleccidn de tecnologias, etc.— en determinadas areas.

Lo cierto es que las empresas publicas han jugado un papel
esencial en rubros como empleo, produccion, formacion bruta de
capital fijo, innovacion tecnolégica, etcétera, que han permitido po-
tenciar el crecimiento y fortalecer la autonomia de la gestidon estatal. Al
mismo tiempo que sirvieron como un nucleo de enlace y estimulo para
que los inversionistas privados se involucraran en las tareas de ia in-
dustrializacion,
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Asimismo, la empresa publica ha terido una influencia social
amplia y con significativos efectos macroecondmicos por el lado de
la oferta y la demanda en materia de precios, politica monetaria y
fiscal, sector externo y a nivel de la actividad econdémica. Esta ulti-
ma se traduce en flujos reales y monetarios ligados a través de
compras (materias primas, bienes de capital) y ventas (bienes, ser-
vicios},lo que la convierte en un factor invaluable para consolidar el
desarrollo en direccion tal, que la toma de decisiones y la orienta-
cién de la inversion fortalezcan la independencia nacional.

Sin embargo, hoy se exaltan Ias virtudes de la operacidon pura
del mercado sobre aquellas largamente admitidas para el Estado,
en la emision de las sefales correctas a los distintos agentes del
sistema.

No obstante, la evidencia empirica relativiza la supuesta supe-
rioridad intrinseca del mercado sobre el Estado como mejor mecanis-
mo para asignar eficientemente recursos, enfrentar los problemas
derivados del sobrendeudamiento y recuperar el crecimiento con es-
tabilidad macroeconémica.

La gestion estatal ha permitido que {a corriente adicional de
produccion, resultante de una cantidad dada de inversién, sea mas
grande que las ganancias que resultan de ella y, ademés, sea una
inversién mas racional si se evalua el valor agregado que genera.

Mas aun, otros efectos positivos sobre la economia pueden
darse si el protagonista principal del proceso econdmico es el Estado.
Cuando la capacidad productiva se amplia, generalmente es posible
aumentar el emplec o transferir fuerza de trabajo de actividades de
media 0 baja productividad, a otras de mas alto rendimiento.

En virtud ce esto, el criterio de rentabilidad social no puede ser
unicamente la ganancia imputada a los duenos del capital invertido
en una empresa. Por el contrario, tiene que incluir la adicion de
otros tipos de ingresos generados por la inversion, y esto solo pue-
de ser cumplido preferentemente por la del sector publico, toda vez
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que en la logica de la inversion privada, esos objetivos serian dife-
rentes o, en el mejor de los casos, complementarios.

En sintesis, el origen de las empresas publicas esta determina-
do por la conjuncion de factores estructurales y coyunturales, y sus
funciones se modifican con el tiempo.

Asi, los organismos publicos orientados a fa construccion de
infraestructura basica y la organizacién del sistema fiscal y financie-
ro, fueron originalmente creados por el Estado para desarrollar una
base material para la industrializacion. De iguat manera, la entrada
de las empresas publicas en la industria ocurre en un contexto en
el cual las insuficiencias del capital privado nacional o extranjero
amenazaban con bloquear o disminuir ias posibilidades de desarro-
llo interno.

La intervencién economica del Estado via empresas publicas y
a través de la produccién e inversion, ha tenido un peso relativo no-
table en las ramas intensivas en capital, destacando su participa-
cidbn mayoritaria o total en la explotacién de recursos naturales:
petréleo, gas natural, carbon y otros minerales.

Esto es explicable debido a que son actividades de alto riesgo
y operacidon de gran tamano, asi como por |as rentas economicas
que se generan en tanto monopolios naturales o técnicos v, final-
mente, porque de esta forma se aseguro el control nacional de
€S0S recursos.

1.1.2 Modelos de gestion estatal

E! papel de la empresa publica como instrumento de politica econd-
mica, histéricamente se ha asociado a dos patrones clasicos de
gestion estatal: los modelos de Estado del Bienestar y el de Nacio-
nalizacion.
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La Economia de Bienestar

El Estado de bienestar se caracterizé por una politica orientada
esenciaimente a estimular la demanda a través del gasto social en
educacion, safud y vivienda, y surgié como una respuesta a la crisis
de 1928 y a las manifestaciones mas severas de |a recesién econo-
mica.

Este modelo basd su éxito en el consenso alcanzado en torno
a las nuevas instituciones establecidas para atender la salud, la
educacion, la seguridad social y, en general, las reformas sociales
que favorecieron el fortalecimiento de la demanda, el mercado in-
terno y los programas de inversion publica y privada.

Ademas, este modelo cred las condiciones y tuvo su origen en
un pacto social, el cual permitic combinar crecimiento econémico y
aumento de la productividad, con elevacion de los salarios reales y
una cada vez mas equitativa distribucién del ingreso, lo cual auspi-
Cio un entorno politico progresivamente democratico.

El orincipio fundamental de este modelo consistié en que los
agentes mas importantes de la sociedad aceptaron que el Estado
fuera el principal eje de regulacidn de un pacto en gestacion, al
mismo tiempo que se fue creando un paquete de estimulos para el
crecimiento y la estabilidad econdmica que fortalecia las alianzas
politicas que sostenian tales concertaciones.

En este contexto, los trabajadores sacrificaban salario a cam-
bio de una politica fiscal progresiva que garantizaba mayor equidad
y aseguraraba servicios basicos a la poblacién, al tiempo que pre-
miaba la inversién productiva, los aumentos de la productividad y la
iINnnovacion tecnoldgica.

En estas circunstancias el mercado interno se convirtid en el
motor de la acumulacién. El sector privado, por su parte, era apo-
yado via mecanismos financieros y, en general, por la politica eco-
némica, pero no sustituido por el Estado. Este Gltimo atendia
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principalmente la gestion del bienestar mediante mecanismos fisca-
les, y s6lo marginal o coyunturaimente a través de las empresas
publicas a la produccion, la cual se dirigia a la construccion de in-
fraestructura basica.

Bajo este esquema el papel del Estado en la produccion se re-
dujo a su expresidén minima necesaria, esencialmente al ambito de
la infraestructura basica y se concentrd en la gestion del bienestar
y del gasto social.

La Nacionalizaciéon

El modelo de la nacionalizaciéon se caracterizé por la intervencion
directa en la produccion como una forma de enfrentar la crisis y
combatir las insuficiencias en ciertas ramas de la economia que se
agudizaron en la recesién economica, generalmente en las de ca-
racter tradicional o en aquellas modernas que requerian de inver-
siones cuantiosas y riesgosas.

En su version mas radical, la nacionalizacién fue concebida
como instrumento anticapitalista de combate a las grandes corpora-
ciones monopolicas privadas, y se instrumento sobre la base de
una matriz historica de intereses interclasistas.

Por otra parte, la nacionalizacion hizo énfasis en una politica
de gasto que apoyara al aparato productivo y, especificamente,
aquellas ramas con economias débiles o con dificultades, pero que
eran indispensables para el crecimiento.

Entre las caracteristicas de una empresa publica se encuen-
tran las siguientes (Shackleton 1984):

[J Los proyectos de inversion son generalmente de largo
aliento y los nuevos requieren largos periodos de gesta-
cion.
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[ Los insumos de capital estan frecuentemente sujetos a
consiclerables indivisibilidades y a varios problemas de cos-
tos conjuntos.

(1 Ofertan un producto diferenciado, méas que uno de tipo ho-
mogéneo.

O La produccion no es técnicamente almacenable a niveles
econodmicos en términos de costos.

[] En general, poseen una larga historia.

Si reflexionamos un poco méas sobre este Ultimo rasgo de la
empresa publica, podremos establecer como se llega a conformar
un sector publico fuerte y diversificado.

Desde finales del Siglo XIX, el recurso de la nacionalizacion se
invoco como una estrategia politica. No obstante, fue hasta des-
pués de la Gran Depresién de 1929-1932, y decididamente des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, cuando se adoptd e
instrumentd la idea de la propiedad comun sobre los medios de
produccion, distribucion e intercambio.

El proceso de nacionalizacidn se acentué cuando la propiedad
estatal se asumio como un fin en si mismo, y se erigié en respuesta
a la incrementada concentracion de capital y a las recurrentes crisis
econdmicas, ademas de la condena del capitalismo empresarial
privado como un fenomeno que inculcaba la acumulacion desme-
surada de bienes materiales.

El postulado basico que justificéd la participacion del Estado,
fue la insuficiencia del mercado para asignar adecuadamente los
recursos o entre el uso presente o futuro de ellos.

En estas circunstancias, y bajo el consenso generalizado de
los paises respecto a la necesidad de introducir reformas que revi-
talizaran y reactivaran al capitalismo entrampado por la Gran De-



48 Benjamin Garcia Piez

presion, la expropiacion y la nacionalizacién de industrias adquirié
carta de legitimidad, teniendo para ello dos tipos formales de razo-
nes: el fracaso de la "mano invisible" como reguladora del mercado,
y la busqueda de equidad social.

En el primer conjunto de razones para llevar a cabo la naciona-
lizacion se consideraron los siguientes criterios:

El problema del monopolio natural.

En este caso, se argumentd que sdlo un productor podia sobrevivir
en una industria dotada de grandes economias de escala y con una
curva de costos promedio decrecientes en el largo plazo, como re-
sultado de ventajas de los altos niveles tecnologicos para producir.
Consecuentemente, intentar desintegrar el monopolio natural, pro-
vocaria la formacién de empresas pequefias que enfrentarian cos-
tos promedio insostenibles en el largo plazo.

La otra alternativa era dejar esos agregades econdmicos al
sector privado, lo que implicaba que las industrias se convirtieran
en monopolios, propiciando que la sociedad sufriera en virtud de
los principios de maximizacion de ganancias, resultante de! incre-
mento de precios, o de la contraccion del nivel de productos.

Externalidades

En la tesitura de la ineficiencia del mercado para reflejar, via pre-
cios, los costos y los beneficios totales que genera una actividad
comandada por particulares, y de la ineficacia del mercado para su-
ministrar la oferta socialmente &ptima, se juzgd que sélo una em-
presa nacionalizada, a través de internalizar las externalidades,
seria mas eficiente y eficaz en producir los volumenes deseables a
los precios adecuados, ademas de acabar con el insuficiente apro-
vechamiento de |las economias externas.
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En el segundo conjunto de argumentos prevalecié el principio
de la equidad social, subrayando basicamente dos factores:

Distribucién del ingreso

Puesto que la distribucion de la riqueza dictada por el mercado era
injusta, una via para aliviar tal injusticia econdémica deberia ser el
diseno y la ejecucion de las politicas de una industria nacionaliza-
da. De esta forma, si una compania ferrocarrilera privada, guiada
por criterios estrictamente financieros cancelaba lineas ferroviarias
en el sector rural, los requerimientos de la sociedad para promover
el bienestar y el sentido de unidad nacional en tales areas, sélc era
viable con una empresa publica en ese rubro.

La divergencia existente entre la maximizacion de la rentabili-
dad social y privada, no sélo se veia como antiecondmica sino tam-
bién antiética.

Razones politicas

Muchas industrias fueron nacionalizadas por motivos politicos bajo
el criterio de propiedad o utilidad publica per se en el eje de estrate-
gias de desarrollo econdmico. En éstas se considerd primordial €l
comando sobre sectores basicos de la economia, tales como los
ferrocarriles, el acero o los energéeticos.

Aungue el surgimiento de las industrias nacionalizadas fue un
proceso desigual entre paises —sensiblemente modelado por el
grado de desarrolio, antecedentes historicos y sistemas politicos vi-
gentes— y la comprension sobre la conveniencia o no de construir
un sector nacionalizado, en algunas situaciones llegd a descubrirse
ex-pos*, se podria afirmar, que en él subyace la busqueda de una
asignacion de recursos mas eficiente y una distribucién mas equita-
tiva del ingreso nacional.
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Con la nacionalizacion, en general, se esperaban los siguien-
tes beneficios:

Eficiencia econdmica

Concebido el capitalismo como un sistema econdmico ineficiente y
despilfarrador de recursos, y la competencia como un mecanismo
que conducia al traslape de las actividades econdmicas y a la ines-
tabilidad, se supuso que e! control estatal estabilizaria la economia,
abatiria el desperdicio y erradicaria las desmesuradas ganancias
de los rentistas, lo que en conjunto se traduciria en ahorro para
producir a bajos costos y gran beneficio para los consumidores.

Planeacion econdOmica

Se asumid que la propiedad y el control de las industrias estratégi-
cas de una nacién, abririan la posibilidad de una economia planea-
da con estabilidad macrceconomica y eliminacion del desempleo
masivo.

Asimismo, se& supuso que la continuidad del desarrolio podia peli-
grar si no se tomaban en cuenta riesgos y previsiones mas alla del
plano de la rentabilidad financiera, particularmente en actividades
nuevas. Los esfuerzos de programacién del desarrollo requerian de
decisiones de largo plazo mas congruentes con la perspectiva de
rentabilidad social.

Democracia industrial

En virtud de que la administracion y los trabajadores cooperarian,
se elevaria la cantidad y la calidad del servicio publico, se transfor-
marian las relaciones industriales de produccion, y se cauterizarian
las premisas del conflicto obrero patronal.
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1.2 PRIVATIZACION

La privatizacion es un enfoque relativamenie reciente de politica
econémica que surge en medio de la discusion de politicas de ajus-
te externo, y forma parte de un proceso mucho mas amplio que in-
cluye la liberalizacidn, la competencia, la desregulacion; todo ello
tiende no sdlo a la reduccion o eliminacion de algunas funciones
del sector publico, sino a la propuesta de que otro agente econdémi-
co puede realizarlas con mayor eficiencia.

En México, al igual que en otros paises, la privatizacion como
accion privilegiada de politica economica, puede interpretarse
como el ascenso al poder de teorias monetaristas e ideologias neo-
liberales a través de un proceso iniciado durante la década de los
setentas.

1.2.1 Ubicacion Historica

La privatizacidon como ideologia de una conirarreforma al sistema
estatista, encuentra sus raices mas profundas en los postulados del
liberaksmo econdmico y politico, que asumian al sistema econdmico
como un circulo virtuoso: 1o que era bueno para los individuos y em-
presas, era tambien bueno para la sociedad en su conjunto, de ahi que
su implementacidn estaba en funcién de ampliar la libertad econdmica
y eliminar las obstrucciones estataies y monopolicas.

Como René Villarreal sostiene’, el agotamiento tanto del neokey-
nesianismo como paradigma dominante en el capitalismo industrial,

7 René Villarreal (1982) ha ejecutado un brillante analisis sobre la teoria y la politica econémica de
la doctrina monetarista, programa ideoidgico-politico y fundamentacién de los costos politicos de
implementario.
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como del estructuralismo cepalino en el capitalismo latinoamerica-
no, impulsando el modelo de industrializacion sustitutiva, asi como las
insuficiencias de la ciencia econdmica para dar respuesta a los nuevos
problemas deparados por la crisis, propiciaron el retomo a la ortodoxia
bajo la investidura monetarista (Villarreal, 1982).

Segun el mismo autor, este proceso no sdlo es como una contra-
rrevolucién cientifica, sino como una contrarrevolucion econdmica y
una contrarreforma palitica antidemocratica, orientada centralmente al
desmantelamiento tanto del Estado benefactor surgido de ia revolu-
cion keynesiana, como del Estado planificador y promotor del desarro-
llo qgue emerge de la rebelién estructuralista en América Latina.

Mediante el analisis de una economia cerrada y planteandose
como objeto de estudio inflaciéon y desempleo, el monetarismo
friedmaniano y las extensiones hechas por Luckas en su "Teoria
de las Expectativas Racionales", se deriva una prescripcion de poli-
tica econdmica sobre la ausencia de efectos compensadores entre
niveles de precios y de empleo, en el corto plazo.

Esto condujo a sostener la ineficacia del Estado para reactivar
el ciclo econdmico, la plena responsabilidad del gobierno sobre la
inflacion y, en general, por el freno al crecimiento de la oferta agre-
gada de la economia.

Aunque este radical ataque tedrico, —que postula la reduccion
del Estado impositivo, el debilitamiento del Estado providencial y la
supresion del Estado regulador para volver al liberalismo econdmi-
co— es el antecedente historico inmediato que marca el adveni-
miento del proceso privatizador, la piedra angular sobre la que
descansa su razon de ser es la afirmacion de que el desemperio de
la empresa publica se ha vuelto maléfico para la economia y se en-
cuentra erosionada en sus propias bases.

La critica abierta y frontal contra las empresas publicas gira en
torno a sus deficiencias, imputandoseles responsabilidad sobre los
siguientes fendmenos:
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[ El estancamiento productivo, la baja productividad del tra-
bajo, la ausencia de innovacion empresarial y las restriccio-
nes a las preferencias del consumidor, como resuitado del
grado de ineficiencia que ostentan las empresas nacionali-
zadas en virtud de su posicion monopdlica.

[ La imposibilidad de aicanzar tasas de rentabilidad acepta-
bles, en virtud de las interferencias politicas y legisiativas,
convirtiendolas en empresas con una estructura deficitaria.

[J La concesion de prerrogativas administrativas debido al
abuso dei poder de los sindicatos, quienes adicionalmente
presionan para negociar niveles salanales por encima de
fos vigentes en el resto de la economia.

Desde la perspectiva necliberal, la aportacion de la intervencion
estatal a través de la empresa publica declind ante los cambios recien-
tes en la economia internacional, tanto por la nacionalizacion, como
por el papel asumido por el Estado de bienestar.

Desde ese mismo punto de vista, estos cambios evidenciaron
que el esfuerzo estatal aislado para estimular el crecimiento, via la
gestion de la demanda o el impulso de los grandes proyectos de in-
version publica, era insuficiente para superar los obstacuios estruc-
turales del crecimiento, alcanzar la elevacion de la productividad vy
ganar competitividad internacional, y terminaba por reafirmar la ne-
cesidad de encontrar nuevos mecanismos de coordinacion interna-
cional de las politicas, el ajuste, la reestructuracion y, en suma, la
refuncionalizacion del sector publico.

En esencia, la tesis subyacente en el proceso privatizador es
que el influjo del keynesianismo perdio fuerza, deteriorandose irre-
versiblemente en los dltimos anos, al no plantear respuestas a los
problemas actuales del ajuste y la reestructuracién economica ni a
la misma reforma estatal.

Asi, ante |a incapacidad del sistema para conjurar el peligro de
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la inestabilidad, la crisis financiera y la inflacidbn durante los sesen-
tas, en los ochentas el consenso generalizado fue que {as politicas
aplicadas habian sido excesivas y que las funciones del Estade ha-
bian crecido exorbitantemente.

De hecho las causas del resurgimiento del desempleo, la crisis
fiscal y la inflacion fueron atribuidas a la debilidad de los mecanis-
mos institucionales, o a los errores politicos de los operarios de los
mismos. Por ello, se afirmo, era necesario aplicar una politica de
ajuste en lo monetario y en lo fiscal, y otras politicas inductoras del
cambio estructural, a fin de eliminar rigideces y desviaciones que,
en conjunto, impedian alcanzar el pleno empleo y fijar nuevas con-
diciones de equilibrio macroecondmico tendiente a restaurar de
manera duradera la estabilidad y el crecimiento.

Sin embargo, los nuevos argumentos neoconservadores se
centraron en el mayor grado de interferencia estatal y dejaron de la-
do los aspectos de productividad, financiamiento y mejoras a través
de reformas de los mecanismos de regulacion estatal. En otras pa-
labras, se admitid que las politicas macroecondmicas aplicadas
desde la posguerra transforman el ciclo econdémico (recesiones
mas cortas y depresiones menos profundas), pero habian sido ine-
ficaces en la eliminacion de las tendencias a la inestabilidad®. En

8 En este sentido, la reestructuraciéon econdmica requiere una medificacién de la macroeconomia

tradicional y de politicas especificas en Io estructural, como condicién para recuperar el creci-
miento y la estabilidad. La experiencia histérica muestra que ni el exceso de control por el Estado,
ni la libertad postulada por el mercado, son por si solos capaces de restaurar niveles razonables
de estabilidad y crecimiento, mas aun cuando las transformaciones econdmicas y la toma de de-
cisiones se ven rapidamente modificadas por el ambiente de incertidumbre que influye en los
cambios de inversion y que, a su vez, inciden en los niveles de produccian y empleo de la econo-
mia.
En el pasado, el Estado jugé un papel importante en el establecimiento de un marco relativamen-
te estable. Los indicadores fiscales se expandieron aceleradamente y jos impuestos gravitaron
progresivamente sobre el empleo y el ingreso. La expansion de les impuestos, con el tiempo, en-
frentd limitaciones y el gasto mantuvo sus inercias de modo gue generd la llamada crisis fiscal. E|
mecanismo permanente de lucha contra la recesién fue el financiamiento deficitario. Asi, concluyé
la estabilidad relativa y aparecieron la disminucion de la liquidez, la devaluacion, la inflacién y el
desempleo.
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este contexto surge la nueva ortodoxia, que recupera los antiguos
cimientos de teoria econdmica basados en la visidon del equilibrio
general y de la capacidad autorreguladora del sistema econémico a
traves del mercado.

Fue asi como pregonando la acumulacion de irracionalidades
e ineficiencias del viejo modelo de desarrollo, se recred un ambien-
te ideoldgico que propicio el renacimiento de las teorias liberales.
Estas se autcpostularon capaces de resolver tales defectos me-
diante la construccion de modelos de comportamiento para la toma de
decisiones racionales y €l reemplazo de las instituciones creadas du-
rante la etapa de la economia del bienestar.

En esencia son ocho los grandes objetivos que esta reforma
establece para lograr la estabilidad macroeconémica y de cambio
estructural:

Modernizar al sector publico y a la economia mixta.
Impulsar al sector privado.

Lograr una mayor eficiencia en la asignacion de recursos.
Frenar la fuga de capitales e impulsar la inversion extranje-
ra directa.

Incrementar las exportaciones y una mas eficiente integra-
cidn a la economia mundial.

Reestructurar |la deuda externa.

Modernizar el sistema financiero.

[l Combatir la pobreza y la desigualdad.

OO0 O Oodoaad

1.2.2 Concepto de privatizacion

La via mas fertil para definir el concepto de privatizacion es derivar-
lo precisamente de las diferentes vertientes que los procesos rea-
les han revestido hasta ahora.
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Venta de activos. Esta primera forma de privatizacion con-
siste en la transferencia de industrias publicas al sector privado. Lo
anterior implica que un numero relativamente grande de accionistas
privados tendra una participacion mayoritaria en la venta de acti-
vos. Puesto en otros términos, esta via consiste en el intercambio
de activos financieros privados por activos productivos publicos.
Entre las medidas tipicas en esta variante, figuran:

] Flotacién masiva de la industria nacionalizada en el merca-

do de valores.

Venta de activos periféricos de las empresas.

Inversiones conjuntas.

Venta total de activos de una actividad econdmica completa.

Venta total de activos de solo una parte de la actividad eco-

nomica.

Venta parcial de una actividad, es decir, mantener una par-

ticipacién minoritaria del Estado (menor de 49%).

Venta a los trabajadores de la actividad que se trate.

Venta parcial de activos al publico.

Cesion de la propiedad a los trabajadores bajo algun tipo

de régimen de propiedad cooperativa.

Liquidacion de entidades sin viabilidad econémica ni justifi-

cacion social.

Desinversion, lo que significa la venta de activos total ¢ par-

cial, o division de entidades basicas para el Estado, secun-

darias y complementarias

Extension o disolucién de ciertas actividades que no cum-

plan funciones relevantes.

[] Cesién de derechos de produccion o distribucion de bienes
y Servicios.

O O odo O gdgod

O

Como se aprecia, esta acepcion consiste en una simple trans-
ferencia de propiedad y se confina a las corporaciones publicas in-
volucradas en el suministro de bienes y servicios publicos a traves
de mercados formales.

Una segunda forma asumida por la privatizacion, se remite a
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una categorizacion mas amplia y completa: la exposicion del sec-
tor publico a las fuerzas del mercado; ésta es una accién que va
mas alla de la simple transferencia de recursos del sector publico al

privado.

En este contexto, no sdlo deben incluirse las medidas arriba ci-
tadas, sino también acciones que inciden sobre el Estado de bie-
nestar, tales como:

[J Recortes presupuestales en los servicios pubiicos.

[1 Elevacion de cuotas para acceder a ciertos servicios publi-
COS.

[J Venta de la vivienda publica.

[J Promocién al seguro médico privado.

[ Cobrar servicios otrora gratis, aun a precios bajos.

La tercera forma de privatizacion remite a la desregulacién, la
cual se define como un conjunto de acciones tendientes a introducir
mayor competencia en mercados configurados como monopolios le-
gales, o en aquellos que constituyen monopolios técnicos. En otras
palabras, es la liberalizacion de los preceptos y mecanismos que evi-
tan el acceso del sector privado a determinados mercados protegidos,
como el del transporte publico y ia prestacion de ciertos servicios.

La desregulacion, en sintesis, celebra la conquista de la com-
petencia, pues esta es concebida como crucial para la promocion
de la eficiencia economica. Adicionalmente, la desregulacion es
juzgada como un mecanismo més determinante que la propia pri-
vatizacion, al actuar en la eliminacidn de barreras a la entrada de
bienes y servicios que estimulan una mayor competitividad y posibi-
lita un libre acceso entre los mercados interno y externo.

Entre las medidas tipicas en esta forma de privatizacion, figuran:
L] La desregulacion de procesos administrativos que pueden

ser costosos o inhibidores de la iniciativa empresarial, en
especial para los pequefios o medianos establecimientos
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economicos, depositando, por parte de la autoridad, la con-
fianza en el publico como individuos asociados.

[ El rechazo a practicas monopdlicas que impidan el surgi-
miento de la competencia.

Finalmente, la cuarta forma de privatizacion involucra cam-
bios en la contratacion y compras de los bienes y servicios deman-
dados por el sector publico.

1.2.3 Filosofia de la privatizacién

En la perspectiva neoliberal la privatizacion es una respuesta a las
tendencias que condujeron al sector publico a ingresar en una dina-
mica circular y acumulativa, que solo podia ser contrarrestada me-
diante la transferencia masiva de activos del sector paraestatal al
sector privado, como una condicidon imprescindible que revirtiera el
proteccionismo, la ineficiencia y su secuela de efectos nocivos. La
esencia filosofica del proceso privatizador postula los siguientes be-
neficios:

Macroeconémicos

Niveles inflacionarios mas bajos y manipulables debido a que de la
privatizacion se derivara una disminucién drastica de la presién sa-
larial sobre la estructura de costos de la empresa, como resultado
directo de la reduccion sensible en los Requerimientos Financieros
del Sector Publico (RFSP).

El abatimiento de la presion proveniente de los RFSP se expli-
caria, a su vez, por los siguientes factores:

[ Reduccion de los déficit de operacion de las empresas ge-
neradoras de pérdidas.
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U Liberacion de la carga financiera que implicaba las nuevas
inversiones de capital de riesgo en el sector nacionalizado.

Otro beneficio importante en este ambito, es el estimulo a la in-
version privada, la cual habria estado supuestamente restringida en
su capacidad de atraer ahorro externo debido a los altos niveles de
la deuda publica (crowding out).

Microecondémicos

En este rengldn se anticipa la formacion de una amplia cantidad de ac-
cionistas, quienes motivados por €l papel de pequefos inversionistas
en las nuevas empresas, contribuyen a reactivar el ciclo econdmico.

Otros alegados beneficios de privatizacion son: restauracion
de la soberania del consumidor; elevacion de ia cantidad y calidad
de vida debido a mayor eficiencia econdmica y una disminucion de
costos; fomento de la competencia; mayor compromiso personal
que eleva la capacidad gerencial; eliminacién de subsidios horizon-
tales de actividades deficitarias, etcétera. De aqui la promocién de
instituciones con la participacion y control directo de parte de los in-
teresados como asociaciones de consumidores, usuarios de servi-
cios colectivos, entre otras formas y mecanismos.

En suma, se afirma que si la prueba para que la oferta privada de
cualquier bien o servicio es la habilidad para crear mercados, don-
de los beneficios puedan inequivocamente ser asignados a indivi-
duos y los costos para obtenerlos son relativamente bajos,
entonces el horizonte de la privatizacion resulta inaplazable porque
mejoraria el desempefio de la economia.

La necesidad de reestructurar a la sociedad y a la economia
ha resultado mas facil de reconocer, que lograr un consenso sobre
los modos e instrumentos para transitar de un Estado protagonista
directo de 1a produccién y el bienestar social, a un Estado regula-
dor, eficiente, que formule la politica econdmica, supervise el desa-
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rrollo econdmico, garantice las condiciones basicas de la estabili-
dad macroecondmica y que, simultaneamente, responda a los pos-
tutados y objetivos de la justicia social.

Después de décadas de inercia, se explica el caracter proble-
matico de ia reforma econdmica, pues se trata de introducir lo esta-
tal en su dimensién social para establecer las relaciones entre el
Estado y el mercado, entre lo publico y lo privado.

Los prerrequisitos para la instrumentacion exitosa de una refor-
ma econdmica, residen en los siguientes factores:

[ Establecimiento de fas relaciones entre la politica y la eco-
nomia para superar los obstaculos acumulados a lo largo
de la consolidacién del Estado de bienestar.

[0 Definicién de un proceso gradual para la transicion entre la
vigja y la nueva organizacion estatal, evitando que la recon-
version corporativista se traduzca en un proceso neocorpo-
rativista y antidemocratico.

[ Preparacién de un esquema para distribuir los costos y los
beneficios de la reforma econdmica misma,

[J Edificacién de una nueva coalicidn politico-social imbuida
de una nueva filosofia que flexibilice el Estado de bienestar
y compatibilice requerimientos de modernizacion en la acu-
mulacién y las expectativas de justicia social.

Otra de las condiciones es la definicion de las formas y los pro-
tagonistas que van a comandar dicho proceso. Esto es, si el proce-
so va a ser dirigido por el mercado, por el Estado o entre el
gobierno y algunos de los agentes economicos fundamentales en
el sistema (Ibarra Murioz, 1990).

Es claro que Ia eleccidon de estos agentes es crucial en la efi-
ciencia y eficacia de los cambios en la gestién estatal. Si el merca-
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do modeia el proceso, éste fijara el balance de costos y beneficios,
y se tendera a ocultar la distribucion puntual de los costos. Si el
proceso es comandado por el Estado, los aspectos politicos cobran
un alto relieve, y se corre el riesgo de que durante la negociacion
se politicen excesivamente la reestructuracion, las pugnas
distributivas de los costos y los beneficios intrinsecos a la reforma,
incrementandose el riesgo de que las reformas se cancelen o pos-
pongan {Ayala Espino, 1988).

La generacion de un entorno social y politico dinamico y adap-
tativo al cambic, es la unica alternativa que puede otorgarle al Estado
mayores margenes de credibilidad y confianza para protagonizar la
transicidn con las estrategias de desarrollo vigentes.

Con base en [o anterior se pueden precisar ias tres areas mas
importantes donde la reforma econdmica deberia de dirigirse, a fin
de acceder a un nuevo estilo de gestion estatal que permita mayor
eficiencia global y una estructura productiva mas flexible, a la vez
que estimule una mayor concertacion entre los sectores publico y
privado en torno a objetivos de desarroflo comunes;

[ Analisis de los aspectos juridicos que norman a la adminis-
tracion publica en sus distintas competencias, y la creacion
de un marco institucional en el que se basara la nueva or-
ganizacion de poder, asi como la organizacion de las rela-
ciones entre la sociedad y el Estado.

L] Previsién de! manejo macroecondmico, en especifico, las
politicas fiscal, monetaria y financiera.

[ Asegurar la intervencion directa estatal en la produccion, el
bienestar social y la construccion de infraestructura basica.
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1.2.4 Limites y alcances de la privatizacion

Al margen de si el Estado esta preparado o no para asumir el pro-
ceso de reforma econdmica en forma democratica, algunas otras
preocupaciones salen a colacién a propdsito de las pretendidas
bondades del proceso de privatizacidn.

En principio, la logica subyacente en la politica de privatiza-
cidn, es objetable en si misma, ya que se apoya en un modelo de
economia competitiva, pequefa y abierta, en la cual ia forma mas
eficaz para compensar las deficiencias del desarrollo basado en la
sustitucion de imponaciones y en las politicas dirigistas consiste en
dar mas libertad econémica para integrarse a los mercados mun-
diales. En teoria, esto permitiria que la competencia condujera al
establecimiento de precios "correctos”, en el sentido de que se uni-
fiquen los precios internos con los precios reiativos internacionales
de todos los bienes y servicios exportables, de forma tal que la de-
manda efectiva sea satisfecha plenamente, cualesquiera que fue-
sen las deficiencias de oferta, por proveedores extranjeros vy
nacionales, en proporciones determinadas por los costos compara-
tivos y la rentabilidad. (Félix, 1992).

Un modelo con estas caracteristicas resulta insuficiente: no
incorpora la dimension temporal, es decir, es un modelo de esta-
tica comparada; excluye la integraciéon del mercado laboral inter-
nacional, supone formacion de precios de equilibrio que los
agentes |lo toman como tales, sin ninguna posibilidad de modifi-
carlos; excluye los efectos adversos sobre la integracion de la
economia y la incorporacion del progreso técnico derivado de la
unificacion de precios relativos, asi como los repuntes exporta-
dores de bienes primarios; confiere el mismo tratamiento a los
mercados financieros que a cuaiquier otro mercado; y se hace
caso omiso de los problemas vinculados a fa adquisiciéon y pro-
duccion de nuevas tecnologias indispensables para el desarrollo
econémico. (Ayala Espino, 1992).
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Estas deficiencias conducen a las siguientes contradicciones:

[ Concebida la privatizacion como un medio para reducir el
déficit publico, es un mecanismo limitado y temporal, y no
puede sustituir en forma alguna a ia reforma fiscal, ya sea por
el lado del incremento de los ingresos y/o disminucion de los
gastos, elementos que en ultima instancia son los unicos que
pueden corregir a las finanzas publicas en el largo plazo®.

L] Se genera una corriente de ingreso que posibilita la expan-
sidn del gasto publico o bien un mejor financiamiento en el
corto plazo, induciendo efectos expansionisias en la econo-
mia que, sin embargo, a falta de una respuesta sostenida
del sector privado, se diluyen.

[J La transferencia de activos hacia el sector privado genera
una recomposicion de |la cartera de activos, lo cual implica
un desplazamiento de la inversion nueva planeada por
aquella destinada a la adquisicidn de activos estatales
("crowding out™" mayor que el tradicionalmentie atribuido a
la politica fiscal).

[J Efecto sobre la balanza de pagos en el caso de que quie-
nes adquieran las empresas sean extranjeros, lo que per-
mite incrementar en el corto plazo el ahorro (a partir del
ingreso de ahorro exierno). Sin embargo, la capacidad de
inducir la nueva inversion del exterior es limitada, pues al
igual que en la situacion anterior, opera un efecto sustitu-
cion.

[J La venta de empresas, por abajo de su valor, implica una
transferencia de recursos del secior publico al sector priva-

9 La privatizacién sélo puede aliviar temporalmente el probiema deficitario, pero a mediano y largo
plazos solo tendra efectos positivos para el presupuesto federal, si las empresas privatizadas se
vuelven mas eficientes y rentables, ademas de no gravitar negativamente en el presupuesto.
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do nacional o extranjero. En el segundo caso, significa una
fuga de recursos al exterior que limita la posibilidad de cre-
cimiento y mejoramiento del pais.

[] Se presenta un efecto negativo sobre el patrimonio estatal:
la privatizacién genera recursos en el corto plazo, pero a
mediano y a largo plazos, se sufre un deterioro de la capa-
cidad estatal de obtencién de ingresos (en el caso de em-
presas rentables).

[J No existe una relacién automatica entre privatizacion y re-
gulacion con respecto a la reanudacion del crecimiento.

Por otra parte, la desregulacion, proceso paralelo a la privati-
zacion, no puede cumplir a satisfaccion sus objetivos si sus medi-
das no forman parte de una politica mas amplia, que considere la
introduccion de nuevos mecanismos tendientes a liberalizar o a
desregular los mercados™®.

1.3 LA REFORMA ECONOMICA

1.3.1 El caso de México

Como resultade de! agotamiento gradual e irreversible del modelo
de desarroilo en México, se deterioraron el pacto social y la alianza
de clases que habian hecho posible un crecimiento econémico sos-
tenido y rapido, una estabilidad politica y social y una intervencion

10 Adicionalmente, se atribuye a la privatizacion un efecto benéfico al crear un ambiente econémico
més compelitive que propicia niveles de eficiencia mas altos de la economia en su conjunto. Este
efecto puede ser muy pequefio si la privalizacién no se asocia a otras medidas que contribuyan
efectivamente a elevar la productividad, y resulta inefectiva en la eievacién del bienesltar social.
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publica capaz de articular con éxito la relacion entre los sectores
publico y privado de la economia.

Hasta ahora, el modelo de desarrollo estatista no ha sido

reemplazado y el nuevo modelo que se instrumenta, de corte neoli-
beral, no termina de perfilar sus rasgos definitorios.

En realidad, la inviabilidad del esquema de gestion estatal que-
dbé demostrada desde los sesentas, cuando se presentaron signos
negativos tales como el caracter importado de nuestro crecimiento,
fas desarticulaciones intra e intersectoriales y la precariedad de las
finanzas publicas para mantener el dinamismo del gasto y de la in-
version.

Lo que esa década probé fue que los obstaculos al crecimiento
sostenido y con estabilidad no eran superables mediante una politi-
ca de gestion de demanda y con una mayor participacion estatal.

En un principio la combinacion de una politica expansiva del
gasto publico y la disponibilidad de mayor aharro externo, permitie-
ron impulsar una politica para financiar al crecimiento, pero a la
postre resuitaron insuficientes para contrarrestar la tendencia al es-
tancamiento y, en general, para reestructurar el aparato productivo.

Tal ineficacia provino de la ausencia de otras reformas en el
proceso y de las bases endebles de la dependencia del ahorro ex-
terno y de los recursos provenientes de la exportacion de hidrocar-
buros. De ahi que la estructura productiva entre 1975-1981
mantuviera sus tendencias basicas en el campo de la composicién
de la produccion y de la demanda, ademas de una mayor desinte-
gracion productiva y un mayor desequilibrio en balanza de pagos.

En ese periodo el Estado mexicano logra revertir —a través de
una agresiva politica de gasto que permitic reemplazar a la inver-
sion privada y extranjera— la tendencia hacia el estancamiento re-
lativo de la produccién y la inestabilidad econémica. No obstante, el
esfuerzo estatal fue insuficiente para arrastrar al sector privado y a
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los grandes proyectos de inversion publica de esa época, la mayo-
ria de ellos mal decididos.

Sin embargo, la politica economica 1983-1988 fue un partea-
guas en la historia econdmica moderna de Mexico.

Por oposicion a los regimenes anteriores —proclives a una in-
tensa intervencidn estatal que combatiera los estranguiamientos in-
ternos y externos a través de racionalizar la industrializacién y el
mejoramiento de la distribucion del ingreso, lo cual requeria de una
creciente inversion publica en la produccion de bienes, en salarios
y de capital, asi como la realizacion de reformas financieras y fisca-
les necesarias—, a partir de ese periodo se orientaria a:

[] La reduccion de la demanda interna via disminuciones
drasticas en los niveles de gasto publico e incrementos en
las tasas tributarias dirigidas a reducir los niveles de consu-
mo publico y privado, y generar un superavit en la cuenta
corriente’’.

O La alineacidn de los precios y tarifas de los bienes y servi-
cios del sector publico para inducir una contraccion en el
poder adquisitivo del gasto interno y estimular al sector ex-
terno de la economia, creando condiciones favorables para
su rentabilidad.

[ Privatizacion de las empresas publicas.
[] Liberalizacion comercial con el propésito de estimular pa-

trones de inversion privada mas eficientes y consistentes
con la nueva politica.

11 Durante el sexenio 1983-1988 se pretendio regresar a la regla de oro del desarrolio estabilizador,
adecuandola a la nueva onodoxia, es decir el control del déficit publico, con el cual 1a inversion
publica y 1a oferta monetaria deberfan limitarse @ un nivel compatible con la tasa de crecii i=nto
real de equilibrio.
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El argumento central de esta politica fue que uno de los dese-
quilibrios basicos de la economia mexicana consistia en la insufi-
ciencia de ahorro interno, lo cual se explicaba en buena medida por
las deficiencias y rigideces de la politica tributaria y de los precios y
tarifas y, en el fondo, por las dificultades para movilizar recursos in-
ternos para el desarrollo.

Asimismo, se aseguraba que la politica de gasto publico habia
modificado sustancialmente su monto y composicién, lo cual, si
bien habia alentado el crecimiento econdmico, también se tradujo
en un excesivo aumento de los subsidios y transferencias, falta de
precision en la definicion de las prioridades, dificultades en la pro-
gramacion del gasto y a la indisciplina presupuestaria con una secuela
de corrupcidn y desperdicio, por lo que la politica habia perdido efi-
ciencia en la orientacion de la calidad del desarrollo.

Esta situacion se agravo, se afirma, una vez que aumentaron
las tasas de interés externas y se desplomaron los precios del pe-
troleo, afectando severamente las finanzas publicas.

En esta misma logica, la politica econdmica 1988-1992 se
planteaba establecer reglas claras de juego con el sector privado,
definiendo los limites de la intervencién y expresando una voluntad
politica de contener la expansion indiscriminada det Estado. Lo an-
terior para acceder a un sector publico compacto, favorecer su efi-
ciencia, ganar la confianza de la sociedad y buscar una nueva
relacion entre el Estado y la sociedad, especificamente con el sec-
tor privado, el cual se asumia, estaba en mejores condiciones de
aprovechar los espacios que en la economia cediera el Estado.

Tambien en esta perspectiva se inicid un proceso de reestruc-
turacion del sector publico, en cuyo eje estuvieron la desincorpora-
cion de entidades paraestatales, la eliminacion o reducciéon de
ciertos programas estratégicos relacionados con el desarrollo in-
dustrial que habian quedado en proceso en sexenios anteriores,
asi como un recorte de programas de bienestar social, infraestruc-
tura y desarrollo rural.
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1.3.2 La politica de privatizacién en México

La reforma econdmica y politica en México durante la década de
los ochentas, en especial la profundizacion registrada entre 1987-
1992, se explica tanto por razones estructurales nacionales, como
por factores coyunturales externos.

En el ambito externo, organismos financieros multilaterales y la
banca comercial decidieron condicionar la participacion en créditos
internacionales, programas de reduccién de deuda y reestructura-
cién financiera, a la implementacién de politicas favorecedoras del
mercado como la mejor opcidn para asignar eficientemente recursos,
enfrentar los problemas derivados del sobreendeudamiento y, por esta
via, recuperar el crecimiento con estabilidad macroecondmica.

El programa de reformas de mercado, inducido desde el exte-
rior, incluy® liberalizacién del comercio y la politica industrial, priva-
tizacion de empresas publicas, desregulacion de la inversioén
extranjera y de las actividades econémicas internas.

En el ambito interno, por su parte, el sentido de urgencia provi-
no de los riesgos econdomicos asociados a la hiperinflaciéon, la agu-
dizacién de los desequilibrios macroecondmicos y las tendencias al
estancamiento productivo y de la inversion, contribuyendo a acelerar y
profundizar la reforma del Estado, la liberalizacién y la privatizacion.

En estas condiciones, el gobierno diseid una politica econdé-
mica tendiente a limitar el papel de Estado en la economia y esta-
blecid una irrestricta apertura externa, ofreciendo la venta de
activos publicos al capital privado nacional y extranjero, bajo el
principio de que éstos eran los mecanismos idéneos para superar
la persistente crisis economica y financiera. Asi, el proceso de redi-
mensionamiento del sector publico a 1992 ha desincorporado 934
empresas y organismos paraestatales, de un universo de 1155 en-
tidades que existian al 31 de diciembre de 1982, lo que significa
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una reduccion aproximada del 80% en términos absolutos (Diagra-
ma 1), con lo cual el proceso estatizante se ha revertido. en menos
de una década.

REFORMA ECONOMICA
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En teoria, este proceso contribuiria a la reduccion de las nece-
sidades de financiamiento del gobierno, mejoraria el desempefio
economico y cambiaria las actitudes de los administradores vy los
trabajadores, una vez que estas actividades quedaran fuera de la
proteccion que significaba ser propiedad del gobierno y funcionar
como monopolios.

Asimismo, la estrategia econdmica neoliberal en México ha he-
cho énfasis en el combate a la inflacién por medio de politicas mo-
netarnias y fiscales, y en el mejoramiento de las condiciones de
oferta mediante la liberalizacion de los mercados.

La actividad gubernamental se propuso la creacion de un marco
general de disciplina financiera en el gue deberia operar y funcionar
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una economia bien conducida. Se subrayd que era igualmente im-
portante el aspecto microecondmico de la politica gubernamental y
el deseo de permitir a los mercados funcionar mejor, para que hu-
biera mas competencia y menor reglamentacion en el acceso a los
mercados.

Habria que admitir que el proceso de privatizacién en México
no sélo ha significado reduccién del sector publico paraestatal, sino
que también se ha dirigido a mejorar el grado de competitividad y
rentabilidad de las empresas publicas que se retienen™.

Esto, en principio es correcto, sin embargo preocupa la prefe-
rencia a medidas tales como la liberalizacion de los procesos de in-
version y de comercio (Tabla I-1), y acciones desregulatorias
sumarias, en vez de acciones consideradas prioritarias desde la
perspectiva de la industrializacion, tales como: el ajuste de precios
y tarifas del sector publico con respecto al valor de mercado de los
bienes y servicios gue genera; reestructuracion para adjudicar au-
tonomia relativa a las entidades, pero con requerimientos de conta-
bilidad estricta y oportuna; nuevos sistemas de control
administrativo y de optimizacion de los recursos, entre otras™.

12 Recientemente la Unidad de Desincorporacién de Entidades Paraestatales, SHCP, declaré que al
31 de diciembre de 1992, la cantidad de empresas y crganismos paraestataies era de poco mas
de 200, de las cuales 25 se ehcontraban en proceso de desincorporacién, y que la politica de pn-
vatizacién formalmente habia culminado.

13 Asi, se ha considerado que excesivas regulaciones en la industria petrolera y las restricciones a la
inversion privada en la produccion, hablan sido contraproducentes ya que se habia incurrido en
desperdicio de recursos, demora o cancelacion de inversiones y obstéculo a las innovaciones
tecnoldgicas, poniendo en peligro la fiexibilidad y la integracidn vertical de la misma. Bajo eslos
argumentos se redefinieran los criterios de clasificacién de productos petroquimices a fin de abrir
novedosas oportunidades de inversidn al sector privado. El gobierno espera que las nuevas regu-
laciones pronto atraigan montos considerables de recursos a la petroquimica. Asimismo, espera
que recursos de PEMEX sean liberados para inversiones adicionales en actividades reservadas,
tales como exploracién y refinacién, aungue en esta (ltima actividad se ha considerado gque aun
cuando las refinerias continden siendo operadas por PEMEX, se alentardn contratos de servicios
con capitales privados. En resumen, se considera gue la desregulacién inducira la competencia
en el seno de la petroquimica y que esta guiara a una mayor flexibilidad y progreso técnico, lo
cual no sélo beneficiarad al pais al activar un frente muy deprimido del sector paraestatal mexica-
no, sino también estimularia al sector privado, hasta hoy marginalmente involucrado en la
industrializacion de hidrocarburos. :
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TABLA I-1
INDUSTRIA PETROQUIMICA
MATERIA . CAMBIOS LEGISLATIVO RESUMEN DE REFORMAS Y
DISPOSICIONES
PETROQUIMICA; Resolucién que clasifica los | 1. Redefinicién de 1a Yista de petroquimicos basicos de 34 a 19
productos petroguimicos productos y de la petroguimica secundana de B0OO a 66
dentro de la petroguimica productos.
basica o secundaria 2. Permisos petroquimicos a entregarse en no mas de 45 dias.
(D. 0. 15/08/1989) 3. Liberacién de mas de 748 productos guimicos, No se
requerira permiso o tramite alguno.
ACEITES Y Norma de informacién 1. Establece la informacion que se debe incluir en estos
LUBRICANTES | comercial de aceites y productos.
lubricantes NOM-1-21-1990. | 2. Eslo sustituye al permiso de produccion,
2M10/1990,
PRODUCTOS Decrelo que reforma el " 1.5 suprime e permiso previo para la elaboracion de
DERIVADOS DE | articulo 11 de la Ley productos resultantes de derivados basicos de refinacion

LA REFINACION | Reglamentaria del Atticulo” | {parafinas, aceiles fubricantes, grasas industriales, etc.}
27 Conslitucional en el rame | 2. Obligacion de proporcionar la SEMIP exclusivamenle la

del petrdlec en materia de informacién anval basica de inversian y volumenes de
petroquimica producsion,
(D. 0. Q8/01/1990) 3. La inversion extranjera puede ser mayoritaria.

4. |iberacion de la produccion de wbncantes, grasas, asfaftos y
‘t parafinas especializadas eliminando el permiso de produccion y

¢ de importacién en la base det lubricante.
i

NOTA: Una nueva clasificacion de productos esta en curso.
FUENTE: SECOFI, "Avances del Programa de Desregulacién Economica”. Dic/1988 a
jul/1891.

Con tode, lo preocupante es que una vez iniciado el proceso
de privatizacion, los grandes intereses econdmicos y financieros
demandan, cada vez mas, "espectaculares" operaciones, a fin de
vencer un alegado escepticismo de que el gobierno mexicano real-
mente esta marchando en la direccion de un proyecto necliberal de
desarrollo.

En este sentido es comun escuchar las afirmaciones de que,
en gran parte, la pérdida de "obesidad" de sector publico mexicano
ha respondido mas a la venta en papel de empresas a la fusion de
pequenas empresas, 0 a la transferencia de companias del gobier-
no federal a los gobiernos estatales o a los sindicatos oficiales, y
que el efecto sobre el presupuesto federal y sobre la ndmina guber-
namental ha sido insignificante.
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La investigacion aqui desarrollada se vuelve socialmente Util en la
medida en que la lista de empresas deseables por el capital priva-
do —nacional y extranjero— inciuye también a aquéllas del sector
energeético, particularmente PEMEX y otras empresas estratégicas
sobre las que gravitan las posibilidades reales de mantener un po-
der de negociacion favorable al pais, en la acelerada internacionali-
zacion de la economia mexicana, y de que se percibe un interés
gubernamental de evaluar esta posibilidad.

1.3.3 Industria energética nacional

En paises como México, la empresa publica tiene una participacion
mayoritaria o total en la explotacién de recursos naturales: petroleo,
gas natural, carbon y otros minerales, y en estas ramas se concen-
tra un alto porcentaje de la participacion estatal, tal como arriba se
establecié.

Esto obedece basicamente a que se trata de actividades de
aito riesgo y operacion de gran tamario, por las rentas econémicas
que generan, en tanto monopolios naturales o técnicos vy, finalmen-
te, por la intervencion econdmica estatal que asegura el control na-
cional de esos recursos.

Los prototipos de monopolio natural son las compaias de fe-
rrocarriles, el servicio postal, las telecomunicaciones, el agua pota-
ble, el transporte, los fertilizantes y, sobre todo, las industrias del
sector energético: gas, petroleo, petroquimica y electricidad.

Todos estos renglones tienen una larga historia que conden-
san proyectos de inversion a muy largo plazo y otros nuevos que
suponen grandes periodos de maduracion, por 1o que operan fre-
cuentemente en desequilibrio; poseen grandes economias de esca-
la, tecnicas y administrativas; sus insumos de capital estan sujetos
a los problemas de indivisibilidades y de costos comunes, y ofrecen
un producto diferenciado.
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Adicionalmente, dado que la energia es un recurso para llevar
a cabo la actividad econdmica, debido a su utilizacion tanto en la
produccion como en la circulacion de los bienes y servicios en un
pais, las empresas energéticas resultan incomparables en la idea
de internalizar las externalidades y de ajustar producto y precios,
reflejande los costos y beneficios sociales involucrados en {a oferta
energética.

Esto explica por qué desde siempre las industrias energéticas
fueron consideradas sujeto de nacionalizacién: las fallas del merca-
do via estructuras imperfectas y de externalidades, podian ser co-
rregidas procurando una aproximacién éptima en la asignacion de
recursos.

Pero no sdlo eso, también las empresas energéticas se revela-
ron como candidatas idoneas a ser nacionalizadas, porque en el
segmento de la equidad social y de la distribucién del ingreso resul-
taron ser variables de politica econdmica inapreciables.

Entre los tradicionales objetivos macroeconémicos que los go-
biernos asignan a tales industrias, se encuentra la manipulacién
discrecional de sus politicas de inversion y de precios, tanto para
estabilizar el sistema general de precios como la distribucién del in-
greso.

Las siguientes opcicnes de politica energética ilustran mas cla-
ramente las ventajas de disponer de un sector energético nacionali-
zado:

[ Abatimiento de la dependencia extranjera sobre combusti-
bles importados.

[ Fortalecimiento de las finanzas publicas.
[J Reduccién del déficit en balanza de pagos.

[] Promocion del desarrollo regional.
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[J Impulso al desarrollo de industrias con alto valor agregado
en su producto.

[ Satisfaccion de las necesidades energéticas basicas de secto-
res marginados, en un acto de justicia social energética.

Paradéjicamente, son precisamente las empresas del sector
energético el tipo de entidades ptblicas mas ferozmente criticadas
por los preconizadores de la privatizacidn, quienes las citan como
el arquetipo de la ineficiencia productiva y de lo que no deberia ha-
cerse en el terreno de la gestion administrativa empresarial.

La ofensiva neoliberal fue tan intensa en los setentas, que go-
biernos nacionales influenciados en sus estrategias economicas
por la perspectiva tedrica de monetarismo, se sienten vacilantes en
sus decisiones para continuar manteniendo el bastion del sector
energético nacionalizado, el cual, hasta hoy, ha contribuido sensi-
blemente a la preservacion de altos grados de autonomia en mate-
ria politica econdmica dentro de proyectos nacionales de
desarrollo, como en el caso de México (Tello Macias, 1988).



