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Balance de la privatizacion
en México

Arturo Guillén*

1. Introduccion

1 objetivo de este articulo cs presentar algunas refle-
xiones en torno al proceso de desincorporacion de

" cntidades paraestatales efectuado cn México a partir de

1983. Dicho proceso ¢std enmarcado en uno de caracter
internacional regido por la crisis ¢structural iniciada a
finales de la década de los setenta, y que motivé el transito
a la aplicacidn de politicas neoliberales. El embate neo-
liberal que arrancé en los paises industrializados con ¢l
ascenso al poder de Reagan en EUA y de Thatcher en
Gran Bretaiia, pronto se extendié al Tercer Mundo ago-
biado por cl peso de la deuda externa y a la URSS y [os
paises de Europa Oriental donde el socialismo real se
derrumbd.

Por la importancia de las acciones privatizadoras em-
prendidas por la administracién de Carlos Salinas de Gor-
tari, este trabajo sc centra en este altimo periodo sexenal.
Igualmente, sc da prioridad al examen de las ventas al
capital privado, dejando en un segundo plano las trans-
ferencias al llamado “sector social” de la economia y las
liquidaciones de entidades que no cumplian con las {fun-
ciones para las que fueron creadas o que carecian de
atractivo para su venta al capital privado.

En el apartado 2 se exponen algunos antecedentes
sobre la intensa intervencion econémica del Estado du-
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rante el periodo previo a la crisis de la
deuda externa en 1982, que se corres-
ponde con el auge, declinacion y crisis
del modelo de sustitucion de importa-
ciones.

La crisis de la deuda externa consti-
luy$ un parteaguas en las estrategias de
desarrollo y en tas politicas econdmicas
del gobierno mexicano. En el apartado
3 se discuten los factores principales
que condicionaron la privatizacién de
las empresas paraestatales mexicanas,
en ¢l marco del nuevo modelo de desa-
rrollo, impuisado a partir de 1983.

En el apartado 4 se analizan las dos
lases que recorrid la privatizacién, co-
rrespondiendo la primera al lapso 1983-
1988 y la segunda de 1989 a 1994. Se
efectiia un balance inicial del proceso
privatizador y de su alcance.

Por altimo, en el apartado 5 se expo-
nen las conclusiones del trabajo y se
hacen algunas consideraciones sobre
las implicaciones, efectos y perspecti-
vas de la privatizacion.

2. Antecedentes

L. intervencion economica del Estado
en la economia mexicana tiene una lar-
ga historia. Desde la consolidacion del
capitalismo a finales del siglo pasado, el
Estado particip6 activamente en la pro-
mocion del crecimiento econdmico.
Por carecer México de un sistema pro-
ductivo auténomo y de una burguesia

industrial pujante, desde ¢l comienzo el
Estado asumio el control de diversas
actividades.

Con el triunfo e institucionalizacién
de la Revolucion Mexicana a finales de
los anos veinte, que coineidié con la
Gran Depresion del periodo de cntre-
guerras, ¢l nuevo Estado asumid més y
mayores funciones economicas. Para
reconstruir el pais y reiniciar ¢l creci-
miento econdmico cra imposible des-
cansar exclusivamente en la burguesia
nativa, la cual, ademds, habia cxperi-
mentado un profundo proceso de te-
composicion, con el desplazamiento de
los segmentos mas comprometidos con
la dictadura porfirista. La inversion cx-
{ranjera era vista con recelo, por el apo-
yo que las potencias occidentales
habian otorgado al régimen de Porfirio
Diaz.

El Estado se abocd a la construccion
de carreteras y obras de riego; al impul-
so de programas educativos; y a [a rcor-
ganizacion del sistema financiero, con
la creacion en 1924 del banco central.

Durante el gobierno de Lazaro Cér-
denas, el papel econdmico del Estado
se acrecienta; se profundiza la reforma
agraria, lo que alienta la creacion de
organismos gubernamentales encarga-
dos del fomento del sector agropecua-
rio; se nacionalizan ¢l petréleo y los
lerrocarriles; se crea la Comision Fede-
ral de Electricidad para impulsar la
clectrificacion del pais, tarea no reali-
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zada adecuadamente por las companias
extranjeras encargadas de la generacidn
y distribucién de la energia eléctrica; se
crean bancos estatales de desarrollo
(Nafinsa, Banco Nacional de Comercio
Exterior, Banco de Crédito Ejidal) pa-
ra fomentar la expansion de las activi-
dades productivas y del comercio
exterior; y se extienden los sistemas de
educacién popular. Afios mas tarde, se
conforma ¢l sistema de seguridad so-
cial, con la creacion del IMSS (1942),
que protege a los trabajadores en gene-
ral y del ISSSTE (1959), que atiende a los
trabajadores al servicio del Estado.

La intervencién econdmica del Es-
tado fue determinante para impulsar la
industrializacion bajo €l modelo de la
sustitucion de importaciones. Durante
més de dos décadas (1950-1970), Méxi-
co logrd un ripido crecimiento econdmi-
co con estabilidad de precios. La
agricultura s¢ modernizo y la industria
se convirtié en el eje del sistema pro-
ductivo y de la acumulacién de capital.
Los ingresos reales de los trabajadores
y de los pequeiios productores se incre-
mentaron, aungue en un marco de una
cada vez mds inequitativa distribucién
del capital y del ingreso y de un sistema
politico con un aito grado de goberna-
bilidad, pero con signos claros de antide-
mocracia, centralismo y autoritarismo.

En 1970 existian 272 entidades paracs-
tales.! Debido a las crecientes dificulta-
des que enfrentaba la industrializacion

sustitutiva, al pasar de la “sustitucion
facil” a la “sustitucion dificil”, el Estado
impulsé la creacion de empresas enfoca-
das a la produccién de bienes intermedios
y bienes de capital: acero, fertilizantes,
carros de ferrocarril, entre otras.

Con la crisis estructural en la década
de los setenta, que expresd el agota-
miento del modelo de sustitucién de
importaciones, la intervencién estatal
se profundizé. La debilidad de la inver-
sion privada trat6 de ser contrarrestada
mediante la elevacion dei gasto puiblico
y del endeudamiento externo. Por esa
via se lograron mantener tasas aitas de
crecimiento, aunque en un marco de
gran inestabilidad, inflacién en ascenso
y crecientes desequilibrios comerciales,
monetarios y financieros. La crisis mos-
trd los limites de la intervencién econo-
mica del Estado para resolver las
contradicciones de la reproduccién del
capital.

El universo de entidades paraestatales
creciO en esos afnos en forma desorbitada
y anarquica, mediante la combinacién
de proyectos de inversion sobredimen-
sionados en el sector industrial, la ab-
sorcion indiscriminada de empresas
quebradas y la creacion de multiples
organismos de fomento sin objetivos
claros. Este proceso cobrd particular
fuerza durante el periodo 1978-1982,
cuando se pensd, ilusamente, que la
bonanza petrolera crearia las bases pa-
ra la conversion de México en una po-
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tencia industrial intermedia, en virtud
de que la afluencia de petrododlares per-
mitiria la eliminacion de la “restriccion
externa’.

Al profundizarse la crisis en 1982,
enmedio de un acentuado desajuste cco-
ndmico, caracterizado por estanflacion,
elevados déficit presupuestal y externo,
intensa fuga de capitales, crisis cambia-
ria ¢ insolvencia para cubrir el servicio
de ia deuda externa, se decretd la esta-
tificacion de los bancos comerciales, la
mayoria de los cuales operaban como
grupos financieros. La nacionalizacién
bancaria fue la expresion de la gravedad
de ia crisis y del grado de polarizacion
alcanzado en las relaciones entre ¢l go-
bicrno y algunos segmentos del gran
capital, que discrecpaban de la linca ex-
pansionista mantenida casi hasta el fi-
nal por la administracién de Lopez
Portillo.

La expropiacion bancaria implico
una importante recomposicion de los
grupos de poder econdmico. Con toda
la importancia que revistio ¢l traspaso
de la propiedad de los bancos al Estado,
éstos no modificaron sustancialmente
su {uncionamiento. Probablemente in-
fluidos por ¢l estancamiento econdémi-
caque experimentd México durante los
siguientes seis aitos, no enfocaron sus
recursos al {inanciamicnto de la activi-
dad productiva, sino que se convirtie-
ron en agentes de la deuda pablica del
gobicrno federal, en una €poca en que

los bancos transnacionales cerraron las
valvulas del crédito externo.

En 1982 el nimero de entidades
paracstatales llegd a su climax, al alcan-
zar 1,155. Ocupaban a casi un milién de
trabajadores, alrededor del 10 por cien-
to del empleo total del pafs. Su partici-
pacion en el PIB, incluyendo a los
bancos comerciales, era del 18.5 por
ciento.? El radio de accién del Estado
cra muy vasto: petroleo, petroquimica
basica, mineria, electricidad, telefonta, co-
municaciones, ferrocarriles, transporta-
¢ion aérea, quimica, automotriz, acero,
azicar, biencs de consumo duradero,
banca, comercio y diversos servicios.

Aunque ¢l creciente papel del Esta-
do en la vida econémica no dejaba de
provocar fricciones entrc el gobierno y
fa iniciativa privada, sobre todo a partir
de que la crisis se hizo evidente, las
relaciones entre ambos tenian un alto
grado de organicidad. No sdlo el senti-
do general de la politica econOmica era
favorable a las grandes empresas, sino
que en buena medida la mala situacion
financiera en que se encontraban las
entidades paraestatales obedecia a la
existencia de subsidios indirectos al ca-
pital privado por la via de precios y
tarifas bajos, mas que a malos manejos
¢ a incapacidad administrativa de los
directivos. El alto grado de entrelaza-
miento de los capitales llevo a que algu-
nos analistas propusicran el concepto
de capitalismo monopolista de estado,
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como categoria explicativa de esa [asc
de desarrollo del pais.

Sin hablar con tales conceptos, pero
reconociendo el tipo de relaciones exis-
tente entre iniciativa privada y gobierno,
Pedro Aspe sefiald en una entrevista:

Soy un poco cinico, pero lo primero que
teniamos que privatizar hace diez afios
era al sector privado. El sector privado
crefa: oye si te va mal, papi, el gobierno
federal, utilizando los recursos del pue-
blo te salva a ti y a tus banqueros; segun-
do, no te preocupes de la competencia
de afuera, no te voy a poner ni siquiera
un arancel de 800 por ciento, te voy a
poner un permiso previo para que nada
entre; tercero, oye, los insumos de Pe-
mex ddmelos alatercera parte del precio
4no?, perfecto, aqui los tienes; cuarto, oye,
un crédito de Nafinsa y si no te pago no
hay ﬁj(’)n.4

3. Factores condicionantes de 1a priva-
tizacion

La privatizacidon de empresas estatales
€s un proceso con una dimensién mun-
dial. La complejidad y profundidad de
la crisis del modo de regulacion en los
diferentes paises, evidenci6 las limita-
ciones de la intervencion ccondmica es-
tatal para salir de la crisis. Tanto en los
paises industrializados como en ¢l Tex-
cer Mundo, los déficit de las finanzas
publicas crecieron como la espuma. El
conocido caracter anticiclico del gasto

publico perdid eficacia, ante la presen-
cia de circulos viciosos de estancamien-
to con inflacién.

Con ¢l triunfo de gobiernos conser-
vadores en EUA y Gran Bretaia, se ini-
ciaron procesos de privatizacién y
desregulacion, que posteriormente se
extendieron a otros paises. La tenden-
cia privatizadora se reforzd con el de-
rrumbe del socialismo real en Europa
Oriental. Las privatizaciones aumenta-
ron marcadamente durante los iiltimos
cinco afios. Los ingresos totales de la
privatizacion aumentaron de 2,500 mi-
llones de ddlares en 1988 a 23,200 mi-
llones en 1992.°

En México, el proceso de privatiza-
cion arranca en 1983. La agudizacion
de la crisis un aito antes, que desembo-
cd en la crisis de la deuda externa, pro-
vocd un cambio de ciento ochenta grados
en la estrategia econ6mica gubernamen-
tal. Por imperativos del FMI y de los
acreedores, asi como por la profundi-
dad de los desequilibrios, se aplicd un
severo programa de ajuste ortodoxo
que pretendia frenar la inflacién, me-
diante la restriccion del gasto y del cré-
dito yel control de los salarios. A través
de la reduccion radical de las importa-
ciones que provoco el ajuste y la rece-
si0n, se generd un cuantioso superivit
en la balanza comercial destinado a cu-
brir el servicio de la deuda externa.

Al mismo tiempo, se inici6 el transi-
to hacia un nuevo modelo de acumula-
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cion, caracterizado por la orientacion
del sistema productivo hacia las expor-
taciones de manulacturas, la apertura
externa, la desregulacion y la redetini-
cidn del papel econdmico del Estado
dando mayor importancia al mercado
cn la asignacion de los factores de la
produccién.®

La privatizacion de las entidades pa-
raestatales estd inscrita, asi, en un pro-
ceso mas amplio de reforma del Estado
y de cambio estructural de la cconomia.

En el discurso oficial, la privatiza-
cion forma parte de un esfuerzo de re-
forma del aparato estatal tendiente a
fograr su adelgazamiento; un Estado
“menos grande y mas fuerte y eficien-
te”, que se concentre en las actividades
basicas y en la atencion de las necesida-
des sociales en materia de educacidn,
salud, asi como en ¢l combate de la
pobreza extrema.

Segun el Plan Nacional de Desarro-
llo 1989-1994, la reforma del Estado es
parte esencial de la modernizacion del
pais:

{..) el Estado debe modernizarse para
cumplir ¢ficazmente con sus obligacio-
nes mas fundamentales; garantizar el
Estado de Derecho y la seguridad de los
cindadanos, armonizar los intereses de
todos los grupos y promover las condi-
ciones de crecimiento que permitan un
avance significativo en el bienestar de
todos los mexicanos.

Su modernizacitn le exige también scr
eficaz, eliminando ¢l peso de su estruc-
tura que limita y en ocasiones crosiona
su capacidad de respucsta ante sus obii-
gaciones constitucionales. Su fucrza
econdmica no radica cn su tamafo ni cn
los 4mbitos del quehacer productivo
que posee, sino en la creacién de las
condiciones de un desarrollo efectivo
que dé base permancnte al empleo y la
calidad de la vida.”

Que la fuerza eccondmica del Estado
no radica cn su tamafno cs algo que
podria aceptarse. Mas dificil de aceptar
es la tesis de que no importan “los 4m-
bitos del quehacer productiva que po-
see”. Por el contrario, soy de la opinidn
de que la definicion de los campos de
operacién del Estado es fundamental
en el trazo de la politica industrial y de
toda la estrategia econdmica. -

En un folleto publicado por la Uni-
dad de Desincorporacion de la Scereta-
ria de Hacienda, organismo encargado,
durante la administracion salinista de la
venta de las entidades paraestatales, sc
atribuye la desincorporacion a la crisis
y a la carencia de recursos financieros
por parte del sector piiblico.

La crisis econdmica que enfrent6 el pais
durante los primeros afios dc la década
de los ochenta, la deteriorada situacién
financicra del Estado v la escasez de
recursos destinados a numerosas cnti-
dades paracstatales, gencraron la nece-

sidad de definir y ejecutar una politica




Balance de la privatizacion en México 19

de concentracion de recursos del Go-
bierno Federal en las dreas estratégicas
definidas constitucionalmente, asi corno
en las arcas prioritarias que la orientacidn
de la politica econdmica demanda. 8

Para el titular de la Secretaria de
Hacienda los condicionantes de la pri-
vatizacion fueron ¢l sanpeamiento per-
mancnte de Jas finanzas publicas y la
elevacion de los niveles de eficiencia de
Ia base productiva.

Dejando de lado los elementos del
discurso oficial de caracter ideoldgico,
que pretenden diferenciar €l proceso
mexicano de privatizacion de la ola
neoliberal internacional, & partir de sus
posiciones pueden establecerse algu-
nos referentes bésicos sobre los condi-
cionantes del proceso privatizador.

En primer lugar, la privatizaciony la
reduccion del papel del Estado-empre-
sario estuvo determinada por la profun-
didad de la crisis estructural —atin no
resuclta en el momento actual— y por
la inoperancia del gasto piblico para
garantizar la reanudacidn del creci-
miento econdmico, asi como su respon-
sabilidad en la generacién de presiones
inflacionarias y en la agravacién del de-
sequilibrio externo.

La firma del Acuerdo con el FMI en
1982 obligd a la aplicacién de un severo
programa de ajuste econémico que im-
plic, entre otras medidas, la reduccién
radical del gasto publico. Dicho acuer-
do instaba a avanzar en la liberalizacién

de la economia mexicana, la ¢limina-
cién del proteccionismo y una menor
intervencién econémica estatal.

En el marco del ajuste, y habiendo
aceptado el gobierno seguir cubriendo
el servicio de la deuda externa en las
condiciones establecidas por el FMIy el
bloque acreedor, la reorganizacién del
sector paracstatal resultaba inevitable.
Las transferencias del gobierno federal
a las cntidades paraestatales repre-
sentaban el 7.86 por ciento del PIB y
aproximadamente la mitad del déficit fi-
nanciero del sector ptiblico (cuadro 2).
Era necesario proceder a la desincor-
poracidn, no tanto para reducir el défi-
cit presupuestal, ya que las empresas
que mas absorbian subsidios son las que
todavia permanecen en manos del Es-
tado, sino para liberar recursos y enfo-
carlos a otras actividades y al pago del
servicio de la deuda externa, principal-
mente de los intereses, que habian per-
manecido intocados en los acuerdos de
renegociacion de ese periodo.

La privatizacion entrafié una refun-
cionalizacién de la intervencion econo-
mica estatal y no el fin de ésta, como a
veces se le interpreta en algunos anéli-
sis, tanto liberales como pro-estatistas.
Perdieron importancia el Estado pro-
pietario y ¢l uso de instrumentos fisca-
les, en favor de mecanismos de regulacion
monetarios y financieros. El predominio
de estos instrumentos lejos de significar
la instauracién de una economia de li-
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bre mercado, representd el transito a
una economia regulada por el Estado,
pero bajo nucvas formas. Esto resultd
particularmente cierto a partir de la fir-
ma del Pacto de Solidaridad Economica
en 1987, el cual se baso cn el control
estatal de tres variables claves de la
acumulacion de capital: tipo de cambio,
salarios y tasa de interés.

4, Alcance de la privatizacién
Primera etapa, 1982-1988

La primera ctapa dc la privatizacion
corresponde al periodo gubernamental
de Miguel de la Madrid. En esa etapa,
¢l namero de desincorporaciones fue
muy aito, aunque la importancia econd-
mica de las empresas desincorporadas
¢ra secundaria. Prevalecio un criterio
de redimensionamiento del sector pa-
racstatal, mas que de privatizacion ge-
ncralizada.

La tesis del redimensionamiento es-
taba implicita en los cambios promovi-
dos por esa administracion a los articulos
25 y 28 de la Constitucion. En ellos se
plantea que el Estado es responsable de
atender en forma exclusiva las arcas
estratégicas de la cconomia'®y que par-
ticipara con el sector privado y “social”,
cn las 4reas prioritarias.

Esa misma definicion sobre el cam-

po de accidn del Estado se plasmo en la
Ley Federal de Entidades Paraestatales
y en el Plan Nacional de Desarrollo
19583-1988. De la definicion dc édreas
cstratégicas, s¢ desprendia la tesis de
que la desincorporacion se circunscri-
bfa a los organismos y empresas no es-
tratégicos ni prioritarios. Se trataba,
pues, de un proceso de depuracién del
universo paraestatal, para dejar en ma-
nos del sector privado las empresas que
no tuvieran lal carécter.

Sin embargo, mientras que [as &reas
estratégicas estaban claramente sefala-
das en la Constitucion aunque no defi-
nidas, el concepto de dreas prioritarias
siempre fue muy difuso. Tal indefini-
¢idn, obedecid quizas, a razones de or-
den politico, con ¢l fin de no marcar
limites precisos a la privatizacion. Por
ejemplo, en su Cuarto Informe de Go-
bierno, De la Madrid calificd como
areas prioritarias ala siderurgia, los fer-
tilizantes, la produccidon de azicar y los
astilleros, actividades que serian priva-
tizadas poco tiempo después.

Durante esta primera etapa se efec-
tuaron 743 desincorporaciones. En
1988 ¢l sector paraestatal estaba cons-
tituido por 412 entidades (grafica 2 y
cuadro 1). Aungue el numero de desin-
corporaciones fue alto, su impacto eco-
ndémico fue poco significativo. Por vernitas
se obtuvieron recursos inferiores a 500
millones de délares.! El PIB de las en-
tidades desincorporadas representaba
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€l 2.9 por ciento del PIB total del sector
paraestatal y el 2.1 por ciento del co-
rrespondiente al sector piblico. Sin
embargo, su impacto fue mayor cn los
sectores manufacturero y minero. En
tales actividades, ¢l PIB de las desincor-
poradas, excluyendo la produccién de
Pemex, representd €l 29.6 por ciento
deltotalen el casodelamineriayel31.7
por ciento en el caso de la industria
manufacturera.'?

El 93 por cicnto de las empresas
desincorporadas se asigné al capital pri-
vado nacional y €l 7 por ciento a inver-
sionistas extranjeros. La presencia
estatal en la industria se redujo de 28
ramas en 1982 a 12 en 1988. El Estado
se habia retirado totalmente de las in-
dustrias automotriz, bienes de consumo
duradero, bienes de capital, textil y del
vestido, quimica basica; y se habia reti-
rado parcialmente de la mineria, la pro-
duccién de azicar, el comercio y los
Servicios.

Segunda etapa, 1989 a la fecha

El rcdimensionamiento del sector pa-
raestatal se convirtié durante la admi-
nistracién de Salinas de Gortari en un
proceso de privatizacion generalizada,
sin maés limite formal que los sectores
estratégicos de la economia, aunque en
el caso de la banca comercial se proce-
dié, mediante reforma constitucional, a
eliminarla del universo de entidades es-

tratégicas. Ademas, se ensayaron diver-
s0s meccanismos de participacion del ca-
pital, privado, nacional y extranjero en
las entidades estratégicas, sin altcrar
formalmente la propiedad estatal sobre
las mismas.

El transito a esta nueva etapa de la
privatizacion estuvo determinado por
la renegociacién de la deuda externa en
1989 en el marco del Plan Brady. Los
acreedores establecieron, entre otras
condiciones, la continuacién de las re-
formas iniciadas en 1983 y en particular
la profundizacion del proceso de priva-
tizacion de la economia. Posteriormen-
te, lacreciente dependencia del modelo
econdmico salinista respecto de la afluen-
cia de capital externo para financiar el
cuantioso desequilibrio de la balanza
comercial, obligd a acelerar el progra-
ma de privatizacidn, con el fin de elevar
la confianza de los agentes econémicos
y estimular el ingreso de capitales del
exterior,

En ese marco, se decidio la venta, en
condiciones de monopolio Unico, de la
compaiiia telefonica (Telmex); se acor-
dd6 la privatizacion de los bancos comer-
ciales en 1990 reservandola también a
los capitalistas mexicanos; y se reformé
la clasificacién de los petroquimicos ba-
sicos, con el fin de ampliar el campo de
accion del capital privado en activida-
des antes reservadas al Estado.,

Asimismo con el objeto de elevar los
niveles de inversidn, se pusieron en
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practica nuevos esquemas de financia-
miento y de concesiones en los sectores
estratégicos y en el desarrollo de pro-
vectos de infraestructura: los llamados
proyectos “llave en mano” en la indus-
tria eléctrica y las concesiones para la
construccion y operacion de autopistas.
Se¢ impulsa en la actualidad la privatiza-
cion de los aeropuertos, de varios im-
portantes puertos maritimos, de las
plantas petroquimicas sccundarias de
Pemex vy de los lerrocarriles.

El proceso de desincorporacion de
entidades paraestatales durante el se-
xenio salinista fue muy intenso . En ¢l
scxto y altimo informe presidencial del
presidente Salinas se informd que el
sector paraestatal se encontraba cons-
tituido por 209 entidades, quedando pen-
dientes 50 operaciones de desincor-
poracion de empresas poco significativas.

Durante esa administracion, se con-
cluyeron operaciones de venta por
64,815 millones de pesos (alrededor de
20 mul millones de ddlares). Dichos in-
gresos extraordinarios representaron
aproximadamente el 7.6 por ciento del
rin, el 75 por ciento del gasto total del
sector paraestatal vigente y el 17 por
ciento de la deuda externa total del
pais. Destacaron por su importancia, la
venta de Teléfonos de México, de los
18 bancos comerciales, de las empresas
siderurgicas y de la Minera Cananea,
entre olras.

Con la reforma del Estado salinista,

Arturo Guillén

la participacion directa dei Estado sc
redujo a las siguientes actividades:

s Petroleoy gas
Generacion ydistribucton de cner-
gia cléctrica

¢ Energia nuclear

e Organismos dc investigacion y de
fomento del sector agropecuario,
la mineria y otras actividades pro-
ductivas

e Participacion parcial en el abasto
y comercio exterior de productos
basicos

e Emision de moneda, banca cen-
tral y banca de desarrolio

e Sistemas de seguridad social y
educacién

e Combate de la pobreza cxtrema

Con los fondos obtenidos con la pri-
vatizacion se cred el llamado Fondo de
Contingencia, con el fin de utilizarlo ¢n
¢l caso de un cambio brusco cn el en-
torno exterior o en el nivel de las reser-
vas monetarias. Posteriormente se decidio
cmplear dicho fondo paracancelar deuda
publica interna. En virtud del cardcter
extraordinario de los recursos de la pri-
vatizacion (pagos de una sola vez), s¢
considerd que Lal utilizacién cra mds
ventajosa que su aplicacion direcla co-
mo gasto piblico. Es probable que al-
gunas de las acciones del Programa de
Solidaridad, cuyo objetivo explicito cra
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¢l combate de la pobreza extrema, ha-
yan sido [inanciados con los recursos
gererados por la privatizacion.

5. Conclusiones

La privatizacion de entidades paraesta-
tales fue un proceso necesario € inevi-
table en el marco del programa de
ajuste cconomico implantado con la
profundizacion de la crisis en 1982. Ob-
viar el ajuste y aplicar una politica dis-
tinta, reclamaba romper con la politica
neoliberal y con los condicionamientos
de los acreedores para superar €l so-
brendeudamiento externo. Ello impli-
caba una posicion de confrontacién
internacional, para la cual no existian las
condiciones politicas necesarias, ni in-
ternas ni externas.

La reorganizacion del sector paracs-
tatal sc convirtid, pues, en una tarca
ineludible ante la carencia de recursos
para tinanciar su operacion y futura ex-
pansion. Por otra parte, es necesario
reconocer que el universo de entidades
paraestatales se conformo a lo largo de
varias décadas, sin que existiera una
estrategia definida y coherente. Salvo
en el caso dc actividades estratégicas
como petroleo o clectricidad, que cons-
tituyen el “nicleo duro” del sector pa-
racstatal, y en las cuales la propiedad
estatal respondi6 a la necesidad dec gjer-
cer soberania sobre recursos basicos de
la Nacion, o de algunos proyectos aisla-

dos creados en la dircecion de perfilar
una politica de industrializacién y avan-
zar en la sustitucién de importacioncs,
cl sector paraestatal fue creciendo en
forma anérquica adicionando empresas
cn mala situacion financiera rescatadas
del sector privado, proyectos industria-
les sobredimensionados sin viabilidad
ccondmica, asi como organismos vy fi-
deicomisos creados al vapor sin objeti-
vos claros. Cabe mencionar que de las
977 cntidades desincorporadas hasta la
fecha, sdlo 228 fueron vendidas al scc-
tor privado o social, lo cual refleja que
varlos cientos desaparecieron del mapa
sin pena ni gloria.

Resulta claro también que la ventas
al sector privado provocaron una im-
portante recomposicién de los grupos
de poder econdmico. Si bien las asigna-
ciones se realizaron mediante licitacio-
nes puablicas y procedimientos prees-
tablecidos, es un hecho que las ventas, so-
bre todo de las empresas mas importan-
tes y de los bancos, fortalecieron a
ciertos grupos financieros."” Los gru-
pos economicos emetgentes fueron los
scgmentos del capital transnacional y
nacional que reconvirticron sus activi-
dades enfocandolas al mercado exte-
rior, principalmentc a los EUA. Un
papel destacado en esa reestructura-
cion del capital, lo jugaron los grupos
financieros que se gestaron en el siste-
ma financiero paralelo durante la admi-
nistracién de Miguel de la Madrid, y
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que usaron su accionar en la Boisa de
Valores y en otros intermediarios -fi-
RANCieros como espacio privilegiado de
acumulacion primitiva de capital.'* Es-
tos grupos, estrechamente vinculados
al nucleo del nuevo grupo gobernante,
fueron los principales beneficiarios de
la reforma econdmica y del proceso de
privatizacion de empresas paracstatales
y de manera sobresaliente, de la privati-
zacién bancaria. Diversos analistas han
mencionado Ja participacion del propio
expresidente Salinas en la privatizacion
a través de prestanombres, y la activa
labor de su hermano Ratl para que la
“familia” participara en {a propiedad de
bancos y empresas, todo cllo dentro de
un proyecto transexenal para mantener
el control politico del pais.

La privatizacion, como parte de la
reforma del Estado, tenia como princi-
pales objetivos explicitos contribuir al
sancamiento de las finanzas puablicas,
enfocar los recursos liberados a la aten-
cion de las necesidades sociales y elevar
los niveles de eficiencia, asi como mo-
dernizar la planta productiva.

Por lo que se refiere al primer obje-
tivo, se puede concluir que el impacto
de la privatizacion en el sancamiento de
las finanzas pablicas ha sido poco signi-
licativo. Efectivamente las transferen-
cias del Gobierno Federal al sector para-
estatal, caleuladas como proporcidn del
PIB, disminuyeron de 7.98 por cientoen
1983 a 3.65 por ciento en 1991 (cuadros

2y 3 y gréficas 3 y 4). Sin embargo, ¢n
dicho resultado influyeron no solamen-
te las desincorporaciones, sino también
la realineacién de los precios vy tarifas
de las empresas ain en manos del Esta-
do ajustdndolos a sus referentes inter-
nacionales y la practica congelacion de
los programas de inversion de estas en-
tidades.

En cuanto a la liberacion de recur-
sos para la adecuada atencién de fas
necesidades sociales de la poblacidn,
clefectode la privatizacién es pococlaro.
Los gastos sociales registraron, al fi-
nal del sexenio pasado, una recupera-
cién real. Por ejemplo, los gastos
publicos en educacién como propor-
cidn del PIB aumentaron del 3.8 por
ciento al comienzo de la administra-
cion de Salinas al 5.7 por ciento en
1993. Sin embargo, hay que considerar
que esa recuperacion se dio después de
una década de franco deterioro y que
dichos incrementos, dependieron mas
de otras acciones fiscales y de la reo-
rientacion del gasto piblico que de las
ventas de la privatizacion. Ademds, es
necesario tomar en cuenta que el pro-
ceso de recuperacion del gasto social se
anuld a partir de la crisis desatada por
la devaluacion de diciembre dc 1994 y
el nuevo programa de ajuste que le si-
guio.

Los recursos enfocados a Solidari-
dad, aparte de tener una obvia conno-
tacion politica, no atacaron las causas
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de ia pobreza, sino que sdlo se enfoca-
ron a atenuar la pobreza extrema, la
cual, por otra parte, no depende anica-
mente de problemas ancestrales, sino
de la aplicacién de un modelo de desa-
rrollo socialmente excluyente y concen-
trador del ingreso, como el actual.

Elimpacto de la privatizacion sobre
la modernizacion del sistema prodacii-

vo es todavia mas diticil de evaluar. Se
requiere de mas tiempo para observar
los cambios microecondmicos y de in-
vestigaciones acuciosas sobre el com-
portamiento preciso de las empresas
privatizadas, para determinar hasta qué
punto se han cumplido los objetivos y
compromisos establecidos al efectuarse
las ventas , se han modernizado los pro-
cesos y sistemas y elevado los niveles de
cficiencia y competitividad.

No obstante ello, no existen eviden-
cias claras de que las empresas privatizadas
hayan realizado cambios fundamentales cn
su operacion , y algunas de ellas no han
mejorado tampoco  sus resultados fi-
nancieros.

Los bancos comerciales obtuvieron
durante el “auge” salinista utilidades
muy altas, debido principalmente al
mantenimiento de margenes financie-
ros estratosféricos fundados en tasas de
interés activas prohibitivas y lesivas. Sin
embargo con la liberalizacidn financie-
ra, la cartera de las instituciones financie-
ras se fue deteriorando gradualmente,
agravindose su situacion financiera con
la desaceleracion econdmica a partir de
1992, hasta llegar a niveles de alta fra-
gilidad con la crisis detonada por la de-
valuacién de diciembre de 1994. El
sobrendeudamiento interno y externo
privados se gestd con la privatizacion
bancaria. Al liberalizarse el sector fi-
nanciero y eliminarse ¢l encaje legal, el
financiamiento al sector privado y las
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personas tisicas de medianos y altos in-
gresos crecid de manera exponencial.

La supervision estatal del sector fi-
nanciero s¢ debilitd enormemente. la
nula o casi nula supervision y regula-
cion estalal; fas politicas crediticias ina-
decuadas por parte de los bancos; cl
sobredimensionamiento de cxpectati-
vas de parte de los deudores sobre a
solidez de la estrategia econOmica vy los
beneficios det Tratado de Libre Comer-
cio con FUA y Canada, asi como cl des-
enfreno de practicas especulativas y en
algunos casos (raudulentas de los prin-
cipales grupos beneficiarios de la refor-
ma econdmica (aulopréstamos, créditos
relacionados, “negocios de saliva”, ca-
pitalizaciones ficticias apalancadas cn
créditos, lavado de dinero, etcétera), se
conjugaron para generar el problema
de las carteras vencidas de los bancos y
ia insolvencia de pagos de las empresas.
Scu por una razon u otra, en todo caso
la realidad es quc las apuestas [ueron
equivocadas y que la palanca poderosa
del erédito se convirtié en una traba del
crecimiento economico.

Eisaldo privatizador en ramas como
ta industria siderargica y Telmex puede
scr mas {avorable, dado que han opera-
do en mejores condiciones de rentabi-
lidad y han llevado a la practica planes
de modernizacion , aunque en el caso dc
la telefdénica se vio favorecida por con-
diciones excepcionales de monopolio
Unico y por generosos gjusies tarifarios.

En sectores como las lincas aéreas,
ingenios azucareros y carreteras conce-
sionadas, el balance es negativo. Los
iNgenios azucareros experimentan con-
diciones muy dificiles, por lo que no
han cumplido con los planes de mo-
dernizacion comprometidos. A pesar
de haber sido comprados a precios de
regalos y en condiciones sumamente
ventajosas, siguen operando con nime-
ros rojos. Ademas, con la desaparicion
de Azucar S.A., organismo cncargado
de la regulacion del mercado azucare-
ro, los problemas de comercializacion
s¢ han agravado.

Por lo que se refiere a las lineas
acreas, Aeroméxico, que ¢n algan mo-
menio fuc considerada un ejemplo de
privatizacion exitosa, pronto entrd cn
¢l terreno de los niimeros rojos. Ella y
Mexicana de Aviacion enfrentan una
situacion financiera muy delicada, por
lo que acabaron en manos de sus acree-
dores bancarios al capitalizarse sus
adeudos. Su anterior propietario, Gerar-
do de Prevoisin, ejemplo de empresario
shumpeteriano durante ¢l sexenio ante-
rior, ahora es buscado por la justicia.

En el caso de las carreteras conce-
sionadas, el esquema pronto entrd en
crisis. No obstante las altas tarifas auto-
rizadas —que son un atentado contra
la anhelada competitividad buscada
con el TLC y la apertura econémica—
los flujos de ingresos han sido muy infe-
riores a los esperados, por lo que el
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plazo de las concesiones tuvo que ser
ampliado considerablemente. Debido a
su baja rentabilidad, practicamente no
existen proyectos nuevos de construc-
¢i6n de caminos, bajo ese esquema.

Aparte de las consideraciones que
puedan hacerse sobre los cfectos de la
privatizacion en la eficiencia y en Ia
modernizacion del sistema productivo,
en mi opinidn el defecto principal del
programa dé privatizacion es que, al
delinearse en el marco de una estrate-
gia neoliberal, carecié de una politica
mdustrial quc orientara las decisiones
cn materia de cmpresa publica y de
politica comercial. La politica de em-
presa publica se redujo a privatizar lo
méximo posible, micntras que la politi-
ca comercial s¢ circunscribié a fomen-
tar la apertura externa y a apoyar la
produceion orientada hacia el mercado
exterior.

El disefio de una politica industrial
es una tarca indispensable, porque el
transito hacia etapas mas avanzadas de
industrializacién no puede depender
cxclusivamente de la accion de las fuer-
zas del mercado. Una politica industrial
exige establecer objetivos precisos, de-
finir prioridades, marcar campos de ac-
cion especificos del sector publico, asi
como establecer mecanismos y medios
adecuados que desemboquen en pro-
yectos de inversidn concretos en el sec-
tor productivo y en la infraestructura
fisica y social.

Para conseguir ventajas competiti-
vas en sectores y actividades con poten-
cialidad econdmica, se requiere de acciones
programadas y concertadas entre el sce-
tor privado, el gobierno y el medio aca-
démico. El Estado juega un papel de
primera importancia en la obtencion de
ventajas competitivas, no sélo en forma
indirecta mediante la generacion de
economias de escala, sino también com-
prometiendo capital de riesgo y partici-
pacion activa en proyectos viables. El
desarrollo de ventajas competitivas tie-
ne sentido, tanto para conquistar nichos
de exportacién como para la defensa y
“reconquista” del mercado interior.

La rellexién anterior Hevaria a la
conclusion de que el marco de accidn
del Estado no debe restringirse a los
sectores “estratégicos”, tal como son
definidos por la Constitucion. Los sec-
tores delimitados por ésta constituyen
una especic de “franja minima de ac-
cidn estatal”, ya que no puede contem-
plarsela cesion de su propiedad al capital
privado, porque hacerlo significaria ce-
der soberania sobre recursos de Ia Na-
cién o renunciar al compromiso de
asegurar minimos de bienestar social a
la poblacion, ¢n lo que atafie a la edu-
cacién, salud y vivienda. Resulta indu-
dable que el desarrollo futuro de estos
sectores exigird sumas enormes de re-
cursos € implicara la movilizacion ade-
cuada del excedente econdmico y cl
desarrollo del mercado de capitales.
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Sin embargo, la participacion estatal
no puede limitarse a los actividades se-
fialadas en la Constitucion. El concepto
de estratégico rebasa ese marco y su
contenido deberia desprenderse de una
politica industrial a mediano y largo
plazo, que delimite el radio de accion
del Estado, en funcién de los objetivos
del desarrollo.

Una ultima reflexion de carécter
mias general. La politica de privatiza-
cién, como se ha afirmado, forma parte
de una estrategia de conjunto de corte
neoliberal oricntada a transitar hacia
un nuevo modelo de desarrolio. Sinem-
bargo, me parece que tarde o temprano
scrd necesario introducir ajustes de
fondo en la estrategia econdmica, lo
que no significaria volver a esquemas
del pasado, sino la basqueda de alterna-
tivas viables, en un mundo que avanza,
a pesar de la conclusién de la Ronda
Uruguay del GATT, no en la direccion
de una economia abierta que funcione
sobre bases multilaterales, sino hacia
un mayor proteccionismo, la cerrazon
de las economias nacionaies y, en el
mejor de los casos, la conformacién de
bloques regionales en aguda compe-
tencia.

Las opciones a los problemas actua-
les no son sencillas, pero es imprescin-
dible ensayar politicas alternativas que
s¢ adapten a las nuevas condiciones de
la cconomia nacional e internacional.
No hay cosa mds perniciosa en las cta-

pas de crisis que la inaccion o la reite-
racioén rutinaria de politicas, por mas
efectivas que hayan sido en el pasado.
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ductiva, las autoridades comenzaron con la
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CUADRO 1
Evolucidn-del Sector Paraestatal
Diciembrc de 1982-Mayo 1993
: i \ I ; \
‘1982 !]983 | 1984 1 1985 I 1986 | 1987 ‘ 1988 I 1989 | 1990 | 1991 | 1992 ‘ 1993
IR R I B '
Organismos | ' | : |
Dcsccmralizadﬂsi 102 97 95 96, 94, 941 89! 88| 82 77| 821 &2
i : | i : i : :
i : ! ! | H ; : :
Empresas de 744: 0 f 7031 629 L5280 437 252 2291 1471 119 100} 99
Participacion | : ! ' i ‘
Mavoritaria : ; ; ‘ i
‘ i ‘ !
| : ; : | Do
Fideicomisos 231 199 D173, 147 1081 83T 7 i 62] 51 i 43| 35 132
Pablicos : ' | ‘ : ; : :
Enmpresasde 1 78: 780 78 69 7 3 0 0 6i 0 0 0
Participacion ! | ‘ ' ‘ : ‘ ‘ i i
Minoritaria ! i , | .
| ! ; | i :
S | | ! : i : I :
TOTAI 551074 049l a1t 7377 617 | 42| 379 2801 2390 217 203
Fuente: SHCP, Unidad de Desincorporacion,
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CUADRO2

Transferencias del Gobierno Federal al Sector Paraestatal

(Miles de Millones de Viejos Pesos)

Transferencias como proporcién de)
PIB
Ano | Total A Entidades| AFEntidades | Total | AEntidades | A Entidades
de Control | de Control de Control de Control
Directo Indirecto Directo Indirecto

1980 3514 1273 2241 7.86 285 5.01
1981 486.4 193.0 293.4 7.94 3.15 479
1982 782.1 3214 460.7 798 3.28 4,70
1933 1,402.3 708.6 693.7 7.84 396 3.88
1984 2,078.4 1,052.7 1,025.7 7.05 3.57 348
1985 3,107.7 1,562.8 1,544.9 6.56 330 3.26
1986 4,737.6 2,260.0 24776 5.98 2.85 313
1987 9,763.9 4,163.7 5,600.2 5.06 2,16 2.90
1988 15,672.4 57928 987196 403 1.49 2.54
1989 21,223.8 7,756.2 13,467.6 4.21 1.54 267
1990 27,389.1 9,044.8 18,3443 403 133 270
1991 31,1663 7,345.7 23,820.6 3.65 0.86 279

Fuente: Anexos IV Informe de Gobierno, Mexico, Poder Ejecutivo Federal.
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CUADRO3

Transferencias del Gobierno Federal al Sector Paraestatal
(Miles de Millones de Viejos Pesos)

Transferencias como proporcién del
PIB
Ano . Total Gastos . Gastos Total < Corrientes De capital
Corrientes | de Capital

1980 @ 3514 1808 | 1706 | 7.86 4.04 382
1981 4364 | 2410 | 244 7.94 393 4.00
1982 | 7821 0 4855 296.6 7.98 4.96 3.03
1983 1,402.3 911.5 490.8 7.84 5.10 2.75
- 1984 2,078.4 1,4476 630.8 7.05 491 | 214
1985 3,107.7 | 2,1263 9814 | 6.56 449 207
| 1986 47376 | 3,0608 1,676.8 598 3.87 2.12
1987 9,7639 | 58486 39153 | 5.06 3.03 2.03
L1988 | 15,6724 | 103659 53035 1 403 2.66 136
1989 | 21,2238 | 13,4165 7,807.3 421 2.66 155
1990 | 27,3891 | 166155 | 107738 | 403 245 1.59
1991 | 31,1663 | 209231 10,2432 3.65 2.45 120

Fuente: Anexos 1V Informe de Gobierno, México, Poder Ejecutivo Federal.
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GRAFICA 1

Evolucién del Sector Paraestatal
Diciembre 1982-Mayo 1993 *

51
En proceso de
Desincorporacién

977

Desincorporadas

Fuente: Comisién Intersecretarial de Gasto Financiamicnto.

1 Incluye entidades paracstatales integradas con propositos de bienestar social, como por ejemplo,
Agroasemex y el fideicomiso de casa propia. Asimismo, se consideran las entidades creadas para
desincorporar otras empresas. En este caso se encuentra Sicartsa, en cuya estrategia de venta se
determind su escision en 6 empresas adicionales
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GRAFICA 2

Evolucidén Anual del Sector Paraestatal
Diciembre 1982-Mayo 1993 !
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Fuente: SHCP, Unidad de Desincorporacion.
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GRAFICA 3

Transferencias del Gobierno Federal al
Sector Paraestatal: 1980-1991
(Miles de Millones de Viejos Pesos)
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E= Ent. Control Directo Ent. Control Indirecto

Fuente: Anexos IV Informe de Gobierno, México, Poder Ejecutivo Federal.
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GRAFICA 4

Transferencias del Gobierno Federal al
Sector Paraestatal: 1980-1991
(Miles de Millones de Viejos Pesos)
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fruente: Anexos IV Informe de Gobierno, México, Poder Ejecutivo Federai.






