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INTRODUCCION!

PARA PRINCIPIOS DE LOS ANOS OCHENTA Brasil y México contaban con
cientos de empresas en sus sectores estatales. La década de los afios se-
tenta fue el periodo de expansién mas acelerada, pero también marcé
el inicio de un desencanto general con ese crecimiento. La expansién
de estos sectores fue constante pero rara vez se ajusté a un proyecto
global. De hecho, los funcionarios de planificacién en Brasil no sabian
siquiera cuantas empresas eran propiedad del Estado hasta que crea-
ron la Secretarfa para el Control de las Empresas del Estado (SEST) en
1979.

Anquilosadas, corruptas, cadticas e incontrolables fueron adjetivos
empleados de manera creciente para referirse a estas empresas. A lo
largo de los afios ochenta la presién, proveniente de casi todas partes,
crecié para pedir que algo se hiciera con ellas. Los gobiernos se queda-
ron sin dinero para financiarlas; los dirigentes conservadores de los
paises industriales comenzaron a exportar sus puntos de vista sobre los
méritos de la libre empresa. Las agencias internacionales de desarrollo
empezaron a recomendar y a financiar programas para reformar al
sector publico. Los empresarios privados reiteraron sus demandas de
reduccién del aparato estatal. Una prensa menos restringida puso al
descubierto cada vez mas irregularidades y abusos en esas empresas.

1 Agradezco a Carlos Bazdresch, Kathleen Thelen, Marfa Amparo Casar, Juan
Ricardo Pérez, José Carlos Braga y Van Whiting sus comentarios a un primer manus-
crito, y a The Pew Charitable Trusts, al Programa de Estudios para América Latina y
al Centro de Estudios Internacionales de la Universidad de Princeton por financiar la
investigacién. Parte de este ensayo aparecid originalmente en Ben Ross Schneider,
“‘Partly for Sale: Privatization and State Strength in Brazil and Mexico’’, Journal of
Interamerican Studies and World Affarrs, vol. 30, nim. 4, invierno 1989, pp. 89-116.
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Y los ciudadanos de ambos paises, con el poder de un voto que ahora
tenia méas peso, se volvieron menos tolerantes de los abusos. Dadas to-
das estas presiones, ;por qué, hasta mediados de 1989, los programas
de privatizacién tanto en México como en Brasil habian sido poco méas
que una readministracién interna del Estado?

Para entender la politica de privatizacién (venta u otra forma de
liquidacién de empresas estatales) es preciso tomar en cuenta el papel
de estas empresas en el marco més amplio de la economia politica.?
La estrategia de desarrollo dirigido por el Estado que adoptaron ambos
paises fue bastante exitosa en términos de fomentar la industrializacién
(aunque no la distribucién equitativa de sus beneficios) y generar tasas
de crecimiento que se encontraban entre las méas elevadas del mundo.
Alo largo de cuatro décadas esta estrategia, en la que las empresas es-
tatales figuraban en forma prominente, creé grandes expectativas y un
cimulo de intereses creados: el Estado era responsable de dirigir y ga-
rantizar el crecimiento.

Una privatizacién real necesita redefinir el papel del Estado en el
desarrollo o convencer a los funcionarios pablicos de que pueden avan-
zar hacia el desarrollo con menos intervencién estatal. En la medida
en que los actores gubernamentales sientan que tanto su popularidad
como su legitimidad dependen de su éxito en promover el desarrollo,
tendridn pocos incentivos para renunciar a los instrumentos que em-
plean para impulsar el crecimiento. Y mientras desconfien del sector
privado, no permitirdn que su futuro politico esté sujeto al desempefio
de la empresa privada. Una privatizacién a fondo depende de un cam-
bio en la actitud del piblico y en el discurso politico que suponga que
el Estado ya no es responsable del desarrollo; de un cambio en el que
los actores estatales reconozcan que con una menor intervencién se
puede lograr més, y de una nueva fe en una burguesia méas dindmica
y emprendedora.

Tan importantes cambios de actitud no constituyeron la fuerza im-
pulsora de los modestos programas de privatizacién en Brasil y México
durante los afios ochenta. Méas bien, funcionarios pragmaéticos, mu-
chos de los cuales favorecian la continuidad de la estrategia de desarro-
llo dirigido, promovieron la privatizacién para hacer mas eficiente la
intervencién del Estado y hacer més efectiva la administracién guber-
namental. El efecto marginal de los programas de privatizacién en am-

2 Limitaciones de espacio impiden hacer aqui un anélisis completo del contexto.
Véase Ben Ross Schneider, ““Partly for Sale. . .”’, gp. cit., donde desarrollo un marco
conceptual de la economia politica burocratica para analizar los obstaculos a la refor-
ma econémica y politica en Brasil y México. El presente trabajo es mas bien un re-
cuento empirico de la privatizacién.
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bos paises revela qué tan dificil es deshacerse de las estrategias de desa-
rrollo dirigido por el Estado. Mientras que la comparacién evidencia
una continua similitud entre Brasil y México, el analisis también pue-
de ahondar en las notables diferencias que ayudan a explicar las varia-
ciones que aun subsisten en las politicas de privatizacién. Los contras-
tes ponen de relieve las peculiaridades, a menudo subestimadas en los
estudios de caso: incentivos partidistas y pragmaticos mas fuertes en
México, costos politicos de la privatizacién méas elevados en Brasil, y
nimeros engafiosamente grandes ampliamente citados en México.
La primera parte de este articulo proporciona algunos anteceden-
tes sobre el ritmo y los alcances de la expansion del sector estatal en
los Gltimos 50 afios. Los sectores estatales de ambos paises llegaron a
ocupar posiciones bastante similares en las dos economias en términos
del gasto y la inversién gubernamentales totales, y de la produccién y
la inversién de las empresas estatales, aunque el nimero de éstas crecid
més rapidamente en México en los afios sesenta y setenta. Las dos par-
tes que le siguen analizan los programas de privatizacién y los princi-
pales motivos que les dieron origen. En México la privatizacidén no re-
dujo la produccién estatal total en forma dramética, a pesar de los
frecuentes anuncios de cientos de empresas eliminadas. Empero, si
constituyé una importante reforma administrativa, asi como una pro-
puesta gubernamental politicamente importante dentro del incipiente
acercamiento entre el gobierno y la iniciativa privada. Los motivos de
los funcionarios brasilefios fueron similares, pero el nimero de empre-
sas privatizadas en Brasil fue menor que en México (aunque el valor

de las ventas fue aproximadamente la mitad del de México). Los fun- .

cionarios brasilefios vendieron menos empresas, pero méas grandes.

La cuarta seccién versa sobre un examen comparativo mas minu-
cioso de los tipos de motivos —ideolégicos, partidistas y pragmaticos—
que han impulsado la privatizacién en otros lugares, y sugiere por qué
dichos motivos, particularmente los ideolégicos y los partidistas, tuvie-
ron menos fuerza en Brasil y en México. Los liberales clasicos, partida-
rios del libre mercado, no eran prominentes en ninguno de estos dos
paises, aunque el Partido Accién Nacional (PAN) tenia un sélido apo-
yo minoritario en México (que en ocasiones ha empujado al PRI a
adoptar algunas de sus propuestas). Tanto los dirigentes politicos me-
xicanos como los brasilefios tuvieron pocos incentivos partidistas para
embarcarse, al estilo Margaret Thatcher, en una campaifia de amplio
apoyo para promover el capitalismo populista (ademas de que ninguno
de los dos paises cuenta con mercados de valores sélidos). Por lo tanto,
la privatizacién permanecié como un asunto practico y los privatizado-
res trataron por lo general de evitar la confrontacién politica.
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ANTECEDENTES: LA EXPANSION DE LA INTERVENCION
Y LA EMPRESA ESTATALES

¢Qué tan parecidas son las empresas estatales en Brasil y México?
¢Cémo podrian las diferencias en tamaiio y distribucién afectar los es-
fuerzos por privatizar? En general, los Estados brasilefio y mexicano
tenfan posiciones bastante similares a principios de los ochentas. Am-
bos controlaban recursos criticos: comercio internacional, capital ex-
tranjero (inversién y deuda), crédito, ademads de los tradicionales
instrumentos fiscales y monetarios. Los niveles de gasto, inversién y
produccién estatales en los afios setenta y ochenta eran comparables en
los dos paises, aunque comenzaron a diferenciarse en los aflos ochenta
(véanse cuadros | y 2).°

CUADRO 1
Inversién y gasto publicos en Brasil y México, 1945-1980
Gasto gubernamental Inversion gubernamental
(porcentaje del PNB) (porcentaje de la inversion total)
Mexico Brasil Meéxico Brasil
1945 7.7 18.4 (1947) 40.0 (1939-1950)
1950 8.2 20.3
1955 9.9 20.0 39.0 (1950-1959)
1960 12.6 25.7
1965 239 28.0 38.1
1970 24.6 25.7 34.4 38.8
1975 36.4 34.6 42.5 42.0
1980 41.6 27.6 42.8 43.7 (1979)

Fuentes: Para México, gasto 1940-1980, José Ayala Espino, Estado y desarrollo: la_formacidn de la eco-
nomia mixta mexicana (1920-1982), México, Banco Nacional de México, 1988; inversién,
Dale Story, Industry, the State and Public Policy in Mexico, Austin, University of Texas Press,
1986. Para Brasil, gasto 1945-1965, César Guimaries ef al., ‘‘Expansio do Estado ¢ In-
termediacdo de Interesses no Brasil’’, 2 vols., 1UPER], 1979; gasto 1970-1980, Carlos Al-
berto Longo, ‘‘Uma Quantificacdo do Setor Piblico’”, en Paulo Rabello de Castro, et
al., A Crise do “‘Bom Patrdao’’, Rio de Janeiro, CEDES/APEC, 1982; inversién, Henri
Reichstul y Luciano Coutinho, “‘Investimento Estatal 1974-1980: Ciclo e Crise’’, en
Luiz Gonzaga Belluso y Renata Coutinho (eds.), Desenvolvimento Capitalista no Brasil, Sdo
Paulo, Brasilense, 1983.

% En México, el gasto piblico y la produccién de las empresas estatales se elevan
bruscamente de 1975 a 1980 muy por encima de los niveles de Brasil. Desde varios
puntos de vista, las cifras son anormales. El boom petrolero de 1979-1982 llevé a un
aumento desmedido en los ingresos de Pemex, sin ningin cambio en la actividad esta-
tal. Carlos Alberto Longo también teme que los gastos del gobierno que reporta para
1980 puedan estar subestimados; véase Carlos A. Longo, ‘‘Uma quantificacdo do Se-
tor Pablico’’, en Paulo Rabello de Castro, ¢t al., A Crise do *‘“Bom Patrdo”, Rio de Janei-
ro, CEDES/APEC, 1982,
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CUADRO 2
Produccién e inversién de las empresas estatales en Brasil y México,
1960-1984
Inversion paraestatal
Produccion paraestatal (porcentage de la formacion bruta
(porcentaje del PIB) de capital fijo)
México Brasil México Brasil
1960 11.9 4.8 8.2 (1959)
1965 15.7 13.3
1970 14.1 16.2 11.1 20.3
1975 15.6 25.2 21.0 25.1
1980 22.4 18.3 21.2 22.7
1984 31.0 17.3

Fuentes: Para la produccion paraestatal mexicana, Marfa Amparo Casar y Wilson Peres, El Estado
empresario en México: ;agotamiento o renovacion?, México, Siglo XXI, 1988, p. 44; para la
inversién paraestatal mexicana, Jorge Ruiz Duefias, Empresa piblica: elementos para el exa-
men comparado, México, rCE, 1988, pp. 481-482. Para la produccién brasilefia en 1960
(incluye s6lo 185 paraestatales federales), Thomas J. Trebat, “‘Public Enterprise in Bra-
zil and Mexico: A Comparison of Origins and Performance’, en Thomas C. Bruncau
y Philippe Faucher (eds.), Authoritarian Capitalism, Boulder, Westview Press, 1983, pp.
14-15; para la produccién de 1970 a 1980, Carlos Alberto Longo, op. ci., p. 129; para
la inversién brasileha de 1965 a 1980, Henri Reichstul y Luciano Coutinho, op. cit.,
p. 45.

Los origenes y la distribucién del nicleo de las empresas estatales ..
también fueron similares. Los dirigentes nacionalistas desarrollistas
comenzaron a crear empresas estatales en los afios treinta y cuarenta,
en industrias con uso intensivo de capital, como acero, transporte, pe-
tréleo (y mas tarde petroquimica), minerfa, electricidad y telecomuni-
caciones. Ambos Estados decidieron participar activamente en el sec-
tor financiero y crearon bancos de fomento que fueron fundamentales
en la estrategia de industrializacién de la posguerra.t Tanto el
ntmero de empresas estatales brasilenas y mexicanas como el alcance
de sus actividades se expandieron a una tasa creciente hasta el inicio
de los anos setenta (gréafica 1). En los setenta, ambos gobiernos dupli-
caron el nGmero de sus empresas, asi como los montos de inversién y
produccién entre 1960 y 1980, aunque con ritmos distintos.> Hacia el

# La diferencia més importante en la distribucién sectorial es que Brasil carece
de empresas comparables a las empresas agricolas y los almacenes de productos ali-
menticios de México. Véase Thomas J. Trebat, ‘‘Public Enterprise in Brazil and Me-
xico: A Comparison of Origins and Performance’’, en Thomas C. Bruneau y Philippe
Faucher (eds.), duthoritarian Capitalism, Boulder, Westvicw Press, 1981.

5 Véase el cuadro 2. Estas cifras se presentan para ofrecer clculos aproximados
de las tendencias generales. Las cifras provienen de varios autores, quienes en ocasio-
nes emplean diferentes criterios para definir a las empresas estatales. Los datos para
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fin de los afios setenta, las empresas estatales representaban casi una
quinta parte de la inversién y la produccién totales. Estas proporciones
son relativamente bajas para los estdndares internacionales,® pero su-
ficientemente altas para conceder a los desarrollistas en el gobierno la
capacidad de conducir la industrializacién.

Aunque ambos estados tienen clentos de empresas, tan s6lo un pu-
nado de ellas constituye el grueso de la produccién estatal. Tanto Bra-
sil como México podrian vender todas sus empresas estatales, salvo
una docena, sin que la participacién de dichas empresas en el PiB y en
la inversién se reduzca en mas de un 20%. A principios de los afios
ochenta las seis empresas estatales més grandes de Brasil representa-
ban el 81% de las ventas de todas las empresas, el 69% del gasto,’
cuatro quintas partes de la inversién, y practicamente toda la deuda
de las empresas estatales.? En México, Pemex sélo representaba casi
tres cuartas partes de la produccién total de las empresas estatales.?

Diferencias evidentes, potencialmente significativas para el analisis
de la privatizacién, surgen en una comparacién de la cantidad de em-
presas, la fuerza de la asociacién entre compaiiias especificas y dirigen-
tes o politicas particulares, y el patrén de fimanciamiento de la inver-
sién. El ndmero de empresas creadas durante los afios del boom es
importante para comprender el ndmero de empresas privatizadas en
los afios ochenta. La aceleracién en la creacién de empresas fue mas
pronunciada en México, lo cual ayuda a explicar por qué su gobierno
fue capaz de deshacerse de empresas relativamente nuevas creadas por

. razones politicas.! Empresas como los monopolios petroleros Pemex

México son particularmente problematicos; las estimaciones varian de una fuente a
otra (en ocasiones en un mismo libro) hasta en un 100%. Mi principal criterio al selec-
cionar los datos para los cuadros 1 y 2 fue el de la maxima cobertura histérica con una
sola fuente.

5 Banco Mundial, ‘““Strengthening Public Finance through Reform of State-
owned Enterprises’”, World Development Report 1988, Nueva York, Oxford University
Press, 1988, p. 169.

7 Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST), Relatdrio SEST 1982, Brasi-
ha, 1983, pp. 62-63.

8 Jeffrey A. Frieden, ““The Brazilian Borrowing Experience: From Miracle to
Debacle and Back’’, Latin American Research Review, vol. 22, nim. 1, 1987, p. 105.

9 Ignacio Pichardo Pagaza, ““El proceso de desincorporacién de entidades para-
estatales: el caso de México’’, México, Secretaria de la Contraloria General de la Fe-
deracién, 1988 p. 26.

W Las ci‘ras de Carrillo Castro son iguales a las cifras oficiales més completas,
que son a la vez las utilizadas piblicamente para medir el progreso de la privatizacién.
Véase Alejandro Carrillo Castro y Sergio Garcia Ramirez, Las empresas piblicas en Mexi-
¢0, México, Editorial Porrda, 1988. Las cifras de Casar y Peres son mejores para pro-
pésitos comparativos porque excluyen entidades tales como los cientos de fideicomisos
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Ntmero de empresas estatales en Brasil y México, 1930-1990
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Fuentes: México, Maria Amparo Casar y Wilson Peres, op. cit., p. 36, excluye entidades financie-

ras, fideicomisos y empresas de salud y educacién; Alejandro Carrillo Castro, citado en
Sccretaria de la Contralor{a, Reestructuracion del secior paraestatal, México, Cuadernos de Re-
novacién Nacional, 1988; para 1983-1989 véanse las fuentes del cuadro 3. Para Brasil,
SEST, State Enterprises in Brasil and the Control of SesT: Background and 1980 Results, Brasi-
lia, 1981, p. 63; y SEST, Stnopse da Atuacdo da s¥s1 no Periodo 1980-1984, Brasilia, 1985,
p. 28. i
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y Petrobras tienen una larga historia y estan identificadas con movili-
zaclones populares en contra de compafiias extranjeras. Otras empre-
sas estadn mas estrechamente 1dentificadas con caprichos presidenciales
y con politicas controvertidas.

En México, el presidente Luis Echeverria (1970-1976) se hizo fa-
moso por la expansién que logrd en las empresas estatales, en especial
aquellas que podian promover el control nacional, el empleo o la redis-
tribucién del ingreso. José Lopez Portillo (1976-1982) y su estrategia
de desarrollo en la abundancia estan estrechamente asociados con las
empresas petroleras y petroquimicas, y con la nacionalizacién de la
banca en 1982. En la medida en que los dirigentes pueden desacreditar
a presidentes anteriores y sus programas, también pueden acabar con
las empresas que aquéllos crearon. Tanto De la Madrid (1982-1988)
como Salinas (1988- ) han podido valerse de la oposicién a sus pre-
decesores para generar apoyo para la privatizacién de empresas crea-

. das durante los afios setenta.

En cambio, en Brasil, los militares en el gobierno crearon la mayor
parte de las empresas estatales, pero los promotores de la privatizacién
muy rara vez han vinculado sus propuestas con criticas al régimen au-
toritario. Esta separacién se debe en parte al hecho de que muchos de
los colaboradores de los militares se encuentran todavia en posiciones
de poder.!! En parte, los dirigentes ‘‘estatizadores’’, como el ex presi-
dente Ernesto Geisel (1974-1979), v sus politicas ain disfrutan de pres-
tigio y apoyo. Por lo tanto, la reputacién politica de las empresas esta-
tales en México favorece a los privatizadores mexicanos mas que a sus
homélogos brasilefios.

El financiamiento de la inversién revela diferencias criticas en la
forma en que los funcionarios publicos han usado a las empresas. Las
brasilefias histéricamente tuvieron mayores tasas de financiamiento in-
terno, del 40 al 60% durante el periodo 1966-1975.1% Los consumido-
res financiaron la expansién en esos sectores centrales. Las tasas de au-
tofinanciamiento en México (con la exclusién de Conasupo) fueron en
promedio del 3 al 17% (1972-1978)."® En otras palabras, las empresas

que no aparecen en las cifras brasilefias. Es probable que estas estimaciones no mostra-
ran un descenso tan rapido como el que presenta Carrillo Castro si se extendieran has-
ta 1990. Véase Marfa Amparo Casar y Wilson Peres, El Estado empresario en México:
cagotamiento o renovacion?, México, Siglo XXI, 1988.

"' Ben Ross Schneider, “Politics within the State: Elite, Bureaucrats and Indus-
trial Policy in Authoritarian Brazil”’, tesis doctoral, Universidad de California, 1987,
pp. 612-622.

12 Thomas J. Trebat, op. cit., 1981, p. 53.

13 A lo largo de ese mismo periodo Pemex financié entre 23 y 70% de sus inver-
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estatales mexicanas proporcionaron un enorme subsidio a los consumi-
dores, quienes, en el caso del acero, la electricidad, el petréleo, y el
transporte, son principalmente grandes compaiifas privadas. Ambas
estrategias pueden ayudar al desarrollo, aunque favorecen la acumula-
cién en diferentes sectores. En la medida en que estos dos patrones de
financiamiento persistieron durante los aflos ochenta, tuvieron un efec-
to ambivalente en los motivos de la privatizacién. Las empresas autofi-
nanciables son més atractivas para los compradores privados, pero los
dirigentes politicos tienen menos incentivos financieros para venderlas,
sobre todo si éstas tienen mayores tasas de inversién, como en Brasil
(véase cuadro 2); tienen mejores motivos para vender las empresas de-
ficitarias, pero es mas probable que se enfrenten a la tenaz resistencia
de los beneficiarios de los subsidios.

En resumen, el tamafio, la diversidad y la evolucién de las empre-
sas estatales hasta los anos ochenta fueron similares en los dos pafises,
y no son éstos factores que puedan explicar la variacién en los progra-
mas de privatizacién. Las diferencias mas sobresalientes fueron el na- -
mero de empresas y los patrones de inversién. En la medida en que
cientos de compaiias pequefias en México se asocian con los contro-
vertidos presidentes que las crearon, éstas quizd son mas faciles de pri-
vatizar, lo que ayuda a explicar el nimero més clevado de empresas
eliminadas. En principio, los patrones de financiamiento de la inver-
sién tienen un efecto ambivalente, aunque deberian proporcionar a los
funcionarios mexicanos mayores incentivos para utilizar la privatiza-
cién con el fin de reducir la presién sobre el déficit, y deberian alentar
a los funcionarios brasilefios a mantener aquellas empresas que tienen
fondos para invertir.

LA DESESTATIZACAO EN BRASIL

Una de las primeras desavenencias entre el régimen militar y los indus-
triales que lo habian apoyado surgié en 1974 con la mis o menos es-
pontdnea campafia por la desestatizacdo.'* El blanco era el exceso esta-
tal de cualquier tipo, pero las victimas mdas populares fueron las
empresas del Estado. Geisel tratd, sin éxito, de enmendar las relacio-
nes con los industriales, no tanto mediante la privatizacién como tra-

siones con recursos internos, tbud., p. 55. Si se excluye a Pemex esta proporcién se re-
ducirfa para las empresas restantes.

# Sebastido Carlos Velasco ¢ Cruz, “‘Empresarios ¢ o Regime no Brasil: A
Campanha contra a Estatizac¢do’’, tesis doctoral, usp, 1984.
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tando de incluir al sector privado en los nuevos proyectos estatales. !>
No obstante, hacia fines de los afios setenta la oposicién al régimen fue
mayor que el descontento con el Estado. Durante el periodo de Figuei-
redo (1979-1985) la ‘‘desestatizacién’’ volvid a aparecer periédicamen-
te en el discurso del sector privado, mientras el gobierno renovaba, con
frecuencia similar, su compromiso con la privatizacién.!® Sin embar-
go, la atencidén del publico se volcd hacia la transicién al gobierno civil
en 1985.

Al final, el gobierno de Figueiredo redujo el nimero de empresas
estatales, de 530 en 1981 a 420 en 1984, pero lo hizo mediante trucos
contables y sin afectar seriamente la inversién y produccién totales del
Estado. De las 110 empresas eliminadas, los funcionarios vendieron 17
(incluyendo una editorial, una compania papelera, una procesadora de
aceite de coco y el equipo de otras varias); incorporaron 16 a las entida-
des gubernamentales regulares; liquidaron nueve, y fusionaron, recla-
sificaron o transfirieron (por ejemplo a gobiernos locales) las 68 restan-
tes.!

Cuando José Sarney asumid el poder a principios de 1985 (en lugar
de Tancredo Neves, gravemente enfermo), heredé de éste sus prome-
sas de privatizar y reformar el sector publico. Pero después de dos afios
en el cargo quedé claro que Sarney no tenia un programa especifico
para, ni un compromiso con, la privatizacién. La venta més importan-
te fue la del Hotel Blumenau. Al mismo tiempo, el gobierno de Sarney
expandié la intervencién estatal en sectores como los de microcompu-
tadoras y software, cre6 nuevos ministerios, y aumenté los controles sa-
lariales y de precios en intentos sucesivos por estabilizar la economia.

Sarney usé el poderoso sector estatal no sélo como instrumento de
politica econémica. Mantuvo la tradicién del Estado desarrollista y el
manejo de éste para conseguir, o tratar de conseguir, apoyo popular.

13 Peter Evans, ‘“Reinventing the Bourgeoisie: State Entrepreneurship and Class
Formation in Dependent Capitalist Development’’, American jJournal of Sociology, nim.
88, suplemento especial, 1982, pp. 210-247.

16 Para la historia reciente de la privatizacién en Brasil, véanse Sergio H. Abran-
ches, ‘““State Enterprise and Modes of Privatization: A Critical View Based on Brazi-
lian Examples’’, Serie Estudos ntim. 27, IUPER], 1984; Ethan B. Kapstein, ‘‘Brazil:
Continued State Dominance’’, en Raymond Vernon (ed.), The Promise of Privatization,
Nueva York, Council on Foreign Relations, 1988; Rogério L. F. Werneck, ““The
Uneasy Steps of Privatization in Brazil’’, trabajo presentado en ‘‘Conference on the
Privatization of Public Enterprises in Latin America’’, Universidad de California, San
Diego, 1988; y Rogério L. F. Werneck, ‘“Aspectos Macroecondmicos da Privatizacdo
no Brasil”’, Departamento de Economia, PUC-R], 1989.

17 Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST), Sinopse da Atuagdo da SEST
no Periodo 1984-1984, Brasilia, 1985, pp. 28-35.
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El proyecto més conocido de Sarney fue el ferrocarril Norte-Sur, que
suscité controversias desde el principio porque la linea concluia, por
coincidencia, en el estado natal del presidente, Maranhdo. En 1987,
irregularidades en el otorgamiento de contratos privados enredaron al
proyecto en el escdndalo, pero Sarney se negd a abandonarlo. En enero
de 1988 anuncié el inicio de la construccién de dicho ferrocarril, con
un costo de 2 400 millones de dblares, en un comunicado oficial de cin-
co minutos transmitido por televisién. El proyecto avanzé lentamente
por falta de fondos de inversién, pero Sarney consiguié inaugurar un
primer tramo a mediados de 1989 (aunque sin tanta cobertura de la
prensa como a él le hubiese gustado).

Mais alla del desarrollismo tambaleante, el Estado realizé una do-
ble tarea politica a favor de Sarney, quien intentaba afianzar su coali-
cién de apoyo y asegurar el quinto afio de su gestién. Sarney nunca
disfruté de un apoyo mayoritario y confiable en el congreso.'® Su po-
sicién politica era doblemente insegura puesto que la duracién de su
mandato no se habia determinado con claridad. La constitucién mili-
tar estipulaba cinco afios, pero Tancredo Neves habfa prometido
cuatro, mismos que muchos en el congreso favorecian. Sarney queria
cinco e hizo del quinto afio su prioridad politica més importante.

En forma sistematica Sarney empled los recursos del Estado para
estos fines politicos. Negocié nombramientos a cambio de apoyo y per-
mitié que sus partidarios hicieran lo mismo en niveles mas bajos de la
jerarquia estatal.!® Por ejemplo, las siderirgicas son a menudo impor-
tantes para las élites regionales, quienes intentan nombrar a los geren-
tes de las plantas. Hacia 1987 la situacién era tan caética que el presi-
dente de Siderbras renuncié argumentando que ya no podia supervisar
las empresas en operacién porque no tenia voz ni voto en la designa-
cién de sus administradores.?’ Sarney tenia pocos incentivos para de-
jar en manos privadas los nombramientos y los recursos que apoyaban
su programa politico.

18 Sarney apoyé activamente al régimen militar, y en 1985 era el presidente del
Partido de la Democracia Social, favorable al régimen. Rompié con su partido en ju-
nio de 1985 y condujo a una faccién disidente a apoyar a Tancredo Neves, quien fue
elegido por una coalicién dominada por el PMDB (Partido del Movimiento Democrati-
co Brasilefio). Aunque nominalmente era miembro del PMDB —el gran triunfador en
las elecciones de 1986 para la asamblea constituyente (y el congreso)—, Sarney nunca
obtuvo un apoyo confiable dentro del naturalmente desconfiado PMDB.

19 1.a distribucién de permisos de radiodifusién, concesiones mineras, nombra-
mientos y otros fondos discrecionales se ajusté —segin la prensa— a la estrategia de
Sarney, particularmente en lo que se referfa a la blsqueda del quinto afio de gobierno.
Véase Senhor, 26 de enero de 1988.

2 Véase Jornal da Tarde, 18 de abril de 1988.
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De 1981 a 1987, el gobierno vendid un total de 35 pequefias empre-
sas; por lo menos la mitad fue vendida antes de que Sarney tomara po-
sesidn.?! Las perspectivas para una mayor privatizacién eran sombrias
a principios de 1988, cuando el secretario ejecutivo del nuevo Consejo
Interministerial para la Privatizacién, David Moreira, renuncié adu-
ciendo que al gobierno le faltaba voluntad politica para vender las 67
empresas que el Consejo habfa sugerido.??

La privatizacién parecié fortalecerse durante 1988. El gobierno de
Sarney creb un ‘‘nuevo’’ Conselho Federal de Desestatizacdo en marzo de
1989.% Para junio, después de que el congreso aprobara un quinto
aflo de gobierno para Sarney, la privatizacién volvié a ocupar un lugar
prioritario en la agenda politica, como una de varias prbpuestas de cor-
ta vida para promover una reforma orientada hacia el mercado. El pre-
sidente se comprometié incluso a vender una empresa por mes.?* En
agosto, Sarney decreté la creacién de otro Consejo Federal para la Pri-
vatizacién y dio a conocer una lista de 70 empresas (que se amplié a
100 en octubre) que serfan privatizadas. Esta relacién inclufa algunas
viejas y enormes empresas estatales como Caraiba (cobre), los ferroca-
rriles y Usiminas (acero). Sin embargo, el programa no era ni tan am-
bicioso ni tan nuevo. La mayor parte de las empresas habia aparecido
en listas anteriores (varias de ellas estaban en listas del gobierno de Fi-
gueiredo), algunas ya no pertenecian siquiera al Estado, y otras habian
sido adquiridas recientemente por el gobierno.

Con todo, 1988 result6 ser un buen aflo para algo mas que listas,
decretos y bullicio administrativo. El Consejo reportd la venta de seis
empresas, 15 estaciones de radio y diversas acciones por un total de,
479 millones de délares, més de 20 veces el valor de las cinco empresas
vendidas en 1987.% Las principales empresas incluian Aracruz (celu-
losa, 156 millones), Celpag (celulosa, 73 millones), Caraiba Metais
(cobre, 90 millones) y Cimetal (acero, 59 millones). Sin embargo, estos
resultados tuvieron poco que ver con el Consejo y con las fanfarrias de
Sarney. Casi todas estas empresas (que generaron practicamente todos

21 Vease Exame, 24 de agosto de 1988.

22 Gazeta Mercantil, 28 de enero de 1988,

23 El Consejo y su secretariado ejecutivo estaban subordinados a la Seplan (Se-
cretarfa de Planeacién); se incluian como miembros con derecho a voto a los ministros
de la Seplan, de Finanzas, de Industria y Comercio, y del Trabajo. Ademas de éstos,
el presidente nombré a un representante de los empresarios y a uno de los trabajado-
res. Decreto 95.886.

2% Latin American Weekly Report, 2 de junio de 1988.

25 Conselho Federal de Privatizacdo, <O Programa Federal de Desestatizacao
em 1988, mimeo., 1989, p. 2.
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los ingresos) pertenecian al BNDES (Banco Nacional para el Desarrollo
Fcondmico y Social);? su subsidiaria BNDESPAR habia estado prepa-
rando la venta de estas empresas mucho antes de 1988. Este programa,
aunque operaba de manera independiente, se incorporé al plan gene-
ral de Sarney.

Desde tiempo atras, los administradores del BNDES habfan presio-
nado por la privatizacién.?” El BNDES es un banco de fomento que
heredé empresas que habian sido privadas, sobre todo deudoras con
dificultades. Mientras que Sarney creaba consejos y publicaba listas,
el BNDES calladamente se movilizd para vender sus activos. El Financial
Times argumentd que era ‘‘la Gnica agencia gubernamental compro-
metida con la privatizacién’’.? ‘

Desde que se fundd en los afios cincuenta, el BNDES se ha manteni-
do al margen de la normalmente desorganizada y politizada burocracia
econémica.® Tiene una mejor disposicién hacia el sector privado que
la mayor parte de las dependencias del Estado y en aiios recientes se
ha vuelto cada vez més orientado hacia el mercado. Varios factores
han reforzado una orientacién en favor del sector privado y de la priva-
tizacién. Muchos gerentes del BNDES han sido pragmaticos con moti-
vacién para reformar, mas que para remozar las empresas y la inter-
vencién estatales. (Juieren emplear su escaso capital de inversién
estratégicamente, en empresas situadas en la vanguardia del desarro-
llo, antes que en compromisos que la politica les heredd.

Ademas, el BNDES ha experimentado un cambio generacional. La
vieja guardia de economistas del desarrollo que estaba en el banco en
los afios cincuenta y sesenta, cuando era el principal agente financiero
para las empresas estatales en expansidn, se estd retirando. La nueva
generacién que ingresa ha estudiado administracién de empresas y fi-

26 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — Participagdes,
“‘Destatizacdes Realizadas apos o Decreto No. 91.991 de novembro 1985’ Brasil,
1989.

27 De hecho, un ex presidente del BNDES, Marcos Vianna, ya desde 1976 habfa
propuesto privatizar muchas empresas estatales. En un memoridndum confidencial al
ministro de Planeacién Reis Velloso (que después apareci6 en el Jornal de Brasilia el 26
de mayo de 1976), Vianna enumeraba, sector por sector, donde deberia permanecer
el Estado y ddonde deberia retirarse. Fue incluso més lejos, al seleccionar entre 20 y
30 empresas idéneas para la privatizacién (algunas de ellas alin se encuentran en las
listas gubernamentales); también identificé a los grupos privados que podrian com-
prarlas. La propuesta no se tomé en cuenta durante el gobierno de Geisel.

28 Fynancial Times, 26 de octubre de 1988.

? Véanse Luciano Martins, Estado Capitalista ¢ Burocracia no Brasil Pés 64, Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1985; y Ehza Jane Willis, ““The State as Banker: The Expansion
of the Public Sector in Brazil”’, tesis doctoral, Universidad de Texas, Austin, 1986.
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nanzas, y estd mas preocupada por asuntos como la solvencia.® Fi-
nalmente, este cambio coincide con la llegada de un presidente del
BNDES que no es como sus antecesores. A diferencia de la mayor parte
de los presidentes anteriores, Marcio Fortes fue un empresario privado
antes de tomar posesién de su cargo actual, y ha sido explicito en su
apoyo a la libre empresa.

Quienes definen la politica federal también han reconocido que el
Estado carece de recursos para invertir. Segan Paulo Galletta, secreta-
rio ejecutivo del nuevo Consejo Federal para la Privatizacién, el go-
bierno tiene que desembolsar méas de la mitad de sus ingresos por im-
puestos solamente para pagar intereses, y las empresas estatales
destinan en conjunto cerca de la mitad de sus ingresos al servicio de
la deuda.’! Al Estado no le queda nada para invertir. De ahi que la
privatizacién pueda aminorar las restricciones financieras del Estado
y al mismo tiempo promover la inversién en las empresas descapitali-
zadas que antes le pertenecian. En otras palabras, las empresas estata-
les marginales constituyen un lastre para el desarrollo, y venderlas
puede incrementar la capacidad del Estado al permitir a los adminis-
tradores reorientar su atencién y otros recursos de manera estratégica.
En palabras de Galletta, ‘‘la privatizacién es uno de los pocos instru-
mentos capaces de promover el crecimiento’’.??

Los privatizadores a nivel federal tuvieron menos éxito que sus ho-
mologos del BNDES. Los obstaculos eran mas numerosos: falta de per-
sonal (el Consejo contaba con 13 profesionales en 1989), una jurisdic-
cién endeble y cambiante, un presidente débil (Sarney), un congreso
avivado con muchas posibilidades de veto, sindicatos vociferantes en
las principales empresas estatales y una prensa desconfiada.®® Ade-
mas, el personal del Consejo no sabia de qué manera Sarney usaba a
las empresas estatales para mantener su apoyo politico. S6lo podia ha-
cer publica la lista de empresas que podian ser vendidas y esperar las
consecuencias politicas para ver qué tan importantes eran las empre-

30 Entrevista con Sérgio Zendron, director de BNDESPAR, 8 de junio de 1989.

31 Paulo Galletta, ““A Exaustio do Setor Publico ¢ a Desestatizacio’’, Economia
em Perspectiva, nim. 50, septiembre, 1988.

32 Exame, 24 de agosto de 1988.

33 Entrevistas con Paulo Galletta, 12 de junio de 1989, y con David Moreira, 5
de junio de 1989, actual y anterior dirigente de los programas federales de privatiza-
cién. Galletta proporciona una evaluacién franca de los obstaculos politicos, mediante
la comparacién con programas que han tenido més éxito, como los de Thatcher. Véase
Paulo Galletta, ‘‘Condicionantes da Privatizacdo’’, trabajo presentado en el Coloquio
italo-Latinoamericano, Roma, diciembre de 1988.
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sas 0 los administradores nombrados para dirigirlas.
En suma, la motivacién principal para la privatizacién durante el -
gobierno de Sarney provino de los funcionarios medios que intentaban
hacer maés eficiente al Estado desarrollista. Sarney no estaba compro-
metido ideolégicamente con la privatizacién, pero parecié dispuesto a
apoyarla cuando los funcionarios lograron convencerlo de que la crisis
financiera del Estado era més apremiante que su programa politico. El —~
sector privado no ha tenido mucha influencia. Piblicamente, los em-
presarios declaraban su apoyo a la privatizacién, pero en privado las
companias que dependen de empresas estatales especificas han cabil-
deado ante el congreso para impedir su venta.** La privatizacién no
ha afectado mucho la relacién entre economia y politica en Brasil.
Dadas la debilidad general del gobierno de Sarney y la de los priva-
tizadores gubernamentales, lo que resulta sorprendente es que el pro-
grama haya tenido el alcance que tuvo. El gobierno vendié sélo una
docena de empresas, pero su valor y los ingresos producidos fueron
sustanciales y hasta mediados de 1989 las cifras eran similares a las del
aparentemente mas extenso programa mexicano. ;Por qué, a pesar de
los obstaculos mencionados, pudieron los administradores del BNDES
vender esas empresas? Dichas empresas eran las mas faciles de liquidar
en términos de costo politico. Eran empresas privadas que habian pa-
sado recientemente a manos del BNDES, el cual habia estado planean-
do su venta desde el principio. Ademas, las empresas no eran piezas
clave en las maniobras politicas de Sarney vy los gerentes del banco es-
taban relativamente protegidos de la interferencia del resto del gobierno.
No obstante, es preciso ubicar las cifras en su contexto. Hasta me-
diados de 1989, el gobierno, casi exclusivamente el BNDES, habfa reu-
nido alrededor de 500 millones de ddlares por la venta de empresas que
en 1988 generaban poco mas de 1 200 millones de délares de ingresos
totales.®> Pero mientras el BNDESPAR vendia empresas, el resto del go-
bierno las creaba o invertia en ellas de manera que el saldo neto de los
bienes del Estado resulté probablemente positivo a lo largo de este pe-
riodo.%
Se suelen emplear indicadores diferentes para medir el alcance de
la privatizacién. El indicador més facil de aplicar y el méas comun, aun-

34 Las empresas privadas impidieron la extincién del Instituto Brasileiro do Café
y retrasaron la venta de Caraiba. Véase Vega, 30 de octubre de 1985 y 23 de diciembre
de 1987.

35 pNDESPAR, “‘Privatizations after Decree No. 91.991", 1988.

36 Emilio Geampo, ex director de una importante empresa estatal en México, re-
comend6 emplear esta medida de privatizacién neta: activos vendidos menos activos
creados. Entrevista, 30 de junio de 1989.
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que menos Util, es el ndmero de empresas. La designacién ‘‘empresa’’
es arbitraria puesto que cualquiera puede fundirse con otras o subdivi-
dirse. El nimero de compaiiias resulta engafioso al hacer un andlisis

- comparativo. Hasta mediados de 1989 México y Brasil habian vendido
empresas por aproximadamente el mismo valor total, pero en México
eran cientos, mientras que en Brasil eran docenas. Asi, el valor de los
bienes o de la produccién de que se despoja el Estado es una mejor me-
dida (especialmente visto como una proporcién de la produccién esta-
tal o del pIB).

Para valorar el efecto de la privatizacién sobre el papel politico y
de desarrollo del Estado, yo propondria una forma méas compleja de
medirla: tomar la inversién total de las empresas privatizadas multipli-
cada por el nimero de afios que éstas han sido parte del sector estatal,
y dividir esta cantidad entre la inversién de aquellas empresas que atn
permanecen en dicho sector multiplicada por su edad como empresas
estatales. La inversién promedio es una mejor medida del potencial
politico y de desarrollo de la empresa. Tanto administradores como
politicos buscan el control de empresas que invierten mucho. La edad
de una empresa es una medida de qué tan arraigados estan los intere-
ses politicos y burocraticos en y alrededor de ella. Petrobrés surgié de
una movilizacién politica masiva en los afios cincuenta y ahora tiene
un presupuesto de inversién casi equivalente al del gobierno federal.
Nadie discute su privatizacién. Nova América, una empresa textil re-
clentemente privatizada, tiene un presupuesto de inversién muy pe-
queiio (de hecho sélo comenzd a tener utilidades en 1987), y fue resca-
tada por el Estado después de ir a la bancarrota en 1985. Desde un
punto de vista politico, privatizarla fue facil.

No tengo las cifras para calcular el indice del programa de privati-
zacién de Sarney, pero yo dirfa que tuvo un valor cercano al cero. To-
das las empresas del BNDES fueron privadas alguna vez; cayeron en
manos del banco en los afnos setenta y ochenta, cuando ya no pudieron

- liquidar sus deudas. Algunas de las companias eran rentables cuando
se vendieron, pero en el mejor de los casos su inversidén promedio era
modesta. En cambio, pocas de las empresas mas viejas y mas grandes
(incluyendo al BNDES que ahora tiene mas recursos para invertir) fue-
ron amenazadas con la privatizacién durante el gobierno de Sarney.

LA DESINCORPORACION EN MEXICO

Bajo el mandato del presidente De la Madrid el gobierno mexicano lle-
g6 mas lejos que Brasil en la reforma econdémica orientada hacia el
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mercado, que incluye la reduccién en el nimero de empresas del Esta-
do. Reformas como la desregulacién y la liberalizacién comercial pue-
den alterar fundamentalmente la economia politica de México, pero la
privatizacién hasta 1989 fue sobre todo un asunto de readministracién
interna de la propiedad estatal y un gesto de buena voluntad para res-
taurar la confianza empresarial.

De la Madrid puso en claro desde el principio que el Estado conser-
varia su papel en el desarrollo —la rectoria o direccién de la economia:

Dirigir el proceso de desarrollo es responsabilidad fundamental del Esta-
do mexicano. Sus atrubuciones en esta materia son irrenunciables y nece-
sarias para cumplir con el proyecto constitucional de nacionalismo, de-
mocracia plural y economfa mixta.3’

La privatizacién no era parte central del plan econémico inicial de
De la Madrid, aunque su gobierno adopté un programa modesto al
respecto en 1983.

La desincorporacién (que incluye liquidacién, extincién y transfe-
rencia, asi como venta) se inicié lentamente, pero después de 1985 se
acelerd. Sélo se desincorporaron 23 empresas en 1983-1984 (compara-
das con 30 en 1981).3 En febrero de 1985, De la Madrid anuncié un

CUADRO 3
Evolucién del sector paraestatal en México, 1982-1989

Companias en

Empresas proceso de

del Estado desincorporacion Total
1982 1039 116 1155
1983 1 003 83 1 086
1984 989 72 1061
1985 824 159 983
1986 660 219 879
1987 562 242 804
1988 460 273 733
1989 403 326 729

(hasta el 15 de junio)

Fuentes: Para 1982-1988, México, Las razones y las obras. . ., op. cit., vol. 6, p. 478; para 1989,
Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado, ‘‘Seguimiento de Desincorporacién
de Entidades Paraestatales, 1982-1989"’, cuadro 5, México, junio 1989. El universo con-
siderado por cada uno de estos dos estudios difiere ligeramente.

37 Miguel de la Madrid H., Cien tesis sobre México, México, Grijalbo, 1982, p. 99.
38 Oscar Vera, ‘““The Political Economy of Privatization in Mexico’, trabajo
presentado en ‘“Conference on the Privatization of . . .”’, op. cii., 1988.
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nuevo paquete de medidas econémicas; inclufa un programa de desin-
corporacién méas amplio que ponia en la mira 236 entidades guberna-
mentales (de las cuales Ginicamente 52 eran empresas en operacién).?
El gobierno ampli6 el programa otra vez en 1987-1988.

Desde 1985 varias dependencias gubernamentales han publicado
con regularidad cifras contradictorias sobre el nlimero de empresas de-
sincorporadas. A mediados de 1988 la Contraloria produjo el informe
mas completo.*® En 1982 el gobierno entrante heredé 1 155 entida-
des, que inclufan 759 empresas con capital estatal mayoritario, 75 con
capital estatal minoritario, 103 organismos descentralizados y 223 fi-
deicomisos. El régimen de De la Madrid afiadié 59 nuevas empresas,
en su mayoria fusiones de algunas mas antiguas, para llegar a un total
de 1 214. Para junio de 1988 el gobierno habia registrado 765 que se-
rian desincorporadas: 218 por medio de venta, 28 mediante transferen-
cla, 78 por fusién (sobre todo empresas financieras y otras relacionadas
con la cinematografia), 135 que serian suprimidas (fideicomisos) y 258
” que se liquidarian. Segin los célculos del Centro de Estudios Econémi-
cos del Sector Privado, basados en datos ligeramente distintos, los go-
biernos de De la Madrid y Salinas autorizaron la desincorporacién de
804 empresas de las 1 222 existentes en diciembre de 1982 y completa-
ron el proceso para 478 empresas (hasta junio de 1989).4

Tomando en cuenta Unicamente estas cifras, México es lider mun-
dial en privatizacién: vendié mas de una quinta parte de las 1 000 em-
presas que se calcula se han privatizado en todo el Tercer Mundo.*?
Sin embargo, la desincorporacién no ha reducido considerablemente
el poder econémico del Estado. Las 765 empresas cuya desincorpora-
cién se autorizd durante 1988 (muchas de las cuales no habfan sido li-
quidadas hasta 1989) representaban tan sélo 3% de la produccién de
las empresas estatales en 1983 (0 15% si1 se excluye a Pemex —72% del
total de la produccién— vy al sector financiero).*?

39 Ibid.

40 Véase Ignacio Pichardo Pagaza, ‘‘El proceso de desincorporacién. . .”’, sp.
czt. A menos que se especifique otra fuente, todas las cifras sobre privatizacién provie-
nen de este reporte.

41 Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado, “‘Seguimiento de desin-
corporacién de entidades paraestatales 1982-1989°", México, CEESP, junio de 1989,
cuadro 3. )

42 John Nellis y Sumita Kikeri, ““The Privatization of Public Enterprises’’, Wash-
ington, Banco Mundial, 1988, p. 27.

43 En algunos sectores el impacto fue mas fuerte. Con la exclusién de Pemex, las
reducciones son significativas en mineria (30%) y en la industria manufacturera
(32%). Asimismo, el Estado dejara de producir bienes de consumo durables.

IR
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La desincorporacién también ha tenido un efecto, aunque menor,
en ingresos y déficit. Las 765 empresas elegidas representaban dnica- -
mente el 10% del gasto presupuestado para el sector estatal en 1983.
Las 116 empresas vendidas hasta mediados de 1988 reportaron casi
tres billones de pesos de 1988, o sea, cerca de 442 millones de délares.
Incluso esta suma acumulada harfa poco por reducir el déficit presu-
puestal que tan s6lo en 1987 era 30 veces mas grande. Los funcionarios
precipitadamente vendieron 21 empresas mas en los tltimos meses del
sexenio de De la Madrid, por otros 612 millones de délares (330 millo-
nes s6lo por la venta de Aeroméxico).** Aun si el total de ventas hu-
biera sido poco més de mil millones de délares, el sector estatal proba-
blemente crecié en términos globales durante el gobierno de De la
Madrid, ya que dicho sector invirtié y generé mas bienes de los que
vendié. Si hiciéramos un célculo similar al del indice en el caso brasile-
fio, quizd obtendriamos también un indice cercano a cero, aunque ma-
yor que el indice de Brasil.

Los motivos de la desincorporacién varian de acuerdo con las em-
presas y en el tiempo. La instruccién oficial que recibieron los secreta-
rios del gabinete fue encontrar empresas que ya no fueran ‘‘estratégi-
cas o prioritarias’’. El articulo 28 de la Constitucién (tal como fue
reformado en 1983) define a los sigulentes sectores o actividades como
estratégicos, y por lo tanto reservados de manera exclusiva al Estado:
acunacién de moneda, correos, telecomunicaciones, banca central,
petréleo, petroquimica bésica, minerales radioactivos y energia nu-
clear, electricidad, ferrocarriles y el ‘‘servicio publico de banca y crédi-
to”’.* Los sectores prioritarios son aquellos en los que el Estado pue-
de intervenir de cuando en cuando, pero ni las instrucciones oficiales
ni la Constitucién sugieren medios efectivos para determinar si una
empresa es o no prioritaria. La decisién de desincorporar deja todavia
un amplio margen discrecional.

Los pragmaticos del gobierno estaban preocupados por el déficit,
asi como por los costos y la coherencia administrativos. En conjunto,

# Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, ““La venta de empresas del sector
publico: fundamentos, procedimientos y resultados, 1983-1988’", México, SHCP, oc-
tubre de 1988, p. 71; Latin American Monitor, noviembre de 1988, p. 596. Mexicana
del Cobre fue la més grande de las empresas vendidas, en 1 400 millones de délares
en papel de deuda mexicana. El gobierno nunca revel6 el precio real de venta (inclu-
yendo el descuento sobre el papel de deuda utilizado por los compradores), pero la cifra
debe haber estado en los cientos de millones de délares. Sin embargo, esta compafiia
habia sido una empresa ‘‘estatal’’ por sélo unos meses, por no haber cumplido con
el pago de algunos préstamos gubernamentales a principios de afio.

® Ignacio Pichardo Pagaza, op. cit., p. 15.
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el impacto sobre el déficit gubernamental total fue nimio, pero es pro-
bable que empresas deficitarias no estratégicas como Fundidora Mon-
terrey y Dina llamaran la atencién de los privatizadores.*® En el caso
de cientos de pequefias empresas que fueron liquidadas, las considera-
ciones fueron basicamente administrativas: reducir el nimero de em-
. presas y por lo tanto los costos de supervisién para el Estado.*” Entre
otras cosas, los funcionarios querian retirarse de actividades no priori-
tarias y no estratégicas como cines; hoteles, casimires, porcelanas, bici-
cletas y bebidas gaseosas.*® Aunque ‘‘prioritario’’ tiene muchas acep-
clones, gran parte de las Giltimas empresas adquiridas no tenfa por qué
haberse incorporado al Estado. Por ejemplo, muchas de las compafiias
que se liquidaron primero habian sido nacionalizadas de manera inad-
vertida cuando Lépez Portillo asumié el control de los bancos en 1982
(y descubrié que éstos tenfan muchas empresas productivas).
Ademas de estos asuntos relacionados con la administracién inter-
na del Estado, los maximos dirigentes politicos pueden emplear la pri-
vatizacién para otros fines, tales como hacerle la corte al sector privado
y disciplinar a los trabajadores, aunque rara vez admitan tales objeti-
vos publicamente. Como en Brasil, el descontento de los empresarios
por la expansién estatal es anterior a las actuales reformas. El presi-
dente Echeverria es el principal protagonista en las versiones del sector
privado sobre la prodigalidad y los abusos de confianza del Estado. En-
tre otras politicas contrarias a los intereses de ese sector, Echeverria
creb cientos de nuevas empresas estatales, amplib el gasto, expandid
la reglamentacién, confiscé tierras, y llevé al peso a su primera deva-
luacién en décadas. Lépez Portillo intenté la reconciliacién, pero nun-
ca recobré completamente la confianza de los empresarios. Luego, la
crisis econémica de 1981-1982 y en especial la precipitada nacionaliza-
ci6n de la banca en septiembre de 1982 acabaron de deteriorar las rela-
ciones.
) Empero, si la privatizacién estaba proyectada para apaciguar a los
empresarios, ;cémo se beneficiarfan realmente los capitalistas con la
-desincorporacién? La liquidacidn, la extincién y la transferencia mu-
chas veces no tienen ningin resultado directo en el sector privado.
Vender empresas a precios reducidos agradaria a los compradores,
pero éstos son pocos v el resto de los empresarios podria tomar a mal

# Presidencia de la Reptblica, Las razones y las obras. Gobierno de Miguel de la Ma-
drid. Crénica del sexenio 1982-1988, México, Presidencia de la Reptblica y Fondo de
Cultura Econémica, 1989, p. 282.

47 Véase Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, op. ct., p. 61.

8 Presidencia de la Republica, op. cit., p. 477.
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este subsidio que sélo agravaria el desequilibrio fiscal general. Es mas,
el objetivo pragmatico de reducir el déficit podria chocar con los intere-
ses de la empresa privada: en la medida en que los precios artificial-
mente bajos, antes que la mala administracién, generan las pérdidas,
por lo general son los consumidores empresariales quienes se benefi-
cian de los subsidios y quienes por esta razén perderian si la empresa
fuera privatizada.®

El programa de privatizacién en México fue satisfactorio para el
sector privado -més como un indicador de la orientacién del gobierno
que en términos de nuevas oportunidades de ganancias directas. Pri-
mero, se da marcha atras en las politicas estatizadoras y amenazantes
de los dos predecesores de De la Madrid. Las asociaciones del sector
privado constantemente exaltan el emblema de la privatizacién, y por
principio despotrican contra la intervencién del Estado.’® Empero, la
privatizacién no fue una respuesta especifica del gobierno a estas de-
mandas de los cabilderos empresariales. El sector privado tuvo poco
que ver (y al parecer no estaba especialmente interesado) en cudles em-
presas serian desechadas por el gobierno. La desincorporacién no fue -
el resultado de las presiones de grupos de interés en un sistema politico
pluralista.

Mais bien, los funcionarios publicos se apegaron a la privatizacién
por ser ésta una de las pocas medidas que podian mejorar el clima para
la inversién. Para ellos, la economia requeria inversién, de cualquier
tipo, para crecer, y en 1982 y afios subsecuentes el gobierno tenia poco
para invertir y dependia casi totalmente de la inversién privada tan
s6lo para evitar una depresién generalizada. El crecimiento industrial
en México siempre dependid de la inversidn privada,’! pero por regla
general, antes de 1982 los administradores piblicos podian contar con
que esa inversién seguiria a la publica. Para 1982 el alza en las tasas
internacionales de interés y la caida en los precios del petréleo (y por

9 En la préctica, los programas de privatizacién a menudo revelan las preferen-
cias contradictorias de los capitalistas y de los pragmaticos en el Estado, aunque en
principio ambos favorezcan esa politica. Es probable que los funcionarios quieran ven-
der primero las empresas que tienen pérdidas. Los capitalistas, empero, pueden frus-
trar la venta, ya sea porque las pérdidas de esas emnresas constituyen su ganancia,
o porque no tienen interés en compafiias estatales no rentables. Por otra parte, es poco
probable que los funcionarios estatales quieran vender firmas rentables. Estas no sélo
generan ingresos, escasos de por si, sino que el beneficio politico méas amplio de la pri-
vatizacion puede verse disminuido en los casos en que se estime que esas empresas se
regalaron a un pequefio nimero de compradores privados.

%0 Véase Marfa Amparo Casar y Wilson Peres, op. cit., pp. 110-115.

51 v¢ase Dale Story, Industry, the State and Public Policy in Mexico, Austin, Univer-
sity of Texas Press, 1986.
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lo tanto en los ingresos por impuestos) redujeron los recursos del go-
bierno: de 1981 a 1983 la inversién puablica cay6 un 43 por ciento.>?

Los funcionarios no tenian otra opcién que volverse hacia el sector
privado. Aunque la inversién privada cay6 en 1982 y 1983 en casi un
20% anual y permanecié baja,> los funcionarios piblicos y los repre-
sentantes de los empresarios estin de acuerdo en que la inversién pri-
vada hubiera caido ain més sin el programa de privatizacién.** De
hecho, un sorprendente 81 % de los dirigentes empresariales encuesta-
dos a finales de 1988 sostuvo que la privatizacién habia alentado la in-
versién privada en general.”

Otra sefial en favor de la empresa privada es también una sefial en
contra de los sindicatos. El gobierno de De la Madrid utilizé la desin-
corporacién para resolver disputas laborales de dificil solucién. Las
controvertidas liquidaciones de Fundidora Monterrey y Aeroméxico
significaron la pérdida del empleo para mas de 20 000 trabajadores.>
Segtn los funcionarios gubernamentales, ambas empresas perdian una
gran cantidad de dinero en costos laborales excesivos. Cuando en el
curso de las negociaciones contractuales, los sindicatos se fueron a la
huelga, el gobierno declaré a sus empresas en bancarrota (y sujetas a
liquidacién) lo cual canceld la contratacién laboral existente. En los dos
casos existia la posibilidad de reestructurar y/o privatizar, pero De la
Madrid prefirié liquidar.

Las liquidaciones enviaron un mensaje claro a los trabajadores —y
a los empresarios— acerca de los limites de la voluntad del gobierno
para negociar. En el acero, Fundidora Monterrey se ha vuelto la fér-
mula abreviada entre los administradores para referirse a lo que podria
suceder si los trabajadores se resisten a la modernizacién. En mayo de

52 Tnstituto Nacional de Estadistica, Geogratia e Informadtica, Anuario estadisiico de
los Estados Unidos Mexicanos 1987, México, INEGI, 1988, p. 829.

33 Ibid.

> Entrevistas con Jesds Silva Herzog, Carlos Abedrop (ex presidente de la Aso-
ciacién de Banqueros) y Agustin Legorreta (ex presidente del Consejo Coordinador
Empresarial), julio de 1989.

3 N =190. Otro 18% respondié que la privatizacién alentaba la inversién dnica-
mente en sectores especificos. Sélo el 1% pensé que no tenfa ningin efecto, y nadie
pensé que podria desalentar la inversién. Véase Enrique Alduncin Abitia, Expectativas
econdmicas de los lideres empresariales, determinantes de la inversion privada, posicion competitiva
internacional de las empresas lideres de México, México, Banco Nacional de México, 1989,
p. 42.

% La resucitada Aeroméxico recontraté a algunos de los trabajadores despedi-
dos. Para la versién oficial de estas liquidaciones, véase Presidencia de la Republica,
op. cit., vol. 4, pp. 362-368 para el caso de Fundidora Monterrey, y vol. 6, pp. 463-476
para el de Aeroméxico.
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1989 los trabajadores de Altos Hornos de México, otra planta sidertr-
gica del gobierno, se declararon en huelga para oponerse a un progra-
ma de modernizacién (que incluia reducir la fuerza de trabajo en mas
de un 20%). En julio, el portavoz de la compaififa dijo que Altos Hor-
nos ‘‘se moderniza para el bien de sus propios trabajadores o se mori-
ra, como Fundidora’’.%’

El beneficio para el sector privado es indirecto. Los contratos labo-
rales del gobierno son normalmente mas generosos que 1os de las com-
pafifas privadas, y por regla general el gobierno toma la iniciativa al
establecer parametros para negociaciones colectivas. Si el gobierno es-
tablece un precedente menos generoso, se puede esperar que el sector
privado lo siga y que gane con ello. Si los sindicatos gubernamentales
moderan sus demandas, como hicieron después del caso de Fundidora
Monterrey, entonces los sindicatos en el sector privado haran lo mismo.*

Segin Jesus Silva Herzog, secretario de Hacienda de 1982 a 1986,
los motivos para seguir con la privatizacién variaron a lo largo del se-
xenio.” Durante los primeros afios, el objetivo principal fue restaurar
la confianza empresarial y la inversién privada. Después de la crisis fis-
cal de 1985 (y de que las relaciones entre el gobierno y los empresarios
habian mejorado), el interés se desvié hacia la reduccién del déficit y
del caos administrativo. En 1988 la atencién se centré en las elecciones
y en derrotar al Partido Accién Nacional (PAN), cuya plataforma elec-
toral durante afios habia sido en favor del mercado y de la libre empre-
sa y que, hasta 1988, representaba el desafio mas importante para el
PrI. Después de las elecciones, el motivo para continuar la privatiza-
cién parece haber sido el deseo de Miguel de la Madrid de dejar su
huella en el Estado y ayudar a Salinas con la desincorporacién de em-
presas cuya desaparicién a principios del nuevo sexenio hubiera sido
politicamente costosa.®

En términos generales, la desincorporacién ha reducido marginal-
mente la empresa estatal pero ha incrementado la fuerza global del Es-
tado y la eficacia de su intervencién econémica. La reduccién del na-
mero de empresas simplifico las tareas de supervisién y control, cuya

57 Proceso, ndm. 661, 3 de julio de 1989,

8 Entrevista con Carlos Abedrop, 7 de julio de 1989.

% Entrevista con Jesds Silva Herzog, 3 de julio de 1989.

% Un informe de la Secretarfa de Hacienda en octubre de 1988 decfa: ““Una de
las mas significativas decisiones de politica econémica adoptadas durante ¢l gobierno
de Miguel de la Madrid, de mayor relevancia y magnitud en el contexto de la moderni-
zacién de la estructura econdmica del pais y del fortalecimiento de la capacidad rectora
del Estado, es la politica relacionada con el proceso de desincorporacién®. Secretaria
de Hacienda y Crédito Pdblico, op. cit., p. 5.
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expansion excesiva en el pasado contribuyé a dispersar la atencién de
los funcionarios y a fragmentar la administracién piblica.?’ Un sector
estatal pequefio es un instrumento de politica mas efectivo. En algunos
casos los trabajadores organizados constituyeron un reto para el con-
trol del Estado sobre sus empresas. La desincorporacién desengafié a
los sindicatos de sus esperanzas de que el gobierno seria un negociador
complaciente.

Finalmente, como parte de una estrategia exitosa hacia el sector
privado, la privatizacién ha ayudado a restaurar la ‘‘alianza para las
utilidades”’, reforzando asi al Estado y al PRI. Para ser eficaz, todo Es-
tado capitalista requiere de una minima cooperacién de los capitalis-
tas, y esa cooperacién fue cada vez més vacilante en México a fines de
los afios setenta y principios de los ochenta. Una renovada confianza
empresarial hacia el final del periodo de De la Madrid sin duda contri-
buyé a la buena disposicién de la iniciativa privada para participar en
el exitoso pacto de estabilizacién. Del mismo modo, en la medida en
que la oposicién empresarial fomentaba el creciente apoyo para el
PAN, la privatizacién puede haber contribuido a reducir las posibilida-
des de triunfo de ese partido en 1988, en beneficio del PRI.

De la Madrid asumié el poder como un estatista declarado. Man-
tuvo este enfoque y pragmaticamente ajusto sus politicas para reforzar
la rectoria del Estado. La privatizacién en México se explica ante todo
por el deseo de hacer al Estado mas eficiente, mas que por razones
ideolégicas, insistencia extranjera, o para beneficiar a grupos de parti-
darios. Pichardo, un miembro del gabinete de De la Madrid, concluyé
que como consecuencia de la desincorporacién, las restantes ‘‘entida-
des paraestatales estaran en mejores condiciones de cumplir su papel
histérico de motores del desarrollo nacional, contribuyendo con ello al
fortalecimiento y consolidacién del principio de rectoria estatal consa-
grado en nuestra Carta Magna’’.%

ESTRATEGIAS Y COALICIONES PARA LA PRIVATIZACION

Los motivos principales de las élites estatales en otros paises para avan-
zar en la privatizacién pueden situarse en tres categorias analiticas:
ideolégicas, partidistas y pragmaticas. Los ide6logos son normalmente

61 Véase Dietrich Rueschemeyer y Peter B. Evans, ““The State and Economic
Transformation: Toward an Analysis of the Conditions Underlying Effective Inter-
vention’’, en Peter Evans, Dietrich Rueschemeyer y Theda Skocpol, Bringing the State
Back In, Nueva York, Cambridge University Press, 1985.

52 Tgnacio Pichardo Pagaza, op. cit., p. 38.
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liberales al estilo del siglo XIX que favorecen la privatizacién de cual-
quier manera, en cualquier momento y, a menudo, a cualquier costo:
mientras mas se deje al mercado, mejor. Los ideSlogos puros no pre-
guntan lo que la privatizacién hara por ellos o cémo funcionari, sino
simplemente si reducird al Estado y favorecerad al mercado.

Los partidarios emplean la privatizacién para crear nuevos adeptos
y para minar el apoyo de sus oponentes. Por ejemplo, vender acciones
de las empresas que antes pertenecian al Estado al mayor ndmero de
gente posible —capitalismo popular— puede atraer apoyos de corto
plazo (dependiendo del tamafio del descuento) y crear nuevos grupos
estructuralmente més receptivos al mensaje del partido de la privatiza-
cién. Los partidarios pueden emplear la privatizacién para atacar a sus
oponentes en forma directa. La privatizacién fue un elemento adicio-
nal en el ataque frontal de Thatcher contra los sindicatos y por lo tanto
contra el Partido Laborista, y los fuertes descuentos ofrecidos a los tra-
bajadores en las empresas privatizadas promovieron la divisién de los
laboristas.®?

Los privatizadores pragmaticos son funcionarjos preocupados por
el desperdicio innecesario de recursos administrativos y financieros del
goblerno. Su interés estd en la eficacia de las politicas mas que en los
ideales o los beneficios politicos, y su atencidén se centra selectivamente
en las actividades superfluas y en los derrochadores incontrolables.
También favorecen la privatizacién como forma de despolitizar un sec-
tor. En principio, los pragméticos podrian preferir el control estatal de
un sector como el acero, pero estar mas dispuestos a ceder el control
a los industriales privados que a los politicos. Sin embargo, por lo ge-
neral, los pragmaiticos no tienen mucha fuerza politica en las grandes
batallas por la privatizacién. Rara vez aparecen como parte de la van-
guardia privatizadora, pero pueden ser valiosos aliados para los ideélo-
gos y los partidarios.

Hasta ahora los pragmaticos han constituido la fuerza mas impor-
tante detras de la todavia marginal privatizacién en Brasil y México.
¢Dénde estan los idedlogos y los partidarios con quienes han de aliarse
para acelerar la privatizacién?

63 El caso chileno es més sorprendente porque los egresados de la escuela de eco-
nomia de Chicago han utilizado el mercado como una forma de ingenieria social para
restringir las bases sociales de la izquierda. La privatizacién y la liberalizacién en sus
mdltiples formas han diezmado a la industria y, por extensién, a la fuerza de trabajo
industrial, con lo cual se cumplié parte de las promesas de campana de Pinochet de
transformar a Chile de una nacién de proletarios a una de empresarios.
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1dedlogos

Las tendencias ideoldgicas prevalecientes en Brasil y México no han fa-
vorecido la privatizacién. En primer lugar, histéricamente la ideologia
ha sido una fuerza débil en las politicas electorales manipuladoras de
los dos paises. En Brasil, las posiciones ideoldgicas de los partidos y
de los politicos no han sido decisivas para los resultados electorales y esas
posiciones son casl siempre negociables. En México la ideologia oficial
de la Revolucién penetra toda la vida politica, pero no es determinante
en las elecciones o en la lucha por el poder dentro del PrR1. En segundo
lugar, la apertura en ambos sistemas politicos a fines de los afios ochen-
ta dio nueva fuerza al debate ideoldgico, pero la privatizacién no fue
uno de los ejes criticos de la discusién. Los problemas de justicia social,
derechos civiles y electorales, ética gubernamental y pago de la deuda
se discutieron con mas vehemencia que el tema de la empresa estatal.
No obstante, la intervencién apropiada del Estado en la economia si
surgié periddicamente como tema de debate y los dirigentes politicos
podrian hacer de él un punto importante a mediano plazo. En tercer
lugar, el extenso compromiso ideolégico con la industrializacién dirigi-
da por el Estado tiene una larga historia y opera en contra de progra-
mas de privatizacién mas ambiciosos.%*

El apoyo para la privatizacién podria haber provenido de los movi-
mientos politicos de oposicidn, que tienden a ser mas ideolégicos y pro-
gramaticos.®® De los partidos de oposicién en México, el PAN es el
més viejo, el mas ideoldgico, y el mas probable defensor de la privati-
zacién. Su plataforma por lo general alaba la libre empresa, pero ofi-
cialmente la liberalizacién constituye sélo uno de sus muchos objeti-
vos. En la campaiia presidencial de 1988, la plataforma electoral de 40
paginas del PAN dedicaba sélo media pagina a la discusién del papel
del Estado en la economia. En el documento se sostiene una posicién
que limita al Estado a sus funciones esenciales, pero éstas incluyen la
planeacién y la rectoria de la economia.®® La izquierda eclipsé al PAN
como el desafio electoral mas importante para el PRI en 1988, pero
permanece ain demasiado fragmentada para discutir una ideologia
medular. Sin embargo, casi todas las posiciones favorecen el control es-

6% Para el caso de Brasil, véase Ricardo Bielschowsky, Pensamento Econémico Brasi-
leiro: O Ciclo Ideoldgico do Desenvolvimentismo, Rio de Janeiro, IPEA, 1988.

8 Martin Shefter, ‘‘Patronage and its Opponents: A Theory and some Europe-
an Cases’’, trabajo presentado en la Conference of Western European Area Studies, Universi-
dad de Wisconsin, Madison, 1976.

66 paN, “‘Plataforma politica del Partido Accién Nacional, 1988-1994°", México,
1988, p. 13.
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tatal de muchos sectores de la economia, y el candidato presidencial de
la izquierda, Cuauhtémoc Cérdenas, esta a favor del control nacional
mediante la reglamentacién estatal.

Los partidos y las ideologias en la politica brasilefia siempre han
sido fluidos y complacientes. Lo fueron aiin més durante la prolongada
transicién del régimen autoritario al democratico. El partido mayorita-
rio PMDB (Partido del Movimiento Democrético Brasileno) general-
mente se considera de centro, pero en términos ideolégicos es mas
catdlico que fervientemente centrista. En cuanto a su posicién frente
a la privatizacién, resulta dificil identificar la postura ideolégica del
PMDB.% La escisién que llevé a la formacién del Partido Social Demé-
crata Brasilefio (PsDB) forzé al PMDB a buscar un mayor grado de co-
herencia ideolégica, al privarlo de su ala izquierda.

El pSDB se fundé apenas en 1987, y es aiin demasiado pronto para
decir cudl sera la ideologia del partido, y qué tan firme sera su apego
a ella. Con respecto a la privatizacién, los candidatos del PSDB pare-
cieron seguir a los partidos socialistas europeos: no eran partidarios
entusiastas de la nacionalizacién de la industria pero defendian la in-
tervencién estatal efectiva. Mas a la izquierda, el Partido de los Traba-
jadores (PT) ha adoptado una plataforma socialista bastante tradicio-
nal y una ideologta nacionalista que favorece el control del Estado por
encima del de corporaciones multinacionales.

Brasil carece de un partido fuerte, abiertamente declarado de dere-
cha. Inicialmente el Partido del Frente Liberal (PFL) parecia un posi-
ble candidato a desempefar este papel; incluso optd por el membrete
liberal para atraer la atencién de los primeros defensores del mercado.
No obstante, desde su creacién en 1985, el PFL ha sufrido profundas
divisiones internas, y algunos miembros prominentes como Aureliano
Chaves son firmes defensores de la empresa y la intervencién estatales.
Mas a la derecha, el Partido Democratico Social (PDS), que apoyaba
al régimen militar, estd todavia luchando por restaurar su imagen.
Mientras que nominalmente estd en favor de la privatizacién (en parti-
cular el senador Roberto Campos, quien la defiende abiertamente), el
partido ha sido demasiado débil para influir en el debate.®® En suma,
ni los idedlogos ni los partidos han acelerado la privatizacién en ningu-

57 Incluso aquellos que llevaron a cabo el programa de privatizacién del gobierno
de Sarney no podian distinguir la posicién del PMDB. Entrevistas con David Moreira
y Paulo Galletta, jumo de 1989.

% Un nuevo pero atn pequefio Partido Liberal parece tomar su membrete mas
a pecho. Su candidato presidencial, Afif Domingues, hizo de la privatizacién un tema
de campana de primer orden.
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no de los dos paises, bien porque el partido o el compromiso ideol6gico
con la privatizacién han sido débiles.

Partidarios

Quienes sélo piensan en su partido favorecen la privatizacién en la me-
dida en que ésta aumenta el apoyo para ellos o para su partido y/o dis-
minuye el de sus oponentes. Por regla general, los motivos ideolégicos
y los partidistas coinciden, y puede ser dificil distinguirlos en casos par-
ticulares. Sin embargo, son analiticamente distintos y no siempre coin-
ciden. Es mas, incluso ideélogos declarados, si han sido astutos y han
logrado el poder para ejecutar sus programas, es probable que tengan
en cuenta consideraciones estrictamente partidistas antes de privatizar.
Cuando, como en Brasil y México, las acciones baratas de las empresas
del Estado no se ofrecen al pdblico en general, las oportunidades de
generar apoyo electoral son limitadas. Cualquier propuesta de privati-
zacién puede ofrecer a un solo comprador grandes utilidades (y pro-
porcionar de manera indirecta e invisible un respiro fiscal a un electo-
rado amplio y disperso), pero imponer un sacrificio muy grande a
muchos trabajadores, administradores, consumidores y proveedores.
Los perdedores son casi siempre mas numerosos y hacen mds ruido
que los posibles ganadores.

A veces la privatizacién puede ejecutarse de tal manera que com-
pre a los perdedores potenciales ofreciéndoles acciones con descuento
a cambio de renunciar a beneficios futuros.®” Esta estrategia es riesgo-
sa porque los funcionarios tienen que hacer el descuento lo suficiente-
mente atractivo para producir la respuesta deseada, pero mantener los
precios lo suficientemente elevados para adelantarse a la critica de que
se estan regalando las acciones al publico. Hasta ahora Brasil y México
han preferido el camino del menor riesgo. La prensa ve con enorme
sospecha los proyectos de privatizacién, y hasta la més leve insinuacién
de utilidades para el extranjero puede resultar politicamente mortal.

¢Por qué los funcionarios a cargo de la venta de empresas estatales
en Brasil y México no utilizaron el mercado de valores para conseguir
mas capital y generar mayores simpatias electorales? Los obstaculos pa-
recen haber sido fundamentalmente de caracter técnico. Los mercados
de valores en estos dos paises son insignificantes, muy volatiles y estdn

59 Véase Stuart M. Butler, “*Changing the Political Dynamics of Government’”,

en Steve H. Hanke (ed.), Prospects for Privatization, Nueva York, The Academy of Poli-
tical Science, 1987.
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dominados por grandes inversionistas y especuladores. De hecho, Bra-
sil y México tienen muy pocas corporaciones ‘‘piblicas’’, o sea compa-
fifas en las que la mayor parte de las acciones se ponen a la venta y
no hay ningin accionista mayoritario. A los privatizadores de ambos
pafses les gustarfa apoyarse mas en el mercado de valores, pero por
ahora esa estrategia es lenta, demasiado riesgosa, y los beneficios son
inciertos.” En lo que se refiere a politica, el capitalismo popular pare-
ce operar mejor cuando es parte de una batalla ideolégica y partidista
en favor de la libre empresa, como en Gran Bretafia y Chile.

Los grupos de oposicién pueden forzar a las élites a adoptar un
programa partidista de privatizacién. El éxito del PAN dio a De la Ma-
drid incentivos partidistas para vender empresas, mientras que el as-
censo de la izquierda opuesta a la privatizacién en 1988 podria animar
a Salinas a moderar el proceso de desincorporacién. Los motivos son
partidarios de cualquier manera, pero son negativos: disminuir la im-
portancia de la oposicién.

En otros pafses un elemento para calcular la privatizacién partida-
ria es la fuerza de los sindicatos. Si éstos son fuertes, militantes, de
oposicidén, y capaces de obstruir al Estado al declarar al sector puiblico
en huelga, los politicos tienen un incentivo muy importante para priva-
tizar. Thatcher, Chirac, Alfonsin (quizé incluso Menem), y en grado
extremo Pinochet, utilizaron la privatizacién para debilitar a sindica-
tos de oposicidn poderosos y para incrementar su capacidad de gober-
nar. En el lenguaje de la reciente teoria del Estado, los actores truecan
una pérdida en sus capacidades por un aumento en su autonomia.”!

La privatizacién mexicana ha debilitado a los sindicatos pero para-
déjicamente a aquellos que han ayudado a mantener al PRI en el po-
der por tanto tiempo. En todo caso, razones partidarias evidentes
conducirfan a evitar la privatizacién que produce una confrontacién
directa (y tales motivos pueden haber frenado propuestas mas radica-
les). Sin embargo, la privatizacién también toma en cuenta otros inte-
reses partidarios dentro del PRI, donde De la Madrid y Salinas encabe-
zan un ala modernizadora y tecnocratica en contra de los politicos
tradicionales y de las organizaciones sectoriales como los sindicatos
obreros.

70 S¢rgio Zendron, director de BNDESPAR, estaba muy a favor de privatizar por
medio del mercado de valores en el futuro, tanto para vender empresas como para for-
talecer al mercado mismo. Moreira y Galletta también apoyaban esta propuesta; en-
trevistas, junio de 1989. En México, los privatizadores tenian pensado vender parte
de Mexicana, la primera venta grande del gobierno de Salinas, en el mercado de valores.

7! Véase Dietrich Rueschemeyer y Peter B. Evans, op. cif.
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Pragmdticos

La discusién sobre privatizacién en Brasil y México casi siempre se re-
firié a los motivos y las actividades de los pragmaticos, cuyas metas
han sido eliminar las empresas politicamente marginales para as{ redu-
cir el gasto gubernamental, disminuir la deuda del gobierno, hacer
mas eficiente la administracién y aumentar la inversién (al recuperar
la confianza del sector privado). En vista de su limitado poder, los
pragmaticos en ambos paises han llevado la privatizacién asombrosa-
mente lejos.

Dos grupos de pragmaticos podrian impulsar la privatizacién atn
mas en el futuro cercano: los politicos y los administradores de las em-
presas estatales. Por regla general, estos dos grupos son considerados
obstaculos mayores para los programas de privatizacién. Sin embargo,
la continuacién de la crisis fiscal del Estado y el uso extendido de nom-
bramientos con fines politicos, han convencido ya a algunos politicos
y administradores, especialmente en Brasil, de que les podria ir mejor
si las empresas de las que dependen, o para las que trabajan, fueran
transferidas a propietarios privados.

Para los politicos pragmaticos el problema ha sido cémo usar al Es-
tado para satisfacer expectativas de desarrollo y para construir coali-
ciones de apoyo dentro de la élite politica. Hasta antes de la crisis de
la deuda, la extensa intervencién estatal funciond bien en México y en
Brasil al promover la industrializacién, y el clientelismo por lo general
probé ser la forma politica adecuada para mantener un apoyo minimo,
El contar con recursos en expansién permitié a los dirigentes promover
la industrializacién y al mismo fiempo repartir prebendas. La escasez de
recursos puede hacer que este tipo de interaccidén se convierta en un
juego de suma cero, o incluso de suma negativa, cuando el intercambio
de nombramientos por apoyo ya no satisfaga las expectativas de los
partidarios pero si paralice al Estado desarrollista: una ‘‘red de com-
promisos’’ que no puede garantizar siquiera el apoyo politico.’”? Esta
posibilidad de resultados negativos llevaria a la economia politica a
una crisis general que podria empujar alos politicos pragmaticos hacia

72 Simon Schwartzman, As Bases do Autoritarismo Brasileiro, Rio de Janeiro, Edito-
ra Campus, 1982. Una posible fuente pragmética para una campafa exhaustiva de
privatizacién seria el presidente. Los presidentes pueden encontrar ventajas en no te-
ner que asignar tantos puestos. Una persona leal y competente es el subordinado ideal,
pero los presidentes pueden preferir a un servidor ptiblico competente y neutral para
librarse de la “‘red de compromisos’’. Véase Herbert Kaufman, ‘‘Emerging Conflicts
in the Doctrines of Public Administration’’, American Political Science Review, vol. 50,
ndm. 4, diciembre, 1956, pp. 1057-1073.
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una coalicién mas fuerte y mas radical.

La industria brasilefia del acero (donde las empresas estatales pro-
ducen todo el acero plano en rollo) es un caso interesante de razones
practicas para lograr que los administradores del Estado privaticen. En
1989, las fabricas del gobierno operaban a plena capacidad y necesita-
ban urgentemente nueva inversién. Los administradores estatales en-
contraron tres obstaculos principales para una inversién suficiente y
efectiva: la deuda del gobierno (y de la empresa estatal), el control de
precios y los politicos.”® Ni el gobierno ni Siderbras tenien acceso a fi-
nanciamiento para inversién. Las politicas antiinflacionarias mantu-
vieron los precios del acero muy bajos: las empresas en operacién no
podian recuperar sus costos, mucho menos generar utilidades que pu-
diesen ser reinvertidas. La débil posicién politica de Sarney lo alentd
a trocar apoyos politicos por nombramientos en la industria del acero.
Los politicos siempre han participado en la direccién de empresas side-
rdrgicas, pero muchos administradores piensan que®sto ya no debe ser
asi. La privatiz&cién resuelve todos estos problemas, y hace atractiva
la venta de empresas incluso para estatistas convencidos. El sector pri-
vado tiene abundancia de recursos, el gobierno no puede mantener
precios tan balos para las empresas privadas v los politicos no pueden
nombrar a sus aliados para administrar empresas privatizadas.

CONCLUSION

Un cometido de la comparacién entre Brasil y México ha sido destacar
sus similitudes, en contraste con otras economias politicas, especial-
mente aquellas en las que la privatizacién y la liberalizacién han ido
mas lejos. A pesar de’las intensas presiones de la crisis de la deuda
—entropia fiscal y demandas de los acreedores internacionales— ni
Brasil ni México han tocado el corazén de la empresa estatal. La ten-
dencia puede ser hacia mayores reformas orientadas al mercado, pero
los programas de privatizacién de los afios ochenta en Brasil y México
fueron mas bien variaciones sobre un tema estatista.

El gobiérno de Sarney interfirié poco con la forma brasilefia de in-
dustrializacién basada en la sustitucién de importaciones dirigida por
el Estado. Los dirigentes mexicanos se embarcaron en una estrategia
de desarrollo fundamentalmente nueva, pero con la direccidén estatal

3 Véase Gazeta Mercantil, 1 de junio de 1989, y Brasil Mineral, agosto de 1988,
para evaluaciones hechas por gerentes de Siderbras y declaraciones en favor de la pri-
vatizacién. El actual presidente, Moacéilo Mendes, est4 presionando para extender el
programa de privatizacién. Entrevista, 13 de junio de 1989.
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como parte central (por ejemplo, los funcionarios publicos decidieron
que las empresas mexicanas competirian sin proteccién arancelaria),
como lo demuestran los documentos oficiales, incluyendo la Constitu-
cién. En ausencia de incentivos ideolégicos y partidarios més fuertes
para acelerar la privatizacién, los pragmaticos mexicanos y brasilefios
han llevado sus programas casi tan lejos como les ha sido posible.”*

Desde luego, los dos paises muestran diferencias fundamentales, lo
que ayuda a explicar por qué la privatizacién avanzé un poco mas en
México. El PAN presentaba un reto ideolégico y partidista que estaba
ausente en Brasil. al que el PRI respondié con politicas también parti-
distas —que en ocasiones inclufan la privatizacién— disefiadas para
contrarrestar el atractivo del PAN. El PRI representa la diferencia deci-
siva entre las dos economias politicas. Brindé a los funcionarios mexi-
canos una base de apoyo mas sélida y una mayor libertad para poner
en marcha sus politicas. El apoyo ‘‘cautivo’’ o la inactividad de los sin-
dicatos, las asociaciones campesinas y las maquinarias politicas regio-
nales, permitieron que la faccién tecnocratico-burocrética dentro del
PRI dominara y adoptara politicas que hubieran sido suicidas para la
mayor parte de los otros gobiernos ‘‘electos’’ en América Latina. En
el caso de la privatizacién, este apoyo (o ausencia de oposicién) les dio
a los pragmaticos mayor libertad de accién.

La libertad de accién que el PRI dio a los tecnécratas mediante la
incorporacién y la cooptacién politicas, fue lograda por los militares
brasilefios mediante la represién, por lo menos hasta 1979. Desde en-
tonces, presidentes débiles y no elegidos se han confiado en la manipu-
lacién de las dependencias gubernamentales (en la distribucién del gas-
to y los empleos en el gobierno) para mantener coaliciones amplias, lo
cual aumenta en gran medida los costos politicos de la privatizacién.
Un gobierno con un sélido apoyo electoral, incluso izquierdista o po-
pulista (como el de Menem), bien podria tener mayores oportunidades
para privatizar, especialmente si, como los socialistas espanoles, logra
asociar las empresas del Estado con el régimen autoritario.

La politica en los afios noventa podria traer renovadas presiones
y recompensas para la privatizacién tanto en México como en Brasil.
En Brasil, casi todos los candidatos para las elecciones presidenciales

7% Fl que los resultados sean basicamente similares en los dos pafses no es, hasta
donde puedo ver, el resultado de una comunicacién intensa entre los privatizadores
de México y de Brasil. Los funcionarios entrevistados durante los altimos dos afios des-
conocian en gran medida los programas de otros paises. Paulo Galletta, el actual secre-
tario ejecutivo del Consejo Federal para la Privatizacidn, constituye una excepcidn,
puesto que estuvo cerca de una semana en México, hablando con funcionarios guber-
namentales.
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en noviembre de 1989 apoyaban algin tipo de reduccién de la inter-
vencidn estatal, y el consenso entre los politicos era que la privatizacién
podria rendir frutos electorales.” Incluso el candidato del Partido Co-
munista Brasilefio declard su apoyo a la privatizacién de empresas sin
funcién social.”® El consenso se debié en parte al ascenso metedrico de
Fernando Collor de Melo, quien tomé la delantera en todos los prime-
ros sondeos de opinién por un margen muy amplio. La plataforma
electoral de Collor de Melo era imprecisa; su popularidad se debié en
gran parte a los ataques moralistas que hacia a burécratas y politicos.
De hecho, Collor de Melo no quiso afiliarse a un partido y sostenia que
su candidatura era anti-partidos y anti-Estado. La forma en que sus
ataques morales se traducirian en politicas no quedaba clara: salarios
mas bajos, privatizacién, o un ataque frontal a la corrupcién? No obs-
tante, una oposicién moral al Estado resulté atractiva para los votantes
brasilefios.

La presidencia de Salinas hasta ahora presagia continuidad en la
politica econémica. Ha continuado las politicas de De la Madrid en lo
que se refiere a la estabilizacién, desregulacién, apertura de la econo-
mia y venta de empresas previamente sefialadas para su desincorpora-
cién. Sin embargo, hasta fines de 1989 Salinas atin no habia procedido
a la expansién del programa de privatizacién (aunque los funcionarios
examinaban con creciente interés los posibles medios para desregular
y privatizar telecomunicaciones). Esta actitud vacilante refleja en parte
el hecho de que De la Madrid empezé por los casos més sencillos. La
pausa puede también reflejar las prioridades de Salinas: primero rene-
gociar la deuda y estabilizar los precios. De llegar a tener éxito en estos
frentes, bien podria entonces seguir adelante con la reduccién del Esta-
do, aunque tendria que resistir la tentacién de aumentar la inversién
gubernamental con el fin de dar un fuerte impulso al crecimiento una
vez que las presiones sobre el déficit se mitiguen.

Traduccién de MA. GUADALUPE SERNA

75_ Brazil Watch, 24 de julio al 7 de agosto de 1989.
75 Jornal do Brasil, 10 de junio de 1989,



