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INTRODUCCION

En la década de los afios ochenta los principales paises capitalistas
comenzaron a vivir los momentos mais agudos de la crisis del Estado
benefactor. Por una parte, los gobiernos tenian que hacer frente a un
alarmante crecimiento de los déficits publicos, causados por el incontrolable
crecimiento de programas, instituciones, empleados y  gastos
gubernamentales. Por otra parte, los gobiernos encontraban cada vez mas
dificil satisfacer el creciente nimero de demandas de la poblacién, la cual
ademads se resistia a aceptar los intentos gubernamentales por aumentar la
recaudacion fiscal. Numerosos estudiosos, de todas las corrientes
ideoldgicas, identificaron el caricter estructural de estos problemas y
advirtieron el peligro de un grave conflicto social en caso de que dichos
problemas se acentuaran; no fueron pocos quienes pronosticaron incluso el

derrumbe del sistema econémico capitalista.

Una de las soluciones propuestas para hacer frente a los problemas
fiscales y de legitimidad del Estado era la reduccién del "exceso" de
demandas que enfrentaban los gobiernos. Reduciendo el "exceso de
demandas” los Estados podrian equilibrar sus presupuestos, fomentar la
iniciativa individual de una poblacién que se habia vuelto conformista y
evitar el colapso del sistema. La reduccién de las demandas implicaba, sin
embargo, no sélo el fin de los beneficios y privilegios que gozaban muchos

grupos, sino también volver a definir cudles deberian o podian ser las
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actividades que el Estado tendria que tener a su cargo, y cuiles no. Sobre
€ste tema surgid una apasionada discusion que llegé a polarizarse

basicamente en dos grandes bandos.

Por un lado, se encontraban aquellos que consideraban irrenunciables
los compromisos sociales que el Estado habia ido adquiriendo en el
transcurso del siglo XX, sobre todo a partir de la Segunda Guerra Mundial.
Bajo este enfoque se proponia un papel ain mds activo del Estado para
regular la actividad econdmica, pues se tenia muy presente la idea de que la
operacién libre de los mercados conduce a fuertes desigualdades sociales y

a la propia inestabilidad de los procesos econémicos.

Para otros, por el contrario, €l mejor remedio consistia en que el
Estado regresara a sus origenes liberales y se concentrard, lo mis posible, en
procurar la seguridad, libertad y justicia entre los integrantes de la sociedad.
La intervencién del Estado en la economia debia reducirse, pues ésta era
considerada como una de las principales causas de las ineficiencias que

adolecia en general todo el sistema econémico.

Ambos bandos han tenido la oportunidad de lidiar a su manera contra
los problemas de esta crisis. La alternancia de partidos conservadores y
progresistas en muchos paises ha permitido poner en préctica diferentes
procesos de transformaciéon econémica y politica. Sin embargo, los
resultados de estos esfuerzos no han conducido a ninguno de los dos
extremos concebidos anteriormente. Ciertamente en la mayoria de los casos,

el sector publico se ha visto obligado a reducir y controlar su gasto y las



iii

empresas privadas y asociaciones civiles han asumido un mayor nimero de
funciones, que antes estaban a cargo del gobierno. Pero el nuevo Estado no
ha renunciado a sus principales compromisos sociales, ni tampoco ha cejado
de intervenir significativamente en los  procesos econdmicos. Las
transformaciones econdmicas y politicas surgidas a raiz de la crisis del
Estado benefactor tienden a coincidir en patrones mds o menos similares
para una gran variedad de paises, independientemente de la orientacién
ideoldgica de sus gobiernos. En qué manera, se han venido modificado las
relaciones entre el Estado y la sociedad y, particularmente, c6mo se han
transformado las funciones del Estado en la economia a raiz de la crisis del
Estado benefactor. Estas grandes inquietudes, que motivaron de manera
general el tema de esta tesis, siguen siendo dificiles de contestar, pues el

mismo proceso ain no ha concluido.

Me he propuesto en esta tesis analizar el proceso de privatizacién de
empresas publicas en México por dos razones principales: primero, porque
la privatizacién ha sido una de las politicas que con mayor frecuencia los
gobiernos han adoptado para hacer frente a sus problemas fiscales y,
segundo, porque la privatizacion ha sido al mismo tiempo una medida para
redefinir el papel del gobierno en los procesos econémicos. La privatizacion,
como propuesta ideoldgica y como programa econémico refleja muchas de
las intenciones, problemas, contradicciones y limites al proceso actual de

reforma de las relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad.

La privatizacién comenzd a surgir a finales de la década de los afios

setenta cuando los gobiernos de Chile y la Gran Bretafia decidieron transferir
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la propiedad y operacion de algunas de sus empresas al sector privado. Muy
pronto un creciente nimero de paises, con una gran variedad de regimenes
politicos y estructuras econdémicas --como Italia, Francia, Brasil, Argentina,
México, Pakistan, la Ex-Unién Soviética-- comenzaron también a adoptar
este tipo de medidas. En estos paises existia un significativo nimero de
empresas publicas que operaban con muy bajos niveles de eficiencia, no
cumplian los objetivos para los cuales habian sido creadas y requerian
crecientes subsidios gubernamentales para financiar sus déficits. Estas fueron
las primeras empresas en ser privatizadas y con ello los gobiernos buscaban

reducir la enorme carga presupuestal que su operacion implicaba.

Sin embargo, pronto los gobiernos comenzaron a privatizar empresas
rentables que tradicionalmente habian constituido fuentes importantes de
recursos para los ingresos gubernamentales. En tales casos, los gobiernos
han mantenido la firme creencia de que estas empresas, aun cuando sean
rentables, funcionarian mejor si estuvieran en manos privadas, ya que se
considera que el sector privado promueve una asignacion y uso de recursos
mis eficiente que el sector publico. Visto de esta manera, una empresa
publica seria mads eficiente si la propiedad y operacién de ésta fueran

transferidas al sector privado.

Esta tesis pretende examinar la validez de estas creencias analizando
particularmente en qué medida es el sector privado més eficiente que el
sector publico y, por consiguiente, en qué medida una empresa en manos
privadas se desempefia mejor que una empresa publica. (Puede la

privatizacién por si sola elevar los niveles de eficiencia de una empresa



publica.?; Por qué los gobiernos han decidido transferir la propiedad y

operacion de sus empresas en lugar de intentar mejorar su gestion.?

Como se intentara demostrar en esta tesis, la propiedad sélo determina
de una manera secundaria los niveles de eficiencia de una empresa. La
eficiencia estd mas bien en funcién del grado de competencia existente en un
mercado. Una empresa, ya sea publica o privada, que enfrente mayor
competencia tenderd a maximizar el uso de sus recursos y a optimizar su
produccién. Asi, a mayores niveles de competencia habrd mayores niveles de
eficiencia y, por consiguiente un mejor desempeiio. De ahi que muchas
veces, la simple privatizacién no baste para hacer eficiente una empresa, pues
ésta para tener éxito debe ir acompafiada de politicas de liberalizacién
(medidas para aumentar la competencia en un mercado a través de incentivos)
en el sector en el que se esta privatizando. Este proceso de liberalizacién a
menudo ha tomado la forma de una reregulacién gubernamental en el

mercado donde se ha privatizado.

La necesidad de volver a regular las empresas recién privatizadas se
explica no sélo porque muchos de los mercados donde estas empresas se
desarrollan son monopdlicos o no aseguran un nivel adecuado de competencia
(dicho en términos econémicos porque no aseguran las condiciones de
equilibrio general y competencia perfecta), sino también porque el Estado
tiene que asegurar que se cumplan ciertos objetivos, sociales por ejemplo,
que el mercado por si solo no puede realizar. Asi, la privatizacién es tan
s6lo una medida que por si sola no produce eficiencia, a menos que esté

acompaiiada de medidas de liberalizacion que promuevan mayores niveles de
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competencia. Estas dos medidas, privatizacién y liberalizacién, que en la
practica son dificiles de separar, marcan una divisién ideoldgica importante
entre los economistas. Quienes asumen que los derechos de propiedad
resultan esenciales para el desempeiio de las empresas tenderan a favorecer la
privatizacion sobre la liberalizacion. En cambio, quienes consideren que la
competencia constituye el componente mds importante de la eficiencia de los

mercados tenderdn a favorecer la liberalizacion.

Para probar estas hipétesis esta investigacion se dividird en tres
capitulos. En el primero se estudiardn los factores que conforme a la teoria
microecondmica determinan el desempefio de una empresa. Se analizari la
influencia de tres variables: los derechos de propiedad, el grado de
competencia y la regulacién gubernamental. Asimismo se analizarin los
motivos econémicos e ideoldgicos que han llevado a gobiernos de tan
distintos paises a privatizar sus empresas y se establecera la relacion entre la
privatizacion, la liberalizacién y la desregulacién. En el segundo capitulo se
estudiara el proceso de privatizacién en México haciendo especial énfasis en
el desempefio de estas empresas, las razones que han llevado al gobierno a
privatizarlas y las dimensiones que este proceso ha adquirido. En el tercer y
altimo capitulo se estudiard el caso particular de la empresa Teléfonos de
México, que ha sido hasta ahora la empresa puiblica mas grande privatizada
por el gobierno. Con el caso de Telmex se intentard conocer mas de cerca las
razones que han llevado al gobierno a privatizar sus empresas, y probar las
hipétesis del primer capitulo, en particular que la privatizacién ha de ir
acompafiada de una liberalizacién para elevar la eficiencia de la empresa.

Asimismo se intentard analizar la manera en que la intervencién
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gubernamental en el sector de las telecomunicaciones ha cambiado a raiz de
esta privatizacién y se intentard rechazar la idea de que la privatizacién
signifique o implique un debilitamiento de la funcién reguladora del Estado.
Por el contrario, la privatizacién constituye en la practica una politica para
"reestructurar” el tamaiio del sector publico y la intervencién del Estado en la

economia.



CAPITULO 1

PRIVATIZACION Y EFICIENCIA

El objetivo de este capitulo es, en primer término, definir el concepto
de la privatizacion diferencidndolo de la liberalizacion y desregulacién con
los cuales frecuentemente se confunde. Posteriormente se analizardn los
motivos ideoldgicos y econémicos, que han impulsado a diferentes gobiernos
a privatizar sus empresas y se intentard demostrar que los programas de
privatizacion de empresas publicas rentables han tenido como propésito
principal, en el 4mbito econémico, elevar su eficiencia. En tercer lugar, se
examinari si la privatizacién puede por si misma elevar eficiencia de una
empresa y, por ultimo, se analizarda cémo se ha modificado la funcién
reguladora del gobiemo a raiz de la adopcién de las politicas de

privatizacion.

1 LA IDEA DE LA PRIVATIZACION

A partir de la década de los ochenta, la venta de empresas publicas al
sector privado se ha convertido en una de las principales herramientas de
politica econ6mica que los gobiernos de paises, tanto de economias
capitalistas, como de paises que recientemente abandonaron el modelo
econ6mico socialista, han venido utilizando para hacer frente a sus problemas

econémicos. En la mayoria de los casos, la venta de empresas publicas ha



sido acompafiada de politicas de desregulacién y liberalizacién de las
actividades econémicas. Ello ha incrementado el conjunto de funciones y
actividades que desarrolla el sector privado y ha disminuido, por otra parte,

el conjunto de instituciones que componen el sector gubernamental.

La naturaleza y los efectos de estas politicas han sido objeto de
polémica en todo el mundo. Uno de los puntos que con mayor inquietud se
discute es la manera en que se estd transformando el papel del Estado en los
procesos econdémicos. Para muchos, las politicas para impulsar un mayor
dinamismo del sector privado, como liberalizacién y privatizacion, tienden a
restringir las actividades y funciones del Estado. Para ellos, este
debilitamiento estatal puede, sin embargo, conducir a la propia inestabilidad
de la economia y a fuertes desigualdades sociales, ya que el mercado por si
solo es incapaz de mantener la estabilidad econémica y promover mejores
niveles de bienestar en los grupos sociales de mas bajos ingresos. Para otros,
en cambio, este tipo de medidas constituyen un adecuado mecanismo para
disminuir el "excesivo" intervencionismo estatal que padece la economia, asi
como un medio importante para elevar los niveles de eficiencia vy

productividad en los diferentes sectores econémicos.

Esta gran polémica ha sido alimentada no sélo por la diversidad
ideolégica existente en la opinién piblica, sino también porque los paises que
han adoptado este tipo de medidas mantienen una gran diversidad en la
estructura, organizacién y composicién de sus aparatos productivos. Cada
gobierno ha intentado lograr diferentes objetivos con las politicas de

privatizacién, que van desde elevar los niveles de eficiencia de sus empresas,



reducir el tamafio y reorganizar la estructura del sector publico, disminuir el
déficit gubernamental, hasta objetivos politicos y sociales como la reduccién
del "excesivo intervencionismo estatal” y la redistribucion de la riqueza
permitiendo a los trabajadores y ciudadanos convertirse en nuevos
propietarios o accionistas de las empresas privatizadas. De ahi que los
efectos de la privatizacién cobren un significado diferente en cada pais. Esta
es una de las razones por las cuales no existe un concepto uniforme de la

privatizacion.

John Vickers y Wright, por ejemplo, han definido la privatizacién, en
un amplio sentido, como "aquel conjunto de politicas disefiadas para limitar
las funciones y disminuir la influencia del sector publico".! De manera
similar, para Le Grand y Robinson la privatizacién comprende todas aquellas
medidas tendientes a "la disminucién de las actividades a cargo del Estado".2
Bajo estas dos perspectivas, la privatizacién podria ser una programa para
liquidar o vender empresas publicas, una liberalizacién, apertura comercial
y desregulacién econdémica, una reduccién del gasto gubermamental, la
concesién de los servicios publicos al sector privado, la transferencia de
funciones y responsabilidades del sector publico al privado, y en general
cualquier medida tendiente a disminuir la influencia del Estado en la

economia.

l) Vickers, John and Vincent Wright, "The politics of industrial privatization in western
Europe: An overview", en John Vickers y Vincent Wright (eds.), The politics of
grivatization in Western Europe. London, Frank Cass, 1989, p.3

) Le Grand, Julian and Ray Robinson, (eds). Privatization and the welfare state. Loondon,
Upwin Hyman, 1989, p.3.



Ambas definiciones anteriores, sin embargo, son demasiado generales
y no permiten distinguir claramente la variedad de procesos econémicos y
administrativos involucrados en una politica de privatizacién, los cuales
pueden resultar incluso contradictorios entre si. Tomemos, por ejemplo, el
caso de la privatizacion de la empresa de telecomunicaciones mas importante
en la Gran Bretafia: British Telecommunications (BT). En noviembre de 1984
el gobierno de la Gran Bretafia tomé dos medidas para privatizar la empresa
BT. En primer lugar, vendi6 su propiedad accionaria sobre esta empresa al
sector privado, convirtiendo asi un monopolio publico en un monopolio
privado. Posteriormente promulgé una serie de disposiciones legales para

regular las actividades de la nueva empresa privada.

Si utilizaramos las definiciones anteriores, solo la primera medida,
transferencia de la propiedad gubernamental al sector privado, cumpliria con
el postulado béasico de la privatizaciéon. La segunda medida adoptada,
creacién de un nuevo marco € instituciones reguladoras, estaria en principio
opuesta a los efectos esperados de la privatizacién, ya que estaria
fortaleciendo la intervencién y regulacién gubernamental sobre la nueva
empresa privada. Bajo las definiciones arriba citadas, cada una de estas dos

medidas corre en direcciones opuestas.

Es conveniente comenzar por definir de manera mas precisa el
concepto de privatizacién, para no confundirio con otras medidas tendientes a
dinamizar el sector privado o disminuir la influencia del sector publico, que

nos permita distinguir mis claramente sus prop6sitos y sus limitaciones.



Paul Starr ha definido la privatizacién simplemente como "...una
transferencia en la propiedad y/o en la produccién de bienes y servicios del
sector publico al privado”.3 Desde este punto de vista, la venta de empresas
de propiedad gubernamental y el contracting out de los servicios publicos
constituyen los ejemplos mas comiines de las politicas de privatizacién. La
definicién formulada por este autor permite distinguir la privatizacién de
politicas como la desregulacién y la reduccién del gasto gubernamental, que
en ocasiones acompafian y, por ello, se confunden con las politicas de
privatizacién. Una reduccion del gasto militar o una disminucion de los
impuestos, por ejemplo, no constituyen medidas de privatizacién. Bajo esta
definicién queda ademéds abierta la posibilidad de que la privatizacién no
implique en todos los casos menos regulacién y gasto gubernamental, sino

que incluso la privatizacién pueda aumentar la intervencién gubernamental.

Este tipo de definiciébn permite también distinguir claramente Ia
privatizacion de las politicas de liberalizacion y desregulacién, las cuales
frecuentemente acomparfian la venta de empresas publicas. La liberalizacién
es una politica para crear o incrementar los niveles de competencia en una
empresa o sector econémico determinado a través de incentivos de mercado o
bien mediante la reduccién del control gubernamental. Esto ltimo se conoce

mAs cominmente como desregulacic’m.4

3y Paul Starr, "The New Life of the Liberal State: Privatization and the Restructuring of
State-Society Relations” en Suleiman, Ezra N. y John Waterbury (eds.), The political
economy of public sector reform and privatization. Boulder, Westview Press, 1990, pp.
27-28. Véase también —-,"The Meaning of Privatization”, en Kamerman, Sheila B. and
Alfred J. Kahn, eds., Privatization and the welfare State. Princeton, Princeton University
Press, 1989, pp. 21-22.

4) Aun el término desregulacion ha presentado muchas ambigiedades, pues una
desregulacién significa en principio dejar de regular. Sin embargo, la experiencia ha



Permitir la entrada de muchas empresas a un mercado monopolico es
una forma de privatizacién que es al mismo tiempo liberalizacién. Sin
embargo, es posible privatizar sin liberalizar. Cuando el gobierno de
Margaret Thatcher en la Gran Bretaiia vendié las acciones de British Telecom
y British Gas, sustituyé monopolios publicos por privados, introduciendo al
mismo tiempo nuevas instituciones reguladoras, que realizaran algunas de
las funciones que anteriormente estaban a cargo del monopolio estatal.
Asimismo, es también posible liberalizar sin privatizar, es decir, introducir
mayores niveles de competencia en el sector piblico sin transferir la
propiedad al sector privado. Este fue el caso de la politica de desregulacion
de la industria de las telecomunicaciones en los Estados Unidos durante los

afios ochenta.
II LOS MOTIVOS PARA PRIVATIZAR

Son muy variados e incluso pudieran parecer contradictorios los
motivos que han tenido los gobiernos para privatizar sus empresas. El
nimero, el tamafio y la importancia econémica de las empresas privatizadas
han variado significativamente de pais a pais. Existen gobiernos, como el
aleméin, que s6lo han querido vender empresas pequefias € insignificantes,

mientras que en otros paises como Inglaterra 0 México la privatizacién ha

demostrado que en la mayoria de los casos los gobiernos disminuyen los controles y la
regulacién en ciertos mercados, pero no dejan de regularlos por completo. De ahi que
muchas veces sea mis conveniente usar el término de reregulacién. Un libro interesante al
respecto es el de Majone, Giandomenico, Deregulation or re-regulation? regulatory
reform in Europe and the United States. New York, St. Martin's, 1990.



abarcado empresas de gran tamario e importancia econdmica. Los objetivos
que se han perseguido con estas privatizaciones no son siempre los mismos.
Algunos gobiernos han  pretendido simplemente  reordenar
administrativamente el sector pablico, deshaciéndose de empresas pequefias
cuya administracién y control puede realizarlo el sector privado, en cuyo
caso su privatizacién no afectaria de manera importante los ingresos o alguna
funcién gubernamental. Otros gobiernos, en cambio, han pretendido con la
privatizacion aliviar sus déficits publicos o transferir al sector privado alguna
tarea importante, como el suministro de gas o el transporte ferroviario en un
pais. Otros han utilizado la privatizaciéon como una forma de resolver
problemas laborales o distribuir el ingreso convirtiendo a los trabajadores en

pequerios accionistas de la empresa donde laboran.

De hecho tampoco existe un claro patrén ideoldgico de paises que
hayan llevado a cabo la privatacién de sus empresas. La privatizacién ha
sido llevada a cabo tanto por gobiernos conservadores, como el de Margaret
Thatcher en la Gran Bretafia, como por gobiernos socialistas, como el de

Mitterrand en Francia o el de Felipe Gonzilez en Espaiia.

No obstante el hecho de que exista una gran diversidad de objetivos
que se hayan pretendido lograr con la privatizacién, no significa que todos
estos objetivos hayan sido igualmente importantes para los gobiernos. De
hecho, algunos de estos propésitos pueden considerarse como secundarios o
marginales cuando se evaluan las decisiones para privatizar. En algunos
paises la ideologia jugd un papel importante para impulsar los programas de

privatizacién. Sin embargo, en la mayora de los casos, € independientemente



de la ideologia de los gobiernos en turno, la privatizacién obedecié mas a
factores econémicos y a las condiciones en que se encontraban las empresas
publicas. Examinemos brevemente los factores ideoldgicos y econdmicos que

han motivado la privatizacion.

a) las razones ideoldgicas para privatizar

En muchos paises los movimientos de privatizacién aparecieron no
s6lo como resultado de los problemas presupuestales que enfrentaron los
gobiernos. Para los grupos mads conservadores, partidos de derecha y
economistas liberales la privatizacién era considerada también una qtil
herramienta para disminuir €l "excesivo intervencionismo estatal” que pesaba
sobre la economia. Para ellos, los excesivos déficits publicos, el enorme
conjunto de regulaciones y programas gubernamentales, y el creciente peso
burocritico de las instituciones que componian el sector publico desalentaban
cada vez mais el desarrollo de una economia eficiente y productiva, atentaban
contra los derechos de propiedad e incluso contra las propias libertades de los
individuos. Para los criticos mas acérrimos del Estado benefactor, la
intervencién del Estado era en el fondo la causa de los principales males que
aquejaban a la economia. Para ellos, el Estado benefactor habia desatado
muchas expectativas de la poblacién, que se traducian en un creciente nimero
de demandas que el Estado ya no podia satisfacer. Ademas, con el
intervencionismo estatal, los individuos habian pérdido su propia iniciativa y
se habian acostumbrado a recibir todo tipo de ayudas de la mano poderosa
del Estado. El mejor remedio para enfrentar estos males consistia en el

propio "desmantelamiento” del Estado, en regresar a éste a sus origenes



liberales, a sus funciones originales, de tal manera que éste se concentrara lo
mas posible en procurar la seguridad, libertad y justicia entre los integrantes
de la sociedad. Asi, dentro de estos planteamientos ideoldgicos, la
privatizacion era entonces una propuesta para modificar las fronteras de los

ambitos publico y privado en favor de este dltimo.5

A pesar de que este tipo de argumentos ideolégicos nunca fueron
suficientemente sélidos, la privatizacion como programa gubernamental
pronto comenzd a ser adoptada en numerosos paises, con O sin éstas
justificaciones ideologicas. Todo parece indicar que los problemas
econémicos derivados de la crisis del Estado benefactor fueron los factores
mas importantes que llevaron a los gobiernos a emprender la privatizacién de

Sus empresas.
b) las razones econémicas para privatizar

La privatizacién empezé a cobrar fuerza en Chile y la Gran Bretafia a
finales de los afios setenta bajo los gobiernos de Augusto Pinochet y Margaret
Thatcher, respectivamente. Algunos afios después un creciente mimero de
paises, de todo tipo de organizacién econdémica y grado de desarrollo,

comenzaron a implementar este tipo de medidas.® En la mayoria de estos

5) Una exposicién y critica mis detallada de las distintas corrientes ideolégicas
conservadoras que proponian el desmantelamiento del Estado se encuentra en: Villarreal,
René, La contrarrevolucién monetarista. Teorta, polftica econémica e ideologia del
neoliberalismo. México, Fondo de Cultura Econ6mica, 1986.

6) Para una exposicién detallada de los diferentes motivos que llevaron, por un lado, a los
paises altamente industrializados y, por otro, a los paises en desarrollo a privatizar véase
Suleiman, Ezra N. y John Waterbury, "Analyzing privatization in industrial and
developing countries”, pp. 1-21 en Suleiman, Ezra N., op. cit. Quienes ademas sostienen
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paises, las empresas publicas contribuian en forma muy importante al
Producto Interno Bruto de sus respectivas economias. A finales de los
setenta, por ejemplo, las empresas publicas no financieras aportaban
normalmente el 10%, o mds, del producto interno bruto en los paises menos
desarrollados de Africa, Asia y América Latina.” En otros paises, como

[talia, Venezuela, Francia y Nueva Zelandia, estas cifras eran mayores.

Aunque las empresas publicas tenian una participacién muy activa en
la economia, muchas de ellas necesitaban enormes recursos financieros en
forma de subsidios y préstamos tanto nacionales como extranjeros, que poco
a poco iban incrementando los déficits presupuestales de sus respectivos
gobiernos. Por lo general se suponia que esta necesidad de recursos estaba
totalmente vinculada a la ineficiencia de las empresas publicas, ya que en
muchos lugares como Filipinas, Indonesia y Zaire los saqueos en las
empresas publicas, asi como los despilfarros de sus administradores y la

ineficiencia de la burocracia eran evidentes para toda la poblacién.

Sin embargo, las necesidades de recursos de las empresas publicas no
s6lo eran causados por la corrupcién e ineficiencia de la burocracia, también
otros factores alimentaban en forma decisiva sus crecientes déficits. En
primer lugar, las empresas publicas, sobre todo aquellas pertenecientes a los

paises en desarrollo, tuvieron a su cargo la construccién de una

la idea de que en los paises mas industrializados Ia privatizacion ha sido guiada en mayor
medida por consideraciones sociales y politicas y ha sido legitimada por consideraciones
econdmicas.

7y Vernon, Raymond, "La promesa y el reto de la privatizacién", Ciencia polftica, nim.
15, 1989, p. 61.
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infraestructira econémica moderna en sus Estados. Esta actividad requiere de
€normes recursos para ser invertidos en proyectos cuya rentabilidad, por
naturaleza, es baja y de largo plazo. Gran parte de los recursos invertidos en
esta tarea no volvieron a ser recuperados por estas empresas. Ademas fue una
estrategia muy comun de los gobiernos utilizar las empresas estatales para
distribuir subsidios a diferentes sectores econdmicos. En muchos casos, las
empresas publicas tuvieron que ofrecer bienes y servicios a precios inferiores
a su costo real con el fin de alentar en sus etapas iniciales el desarrollo de
otras industrias o el surgimiento de nuevas empresas en mercados incipientes.
Las empresas ferrocarrileras, eléctricas y petroleras de propiedad estatal
constituyen los ejemplos mis evidentes de empresas piblicas que tuvieron a

su cargo la transferencia de insumos baratos al resto de la economia.

Durante muchas décadas los gobiernos de paises de Europa occidental
y algunos paises en desarrollo se hicieron cargo de empresas privadas en
bancarrota 0 a punto de quebrar, con el fin de proteger el empleo de sus
trabajadores. Ello aumentaba el conjunto de instituciones que componian el
sector de empresas publicas. Aunque no siempre los gobiernos adquirian
empresas privadas en bancarrota, muchas veces les otorgaban créditos, que
normalmente ya no recuperaban. Estas operaciones de rescate aumentaron
considerablemente el tamafio del sector estatal y fomentaron "la ineficiencia”
del sector gubernamental. Esta forma de proteger el empleo aumenté
considerablemente el mimero de empresas estatales y acentud ain mas los
problemas presupuestales de los gobiernos. Asi, no solo la corrupcién era la
causa de la continua necesidad de recursos que experimentaban muchas de las

empresas publicas, sino que las mismas tareas que los gobiernos les
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encomendaba las obligaba a reclamar continuamente recursos para poder

llevar a cabo sus funciones.

La creacién de empresas piblicas fue, en los afios posteriores a la
segunda postguerra, una importante estrategia de los gobiernos para
promover el desarrollo econémico. Esta estrategia resultaba en muchos casos
mds efectiva que otro tipo de medidas, como nuevas reglamentaciones, un
programa impositivo o un plan de subsidios, porque en muchos paises no
existian las condiciones econdémicas necesarias que permitieran el éxito de
este tipo de medidas para fomentar el desarrollo econdmico. En los paises en
vias de desarrollo, por ejemplo, la ausencia de una clase empresarial
nacional, dotada de los medios técnicos, humanos y financieros para
constituirse en el motor del crecimiento econémico, llevé a que el Estado se
constituyera en el regulador y promotor directo de la actividad econémica.
Cuando las empresas publicas se encontraban con problemas financieros, los
gobiernos enfrentaban el dilema de cerrarlas o suministrarles mayores
recursos. Durante mucho tiempo se crey6é que la mejor solucién consistia en
continuar con el suministro de recursos financieros a las empresas en
desgracia, aunque ello implicara mayor endeudamiento externo o un
financiamiento interno inflacionario. En varios paises latinoamericanos, entre
ellos México y Brasil, los empréstitos de estas empresas explicaban

mayoritariamente el aumento de la deuda externa de esos paises.8

8) Un buen anilisis del impacto de los déficits de las empresas publicas en la deuda externa
de los paises latinoamericanos se encuentra en: Griffith-Jones, Stephany y Osvaldo Sunkel,
La crisis de la deuda y del desarrollo en América Latina: el fin de una ilusién. Buenos
Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1987.
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Por otra parte, las condiciones econémicas que habian motivado a los
gobiernos a crear empresas publicas habian cambiado para finales de los
setenta. Analicemos dos de los cambios més importantes. En primer lugar,
destaca el grado de industrializacién logrado por varios paises en desarrollo,
que fue acompafiado por el surgimiento de una clase empresarial. En los afios
cincuenta y sesenta varios paises en desarrollo establecieron empresas
publicas con el fin de lanzar un proceso de industrializacién. En ese momento
dichos paises carecian de un grupo empresarial nacional capaz de asumir los
riesgos financieros y reunir la capacidad técnica y administrativa para
cumplir ese propdsito. Ademads, los gobiernos no aceptaban ficilmente que
empresarios extranjeros mantuvieran la propiedad de industrias claves,
porque sus empresas tendian a ejercer los monopolios de la economia
nacional. Sin embargo, pronto los empresarios locales adquirieron los medios
monetarios y la experiencia que requiere un Estado industrial moderno. En
poco menos de una sola generacién surgieron numerosos hombres de
negocios y sus empresas comenzaron a competir con sus rivales del sector
publico, aun cuando éstas ultimas continuaron gozando de politicas

preferenciales, como facil acceso a créditos, por parte del Estado.

En segundo lugar, la estructura de los mercados internacionales
experimenté cambios significativos que alteraron las condiciones que
inicialmente enfrentaban las empresas publicas. En los afios cincuenta y
sesenta, principalmente, un gran nimero de paises en desarrollo, asi como
naciones recién independizadas de sus colonizadores, empezaron a crear
empresas puablicas con el propésito de que éstas se hicieran cargo de las

industrias o empresas monop6licas que hasta ese entonces se encontraban en
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manos de empresas extranjeras, las cuales ejercian una influencia
considerable en las economias de estas naciones. En las industrias petrolera,
minera, ferrocarrilera, eléctrica y telefénica fueron llevadas a cabo en esos
afos numerosas expropiaciones y nacionalizaciones de empresas vy
monopolios extranjeros. Sin embargo, las innovaciones cientificas y
tecnolégicas no tardaron en alterar la estructura de algunas industrias. En la
industria telefénica, por ejemplo, considerada durante mucho tiempo como
un monopolio natural, los avances tecnolégicos hicieron posible que muchas
actividades dejaran de ser monopdlicas. Gracias a la tecnologia moderna
muchas empresas pueden ahora ofrecer servicios de larga distancia en un
mismo mercado. Para ello no es necesario, como antes, que cada empresa
estableciera su propio cableado, sino que utilizando una red comiin cada una
pudiera brindar este servicio. No asi en el caso de las llamadas locales donde
se requiere que cada empresa tenga su propia red telefénica. En el caso de
las industrias mineras y petroleras, los monopolios mundiales tendieron a
desaparecer debido al surgimiento de nuevos participantes. Las nuevas
empresas estatales, que en un principio pudieron beneficiarse de rentas
monopdlicas en los mercados internacionales, pronto enfrentaron un entorno
cada vez mis competitivo en el que las empresas privadas cada vez se
encontraban mas fortalecidas, debido, entre otros factores, a su capacidad
para fusionarse y establecer acuerdos supranacionales con otras empresas.
Por ello no fue extrafio que durante los afios setenta las empresas publicas
comenzaran a buscar y establecer diversos mecanismos de asociacion y

cooperacién con empresas privadas extranjeras.

Los primeros afios de la década de los ochenta resultaron muy dificiles
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para casi todos los paises. El crecimiento econémico mundial se desacelero.
En los Estados mas industrializados, los gobiernos enfrentaron una creciente
resistencia de la poblacién al incremento de las cargas fiscales como
mecanismo para mantener y financiar los déficits gubernamentales. Por su
parte, los paises en desarrollo, luego de la crisis de la deuda de México de
1982, tuvieron que enfrentar una mayor escasez de recursos financieros
provenientes del exterior. Los agudos problemas presupuestales que
experimentd el sector publico obligaron a muchos gobiernos a buscar
estrategias para reducir sus gastos de manera significativa. De esta manera,
surgi6 para muchos gobiernos la posibilidad de deshacerse de muchas de
empresas publicas, que absorbian en forma creciente recursos financieros,

ya fuera liquidandolas, fusiondndolas o vendiéndolas al sector privado.

Sin embargo, los movimientos de privatizacion no se han circunscrito
Unicamente a empresas con problemas financieros o no rentables para los
gobiernos. De hecho, numerosos gobiernos han decidido vender sus grandes
empresas al sector privado, aun cuando éstas hayan constituido una fuente
importante de recursos para las arcas gubernamentales. ;Por qué los
gobiernos han ido mais lejos en lo que en un principio se vislumbraba como
una simple estrategia para combatir el déficit publico y la escasez de recursos

de los gobiernos?

Para muchos gobiernos la privatizacién ha sido también una util
herramienta para fomentar la eficiencia de sus empresas y del sistema
econdmico en general. Junto con los programas de liberalizacion,

desregulaci6n, apertura comercial, que cada vez mas gobiernos adoptan para
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enfrentar sus problemas econémicos, la privatizacion es considerada como
una medida para impulsar un mayor dinamismo del sector privado y mayor
eficiencia en la economia. Los gobiernos han considerado que muchas de las
actividades econdmicas a su cargo pueden ser realizadas de manera mas
eficiente por el sector privado, ya que éste promueve una mejor asignacion
de recursos que el sector ptblico. Para los proponentes mas entusiastas de la
privatizacién, la carencia de incentivos de mercado en las empresas publicas
es la principal razén de su ineficiencia. Para ellos, las empresas privadas
estin obligadas, en principio, a generar suficientes utilidades a través de
mejoramientos constantes en el uso de sus recursos para poder permanecer en
los mercados. De otra manera, su ineficiencia y las pérdidas en las que
pudieran incurrir son castigadas con su retirada del mercado. Las empresas
publicas, en cambio, no estidn obligadas totalmente a operar bajo los criterios
anteriores. De hecho, los gobiernos asumen las costos de su mal desempefio,

asi como las pérdidas en las que éstas puedan incurrir.

Por otra parte, en las empresas privadas existen derechos de propiedad
bien definidos, mediante los cuales sus propietarios pueden vigilar y asegurar
que éstas cumplan con los objetivos para los que fueron creados. El control
gubernamental sobre sus empresas, en cambio, es muy dificil de llevar a
cabo, pues las empresas publicas, por lo general, se encuentran expuestas a
los vaivenes politicos y a las presiones de grupos de interés que, en
ocasiones, llegan a manipularlas y obtener importantes privilegios o
beneficios de ellas. No es de extrafiar incluso que en muchos paises las

empresas publicas hayan sido utilizadas para fines politicos y electorales.
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Los proponentes ms entusiastas de los programas de privatizacion han
encontrado que €sta no s6lo eleva la eficiencia de las empresas, sino que tiene
la ventaja de liberar al gobierno de actividades, funciones y responsabilidades

que, con la transferencia de la empresa, son asumidas por el sector privado.

Asi, en el ambito econémico, la busqueda de la eficiencia, parece ser
el comin denominador en la mayoria de los casos de la privatizacién de
empresas rentables. La privatizacion de empresas publicas rentables ha
constituido una estrategia para reducir, en primer lugar, el tamafio del sector
publico. En segundo, para transferir al sector privado la produccién y
ofrecimiento de bienes y servicios que las empresas piblicas tenian a su
cargo, pues se ha creido que el sector privado puede llevar a cabo esta
funcién de una manera mds eficiente y productiva. Y, en tercer lugar, para
fortalecer el campo de actividad del sector privado, que durante mucho

tiempo habia estado socavado por el "excesivo intervencionismo estatal”.

A continuaciéon me concentraré en el andlisis de los argumentos que
respaldan la idea de que el sector privado es mads eficiente que el sector
publico en la produccién de bienes y servicios, para posteriormente evaluar,
desde ese punto de vista, la conveniencia de privatizar una empresa publica

rentable.

I EFICIENCIA DEL MERCADO

Son muchos y diferentes, y en ocasiones contradictorios, los

argumentos que se han utilizado para justificar la privatizacion de las
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empresas publicas. La creencia, sin embargo, en que el desempefio de las
empresas publicas es menos eficiente que el de las empresas privadas parece
formar parte de todos los intentos para privatizar empresas piblicas

rentables.

(Son por naturaleza las empresas privadas mdas eficientes que las
empresas publicas?, ;puede la privatizacién por si sola elevar la eficiencia de
una empresa?, ;de qué depende el comportamiento eficiente de una
empresa? En principio puede resultar dificil comparar el desempefio de una
empresa privada y una empresa publica si ésta dltima tiene objetivos y
funciones muy diferentes a los de la primera. Puede suceder incluso que los
pardmetros de comparacién no sean compatibles para ambos tipos de
empresas. Esta labor se hace ain mds dificil si se tiene en cuenta la carencia
de adecuadas herramientas conceptuales y métodos para evaluar el
desempefio de las empresas publicas. Hasta ahora, la evaluacién de las
empresas publicas, e incluso privadas, se ha hecho tomando en cuenta
basicamente tres criterios de medicion. Uno, el uso interno de sus recursos
para lograr sus objetivos. Dos, su aportacién al conjunto de la economia o,
particularmente a los mercados donde realizan sus actividades y, tres,
especialmente para las empresas publicas, su aportacién al bienestar general
de la sociedad donde llevan a cabo sus actividades analizando especialmente
el impacto de estas empresas sobre variables no econémicas, como por

ejemplo, el desarrollo social o la ecologia.

Esta investigacién, en principio, no pretende desarrollar un esquema

propio de evaluacién del desempefio y eficiencia de las empresas puablicas y
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privadas, tampoco pretende abarcar los aspectos sociales de la evaluacion,
sino Unicamente se concentrard en evaluar desde un punto de vista
macroecondmico la eficiencia de las empresas publicas y privadas. Bajo este
enfoque la eficiencia se entenderd sencillamente como una relacién insumo-
producto, es decir como el uso de determinados recursos (insumos) para
lograr la mayor cantidad de productos posibles o, viceversa como la
produccién de una cantidad determinada de bienes utilizando la menor
cantidad posible de insumos. Una empresa serd mas eficiente si con una
cantidad dada de recursos logra aumentar su produccién. O viceversa, para
una cantidad dada de producto una empresa serd mas eficiente si consigue

producirlos con menores recursos.?

Para llevar a cabo el anilisis propuesto anteriormente sobre en qué
medida la privatizacién conduce a mayores niveles de eficiencia, conviene
comenzar analizando los factores que determinan la eficiencia de una
empresa. En el siguiente apartado me concentraré en el andlisis de tres
variables que considero cruciales para determinar la eficiencia de una
empresa: los derechos de propiedad, el grado de competencia en un mercado

y la regulacion gubernamental.

a) derechos de propiedad

De Chicago procede una corriente muy importante que analiza la

9) La literatura sobre eficiencia es muy amplia, una revision critica de ésta, asi como una
propuesta conceptual de eficiencia para las empresas pablicas podr4 encontrarse en: Ruiz
Dueifias, Jorge, Metodologias de evaluacion de la empresa publica; eficacia y eficiencia.
México, Universidad Auténoma Metropolitana, 1990.
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forma en que los derechos de propiedad influye en el desempefio de una
empresa: la teoria de los derechos de propiedad. Esta teoria trata de explicar
el desempefio de las organizaciones a partir de los incentivos que la
propiedad de un bien le da a cada individuo.10 De acuerdo a esta teoria, los
derechos de propiedad le otorgan al individuo el derecho a utilizar un bien,
cambiarlo en su forma, sustancia o localizacion y el derecho de transferir
todos o algunos de esos derechos a otros individuos.1! En la medida en que
los individuos puedan hacer uso de sus derechos de propiedad, sus bienes
seran utilizados eficientemente. En la medida en que los derechos de
propiedad se encuentren atenuados y diluidos, los individuos estarin menos
motivados a darle un uso eficiente a su propiedad. La propiedad privada

concentra los derechos y recompensas, la propiedad publica los diluye.

Bajo esta escuela no se reconocen la separacién que existe entre los
propietarios y los administradores de las empresas modernas. De hecho, se
asume que el mercado es capaz de generar los mecanismos necesarios para
evitar que los administradores disipen las ganancias de las empresas a través
de excesivos salarios o un desempefio ineficiente. Uno de los modelos
econémicos mAis utilizados para explicar la forma en que los propietarios

monitorean a los administradores de sus empresas y los incentivan a manejar

10y Entre los principales representantes de esta corriente se encuentran: De Alessi, Louis,
"Property Rights and Privatization" en Hanke(ed.) Prospects for privatization, New York,
Academy of Political Science, 1987, pp. 24-35; Furubotn, Eirik G., The economics of
property rights. Cambridge, Mass., Ballinger, 1974; Demsetz, Harold, "Toward a Theory
of Property Rights", American Economic Review, mim. 57, pp. 347-359.

11y Una exposicién m4s detallada de las caracteristicas de los derechos de propiedad podri
encontrarse en Spulber, Daniel F., Regulation and markets. Cambridge, Mass.,
Massachusetts Institute of Technology Press, 1989, pp.48-53.
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ésta lo mas eficientemente posible es el modelo del agente y el principal.12
En este modelo se analizan las distintas formas que los propietarios de una
empresa (principales) tienen para inducir a los administradores y directivos
de la misma (agentes) a tener un desempefio eficiente que minimice los costos
de operacién y maximice los ingresos netos de la compaiiia. Como los
propietarios nunca tendran la informaciéon mas completa sobre la empresa y
¢l mercado donde ésta realiza sus operaciones, los agentes siempre gozaran
de cierto grado de discrecionalidad. A través de diversas estrategias los
propietarios creardn sistemas de incentivos para mantener y elevar los niveles
de eficiencia en las empresas. De acuerdo con este modelo, si las utilidades
de la empresa son muy bajas, los propietarios --accionistas-- de ésta venderan
la empresa --acciones--, ésta serd adquirida por muevos propietarios a un

precio muy bajo y los administradores --agentes--perderan su trabajo.13

Segtin esta escuela, estos mecanismos, que evitan o0 minimizan el
desempeiio ineficiente en las empresas privadas, no existen en las empresas
publicas, ya que los ciudadanos ("accionistas”) no tienen derechos de
propiedad transferibles en una empresa publica, ni tampoco pueden vender su
propiedad accionaria para manifestar su inconformidad contra el mal
desempeiio de una empresa. Las empresas estatales no son vulnerables a las

fuerzas del mercado y se encuentran respaldadas por el Estado, que tiene la

12) Una exposicion detallada de este modelo podrd encontrarse en Vickers, John y George
Arrow, Privatization: an economic analysis. Cambridge, Mass., Massachusetts Institute of
Technology Press, 1988, capitulo 2. Véase también Yarrow, George, "Does ownership
matter?”, pp. 53-69 en Veljanovski, Cento. ed., Privatization and competition; a market
prospectus, London, Institute of Economic Affairs, 1989.

13) también puede darse el caso de que los propietarios decidan declarar en bancarrota la
compaiiia, o bien que decidan fusionarse con otra compaiiia.
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obligacion de apoyarlas cuando incurren en pérdidas. Las empresas piblicas
no pueden ser adquiridas por otros compradores, que tengan la intencién de
mejorar el desempefio de la empresa, ni tampoco existe la posibilidad de
checar y prevenir la disipacion del valor en que pueden incurrir los
administradores de empresas piiblicas. Bajo esta perspectiva las empresas

privadas son definitivamente més eficientes que las empresas publicas.

La teoria de los derechos de propiedad ha sido fuertemente
cuestionada y criticada tanto por el individualismo extremo en el que
fundamenta sus principios, como por la exageraciéon de sus conclusiones
respecto al desempefio de las empresas publicas. Examinemos brevemente las

premisas basicas de esta teoria.

En primer lugar, se asume que la propiedad juega un papel
predominante en el desempefio de los diferentes tipos de organizaciones.
Factores como el tamafio de una organizacién, la centralizacion o
descentralizacién de sus Organos jerarquicos, el proceso de toma de
decisiones, el liderazgo de sus ejecutivos, las relaciones de la empresa con
los trabajadores, e incluso los propios objetivos de la empresa parecen no
tener gran importancia en esta teoria, en consecuencia no Sse reconoce que la
ineficiencia de una empresa puede ser causada por la ambigiiedad de sus
objetivos o la falta de canales adecuados para transmitir la informacién y
6rdenes entre los mandos superiores y operativos de uma organizacién.l4

Tampoco se reconocen los efectos de otros incentivos econdémicos diferentes

14) Véase a este respecto Drucker, Peter, La gerencia efectiva; tareas econémicas y
decisiones arriesgadas. Buenos Aires, Arg., Sudamericana, 1980.
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a los derechos de propiedad, ni se explican las diferencias existentes entre las
instituciones publicas y privadas. Asimismo, se ignoran por completo los
factores y las estrategias que pueden llevar a las instituciones publicas a un
desemperio eficiente. Bajo esta teoria "...el diagnéstico del sector publico es

genético e incurable”. 15

En segundo lugar, la teoria evalia el desempeiio tanto de las empresas
privadas como publicas de acuerdo a los criterios de mercado. Ello
descalifica de antemano a varias instituciones publicas que por naturaleza no
contemplan dentro de sus objetivos primarios o secundarios la generacién de
ganancias. Muchas empresas publicas cumplen funciones sociales o culturales
que no pueden evaluarse de acuerdo a criterios de mercado. Muchas
empresas publicas, como ya vimos, han sido creadas para fomentar el
desarrollo industrial a través de la distribucion de subsidios al sector privado.
Existen otras que han sido creadas, por ejemplo, para proteger un
ecosistema o para alfabetizar una determinada poblacién. Para sobrevivir en
un mercado, las empresas deben generar utilidades. Sin embargo, este
estindar no necesariamente tiene que ser cumplido por las empresas publicas,
puesto que algunas de éstas tienen objetivos sociales que resultan, en mayor o

menor medida, incompatibles con la generacién de ganancias. 16

15) Starr, Paul, "The Meaning of Privatization” en Kammermann, op. cit., p. 29.

16) Vale la pena mencionar, sin embargo, que en teoria no deja de ser posible, que
muchos objetivos sociales que tradicionalmente han estado a cargo de las empresas pablicas
puedan alcanzarse de manera mis rapida y menos costosa por medio de otros mecanismos
gubernamentales en los que se incorpora una participacién mas dindmica de las
organizaciones civiles e incluso de las propias empresas privadas. Un anlisis sobre este
tema rebasa por completo el tema y los prop6sitos de esta tesis. A manera introductoria al
tema consultese: Ascher, Kate, The politics of privatization; contracting-out public
services. Public policy and politics, London, Macmillan Education, 1987.
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En tercer lugar, en la teoria se asume que las fuerzas del mercado
obligan a los administradores de compaiiias privadas a ser més eficientes que
sus contrapartes del sector publico. Sin embargo, esta teoria le resta
importancia a las capacidades de control del Estado sobre las empresas
publicas, asi como a la capacidad del publico y las instituciones de los
regimenes democraticos, tales como la prensa, para evaluar y premiar (o
castigar), a través del voto por ejemplo, el buen o mal desempefio de las
instituciones publicas. Hirschman ha sefialado que es un error creer que en
los mercados econdmicos solamente existe una forma para manifestar el
descontento de los consumidores con las organizaciones econdmicas, a saber,
dejando simplemente de comprar los bienes y servicios ofrecidos por estas
empresas (reduccién en la demanda de los consumidores). Existen otros
mecanismos de protesta, mediante los cuales los consumidores alzan la
"voz", que son igualmente importantes que aquellos que se reflejan
directamente en la demanda de los consumidores, porque son capaces de
comunicar la inconformidad y el descontento y porque pueden contribuir a

mantener asi la operacién eficiente de los mercados. 17

Bajo esta perspectiva es tedricamente dificil demostrar que la
propiedad privada, per se, asegura un desempefio mdis eficiente que la
propiedad publica. De manera empirica parece imposible encontrar casos que
puedan generalizarse al resto de las empresas para afirmar que la propiedad

per se determina la eficiencia o ineficiencia de una empresa. Existen varios

17y véase Hirschman, Albert O., Salida, voz y lealtad. México, Fondo de Cultura
Econémica, 1977.



25

estudios empiricos que han intentado comparar y evaluar el desempefio de las
empresas publicas y privadas. Estos estudios han utilizado un conjunto muy
variado de pardmetros y métodos para comparar el desempefio de ambos
tipos de empresas. Sin embargo, las conclusiones a las que se han llegado

han sido muy diferentes entre si. 18

Millward, por ejemplo, concluye que no existe evidencia para afirmar
que los niveles de eficiencia son menores en las empresas del sector
pﬁblico.19 Sin embargo, Pryke, cuyo estudio compara el desempeiio de las
empresas privadas y las empresas publicas de la Gran Bretafia en el sector
aéreo, en los ferries y en la venta de gas y electricidad, concluye que las
empresas privadas son mis eficientes que sus rivales del sector piblico.20
Runge encontr6 que en los Estados Unidos los terrenos a cargo del gobierno
federal estin en mejores condiciones que los terrenos a cargo de los
particulares.2] Caves y Christensen, por su parte, evaluaron el desempefio
de dos empresas ferrocarrileras canadienses, una publica y otra privada. En

su estudio concluyeron que la "...propiedad publica no es inherentemente

menos eficiente que la propiedad privada...[y que] la ineficiencia de

18) Entre estos estudios destacan: Boardman, A.E. y A.R. Vining, "A comparison of the
performance of private, mixed and state owned enterprises in competitive environments”,
Faculty of Commerce, Columbia University, working paper 106, 1987; Caves, D.W. y
L.R. Christensen, "The relative efficiency of public and private firms in a competitive
environment: the case of canadian railroads”, Jowrnal of Political Economy, mim. 93,
1980, pp. 958-976. Millward, R., "The comparative performance of public and private
ownership” en Roll, E (ed.), The mixed economy. Londres, Macmillan, 1982; Pryke, R.,
"The comparative performance of public and private enterprise”, Fiscal Studies, vol. 3,
niém. 2, pp. 68-81; Runge, Carlisle Ford, "The Fallacy of Privatization", Journal of
Contemporary Studies, nam. 4, 1984, pp. 3-17.
19) op. cit.

op. cit.
21y gp. cit., pp. 16-17.
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empresas gubernamentales que frecuentemente es observada proviene de la

falta de competencia més que de la propiedad publica per se." 22

Bajo el enfoque que hasta ahora se ha desarrollado, la teoria y la
evidencia no demuestran que la propiedad determine los niveles de
desempefio de las empresas, sean éstas publicas o privadas. De qué depende

entonces el desempeiio eficiente de una empresa.

Para muchos economistas, la eficiencia en las empresas y los
mercados estdn en funcién de los niveles de competencia existentes. Para
ellos, en la medida en que una empresa enfrente competencia, ésta tenderd a
mejorar su desempefio reduciendo sus costos de produccién y mejorando la
calidad de sus productos. Veamos ahora los mecanismos bajo los cuales los

niveles de competencia influyen en el desempefio de las empresas.
b) competencia

La teoria microecondmica moderna establece que en un mercado
donde existe competencia perfecta se maximizan los niveles de eficiencia de
las empresas, tanto en el nivel interno porque éstas estin obligadas a
producir a los costos mas bajos, como en el nivel externo porque la

produccién se maximiza a un punto Gptimo con la demanda.23 En los

22) op. cit., p. 970.

23) La literatura sobre este tema es muy amplia. Los libros que sirvieron de base para el
presente apartado fueron los siguientes: Sher, William and Rudy Pinola, Modern
microeconomic theory. New York, North Holland, 1986; Weimer, David L. and Aidan R.
Vining, Policy analysis concepts and practice. Englewoods CLiffs, N.J., Prentice Hall,
1989; Spulber, op. cit. Barro, Robert, J., Macroeconomics. New York, John Wiley and
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mercados competitivos las empresas estan obligadas a cumplir los deseos y
preferencias de los consumidores con un maximo de eficiencia, de otra
manera otras nuevas empresas participantes podrian entrar al mercado y

desplazar a la empresa o empresas en cuestion.

Un mercado competitivo se caracteriza porque las empresas pueden
entrar y salir libremente del mercado. Cada empresa busca maximizar sus
uti! des y su tamafio es relativamente pequefio comparado al tamafio del
mercado. Todos los consumidores estin bien informados y tienen bien
definidas sus preferencias entre los diferentes productos y sus respectivos
precios. Las empresas tienen acceso a los mismos métodos de produccion y,
por ello, sus funciones de costo son idénticas. Ademds, todas las empresas y
todos los consumidores cuentan con informacién perfecta sobre precios, y las
empresas tienen informacién completa sobre la demanda del mercado.
Asimismo, las empresas producirdn siempre hasta el nivel donde alguien en

la sociedad esté dispuesto a pagar el costo de produccién del tltimo bien.

Un mercado competitivo en equilibrio puede consistir en una o mas
empresas que enfrentan competencia derivada de la amenzaza de que otras
empresas puedan entrar al mercado. En un mercado competitivo en equilibrio
se logran los mayores niveles de eficiencia ya que si una empresa estuviera
produciendo sus productos a un costo superior al costo promedio, otras
empresas encontrarian redituable entrar al mercado, desplazar a esta empresa

y producir mis eficientemente. Asi, las empresas compiten ajustando los

Sons, 1987.
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precios y la cantidad de productos ofrecidos.24 Bajo estas condiciones se
logra el tipo de eficiencia conocida como "Pareto Gptima”, en la cual ya

ningin individuo puede mejorar sin que para ello otro empeore.

Asi, la teoria microeconémica moderna, mds que condenar el
desempeifio del sector publico como irremediablemente ineficiente, y mas que
evaluar el desempefio de las organizaciones publicas segin los incentivos
creados por la propiedad publica per se, hace incapié en el disefio de

incentivos que eleven la competencia y mejoren el desempeiio de las

24) Para quien esté familiarizado con la teoria microecondémica la explicacion sobre las
condiciones de un mercado competitivo es la siguiente:

(1) el precio es igual al costo promedio. Es decir, todas las empresas obtienen ganancias
de cero. Si P es mayor que el costo promedio (AC) habrian incentivos para que una nueva
empresa entrara al mercado y desplazara a otra(s) sombreando su precio. Si P es menor
que AC entonces a una empresa le convendria mds aabandonar el mercado. De ahi que
cuando P=AC el mercado se encuentra en equilibrio.

2) no hay ineficiencia en la produccién. Si una empresa estuviera produciendo sus
productos a un costo superior al costo promedio, otras empresas encontrarian redituable
entrar al mercado, desplazar a esta empresa y producir mis eficientemente.

3) El precio es al menos tan grande como el costo marginal. Si alguna empresa estuviera
operando en un mercado donde el precio es menor al costo marginal, cualquier otra
empresa encontraria redituable entrar al mercado produciendo ligeramente menos que la
otra empresa y desplazando a la otra empresa sombreando su precio infinitamente. Esta
estrategia seria redituable porque el ingreso marginal perdido al reducir la produccion, el
cual es aproximadamente igual al precio, es menor que el ahorro en el costo marginal.

4) Si existen m4s de dos empresas en equilibrio en el mercado, entonces el precio no serd
mayor que el costo marginal. Si alguna de las empresas existentes operara con un precio
menor al costo marginal, una nueva empresa podrfa entrar al mercado y producir un poco
m4s que la otra empresa. El ingreso marginal de la nueva empresa, MR=P, excederia su
costo marginal y, por consiguiente, obtendria mayores ganancias que la empresa
desplazada.

5) El ndmero y la configuracién de las empresas en equilibrio es tal, que la produccion se
produce al minimo costo. Por ello, existe eficiencia productiva tanto en la industria, como
dentro de cada empresa en particular. (ver punto dos).

Si esta condicién no se cumpliera, entonces una nueva empresa podria entrar al mercado
produciendo a menores costos promedios, desplazando asi a las empresas existentes.
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organizaciones publicas y privadas. Para los que comparten las premisas
basicas de esta teoria, la competencia constituye el principal factor que
promueve un desemperio eficiente en las organizaciones. A mayores niveles

de competencia, habrd mayor eficiencia.

Obviamente las condiciones del modelo de competencia perfecta
descrito anteriormente, que garantizan competencia perfecta en el mercado y
maxima eficiencia en las empresas, nunca llegan a cumplirse cabalmente en
ningin mercado. En la medida en que los mercados tiendan a cumplir las
condiciones del modelo anterior, el desempefio de las empresas tendera a ser
mas eficiente. La teoria también reconoce aquellas condiciones que llevan a
los mercados a alejarse de las condiciones "Pareto 6ptimas” de eficiencia. A

tales condiciones la teoria se refiere como fallas del mercado.

c) fallas del mercado e intervencion gubernamental

Existen amplios estudios sobre las situaciones bajo las cuales los
mercados fallan en alcanzar niveles optimos de equilibrio y eficiencia. Las

mas importantes son las siguientes:

Informacién imperfecta: los consumidores pueden carecer de informacion
oportuna y veridica sobre los productos y precios y, por ello, pueden no ser
competentes para evaluar correctamente la calidad y el costo de esos

productos.

Barreras a la entrada: grandes costos de capital, requerimientos regulatorios,
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o cualquier otro factor que inhiba seriamente a nuevas empresas entrar a un

mercado y mantenerlo competitivo.

Rendimientos crecientes a escala: esto se da cuando los costos de produccion
disminuyen conforme el volumen de produccién aumenta. A raiz de esta
circunstancia, los productores a gran escala obtienen mayores margenes de
competencia y existe la tendencia a que aparezcan oligopolios 0 monopolios

en el mercado.

Externalidades: Son los costos o beneficios que un agente econdmico
transmite a una tercera persona, sin que para ello exista una transaccién
econdémica entre los dos, y que, por ello, no se refleja en el sistema de
precios.2d La ausencia de una transaccién econémica 0 un pago
compensatorio, implica que la asignacion de recursos no sea necesariamente

Pareto Optima.

Internalidades: Son los costos o beneficios que tienen que asumir los
participantes de una transaccién econémica y que no son incluidos en los

términos de intercambio.26

Bienes puablicos:  Este término, originalmente desarrollado por Paul

Samuelson, se refiere a aquellos bienes que pueden ser utilizados por muchas

25) El ejemplo clasico de una externalidad es el del individuo que vive cerca de una fabrica
que contamina y que tiene que sufrir los dafios de la operacién de ésta. En este caso nos
estariamos refiriendo a una externalidad de tipo negativo.

26) Esta definicién proviene de Spulber, D., op. cit. p.54. Un ejemplo de una internalidad
positiva serfa la capacitacién laboral que un trabajador recibiera y que no hubiera estado
prevista en su contrato de trabajo.
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personas al mismo tiempo sin que se reduzca la cantidad disponible para las
demas. En este tipo de bienes los mecanismos de precios no pueden actuar
para asignar recursos de manera racional o para asegurar su suficiente oferta
o su produccién eficiente. Estos bienes incluyen la mayor parte de los bienes
culturales de una sociedad, la defensa nacional, la proteccién ambiental, asi
como importantes elementos para la actividlad econémica como el

conocimiento cientifico y la infraestructura de un pais.

Esta teoria, sin embargo, no ofrece respuestas sobre cémo deben ser
corregidas las fallas de mercado. Hasta hace algunos afios se pensaba que las
fallas del mercado eran una razén suficiente para justificar la intervencién del
gobierno en la economia. Sin embargo, en tiempos recientes se ha sugerido
que donde el mercado falla, también el gobierno puede fallar. Las fallas del
mercado pueden ser consideradas como una condicién necesaria, pero no

suficiente para justificar la intervencién gubernamental.

Autores como Spulber han advertido recientemente la necesidad de
evaluar ampliamente la conveniencia de una politica de regulacién en un
mercado antes de llevarla a cabo.27 Para ello debera analizarse, en primer
lugar, si realmente ha ocurrido una falla de mercado.28 Posteriormente
deberi determinarse si la regulacion gubernamental puede corregir la mala
asignacién de recursos o la causa de esa falla del mercado. Finalmente,

deberd ser demostrado que los beneficios potenciales de la regulacion

27y op. cit.
28) Una falla de mercado entendida como cualquier situacion separada del Optimo de
Pareto o una situacién de "second best".
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justifican la intervencién gubernamental, para ello debe ser tomado en cuenta

los costos administrativos y las ineficiencias que ello pudiera traer consigo.

Ademds de las condiciones anteriores, que pudieran justificar la
intervencion gubernamental, existen dos razones importantes que pueder
también requerir la intervencién gubernamental, sobre todo a través del

establecimiento de empresas publicas.

Primeramente, cuando un pais comienza su proceso se desarrollo
existen razones para justificar una fuerte intervencién del Estado en la
economia, sobre todo a través de empresas publicas. La ausencia de
mercados, de una adecuada infraestructura econdémica e incluso de un
empresariado capaz de constituirse en el motor del crecimiento han requerido
en muchos paises la creacién de un grupo importante de empresas publicas
que impulse, en sus etapas iniciales, la modernizacién y el desarrollo

econdmico.

Segundo, en los mercados fragmentados la velocidad y los costos de
ajuste (tiempo y costo de respuesta de los agentes econdmicos ante las sefiales
del mercado) pueden ser otra razén para justificar la creacién de empresas
publicas. En los casos de shocks externos, por ejemplo, €l mercado transmite
informacién a los agentes econémicos, sin embargo, algunas veces €stos no
responden inmediatamente ajustando la oferta de sus productos. En algunas
industrias estratégicas, cualquier exceso en las cantidades ofrecidas o
demandadas pudiera tener efectos negativos en el resto de la economia. Asi,

cuando los costos de ajuste son altos, cuando existe una tendencia natural a
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formar monopolios y cuando la industria juega un papel estratégico en la
economia, el establecimiento de una empresa publica pudiera ser la mejor

alternativa a la mano.

IV PRIVATIZACION E INTERVENCION GUBERNAMENTAL

Como hemos visto en el anilisis de estas tres variables, la propiedad
s6lo determina de una manera secundaria los niveles de eficiencia de una
empresa. La eficiencia estd mas bien en funcién del grado de competencia
existente en un mercado. Una empresa, ya sea publica o privada, que
enfrente mayor competencia tenderd a maximizar el uso de sus recursos y a
optimizar su produccién. Asi, a mayores niveles de competencia habra
mayores niveles de eficiencia y, por consiguiente un mejor desempefio. De
ahi que muchas veces, la simple privatizacién no baste para hacer eficiente
una empresa, pues ésta para tener éxito debe ir acompafiada de politicas de
liberalizacién que incentiven la competencia en el mercado de la empresa que
se estd privatizando. La intervencion gubernamental en estos casos se hace
necesaria no sélo para disefiar o mejorar el sistema de incentivos que
promoverdn mayor competencia, sino también para regular los mercados en
los casos en que éstos adolezcan ciertas imperfecciones que no permitan su
operacién eficiente. Tal es el caso de las actividades que por naturaleza son

monopolicas.

Los movimientos de privatizacién en el mundo han estado inspirados,
en mayor o menor medida, por el propésito de elevar los niveles de eficiencia

y productividad en la economia. Parece ya no existir ninguna duda en que
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para lograr estos objetivos la actividad econémica debe organizarse y operar
en lo posible de acuerdo a los principios de una economia de mercado. Bajo
esta visién econdémica estin tomando lugar las transformaciones actuales en el

papel y las relaciones del Estado, el mercado y la sociedad civil.

Escapa a los objetivos de esta tesis analizar la naturaleza y los efectos
de estas transformaciones. Sin embargo, vale la pena por lo menos
preguntarse c6mo se ha alterado la funcién reguladora del gobierno a raiz de

las politicas de privatizacién.

En los antiguos paises socialistas de Europa oriental y algunos paises
en vias de desarrollo, los programas para operar mercados privados y
vitalizar los nuevos espacios de la sociedad civil requieren de una
participaciéon muy activa del Estado en la creacién de nuevas leyes e
instituciones que aseguren no solo los derechos de propiedad y asociacién
voluntaria, sino que sienten las bases para el ulterior fortalecimiento del
sector privado.En estos paises la privatizacién no puede ser entendida como
una mera reduccién de la presencia e intervencion estatal en la economia, ni
tampoco como una mera transferencia de bienes del Estado a los particulares.
Por el contrario, las politicas de privatizacién han acompafiado una activa
participacién estatal tanto en el disefio de nuevas instituciones privadas como
en el desarrollo de instituciones publicas que protejan los derechos de los

particulares y fomenten el desarrollo de una economia capitalista.

Por su parte, en los paises capitalistas con sectores publicos

relativamente grandes, la privatizacién no requiere por entero de un nuevo
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marco legal para las instituciones pablicas y privadas. De hecho ya existe en
ellos una divisién entre los sectores publico y privado. En estos paises la
privatizacion tiene un significado mas sencillo: la transferencia de empresas

gubernamentales al sector privado.

Ahora bien, esta transferencia al sector privado no implica
necesariamente que los gobiernos dejen de regular determinada actividad o
sector econdmico, ni mucho menos que el Estado quede debilitado como
resultado de las politicas de privatizaciéon. Rose ha sefialado que el tamaiio y
las funciones a cargo del gobierno no dependen del nimero de instituciones
piblicas que componen el sector publico.29 La gestion gubernamental debe
entenderse --segun este autor--a partir de por lo menos cinco variables, que
reflejan la importancia de las acciones gubernamentales en una sociedad, a
saber: las leyes, el gasto, los empleados, las organizaciones y los programas

publicos.

La privatizaci6én, tal como ha sido definida anteriormente, se lleva a
cabo muy frecuentemente vendiendo empresas publicas al sector privado, lo
cual en principio disminuye el tamafio del gobierno. Sin embargo, ello no
implica que el gobierno se desatienda de las empresas privatizadas. En
muchos casos, sobre todo en la venta de empresas situadas en mercados
monopdlicos o poco competitivos, el gobierno ha asumido la tarea de
estimular mayores niveles de competencia en esos mercados. Para ello se

requiere no sélo de nuevas disposiciones legales, sino también agencias y

29) Rose, Richard, Understanding big governments; the programme approach. London,
Sage, 1984
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empleados gubernamentales encargados de fomentar la competencia en

aquellos mercados.

En Europa occidental y algunos paises en desarrollo la transferencia de
empresas puablicas al sector privado ha sido la forma mas comin de
privatizar. Sin embargo cada vez cobra mayor importancia la privatizacion
llevada a cabo a través del comtracting-out de los servicios publicos. En
Estados Unidos, donde existen pocas empresas publicas que vender, se
cuenta con una gran experiencia con este tipo de privatizacién. En este pais
la privatizacién se ha llevado a cabo fundamentalmente al permitir el acceso
del sector privado a brindar servicios publicos y transfiriéndole algunas de las

funciones gubernamentales.30

Este tipo de privatizaciones han sido justificadas no solamente con
argumentos econémicos. Los partidarios mas entusiastas de este tipo de
medidas aducen también las ventajas de éstas para combatir los efectos
negativos de las coaliciones y grupos que buscan beneficios particulares del
gasto publico, asi como para disminuir o "privatizar" el "exceso" de

demandas que enfrentan las instituciones gubernamentales.

30) Algunas privatizaciones de este tipo tienen el efecto de atenuar la distincién entre las
organizaciones publicas y privadas. Pues, por un lado, se supone que el gobierno fija las
politicas y criterios a seguir cuando se le permite a una empresa privada el brindar ciertos
servicios publicos; pero las empresas privadas adquieren inevitablemente cierto poder de
decision al brindar esos servicios. Por otra parte, cunando las empresas privadas comienzan
a recaudar ingresos pudblicos, se convierten en instituciones bajo un mayor control
gubernamental y se van haciendo menos privadas. Véase Paul Starr, "The New Life of ..."
y Carl Shapiro y Robert D. Willig, "Economic Rationales for the Scope of Privatization"
en Suleiman, op. cit. pp. 55-87.
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Los simpatizantes menos entusiastas de este tipo de medidas se
inclinan siempre por una privatizacién parcial de los servicios publicos y
resultan a menudo indiferentes entre mejorar el desempefio de las
instituciones gubernamentales a través de una mayor competencia interna
entre las propias instituciones gubernamentales o entre éstas y las empresas

privadas.

Asi, en estos tres grupos de paises las politicas de privatizacién mas
que implicar una reduccién de la presencia estatal en la economia implican

una reestructuracioén del sector publico y la intervencion estatal.
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CAPITULO 2

LA PRIVATIZACION DE EMPRESAS PUBLICAS EN MEXICO

El propésito de este capitulo es analizar la politica de privatizacién de
empresas publicas que los gobiernos de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas
han llevado a cabo en los ultimos diez afios. El capitulo se divide en dos
partes. En la primera se analizardn las principales caracteristicas del sector
parestatal existente a finales de 1982, haciendo especial énfasis en los
factores que motivaron su formacion, crecimiento, estructura y desempefio.3?
En la segunda parte se analizaran los diferentes motivos que llevaron a ambos
gobiernos a instrumentar la politica de privatizacion (desincorporacion) de las
entidades paraestatales, las caracteristicas de este proceso y sus principales

repercusiones econdmicas.

I ORIGEN, CRECIMIENTO, ESTRUCTURA Y DESEMPENO DE LAS
EMPRESAS PUBLICAS EN MEXICO.

a) origen y crecimiento

Después del periodo armado de 1a Revolucién Mexicana, los distintos

31y En este apartado no se consideraran las empresas publicas ubicadas en los sectores
sociales, como educacién, salud y vivienda porque las razones de su creacifn, su estructura
y su crecimiento y su desempefio obedecen a criterios muy distintos al de aquellas
empresas del sector econdmico. El estudio de estas empresas requiere un anélisis por
separado.
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gobiernos tuvieron como tarea principal, en el &mbito econémico, reparar los
dafios materiales causados por la guerra y establecer las condiciones
necesarias para el ulterior desarrollo econémico del pais. En esa época el pais
carecia préacticamente de una infraestructura econémica capaz de vincular los
incipientes mercados y servir de soporte al conjunto de las actividades
economicas, se carecia también de un adecuado sistema financiero que
fomentara y canalizara el ahorro a inversiones productivas y sobre todo se
carecia de un sector privado nacional capaz de constituirse en el motor del

crecimiento.

El Estado mexicano, cuyo regimen juridico le otorga amplias
responsabilidades sociales y le permite una amplia intervencién en la
economia, asumid la tarea de construir la infraestructura econdémica y
fomentar las actividades econdmicas. Dadas las precarias condiciones de la
economia, la inexistencia de instituciones y grupos politicos plenamente
consolidados y el prevalecimiento de unma estructura  social
predominantemente agraria y rural, resulta dificil concebir que otro agente
distinto al Estado pudiera hacerse cargo, durante las primeras etapas del

desarrollo mexicano, de conducir e impulsar las actividades econémicas.

Esta activa intervencién del Estado comenzé pronto a reflejarse en un
constante aumento del gasto publico y en la creacion de un amplio conjunto
de programas, instituciones y empresas publicas. Para reordenar e impulsar
el desarrollo del sistema financiero se creé el Banco de México en 1925;
también se establecieron distintas instituciones para financiar las actividades

econdmicas como el Banco de Crédito Agricola (1926), el Banco Nacional
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Hipotecario (1933) y Nacional Financiera (1934); para fortalecer la
infraestructura del pais se crearon importantes instituciones como la
Comision Federal de Electricidad (1937), Ia Compaiiia Exportadora
Importadora de Maiz (1937) y, una vez expropiada la industria petrolera, se
cre6 Petroleos Mexicanos (1938) para garantizar y ejercer el control

exclusivo del Estado sobre esta industria.

Los gobiernos de la década de los afios cuarenta y cincuenta
continuaron abrazando la idea de un sector publico involucrado fuertemente
en las actividades productivas. Ademas, el Estado emprendié la tarea de
impulsar el proceso de industrializacién. En este periodo conocido como el
de "sustitucién de importaciones” se comenzaron a establecer empresas
publicas para fomentar especificamente este proceso de industrializacién, su
funcién principal era la produccién y el abasteciendo de insumos a la
incipiente industria privada nacional. Para ello, el gobierno comenzd a
invertir en actividades intensivas de capital buscando proveer la base para el
establecimiento de cadenas productivas. En este periodo se formaron
importantes empresas como Diesel Nacional, Constructora Nacional de
Carros de Ferrocarril y un conjunto importante de empresas siderdrgicas, de
fertilizantes y mineras como Altos Hornos de México, Guanos y Fertilizantes

de México y Sidenirgica Nacional.

Particularmente en la época del desarrollo estabilizador (1954-1970) el
gobierno culminé la nacionalizaciéon de la industria eléctrica, incorporé un
mimero importante de ingenios azucareros al conjunto de empresas publicas y

estableci6 1la Compafiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO),
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para regular el sistema de comercializacion de productos basicos. Asimismo,
el gobierno continud la politica de fomento a la industria privada nacional,
pero esta vez a traveés de un esquema extrer-.idamente proteccionista. Por un
lado, se establecié un amplio conjunto de regulaciones y barreras tarifarias y
arancelarias para proteger el sector industrial privado de sus competidores
extranjeros y, por otro lado, el gobierno otorgd a la industria privada una
serie de privilegios fiscales y subsidios indirectos que se canalizaron sobre
todo a través de los bajos precios a los que las empresas publicas vendieron
su produccidn (insumos) a la industria privada. Mantener bajos los precios de
los bienes y servicios del sector publico era no sélo una estrategia
gubernamental para fomentar las actividades industriales, sino incluso se
consideraba una medida adecuada para evitar presiones inflacionarias. Maria
Amparo Casar, evaluando el desempefio de la industria estatal, ha estimado
que el rezago en los insumos de uso generalizado, es decir fertilizantes,
derivados del petréleo, petroquimicos y electricidad, era de 40% en el afio de
1981 respecto a los niveles de 1960.32

Aunque en este periodo tuvo lugar el mayor crecimiento y desarrollo
del sector industrial, no se lograron los resultados esperados. Este modelo de
desarrollo produjo problemas estructurales que determinaron su propio
agotamiento: desequilibrio y falta de integracién entre la industria y la
agricultura, asi como en la misma industria, donde el sector de bienes de
consumo result6 mais favorecido ante una notable incapacidad de los

intermedios y de capital. Adem4s, el excesivo proteccionismo que gozé la

32) Casar, Maria Amparo y Wilson Peres, El Estado empresario en México: ;agotamiento
o renovacion?, México, Siglo XXI, 1988, p.88
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mdustria privada durante estos afios inhibié fuertemente €l mejoramiento de
la productividad de este sector. De hecho, el desarrollo industrial tuvo un
sentido antiexportador que impidié que la industria se hiciera competitiva
internacionalmente, ya que el centro de desarrollo fue el mercado interno.33
Este mercado cautivo desalent6 la falta de calidad e hizo innecesaria la
incorporacién de nueva tecnologia. Para principios de los setenta la falta de
productividad de la industria nacional se habia convertido en uno de los

principales problemas estructurales de la economia mexicana.

Para hacer frente a los problemas derivados del agotamiento del
modelo de sustitucién de importaciones, los gobiernos de Luis Echeverria y
José Lopez Portillo optaron por intensificar el uso del gasto publico. Durante
la década de los afios setenta, considerada como la década de mayor
crecimiento del intervencionismo gubernamental, el gobierno continué
apoyando la conformacién de un sector productor de bienes de capital
fundando importantes empresas como NKS y CLEMEX. Ademis, el
gobierno comenz6 a fomentar el desarrollo cientifico y tecnolégico y para
ello cred un grupo importante de empresas como el Instituto Mexicano del
Petréleo, el de Investigaciones Eléctricas, Investigaciones Siderirgicas y el
de Investigaciones Nucleares. Para la segunda mitad de esta década el
gobierno aument6 significativamente sus actividades en el ramo de la
petroquimica secundaria (Adhesivos, S.A., Poliestireno y Derivados, etc.) y

en septiembre de 1982 el gobierno decidi6 llevar a cabo la nacionalizacion de

33y véase Solis, Leopoldo, La realidad econdmica mexicana; retrovision y perspectivas.
México, Siglo XXI, 1986, quien ademais explica claramente el sesgo antiagricola de esta
politica de fomento industrial.
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la bancos comerciales. Como lo demuestra el siguiente cuadro, fue en la
década de los afios setenta cuando tuvo lugar el mas rapido crecimiento del

sector de empresas publicas.

CUADRO |

EVOLUCION DEL SECTOR PARAESTATAL EN MEXICO
(1920-1982)

Incremento neto en el Numero acumulado de
numero de empresas empresas paraestatales
incorporadas al sector publico al final del periodo
periodo

1920-1934 15 15
1935-1940 21 36
1941-1954 108 144
1955-1962 62 206
1963-1970 66 272
1971-1975 232 504
1976-1982 651 1155

Fuente: Aspe Armella, Pedro, E/ camino mexicano de la transformacién
econémica, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1993, p. 156.

Ahora bien, en numerosas investigaciones se ha identificado, aunque
no con datos precisos, que el rapido crecimiento de empresas publicas de esta
década se debié en gran parte a la operacion de "rescate” de empresas
privadas en bancarrota que el gobierno llevé a cabo con el fin de proteger el
empleo. No existen hasta ahora datos sobre el nimero exacto de empresas
creadas para fomentar la actividad econdémica y aquellas absorbidas por el
Estado para proteger el empleo. Alfredo Acle, tomando una muestra de 134
empresas publicas existentes a principios de los ochenta, demuestra que de
este grupo sélo el 25 por ciento fueron empresas creadas directamente por el

gobierno central, otro 25 por ciento es resultado de empresas creadas por el
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propio sector paraestatal, sobre todo como empresas subsidiarias de otras
empresas publicas, y el otro 50 por ciento restante corresponde a empresas
privadas con problemas financieros que fueron rescatadas por el gobierno

como parte de la politica para proteger el empleo.34

Resumiendo, la intervencion del Estado en la economia a través del

establecimento de empresas publicas obedecié bdsicamente a cuatro motivos.

Primero, ante la ausencia de un fuerte sector privado nacional capaz
de constituirse en el motor del crecimiento y desarrollo econdémico, las
empresas publicas tuvieron a su cargo, en las etapas iniciales del desarrollo
econémico, la reconstruccién econdémica del pais, la creacién de una
infraestructura econémica y social que respaldard el proceso de

modernizacidn, y el fomento en general a la actividad econémica.

Segundo, el gobierno buscé a través de las empresas publicas
mantener y afianzar su control sobre la explotacién de recursos esratégicos,

como petrdleo y electricidad.

Tercero, dentro de las actividades de fomento a la actividad econémica
que asumié el Estado, las empresas publicas sirvieron particularmente para
impulsar el proceso de industrializacion llevado a cabo a partir de 1940,

produciendo y vendiendo insumos baratos a la incipiente industria privada

34) Acle, Alfredo y M. Vega, La empresa publica:desde fuera, desde dentro, Premio
Nacional de Administracién Pdblica, México, mimeo citado por Casar, Maria Amparo,
op. cit.
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nacional, participando en la produccion de bienes de capital y fomentando el

desarrollo cientifico y tecnolégico.

Cuarto, la politica de proteccién al empleo, sobre todo en la década de
los setenta, impulsé al gobierno a adquirir empresas privadas en bancarrota

de todo tipo (pesqueras, textiles, azucareras, de diversion y entretenimiento).

Para finales de 1982, el sector de empresas publicas estaba integrado
por 1,155 empresas cuya actividad econémica representaba el 18.5 por ciento
del PIB.33 Sin embargo, esta cifra por si sola no dice qué tan grande ni qué
tan importante, en términos econdmicos, era el sector de empresas publicas.
Para responder a esta inquietud veamos brevemente algunos aspectos muy

generales sobre la estructura y el desempefio de las empresas publicas.

b) consideraciones generales sobre la estructura y el desempeiio del sector
de empresas piablicas

El estudio sobre la organizacién, estructura, actividad econémica y
desempefio del sector de empresas publicas constituye un tema muy amplio
que rebasa los propdsitos de esta tesis. En este apartado me concentraré
unicamente en describir los rasgos mis importantes hasta ahora investigados
sobre la estructura y el desempefio de estas empresas. De hecho, a pesar de
la importancia econémica que ha tenido este sector, no existen ain estudios
que permitan conocer con precisién su estructura, ni mucho menos que

permitan identificar sus problemas y evaluar objetivamente su desempefio.

35y Aspe Armella, Pedro, El camino mexicano de la transformacion economica, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1993, p. 158
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Por principio de cuentas, existen discrepancias en las fuentes oficiales
respecto al numero total de entidades publicas existentes y aquellas que
realmente han sido desincorporadas.36 De acuerdo con Alejandro Carrillo
Castro y Sergio Garcia Ramirez para fines de 1982 existian 912 entidades
que integraban el sector paraestatal, mientras que para la extinta Secretaria de
Programacién y Presupuesto eran 980.37 En esta tesis se tomarin como
referencia las cifras manejadas por la Unidad de Desincorporacion de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pblico, que ademas de ser la entidad que
brinda los registros mas sisteméticos respecto al numero de empresas
publicas existentes y aquellas desincorporadas, es la fuente comiinmente mas

utilizada en diversas investigaciones.

Ya se menciond anteriormente que las 1,155 empresas piiblicas
existentes a finales de 1982 aportaban el 18.5 por ciento del Producto Interno
Bruto (PIB). El siguiente cuadro muestra de manera mas desglosada la
participacion de las empresas publicas en el PIB, el empleo y la formacién

bruta de capital de los afios 1975 a 1986. Como podra verse, la participacion

36) Para Vera Ferrer, parece haber dos razones que explican la variacién en las cifras
oficiales respecto al nimero de entidades desincorporadas. Primero la faita de un registro
sistemdtico tanto del ndmero absoluto de entidades publicas, como de aquellas
desincorporadas. Y, segundo, la frecuente inclusion de entidades autorizadas para ser
desincorporadas ( o en proceso de deincorporacion) como entidades ya desincorporadas.
Véase Vera Ferrer, Oscar Humberto, "The Political Economy of Privatization in Mexico"
en William Glade (ed.), Privatization of public enterprises in Latin America. San
Francisco, Cal., ICS Press, 1991, pp. 35-57.

37y Estas cifras corresponden a Carrillo Castro, Alejandro y Sergio Garcia Ramirez, Las
empresas publicas en México. México, Porria, 1983 y Secretaria de Programacién y
Presupuesto (SPP), Coordinacién general de modernizacion de la administracion publica
federal. México, SPP, 1985
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de las empresas publicas en estas tres variables fue en ascenso hasta
principios de los afios ochenta.38

CUADRO 2

Participacién del sector publico ylas empresas publicas en el
PiB, empleo y formacién de capital de la economia mexicana

(porcemajes)
PIB EXCLUYENDO FORMACION BRUTA
PIB PEMEX EMPLEO DE CAPITAL

Total Ermpresas Total Empresas Total Ermpresas Total Empresas

sector publicas sector publicas sector publicas sector publicas

publico publico publico publico
ANO
1975 14.60 6.60 11.90 3.90 14.00 3.40 41.90 26.00
1976 16.20 6.50 13.00 4.30 15.10 3.60 38.90 24.80
1977 16.40 7.80 13.20 4.60 15.30 3.70 39.80 23.80
1978 16.20 7.70 13.00 4,50 15.80 3.70 45.10 28.60
1979 16.90 8.30 12.90 4.30 16.40 3.80 43.80 27.70
1980 19.10 10.50 11.50 3.90 17.00 3.90 45.00 26.70
1981 19.80 10.40 13.50 4,10 17.50 4.00 486.30 29.20
1982 23.30 14.00 13.30 4.00 18.70 4.40 48.70 30.00
1983 25.60 18.20 12.50 5.10 20.40 5.10 44.50 27.70
1984 24.40 17.00 12.70 5.40 21.00 5.20 39.40 24.20
1985 22.80 15.80 12.30 5.40 21.40 5.20 35.80 22.20
1986 20.40 13.30 12.90 5.80 22.20 5.20 35.10 20.00

Fuente: Vera Ferrer, Oscar Humberto, "The Political Economy of Privatization in
Mexico", en William Glaqe (ed.), Privatization of public enterprises i
n Latin America, San Francisco, Cal., ICS Press, p. 41

Como propietario de estas empresas, el Estado participaba

38y Como ha sefialado Vera Ferrer, estas cifras, aunque ascendentes, tienden a subestimar
la importancia del sector piblico. Esto se debe en parte a la forma en que se calculan las
Cuentas de Produccién del Sector Pdblico. Las empresas publicas, por ejemplo, que
venden su producciébn a precios subsidiados tienen un valor agregado negativo.
CONASUPO, por, ejemplo, cuyas ventas se encontraban en esos aiios entre las hechas por
las 5 empresas pablicas m4is importantes de México disminuyen contablemente el peso del
sector publico en la economia. Vera Ferrer, op. cit., p. 41
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practicamente en todas las actividades econémicas. Desde bancos, telégrafos,
minas, siderdrgicas, compafifas de aviacién y teléfonos hasta hoteles,
restaurantes, cabarets, y fibricas de bicicletas se encontraban en el conjunto
de empresas administradas por el Estado. Sin embargo, la gran diversidad
economica de sus empresas no significa que la presencia estatal fuera
significativa en todos los sectores econdmicos. De hecho, las empresas
publicas han tendido a concentrarse principalmente en los siguientes sectores
econémicos: Industria (mineria, gas, electricidad, petréleo, siderurgia),

comunicaciones y transportes y servicios financieros.

CUADRO 3
SECTOR PARTICIPACION
%

Agropecuario,silvicultura y pesca 0.1
Mineria 141
Industria manufacturera 59
Construccién

Electricidad, gas y agua 100.0
Comercio, restaurantes y hoteles -
Transporte, almacén y comunicaciones 22.5
Servicios financieros, 14.9
Servicios comunales, sociales y personales 442
Industria petrolera 99.5

Fuente: Tamayo, Jorge, "Las entidades paraestatales en México; origen,
evolucién y perspectivas”, Revista de Administracién Publica, nam. 82,
1992, p. 110.
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CUADRO 4

PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN LA PRODUCCION TOTAL DE
INDUSTRIAS MEXICANAS SELECCIONADAS 1965-1982 (PORCENTAJE)

1965 1970 1975 1980 1982

Azticar 17.5 34.8 40.0 576 65.8
Pescado y productos marinos 3.4 42.0 14.8 11.9 26.5
Petroéieo y derivados 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Petroquimica basica 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fertilizantes 440 61.3 61.1 62.8 66.1
Industria del hierro y el acero 41.2 36.2 384 443 67.8
Industria automotriz 9.1 21.2 237 23.3 18.5
Equipo de transportacion 924 51.9 41.9 511 61.7

Fuente: Vera Ferrer, Oscar Humberto, op. cit., p. 42

Como lo demuestran los cuadros anteriores, las empresas estatales
participaban de manera significativa en la produccién industrial del pais,
donde ya hemos visto que desde los afios cuarenta han contribuido
principalmente a la generacién de insumos para el resto de la industria
nacional. Medida la participacién estatal en la produccién bruta industrial
por tipo de bien, tenemos que para los afios 1982-1984 las empresas publicas

producian

CUADRO 5

PARTICIPACION ESTATAL EN LA PRODUCCION BRUTA
INDUSTRIAL POR TIPO DE BIEN (1982-1984)

Bienes de consumo no duradero 5.0
Bienes de consumo duradero 6.4
Bienes intermedios no petroleros 13.2
Bienes de capital 8.3
Industria petrolera 90.1

Fuente: Tamayo, op. cit., p. 111
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En lo que respecta al sector financiero, aun antes de la nacionalizacion
de la banca la participacion de las instituciones estatales era significativa.
Entre 1977 y 1982 éstas aportaban en promedio entre el 45 y el 50 por
ciento del crédito total. Cabe mencionar que el sector publico aportaba sus
recursos a un costo menor que el de la banca privada. En 1980, por ejemplo,
la tasa activa ponderada promedio de la banca estatal y fondos de fomento fue
de 17.4% mientras que la tasa en promedio de la banca privada fue de

27.8%3°

Ya se mencioné en el capitulo anterior que existen diferentes formas
para evaluar el desempefio de las empresas publicas. Uno podria analizar
los aspectos internos de estas organizaciones, evaluando los aspectos mds
relevantes de su gestion y administracién como lo son su organizacion, la
estructura de sus mandos, sus procesos de toma de decisiones, la utilizacién
eficiente de sus recursos, su capacidad de respuesta y adaptaciéon a las
condiciones cambiantes del mercado, etc. O bien, una segunda forma de
evaluacion consiste en examinar estas organizaciones desde afuera, es decir
analizando el grado de cumplimiento de los objetivos para los que han sido
creadas, su aportacién a los mercados donde realizan sus actividades y, en

general, su aportacién al conjunto de la economia.

Sobre la primera forma para evaluar el desempefio de las empresas
publicas existen en México muy pocos estudios, los cuales generalmente

abarcan sé6lo un numero muy reducido de casos que no permiten hacer

39) Tamayo, Jorge, "Las Entidades Paraestatales en México: Origen, Evolucion y
Perspectivas”, Revista de Administracion Publica, ni. 82, 1992, p. 111- 112,
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generalizaciones para el resto de las empresas piblicas. La segunda forma de
evaluacion, que tampoco esti muy desarrollada, cuenta con mayores
investigaciones que la primera y ha contribuido no sélo a confirmar la
importancia de las empresas publicas en ciertos sectores econémicos, sino
también a desvalidar algunos prejuicios que cominmente se tienen contra

éstas.

Ya vimos en el apartado anterior que las empresas publicas han
contribuido de manera siginificativa al PIB y que en algunos sectores
participan con el 100 por ciento de la produccién. Veamos ahora la
participacion de éstas en el empleo, la formacion de capital, precios y los

requerimientos de financiamiento.

Pedro Aspe ha estimado que para finales de 1982 el conjunto de
empresas publicas brindaba el 10 por ciento del empleo total en la
economia.40 Si comparamos esta cifra con la aportaciéon al valor de la
produccion del conjunto de empresas publicas al PIB en ese mismo afio (18.5
por ciento) podriamos deducir que, en promedio, los trabajadores de las
empresas estatales aportaban mayor produccién que los trabajadores del
sector privado. El estudio de Maria Amparo Casar confirma, para el sector
industrial, la validez de esta hipétesis. Su estudio ha encontrado que para el
periodo 1965-1981 el valor de la produccién generado por un trabajador en la
industria estatal es superior al generado en promedio en el resto de la

industria mexicana. Esta mayor productividad se debe, sin embargo, no a una

40) Aspe, op. cit., p. 158
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mayor eficiencia per se de la industria estatal, sino principalmente al hecho
de que las empresas publicas industriales son de mayor intensidad de capital
y tamarfio de planta que las industrias privadas. "...El obrero de la industria
estatal es mds productivo pero, al mismo tiempo, trabaja con mis maquinaria
y equipo que el promedio de la industria nacional."4!  Asi pues, aunque las
empresas publicas industriales no son por si mismas mas eficientes que las
del sector privado, tampoco puede decirse que la productividad del trabajo en
la industria estatal sea del todo ineficiente. En este estudio también se ha
encontrado que la industria estatal genera mas puestos de trabajo que la
industria privada a partir del mayor nimero de empleos generado por unidad

de crecimiento del producto.42

Aun cuando en el sector industrial muchas empresas publicas han
ocupado posiciones monopdlicas, los precios de su producciéon no reflejan
que éstas hayan obtenido importantes rentas derivadas de su posicién
monopdlica. Casar ha encontrado que los precios de los productos del
conjunto de la industria estatal estaban 20 por ciento por debajo del nivel
relativo de 1960. Sin embargo, en los insumos de uso generalizado para la
industria, tales como fertilizantes, derivados del petréleo, petroquimicos y
electricidad este rezago alcanzaba el 40 por ciento.43 Estos rezagos, como
podrd suponerse, obedecen fundamentalmente a que estas empresas,
apegindose a la politica de fomento industrial del gobierno analizada

41y Casar, op. cit., p. 83

42) Ibid., p.85 La elasticidad-producto del empleo, es decir el incremento porcentual del
empleo asociado a un incremento de 1 por ciento en la produccion, es de 0.86 para el
periodo 1965-1982, mientras que para el conjunto de la industria nacional la cifra es 0.53.
43) Ibid., p. 88
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anteriormente, vendieron su produccién al sector industrial privado a bajos
precios, subsidiando practicamente los insumos al sector industrial privado.
El grado de monopolio, como podria esperarse, no fue un factor que haya

contribuido a la rentabilidad de las empresas publicas.

El cuadro 3 muestra la aportacién de las empresas publicas a la
formacion bruta de capital era de 30 por ciento del PIB en 1982. La
aportacidn, como porcentaje del PIB, de las empresas piiblicas a la formacién
bruta de capital es mayor que su aportacion al valor de la produccién. En
otras palabras, el esfuerzo de inversibn de la industria estatal es
sensiblemente superior a su capacidad productiva. Ya que las empresas
publicas han carecido de una elevada capacidad para generar ahorro interno,
debido a la politica de precios y fomento industrial analizada anteriomente, es
de esperar que estas empresas industriales hayan demandado fuertes recursos
del resto de la economia para poder alcanzar las altas tasas de formacién de
capital que lograron.44 Estos recursos provinieron tanto de las transferencias
y subsidios realizados por el gobierno federal, como de los recursos que
estas empresas consiguieron en forma de préstamos del exterior. El siguiente
cuadro presenta el monto de subsidios y transferencias que el gobierno

federal central aportaba al sector paraestatal.

44y Como hace notar Casar (p. 93) sélo a través de un andlisis detallado de los proyectos
que incorpore el rezago entre produccién e inversion derivados de su periodo de
maduracién, seria posible contar con cifras mis concretras al respecto.
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CUADRO 6

SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS DEL GOBIERNO FEDERAL AL
SECTOR PARAESTATAL (PROPORCION DEL PIB)

ANO % ANO %
1980 8.37 1986 3.31
1981 9.46 1987 5.94
1982 12.71 1988 342
1983 8.89 1989 3.09
1984 6.96 1990 2.51
1985 5.11

Fuente: Aspe Armella, Pedro, op.cit., p.

Los requerimientos de recursos del sector de empresas publicas
industriales explican en forma importante el déficit financiero del sector
publico. El manejo que se ha hecho de variables como los precios y la
formacién de capital condujo inevitablemente a un déficit financiero de las

empresas en cuestion.

Evaluando, bajo esta perspectiva econdémica, el desempefio de las
empresas publicas del sector industrial tenemos que éstas han contribuido de
manera significativa a la produccién, el empleo y la formaciéon bruta de
capital generada en la economia. Es decir, estas empresas han sido
importantes agentes del desarrollo econdmico. Incluso la industria estatal ha
tenido indices de productividad del trabajo mayores a los de la industria
privada y su contribucion al empleo, medido por los incrementos de su
producciéon, es mayor que aquellos de la industria privada. No existen

razones importantes, bajo esta perspectiva, que demuestren una ineficiencia
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inherente a las empresas pablicas. El alto endeudamiento que presentaban
estas empresas a finales de 1982 es resultado, entre otros factores, de la
incompatibilidad de funciones que éstas tuvieron que cumplir. Elevar
continuamente su produccién, lograr altas tasas de formacién de capital y
crear de manera sostenida empleos no era compatible con una politica de
fomento industrial basada en un esquema de proteccion a la industria privada,
en la que las empresas privadas tenian que vender su produccién (insumos) a
muy bajos precios, transfiriendo practicamente subsidios a la industria
privada nacional. El endeudamiento de las empresas publicas industriales es

resultado pues de la incompatibilidad de funciones que le fueron asignadas.
II LA PRIVATIZACION DE EMPRESAS PUBLICAS EN MEXICO

La privatizacion de empresas publicas en México ha sido un proceso
que se ha llevado a cabo con diferente intensidad y diferentes propdsitos a lo
largo de los 10 afios que se ha puesto en practica. A diferencia de otros
paises, la privatizacién en México no respondié originalmente a la necesidad
de reducir el enorme déficit fiscal del sector publico. Tampoco parece
responder originalmente a factores ideolégicos o presiones de organismos
internacionales. ;Cudles fueron entonces los principales factores que
motivaron a las autoridades gubernamentales en México a iniciar una politica
de privatizacién de sus empresas pﬁblicas?45 En esta segunda parte se

analizaran brevemente los factores que llevaron al gobierno de Miguel de la

45) El término empresas piblica se utilizard aqui en sentido general refiriéndose al
conjunto de entidades que componen el sector paraestatal en México: Empresas de
participacién estatal mayoritaria, fideicomisos, organismos descentralizados.
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Madrid a iniciar la politica de privatizacién (desincorporacién) de empresas
publicas (entidades paraestatales) y posteriormente al gobierno de Carlos
Salinas a continuar esta politica con mucho mds vigor que su antecesor. Se
intentard asi mismo identificar las principales repercusiones econdmicas de la

privatizacién?
a) la privatizacién bajo el gobierno de Miguel de la Madrid (1983-1988)

Después de wvarios afios de sostenido crecimiento la economia
mexicana entr6 en un periodo de crisis en 1982 al caer los precios
internacionales del petréleo. El modelo de desarrollo adoptado en los afios
anteriores habia hecho a la economia mexicana extremadamente dependiente
de los ingresos por la exportacion de petréleo y del financiamiento externo.
La enorme reduccion de recursos llevd al pais a declararse incapaz de
continuar pagando los intereses de la deuda externa, la cual alcanzaba los
87,600 millones de délares. La inflacién alcanzé el 100% en ese afio, el
Producto Interno Bruto decrecié por primera vez después de varias décadas
de sostenido crecimiento y el peso se devalu6 267 por ciento respecto al
doélar. En ese afio el deficit financiero del sector publico alcanz6 la alarmante
cifra del 18 por ciento del PIB. A raiz de la creciente e incontrolable fuga de
capitales, el gobierno decidié nacionalizar el conjunto de los bancos
comerciales y hacerse cargo directamente del control de cambios en
septiembre de 1982. Estas ultimas medidas, sin embargo, no solamente
provocaron un enorme conflicto entre el gobierno y el sector privado, sino
que incluso alentaron mis la salida de capitales, lo cual tuvo, entre otras

cosas, un impacto negativo en la tasa de inversion privada en la economia.
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Para hacer frente a la crisis el nuevo gobierno encabezado por Miguel
de la Madrid anuncié, entre sus primeras medidas, el establecimiento del
Programa Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE) y una estrategia
para realizar cambios estructurales en la economia. . Ni en la campaiia
presidencial, ni en el PIRE y tampoco en la estrategia de cambio estructural
se contemplaban la venta o el desmantelamiento de las empresas publicas
existentes en ese momento. En los numerosos foros y documentos oficiales
s6lo se hablaba de la necesidad de modernizar las empresas publicas, de
operarlas honesta y eficientemente, de reducir sus déficits, pero todavia no se
hablaba de la posibilidad de reducir el nimero de ellas.46 En su discurso de
toma de posesién De la Madrid hacia explicito su postura respecto a las

empresas publicas:

...exigiremos a los administradores y pediremos a los
trabajadores de las empresas publicas compromisos explicitos
de eficacia y productividad. Esta debe ser su contribucion a la
indispensable reordenacion econémica en la que debemos
comprometernos todos los mexicanos. Tenemos que asunir la
realidad. No podemos tolerar la quiebra de nuestras empresas
publicas, patrimonio fundamental de la Nacidn. 47

Hemos ya visto anteriormente el enorme peso, en términos de

subsidios y transferencias, que significaba para el gobierno central el

46) Véase, por ejemplo, las distintas ponencias incluidas en la Memoria del foro de
consulta popular para la planeacién de la empresa publica. México, INAP, 1983. En
estos documentos se reconocia que los subsidios a las empresas publicas habjan aumentado
considerablemente y que muchos de éstos no siempre llegaban a quienes debian finalmente
recibirlos.

47y De La Madrid Hurtado, Miguel, "Mensaje de toma de posesién- 1o. de diciembre de
1982", México, Secretaria de Gobernacion, s.f., p. 4



58

conjunto de empresas piblicas. Estos subsidios y transferencias tenian
obviamente un fuerte impacto en el déficit financiero del sector piblico. De
hecho, en varios paises, la venta de empresas publicas habia sido justificada
como una politica para reducir precisamente este déficit gubernamental. En
Meéxico, sin embargo, este problema parece no haber sido la causa principal
de la privatizacién.. Numerosos autores han encontrado que en esos primeros
anos de la crisis el impacto del déficit fiscal sobre los otras variables
macroecondmicas era considerado como un problema de ingresos, es decir

como una insuficiente recaudacion pablica, mis que como un problema de

gasto.48
GRAFICA 1
EVOLUCION ANUAL DEL SECTOR PARAESTATAL
Diciembre 1982-Mayo 1993
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Fuente: Unidad de Desincorporacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Ptblico, El proceso de enajenacién de entidades paraestatales. México,
Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico, 1893.

48) Véase, por ejemplo, Vera Ferrer, op. cit.
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Durante el sexenio de Miguel de la Madrid se autorizé la
desincorporacion de 772 entidades paraestatales.?9 De éstas 529 se
concluyeron en ese periodo. ;Cudl fue el impacto econémico de estas
desincorporaciones? Por principio de cuentas, del total de empresas
desincorpradas en este sexenio, s6lo 204 fueron vendidas y el resto fueron
liquidadas, fusionadas o transferidas. (Véase cuadro. 7.) Esta cifra demuestra
que la desincorporacion era en gran medida una reorganizacién
administrativa mas que una politica para recaudar mds recursos para el
gobierno. Las empresas vendidas brindaron ingresos aproximadamente por
500 millones de délaresd0. De acuerdo al Cuadro 8 estos ingresos, como
proporcién del PIB, fueron muy peqgefios y no puede decirse que esta
cantidad haya contribuido a reducir el déficit presupuestal, el cual tan sélo en

1987 era 30 veces mas grande.
CUADRO 7

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Organismos
Descentralizados 102 97 95 96 94 94 89 88 82 77 82 82

Empresas de
Participacion

Mayoritaria 744 700 703 629 528 437 252 229 147 119 100 99

Fideicomisos
Publicos 231 199 173 147 108 83 71 62 51 43 35 32

Empresas de
Participacion
Minoritaria 78 78 78 69 7 3 0 0 0 o 0 o

TOTAL 1155 1074 1049 941 737 617 412 379 280 238 217 213

Fuente: /bid.

49) Datos que comprenden de diciembre de 1982 a octubre de 1988.
50) 1bid., p. 182.
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CUADRO 8

INGRESOS NO RECURRENTES
PROVENIENTES DE LA PRIVATIZACION

ANO /ngresos de la privatzacion/ Ingresos de la privatzacion/
Ingresos del sector pubkco PIB
1985 0.02% 0.01%
1986 0.04% 0.01%
1987 0.31% 0.10%
1988 0.67% 0.29%
1989 0.59% 0.19%
1990 4.32% 1.19%
1991 14.40% 3.83%

Fuente: Aspe Armella Pedro, op. cit.

Dado que oficialmente no se han dado a conocer los montos en subsidios y
transferencias que cada una de las empresas publicas desincorporadas en este
sexenio absorbian, no se ha podido estimar el ahorro que represent6
exactamente para el gobierno la desincorporacién de estas empresas.
Empero, nada hace suponer que éste ahorro haya sido realmente
significativo. El impacto de las desincorporaciones en este periodo sobre la
produccién y el empleo de las empresas publicas es poco significativo.
Tamayo ha estimado que el impacto de la venta de empresas publicas en este
periodo solo disminuy6 en 2.9 por ciento la produccién generada por el
sector de empresas pﬁblicas.Sl En lo que se refiere al empleo, sélo se

observa una reduccién del 6.9 por ciento.

STy Tamayo, op. cit., p. 122. Si se excluye a PEMEX y el sector financiero esta cifra se
eleva a 14.6 por ciento.
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Asi, el impacto de las desincorporaciones llevadas a cabo durante el
gobierno de Miguel de la Madrid tienen poca importancia tanto sobre el
déficit gubernamental, como sobre la produccion y el empleo generado por el
conjunto de empresas publicas. La principal razén de este insignificativo
impacto es que, en términos generales, las entidades desincorporadas fueron
las més pequefias, tanto en produccién como en empleo. A finales del
sexenio, las grandes empresas publicas como Petréleos Mexicanos, Comision
Federal de Electricidad, Teléfonos de México y la banca comercial, que
aportaban mas del 80 por ciento de la produccién, continuaban formando
parte del conjunto de empresas no desincorporadas. En otras palabras, la
desincorporacién, vista por sus efectos econémicos, no parece haber

respondido a la necesidad de reducir el enorme déficit del sector piiblico.

Tampoco parece que las consideraciones ideoldgicas hayan tenido un
peso importante en los motivos que llevaron al gobierno, como sucedid en
otros paises, a desincorporar algunas de sus empresas publicas. En esos afios
se consideraba que el papel de las empresas publicas era crucial para el
modelo de economia mixta. Esta fue una doctrina enunciada frecuentemente
por el gobierno de Miguel de la Madrid. De hecho, una de las primeras
acciones de su gobierno fue reformar algunos articulos de la Constitucion, en
particular los articulos 25, 26, 27 y 28, para hacer mis explicito el régimen
de economia mixta y el papel directivo del gobierno sobre los procesos
econdémicos. Con esta reforma constitucional y con lo modesto de los logros
de las politicas de desincorporacién parece quedar muy poco lugar para

argumentar que los motivos para la desincorporacién hayan sido
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primordialmente ideoldgicos.

¢Cudles fueron entonces los motivos de fondo que llevaron al
gobierno de Miguel de la Madrid a la desincorporacién de algunas de las
empresas publicas? La desincorporacién de empresas publicas, al menos
durante los primeros afios de este sexenio, parece responder a dos
necesidades que el sector piblico tenia en esos momentos. Primero,
enfrentar el caos administrativo en el que se encontraban las empresas
publicas y, segundo, utilizar la venta de las empresas pablicas como un
mecanismo para reestablecer las buenas relaciones entre el sector piblico y el

privado. Veamos estas dos consideraciones.

El sexenio de Miguel de la Madrid comenz6 haciendo incapié en la
necesidad de controlar el sector central y el sector paraestatal. Se.pusieron en
marcha diversos programas para mejorar la gestiéon de las empresas piblicas,
ademas se llevaron a cabo durante todo el sexenio varios ajustes a los precios
y tarifas de los bienes y servicios ofrecidos por el sector publico con el fin de
disminuir su rezago y se promulgé la Ley Federal de Entidades Paraestatales
con el fin disminuir el gran nimero de controles administrativos que el sector
central ejercia sobre las entidades paraestatales, asi como para dotarlas de
mayor autonomia de gestiéon. La politica de desincorporacién, vista por el
nimero de entidades, respondia mis a ajustes administrativos que a la venta
de empresas al sector privado. En este sexenio, sélo el 28 por ciento de las
empresas desincorporadas correspondi6 a empresas vendidas al sector
privado o a los trabajadores, el grueso de las desincorporaciones

correspondié a liquidaciones o extinciones de empresas (51%). A través del
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mecanismo de fusion se desincorporé otro 11%, las transferencias a los
gobiernos estatales abarcaron el 4% de las entidades y el resto fueron
empresas que, al entrar en vigor la nueva Ley Federal de Entidades
Paraestatales, dejaron de formar parte del conjunto de empresas en
propiedad del Estado.52 Asi, por el namero de casos, la desincorporacion
obedeci6 mas a la necesidad de reordenar administrativamente el conjunto de
pequefias empresas en manos del gobierno. De acuerdo a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, las consideraciones sobre los cientos de
pequeilas empresas que fueron liquidadas fueron basicamente administrativas:
reducir ¢l nimero de empresas y por lo tanto los costos de su supervision
para el Estado.53 Muchas de estas pequefias empresas sélo existian en el
papel, por lo que su desincorporacién no fue complicada. De hecho, la
privatizacion comenzé desincorporando empresas publicas pequeiias, sobre
todo comisiones y fideicomisos, que ya habian cumplido los fines para los

cuales habian sido creados.

Ademas de ser la desincorporacién una importante reforma
administrativa, fue también una importante estrategia gubernamental para
buscar el restablecimiento de las buenas relaciones entre el gobierno y el
sector privado. Miguel de la Madrid empezé su gobierno con un fuerte
distanciamiento con el sector privado, provocado sobre todo por la

nacionalizacién de la banca que el anterior gobierno habia llevado a cabo. La

52y Ibid., p. 121

53) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, "La venta de empresas del sector publico:
fundamentos, procedimientos y resultados, 1983-1988", México, SHCP, octubre de 1988,
p. 71, citado por Ross Schneider, Ben, "La polftica de privatizacién en Brasil y México:
Variaciones sobre un Tema Estatista”, Foro Internacional, p. 24.
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nacionalizacién tuvo dos efectos inmediatos rompid el equilibrio que hasta
entonces habian guardado la iniciativa privada y el Estado en el admbito
econdémico, y por otro, reafirmé la incertidumbre respecto de los limites que
podia tener el Estado. "La incertidumbre dejé de tener contenido abstracto
para significar inseguridad juridica de la propiedad y de las funciones propias
que cada sector desempefiaria en la sociedad”.5¢ Este distanciamiento se
reflej6 inmediatamente en la salida de capitales hacia el exterior y en una
significativa reduccion de la inversion privada, la cual en 1982 y 1983 cay6
en casi un 20 por ciento anual. El gobierno, a raiz de la caida de los precios
internacionales del petréleo, el alza en las tasas de interés y la suspension de
créditos, enfrent6 una disminucién significativa de sus ingresos. Para
enfrentar esta crisis se requeria indudablemente de los capitales y la inversién
privada. Sin embargo, el gobierno no sélo requeria de la participacién del
sector privado en el corto plazo, sino también en el largo plazo la estrategia
gubernamental para afrontar los problemas estructurales de la economia
requeria de este apoyo. El gobierno habia identificado basicamente cuatro
problemas estructurales de la economia mexicana: desequilibrios en el
aparato productivo y distributivo, insuficiencia del ahorro interno, escasez de
divisas y desigualdades en la distribucioén de los beneficios del desarrollo.>5
Para afrontar estos problemas el gobierno propuso reducir y controlar el
gasto puablico, restructurar tanto el sector central como el paraestatal,
aumentar los ingresos gubernamentales y la revisién del aparato productivo

para lograr su integracién y eficacia, asi como reorientarlo hacia el exterior

54y Hernindez Rodriguez; Rogelio, " La conducta empresarial en el gobierno de Miguel de
la Madrid" en Foro Internacional, 30 (4), 1990, p. 745..

55) Véase Secretaria de programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo.
México, 1983.
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mediante la liberalizacién y apertura comercial. Bajo esta estrategia el sector

privado pasaba a ser la pieza central del desarrollo.

El desarrollo requiere de un sector privado capaz de impulsar
los grandes proyectos econémicos, en condiciones de
competencia y eficiencia capaz de incorporar nuevas tecnologias
y dispuesto a sumir los riesgos de su propia actividad; un sector
privado con verdadero espiritu de empresa que sepa reconocer
y adaptar su actividad a las nuevas condiciones de los

mercados y que pueda impulsar el desarrollo y la integracion de
nuevas areas.>®

Esta estrategia requeria, tanto en el corto como en largo plazo, un
sector empresarial mas dindmico. Fueron muchos los intentos
gubernamentales para restablecer el didlogo y las buenas relaciones con el
sector privado. La propia estrategia de desarrollo contemplaba puntos de
reconciliacion como la disminucién y control del gasto, la delimitacién de las
areas prioritarias y estratégicas que el gobierno debia atender. Como ya
mencionamos, una de las primeras acciones del nuevo gobierno fue la
reforma a varios articulos constitucionales para hacer explicito el régimen de
economia mixta, restringir las areas que le serian exclusivas al Estado y que
no podrian ser mis que augellas definidas por la Constituciéon como
estratégicas. Estas reformas, aunque por un lado hacen explicito el papel
directivo del Estado sobre la economia, reconocen explicitamente al sector
privado, sus propiedades y la obligacién del Estado para estimularlo. La
delimitaciéon de las dreas estratégicas que sélo podran ser operadas por el

Estado implica al mismo tiempo reconocer que todas las demas actividades

56) 1bid., p. 149.
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podrin y deberan ser llevadas a cabo por el sector privado.

La desincorporacion de entidades paraestatales puede ser vista como
una estrategia, aunque no la principal, para restablecer las buenas relaciones
con el sector privado. El programa de privatizacion en México fue
satisfactorio para el sector privado mads como un indicador de la orientacién

del gobierno que en términos de nuevas oportunidades de ganancias directas.

El sector privado realmente se beneficié poco, en términos de nuevas
ganancias, con la desincorporacién. La liquidacién, extincién y transferencia
de empresas publicas muchas veces no tiene ningin resultado directo en el
sector privado. Vender empresas a precios reducidos agrada a los
compradores, pero éstos son pocos. Es mds, la privatizaciéon de empresas
publicas significa el fin de subsidios que éstas tradicionalmente han venido
transfiriendo al sector privado. Bajo esta ultima circunstancia el sector

privado pasa a ser €l perdedor con la privatizacién.

De ahi que la privatizacion durante sus primeros afios haya
funcionado mis como un signo de la nueva orientacién del gobierno, que
como una nueva estrategia de éste para involucrar al sector privado en
importantes actividades econdmicas. Ross Schneider confirma, mediante
entrevistas y encuestas a los funcionarios publicos y empresarios que la
privatizacién durante sus primeros afios fue una importante herramienta del
gobierno federal para lograr la reconcialiacion y restablecer el didlogo con el

sector privado:
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Segun Jests Silva Herzog, Secretario de Hacienda y Crédito
Piblico de 1982 a 1986, los motivos para seguir con Ia
privatizacién variaron a lo largo del sexenio. Durante 1os
primeros arios, el objetivo principal fue restaurar la confianza
empresarial y la inversion privada. Después de la crisis fiscal
de 1985 ( y de que 1las relaciones entre €l gobierno y los
empresarios habian mejorado), el interés se desvio hacia la
reduccion del déficit y del caos administrativo. En 1988 la
atencion se centro en las elecciones y en derrotar al PAN...57

En términos econémicos, la privatizacién llevada a cabo durante el
gobierno de Miguel de la Madrid tiene un impacto poco significativo. Sus
méritos parecen estar mas en funcién de la necesidad de reordenar
administrativamente el sector de empresas puablicas, utilizando
simultineamente esta politica de desincorporacién como un instrumento para
mejorar las relaciones gubernamentales con el sector privado. No obstante,
puede observarse que el énfasis dado a la privatizaciéon va en aumento a lo
largo del sexenio. En 1983 y 1984 se autoriza y se lleva a cabo la
desincorporacién de muy pocas entidades paraestatales. De hecho, son
entidades muy pequefias por lo que su desincorporacién es
administrativamente ficil y conveniente. Como ya vimos, muchas de ellas
eran fideicmisos que ya habian cumplido las funciones para las cuiles habian
sido creadas, otras s6lo existian en el papel. Durante los afios 1985 y 1986
aumenta el tamafio y la importancia de las entidades paraestatales
desincorporadas. Pero no es sino hasta los dos ultimos afios del sexenio que
la privatizacién es impulsada con mayor fuerza. Durante estos dos ultimos
afios se autoriza la desincorporacién de grandes empresas como Mexicana de

Aviacién. Sin embargo, el mayor impulso a la privatizacion de empresas

57)Ross Schneider, Ben, op. cit., p 27
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mas grandes no provino del gobierno de De 1a Madrid, sino del gobierno de
Salinas de Gortari. A diferencia de su antecesor, el nuevo gobierno del
Presidente Salinas lleva incluso la privatizacién a empresas que hasta poco
antes de su desincorporacion eran empresas consideradas prioritarias, y cuya
actividad se consideraba todavia estratégica en términos constitucionales.
Examinemos muy brevemente la politica de privatizacion llevada a cabo por

el Presidente Salinas.

b) La privatizacion bajo el gobierno de Carlos Salinas de Gortari

A mayo de 1993 el gobierno del Presidente Salinas habia concluido la
desincorporacién de 228 entidades publicas. Esta cifra es menor al niumero de
entidades desincorporadas en el sexenio anterior. Sin embargo, por el tamafio
y la importancia de las empresas desincorporadas, asi como por el impacto
econémico de esta privatizacién, la desincorporacion en este Gltimo sexenio
se ha convertido en uno de los procesos de privatizacion mais grandes del

mundo.

Para 1988 los ingresos acumulados recibidos por el gobierno federal
por la venta de empresas publicas no superaban 0.50 por ciento del PIB ni el
1.2 por ciento de los ingresos del sector piblico. (Véase Cuadro 8). En los
tres primeros afios del nuevo gobierno los ingresos acumulados por la venta
de empresas alcanzaban representaban aproximadamente el 4.2 por ciento
del PIB y el 20 por ciento de los ingresos totales del sector publico. Durante
los afios siguientes estos ingresos aumentaron de manera considerable con la

privatizaciéon de la banca comercial, la segunda venta de acciones serie "L"
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en manos del gobierno en los mercados internacionales de capital y la venta
de empresas de gran tamaro. Para mayo de 1993 los ingresos por la venta de
entidades publicas acumulados por el gobierno de Salinas de Gortari
ascendian a casi 20 mil millones de délares, cifra que contrasta enormemente
con los 500 millones de délares recibidos por el mismo concepto por el

gobierno de De la Madrid.58

(Por qué el gobierno de Salinas decide llegar mas lejos con la
privatizacion de las empresas estatales? Ciertamente el gobierno de De la
Madrid contemplaba dentro de sus programas la reduccién del nimero de
entidades gubernamentales no estratégicas o prioritarias como un importante
instrumento de politica econémica. Su estrategia de desarrollo contemplaba
en el mediano y largo plazo el cambio estructural en la economia, en la cual
el sector privado pasaba a jugar un papel crucial. El gobierno de Salinas
lleva adelante con mucho mayor dinamismo la estrategia de cambio
estructural planteada desde el sexenio anterior. En esta estrategia, que no
sera examinada en esta investigacion, el diagnéstico de las entidades piblicas

comienza a ser mas critico.

"...la modernizacién del Estado mexicano exige ser eficaz,
eliminando el peso de su estructura que limita, y en ocasiones
erosiona, su capacidad de respuesta ante sus obligaciones
constitucionales. Su fuerza econémica no radica en su tamafio,
ni en los ambitos del quehacer productivo que posee, sino en la

58) Unidad de Desincorporacién de Entidades Paraestatales, "El proceso de enajenacién de
entidades paraestatales"”. México, Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, mayo de 1993.
Los ingresos acumulados en el iltimo sexenio reflejan, sin embargo, la venta de varias
empresas cuya desincorporacién se inicié en los dos ditimos afios del sexenio de Miguel De
La Madrid
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creacion de las condiciones de un desarrollo efectivo que dé
base permanente al empleo y a la calidad de vida".59

Para el nuevo gobierno parece no tener ya tanta importancia el tratar
de mejorar el desempefio de sus empresas publicas a través de medidas
distintas a la privatizacién, como podrian ser programas de capacitacion a los
funcionarios de dichas empresas, programas para permitirles mayor
autonomia de gestidén y ejercicio presupuestal, etc. Aunque estos programas
no desaparecen, los beneficios que se esperan con la privatizacién han

justificado la desincorporacion de todas las empresas no "estratégicas”.

Para el nuevo gobierno la privatizacién de entidades publicas "...busca
dos objetivos fundamentales: incrementar la eficiencia econdmica centrando
los objetivos de su administraciéon y fortalecer las finanzas puiblicas por
medio de recursos que se obtienen de su venta o de la eliminaciéon de

subsidios que se les otorgaban con anterioridad." 9

En su busqueda por llevar a cabo la privatizaciéon de sus empresas
realmente quedaba poco lugar para intentar mejorar el desempefio a través de

medidas distintas a la privatizacion:

Como muchas de las empresas por privatizar requerian
modernizarse, los administradores piblicos argumentaban que
si se disponia de tiempo para realizar sus programas de

59) bid., p. 3

60) Cérdoba Montoya, José, "La Reforma Econdmica de México", en Bazdresch,
Carlos y Nora Lustig (eds.), México: auge, crisis y ajuste. México, ~ Fondo de

Cultura Econémica, 1993. vol. 3 (Lecturas del Trimestre Econémico,  75), p.

433-434.
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inversion las ofertas de venta podrian hacerse en mucho
mejores condiciones; finalmente, se optd por castigar €l precio
de oferta, ahorrar gasto publico y permitir a los nuevos
propietarios elaborar con libertad los planes de
restructuracion. 51

Para mayo de 1993 sélo se contaban con 213 entidades paraestatales,
de las 1,155 existentes a finales de 1982. No queda duda que la privatizacion
por el numero de empresas desincorporadas habia sido llevada a cabo por
Miguel de la Madrid. En este periodo la privatizacion puede ser vista como
una restructuracion administrativa del sector piblico. Durante el gobierno de
Salinas se han llevado a cabo la privatizacién de grandes empresas piblicas.
Esta privatizacién no s6lo ha confirmado la orientacion del nuevo gobierno
sino que ha inculcado mayor dinamismo al sector privado al regresarle o
transferirle importantes empresas. ;Implica, sin embargo, esta transferencia
de empresas un debilitamiento en la funcién reguladora del gobierno sobre
los sectores econdmicos en los que se desarrollan las empresas recién
privatizadas? Para tratar de responder a esta inquietud he tomado el caso de
la privatizacién de Teléfonos de México, que ha sido hasta ahora la empresa
publica mas grande privatizada por el gobiermo. Con este caso pretendo
analizar la manera en que se ha alterado la funcién reguladora del gobierno
sobre el sector de las telecomunicaciones a raiz de la privatizacién de esta

empresa.

61y Ibid., p.435
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CAPITULO 3

LA PRIVATIZACION DE TELEFONOS DE MEXICO Y LA
NUEVA REGULACION GUBERNAMENTAL SOBRE ESTA
EMPRESA

El propésito de este capitulo es ejemplificar las hipdtesis de los dos
capitulos anteriores. En particular se intentard demostrar con este caso, que
la privatizacién para tener éxito deberd ser acompafiada de medidas para
liberalizar el sector donde se esta privatizando. Asimismo, se intentara
demostrar que, a pesar de la privatizacion, la funcién reguladora sobre el
sector de las telecomunicaciones no se debilita, sino por el contrario se
fortalece y se hace més exigente. Con este caso se pretende también explorar
mis de cerca las razones del gobierno salinista para llevar a cabo la
privatizacién de importantes empresas publicas, asi como la forma en que
ésta privatizacién se ha llevado a cabo. Este capitulo se divide en tres partes.
En la primera se analizard la situacion de la empresa y los motivos para
privatizarla. Posteriormente se analizara el propio proceso de privatizacién y,
finalmente se examinari las caracteristicas de la  nueva regulacién

gubernamental sobre esta empresa.

I TELEFONOS DE MEXICO ANTES DE SU PRIVATIZACION

Telmex fue constituida el 23 de diciembre de 1947 como una empresa
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subsidiaria del grupo sueco L. M. Ericsson. Al afio siguiente Ia compania
logré unificar los dos sistemas telefonicos existentes en aquella época: el
suyo propio (anteriomente Compafiia Ericsson) y el de la Compariia
Telefonica y Telegrafica Mexicana, S.A. (una subsidiaria de la International
Telephone and Telegraph Company).92 En 1950 Telmex se convirtié en la
inica empresa en operar una red telefonica nacional en México, al adquirir la
infraestructura telefénica de esta tltima empresa.63 Ese mismo afio el
gobierno comenzd a involucrarse en la planeacién estratégica y financiera de
la compaiiia y, en 1958 Telmex fue adquirida por un grupo de inversionistas

mexicanos.

En 1972 el gobierno adquirié el 51 por ciento de las acciones del
capital social de Telmex, convirtiéndose asi en el principal accionista-
propietario de la compaiflia. A partir de entonces, la compaiiia dejé de ser
privada y pas6 a formar parte del conjunto de empresas administradas
directamente por el gobierno federal. Como empresa publica Telmex
continué siendo una empresa rentable. Con base en sus activos totales al 31
de diciembre de 1990, Telmex ocupaba el tercer lugar de las empresas
mexicanas y el primero entre las listadas en la Bolsa Mexicana de Valores.54
En ese mismo afio, y con base en el nimero de lineas en servicio, Telmex se
encontraba en el lugar 18 de las empresas telefénicas mdas grandes del

mundo.

62) Una exposicién mis detallada de la historia de Telmex podré encontrarse en TELMEX,
Historia de la Telefonia en México, 1878-1991. México, TELMEX, 1991.
63) Hasta finales de 1981 existieron otras empresas independientes de menor tamaifio que
operaban redes telefonicas locales.

) A finales de 1990, las acciones de Telmex representaban el 20% del valor de
capitalizacién de la Bolsa Mexicana de Valores.
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No es propésito de esta tesis evaluar el desempeno de Telmex como
empresa publica. Sin embargo, si analizaré brevemente la situacién y los
principales problemas que enfrentaba la empresa desde algunos afios previos

a su privatizacién. Veamos algunos indicadores basicos.

a) red telefénica nacional

La mala calidad de los servicios telefénicos, los largos plazos de
espera para la instalacién de una linea y el creciente conjunto de poblaciones
rurales y semiurbanas que demandaban la dotaciéon de los servicios de
telefonia bdasica, eran los signos mas evidentes de los problemas que
enfrentaba el sector de las telecomunicaciones para finales de los afios
ochenta en México. Para atender la creciente demanda de servicios de
telecomunicaciones, €l rezago en los servicios telefonicos y la modernizacién
y ampliacién de la infraestructura existente, el gobierno federal necesitaba
invertir cuantiosos recursos en €l sector de las telecomunicaciones. Tan sélo
para los afios de 1991 a 1995 se requeria una inversién de 12,000 millones de

dolares. 63

Estas inversiones debian ser destinadas principalmente para la
ampliacién y modernizacién de la red telefénica nacional. El tamafio de esta
red, que en los dltimos afios ha crecido de manera significativa, continua

estando seriamente rezagada en términos internacionales. Como puede

65) Véase Prospecto preliminar de venta de Acciones serie L de Telmex. Mexico, 1989, p.
40,
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apreciarse en el siguiente cuadro, el nimero de lineas en servicio por cada
cien habitantes es todavia muy bajo. En 1989 existian sélo 5.6 lineas por
cada 100 habitantes. Ademas, 10 mil de las 13 mil poblaciones que tenian
entre 500 y 2500 habitantes carecian de servicio telefénico y sélo existian 40
mil casetas publicas de teléfonos en todo el pais. Por el mimero de lineas en
servicio respecto al nmimero de habitantes, México se situaba en el lugar

nimero &3 en 1990.66

CUADRO 9
PAIS LINEAS EN SERVICIO POR CADA
100 HABITANTES (1989)

ARGENTINA 9.9
BRASIL 58
CHILE 49
COLOMBIA 6.8
COSTARICA 9.0
ESPANA 28.1
ESTADOS UNIDOS 527
FRANCIA 456
JAPON 41.7
MARRUECOS 1.2
MEXICO 56
POLONIA 7.8
URUGUAY 11.3

Fuente: Prospecto preliminar de venta de Acciones sene L de Telmex.
Mexico, 1989, p. 16

De estas lineas, la mayor parte se encuentran instaladas en grandes
dreas urbanas. En 1990, el 33% se concentra en el Distrito Federal y

sumadas éstas con las de Monterrey y Guadalajara ascienden al 47 % de las

66)Secretaria de Comunicaciones y Transportes, "La reforma del Estado y la
desincorporacion de Teléfonos de México", México, SCT, s.f., , p. 10 (Comparecencia del
C. Secretario de Comunicaciones y Transportes ante comisiones de la Camara de
Diputados)
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lineas del pais. Esta concentracién se ha debido, en buena medida, a que el
brindar servicios telefénicos en 4reas rurales ha sido una actividad que nunca
ha resultado rentable para la compaiiia. Para finales de ese mismo afio, la

compaiiia tenia un millén de solicitudes pendientes de servicio.

Sin embargo, no solamente existe un significativo retraso en el nimero
de lineas instaladas, también existe un fuerte atraso tecnoldégico en la
infraestructura telefénica en el pais.®7 A finales de ese mismo afio, por
ejemplo, las centrales telefénicas estaban integradas en gran parte por

centrales analdgicas, semielectrénicas y electromecanicas. (cuadro

pendiente).
CUADRO 10
CENTRALES POR TIPO DE TECNOLOGIA (1990)
Centrales locales Centrales Tandem Centrales de larga
distancia
Tipo de Namero de % de Ndmero de % de Numero de % de
Tecnologia Centrales Capacidad Centrales Capacidad Centrales Capacidad

Electromecénicas 68 9 — — —_ —
Analégicas 893 59 6 33 71 25
Semi-electrénicas 140 1 — — 5 13
Digitales 279 31 38 67 58 62
TOTAL 1,380 100 44 100 134 100

Fuente: /b/d., p. 40

67) La infraestructura de la compaiiia se compone de centrales telef6nicas, equipo de
transmision, planta exterior y troncales. En 1990, las centrales representaban el 44%, la
planta exterior el 27.4%, el equipo de transmisién de larga distancia el 13.5% y los
terrenos y edificios el 8.3%.
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El uso de este tipo de centrales resulta cada vez més obsoleto, ya que
su uso solo permite la transmisién de la voz. Para transmitir textos o datos de
computadora, por ejemplo, se requieren redes por separado o equipo de
conversion. Actualmente, la infraestructura telefénica de los paises mas
industrializados se basa en equipos de tecnologia digital, los cuales permiten
transmitir simultineamente la voz, texto o aplicaciones de datos por la misma
red. El uso de una tecnologia cada vez mas obsoleta no sélo incrementa los
costos de operacién y mantenimiento de la compafiia, sino que también
obstaculiza los esfuerzos por mejorar la calidad de los servicios telefonicos y

disminuye los niveles de eficiencia de la empresa.

Desde hace varios afios Telmex ha puesto en marcha diversos
programas para modernizar su infraestructura. En los ultimos afios, Telmex
comenzd a sustituir sus antiguas centrales analégicas, semielectrénicas y
electromecénicas por centrales de tecnologia digital. En 1990, por ejemplo,
el 87% de las nuevas lineas instaladas se conectaron a centrales digitales y, a
fines de ese mismo aifio, el 31% de las lineas en servicio estaban conectadas a
este tipo de centrales. Para 1995 la compaiiia pretende haber sustituido todas
las centrales electromecdnicas y semielectrénicas por centrales digitales vy,
después de ese afio, mantener las centrales analdgicas s6lo como centrales
locales. Asimismo Telmex contemplaba iniciar en 1991 la construccién de
una red de fibra 6ptica de 13,500 kilometros para transmisiones de larga
distancia nacional entre ciudades importantes, asi como otra red de fibras
Opticas para transmisiones entre centrales locales. El uso de cables de fibra
Optica, en comparacioén con los convencionales cables coaxiales de cobre y

aluminio, proporcionan una capacidad de transmisién significativamente
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mayor y reducen en forma importante la pérdida de fuerza en las sefiales, por

lo que requieren una amplificacién menos frecuente.

No obstante sus esfuerzos de modernizacién tecnoldgica, el retraso
continua siendo significativo y ello se refleja en los montos de inversion que

se han estimado para modernizar la infraestructura telefénica en el pais.68
b) ingresos y tarifas

Teléfonos de México es la tnica empresa concesionada para construir,
operar y explotar una red de servicio telefénico a nivel nacional. Telmex
brinda el servicio publico de telefonia basica, que consiste en el servicio local
y los servicios de larga distancia nacional e internacional. Hasta el afio de
1990 y mediante solicitud de la Compaiiia, la SCT establecia las tarifas
aplicables a cada uno de los servicios telefénicos prestados por la Compaiiia.
En 1990 aproximadamente el 29.1% de los ingresos consolidados que
percibi6 la compaiiia provenian de los servicios de larga distancia
internacional; el 35.5% de los servicios de larga distancia nacional y el
31.6% del servicio local. Otros servicios complementarios a la telefonia,
como directorios y seccién amarilla, telefonia mévil celular, asi como venta y

mantenimiento de conmutadores representaron el 3.8 % de sus ingresos.

68) Véase Ibid.Los planes para ampliar y modernizar la red telefénica nacional, que serin
estudiados con mayor detalle mis adelante, exigen montos muy altos de inversion. Como
ya se mencioné anteriormente, la Compaiifa ya tenia contemplado realizar inversiones de
capital por casi 12,000 millones de délares de 1991 a 1995. De estos montos, el 26% se
proyecta invertirlos en planta exterior y troncales, el 23% en equipos de conmutacién y
otro 20% en equipo de transmisi6n de larga distancia. El resto serd invertido en una ampliz
variedad de conceptos.
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La estructura de estos ingresos, sin embargo, han estado durante
mucho tiempo distorsionadas. Hasta 1989 las tarifas por servicio local®® se
encontraban por debajo de costos, por lo que éstos tenian que ser subsidiados
por los ingresos de los servicios de larga distancia internacional. Esto
representaba un subsidio cruzado de los servicios de larga distancia a los
servicios locales. En 1988, las conferencias de larga distancia internacional
s6lo representaron el 5% de las conferencias realizadas, pero los ingresos que
éstas le reportaban a la Compaifiia ascendian a casi el 50% de los ingresos
totales.”0 Ha sido recientemente que el gobierno decidié comenzar a reducir
este tipo de subsidios. A partir de 1990 el gobierno comenzé a incrementar
periddicamente las tarifas del servicio local y larga distancia nacional y se
comenzaron a reducir las tarifas de larga distancia internacional. Se ha
previsto que para 1995 este subsidio cruzado quede completamente

erradicado.”1
¢) régimen legal
Juridicamente, Telmex se rige por la Ley de Vias Generales de

Comunicacién, el Reglamento de Telecomunicaciones y el Titulo de

Concesién. En 1990, como parte de los cambios legales para privatizar la

69) Los ingresos por servicio local provienen bdsicamente de los cargos por renta bésica
mensual, cargos mensuales por servicio medido --basados en el nimero de llamadas— y
cargos por mantenimiento.

Secretaria de Comunicaciones y Transportes, op. cit.
71) La erradicacién del subsidio cruzado fue incluida en el nuevo Titulo de Concesién de
Telmex como una de las medidas que deberan cumplir antes de 1996 los nuevos
propietarios de la Compaiifa. Véase mas adelante el apartado "El muevo Titulo de

~r 0

Concesién y los retos para la nueva compaiiia”.
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compafia, se realizaron cambios sustanciales al régimen legal aplicable a
Telmex. Los aspectos mas importantes de dichos cambios fueron la
modificacién a la Concesién, la entrada en vigor del Reglamento de
Telecomunicaciones, que veremos con detalle mas adelante, y la derogacién
del Impuesto especial sobre Produccién y Servicios en lo que se refiere a
servicios telefénicos, simultineamente entré en vigor el Impuesto por la

Prestacion de Servicios Telefénicos.

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) es la
dependencia gubernamental responsable de regular el sector de las
telecomunicaciones. La SCT tiene la facultad de aprobar cualquier aumento
de capital o emision de obligaciones para financiar la construccién de la red
de telecomunicaciones.”’?2 La SCT también tiene amplias facultades para
supervisar el cumplimiento de la Concesién, y Telmex tiene la obligacién de
presentarle todo tipo de informacién que le sea solicitada, asi como informes

trimestrales sobre la situacion de la Compaiiia.

Hasta 1990, el presupuesto anual de la Compaiiia tenia que ser
aprobado por la desaparecida Secretaria de Programacién y Presupuesto, y
hasta diciembre de ese mismo afio, las tarifas por los diferentes servicios que
prestaba Telmex requerian la aprobacién de la SHCP. De acuerdo a la Ley
de Vias Generales de Comunicacién, el gobierno tiene el derecho a recibir un
descuento del 50% en los servicios que le preste la Compafifa. El Poder

Judicial federal recibe dicho descuento en la actualidad, pero ni el Poder

72) Art. 36 de la Ley Orgdnica de la Administracion Piblica Federal.
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Legislativo ni el Ejecutivo gozan actualmente de este derecho. En caso de

que lo llegaran a ejercer, la Compafia considera que ello no afectaria

significativamente sus ingresos. /3

El Gobierno tiene reservado el derecho de hacer la requisicién de los
bienes de la Compaiiia en caso de peligro inminente a la seguridad interna o a
la economia nacional, en cuyo caso tendra derecho a utilizar el personal de la
empresa. La Ley de Vias Generales de Comunicacién dispone que la
Compaiiia deberi otorgar derecho de preferencia al Gobierno al enajenar sus
propiedades. Si el gobierno no ejercitase dicho derecho, el mismo podra ser

ejercitado por los Sindicatos de la Compaiiia.

II LA ESTRATEGIA PARA PRIVATIZAR TELMEX

El 18 de septiembre de 1989 el Presidente de la Repiblica Carlos
Salinas dio a conocer en la Convencién Nacional Ordinaria Democratica del
Sindicato de Telefonistas de la Republica Mexicana la decisién del gobierno
federal de privatizar la empresa Teléfonos de México. El Presidente expresd

las razones del gobierno para privatizar la empresa de la siguiente manera:

...1a crisis puso en evidencia que el exceso de actividades
productivas que absorbi6 el Estado no le dieron fortaleza sino
debilidad. Esto se reflejé en endeudamiento excesivo,
incapacidad de ampliar produccién esencial y debilidad para
orientar el proceso de crecimiento del pais.

Teléfonos de México es para nuestra nacion una actividad

73) Prospec... p.
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de gran importancia, pero también de un resultado poco
satisfactorio. De sus 107 afios de existencia, s6lo 16 afios ha
estado en el sector publico. Terminé en manos del Estado,
porque antes no se le administré adecuadamente, sin embargo,
el Estado Mexicano no cont6 con los recursos suficientes para
lograr su expansion adecuada, pues hoy 8 de cada 10 hogares
en nuestro pais no cuentan con servicio telefénico y existen mas
de 1.5 millones de solicitudes de nuevas instalaciones que
teléfonos de México no ha podido satisfacer.

Tampoco la empresa ha desarrollado investigacién cientifica o
tecnoldgica que fortalezca la independencia del pais en esta
materia, y a pesar del enorme esfuerzo que sus trabajadores
llevan a cabo, la ciudadania se queja, cada dia mas del mal
servicio que le proporciona. No es culpa de los trabajadores,
pues las descomposturas son muy frecuentes por el rezago en la
modernizacién de la red.74

Asimismo, el Presidente establecié que la venta de esta empresa al

sector privado tendria que cumplir con los siguientes propositos:

a) mejorar radicalmente el servicio,

b) garantizar la expansion sostenida del sistema telefénico,

c) fortalecer la investigacién y el desarrollo tecnolégico en el sector de las
telecomunicaciones,

d) garantizar los derechos de los trabajadores y darles participacién en la

empresa, y
e) mantener la Compaiiia bajo el control mayoritario de los mexicanos.

74) Salinas de Gortari, Carlos, "Discurso de inauguracién en la Convencién Nacional
Ordinaria del Sindicato de Telefonistas de la Repiblica Mexicana el 18 de septiembre de
1989" en El Gobierno Mexicano. México, Presidencia de la Repiblica, 1989, pp. 66-68.
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El gobierno federal era propietario del 56% del capital accionario de
Telmex, mientras que el resto se encontraba distribuido entre inversionistas
mexicanos y extranjeros. La empresa tenia en esas fechas un valor de
mercado superior a los 3,300 millones de dolares, y éste comenzé a subir
rapidamente a partir del anuncio de su privatizacién y de los aumentos en las

tarifas que el gobierno autorizé a la empresa.’>

Dado el altisimo valor de la empresa, el gobierno federal tenia muy
presente lo dificil que seria que un solo grupo empresarial mexicanos o
inclusive extranjero pudiera comprar las acciones en manos del gobierno o,
por lo menos, el 51% de éstas. Por ello, el gobierno tuvo que disefiar un
sofisticado esquema de ingenieria financiera para llevar a cabo la venta de
esta empresa o, mejor dicho de las acciones en poder del gobierno que le
daban el control sobre ésta. El disefio de este esquema quedé a cargo de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Banco Internacional. Bajo este

esquema, el proceso de venta se dividi6 en dos etapas.

75) Para el mes de agosto de 1990, fecha en que se publicl la convocatoria para la subasta
de las acciones controladoras de la empresa, el valor de mercado de Telmex alcanzaba ya
los 7,000 millones de délares. Véase, Aspe, Pedro, "Desincorporacién, el caso de
TELMEX". México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1991. (discurso-mimeo) .

Por otra parte, la eliminacién de los impuestos que gravaban excesivamente el
servicio telefénico y que se encontraban entre los mis altos del mundo (89% del ingreso
local y 40% en larga distancia) permitieron aumentar el ingreso por linea de un promedio
de 425 d6lares a casi 700, de tal forma que el programa de inversiones pudiera financiarse
hasta en un 70% con recursos de la propia compaiiia. Con los ajustes de tarifas, la
eliminacién del impuesto telefénico especial permiti6 atenuar el impacto al usuario.
Ademds se mantuvo el ingreso fiscal neto creciente del gobierno federal, esto dltimo via
los impuestos normales que gravan a Telmex como una empresa mercantil. Mier y Ter4n
O, Carlos, "Modernizacién de las Telecomunicaciones”, Revista de Administracion
Piblica, num. 79, 1991, pp. 39-52.
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En la primera, se llevaron a cabo cambios a la estructura de capital de
Telmex de tal forma que quedara bien limitado un paquete de acciones que

tuvieran derecho a voto y que le permitiera a sus tenedores el control directo

de la compania.

En la segunda, se resolvid vender el resto de las acciones, con
derechos muy limitados sobre la compaiiia, simultineamente en diversas
colocaciones accionarias en los principales mercados de capital del mundo.
Estas acciones podrian ser adquiridas tanto por inversionistas mexicanos

Como extranjeros.

a) primera etapa: venta del paquete de acciones controladoras

a) nueva estructura de capital de la empresa

La estructura de capital de la empresa se encontraba integrada por dos
tipos de acciones, serie "AA" y serie "A" que tenian los mismos derechos y
s6lo diferfan en su tipo de subscripcién. Las acciones de la serie "AA"
representaban el 56% del capital social y sélo podian ser suscritas por el
gobierno federal. Las acciones de la serie "A" representaban el 44% restante

y eran de libre suscripcion.

El 15 de junio de 1990 se celebr6 una Asamblea General
Extraordinaria de accionistas, donde fueron aprobados los cambios a la
estructura de capital de la empresa. Dichos cambios consistieron bisicamente

en permitir que las acciones "AA" pudieran ser suscritas y adquiridas no
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unicamente por el gobierno federal, sino también por personas fisicas y
morales mexicanas. También ciertas acciones fueron convertidas de una serie
a la otra y se aprob6 el pago de un dividendo de 1.5 acciones "I" por cada
accion "A" y "AA" en circulacién. Las acciones "L" tienen los mismos
derechos patrimoniales que las "A" y "AA", pero son de voto limitado. Con
estos cambios, la estructura del capital social de TELMEX quedé integrada

de la siguiente manera:

CUADRO 10

NUEVA ESTRUCTURA ACCIONARIA DE TELMEX

ACCIONES VOTO
20.4% de acciones "AA" (51% con amplios derechos)
19.6% de acciones "A" (49% con amplios derechos)
60.0% de acciones "L"*

Después de esta restructuracion, el gobierno qued como propietario
de la totalidad de las acciones serie "AA", del 4.4% de las acciones "A" y

del 51.5% de las acciones "L".

Este esquema permite que los tenedores del 20.4% de las acciones
"AA" (accionistas controladores) obtengan el control directo de la empresa.
El gobierno estableci6 que dichos tenedorestendran que ser en su mayoria
mexicanos, con el fin de garantizar que el control de la empresa permanezca
en manos de mexicanos. Con este esquema, sin embargo, no se restringe la
participacién de  extranjeros ya que éstos pueden participar como

inversionistas y socios de los accionistas controladores mexicanos.
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b) participacion de los trabajadores

Simultineamente a la venta del paquete de acciones "AA", fue
establecido un esquema para que los trabajadores adquirieran parte del capital
social de Telmex. Los contratos de crédito y fideicomiso, para adquirir el
4.4% del capital social de la empresa en acciones "A", propiedad del
gobierno federal, fueron firmados el 9 de diciembre de 1990 por el Secretario
General del Sindicato de Telefonistas y por el Presidente del Consejo de

Administracion de Teléfonos de Mexico.

¢) subasta de las acciones "AA"

El 30 de julio de 1990 se publicé el calendario de la desincorporacién
de Teléfonos de México en los diarios nacionales de mayor circulacion; y del
13 al 17 de agosto la convocatoria y las bases de la subasta de las acciones
"AA".76 Las razones por las cuales el gobierno decidi6 vender el paquete de
"acciones controladoras” por medio de una subasta eran para asegurar que un
solo grupo empresarial se hiciera cargo del control de la empresa, asimismo
se buscaba que el mecanismo de subasta obligara a los posibles compradores
a buscar la mejor integracién entre socios mexicanos y extranjeros, a disefiar
estrategias mas agresivas para el crecimiento y modernizacién de Telmex y a

ofrecer el pago de un buen precio por el paquete de las acciones

76) Cabe sefialar que este calendario fue cumplido al pie de la letra.
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controladoras. Entre el lo. y el 31 de agosto de 1990 calificaron las

siguientes empresas mexicanas y extranjeras como posibles compradores de

las acciones "AA".

Las empresas mexicanas fueron: Casa de Bolsa Inverlat, S.A de C.V.
(en representacion de inversionistas); Acciones y Valores de México, S.A. de
C.V., Casa de Bolsa, (en representacién de inversionistas); Gentor, S.A. de

C.V.; Grupo Carso, S.A. de C.V. y Grupo Industrial Alfa, S.A. de C.V.

Las empresas extranjeras fueron: Southwestern Bell Corporation;
Nynex International; GTE Telephone Corp.; Bell Canada; Telefénica de
Espafia; France Cable & Radio; STET; Nippon Telephone And Telegraph,
NTT; Cable & Wireless Plc.; Singapore Telecom; United
Telecommunications US Sprint; Citibank; Ameritech; Bell South; US West;
JP Morgan y Chase Manhattan Bank.

Los grupos calificados tuvieron entrevistas con funcionarios de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes y de la Secretaria de Trabajo y Prevision
Social. Todas las empresas que calificaron para participar en la subasta
tuvieron acceso a la misma informacién para hacer sus evaluaciones y

preparar sus posturas.

El Banco Internacional recibié mas de 300 preguntas de los posibles
compradores, las cuales fueron contestadas y dadas a conocer, sin excepcion,

a todos los participantes. Asimismo, los grupos realizaron visitas a TELMEX
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y ahi se les hicieron iguales presentaciones de todas las dreas que conforman
la empresa y les fueron facilitados los mismos documentos para la evaluacién
de la misma. De acuerdo al calendario establecido, el 15 de noviembre de
1990 siete empresas, integradas en tres grupos, presentaron sus posturas para

t

la subasta de las acciones "AA" al Banco Internacional. Estos grupos se

hallaban integrados de la siguiente manera:

El primero por Acciones y Valores de Mexico junto con GTE y
Telefénica de Espaiia. El segundo, por Carso, Southwestern Bell y France
Cable & Radio. Y el tercero, por el grupo Gentor, que presentd una postura

s6lo por el 10.4% del capital social.

En las posturas se especificaron los montos ofrecidos y las condiciones
de la operacién de compra-venta, asi como las propuestas para los programas
de modernizacién, avance tecnoldgico, expansién y capacitacién del personal
de TELMEX. Las posturas fueron evaluadas por funcionarios del
gobierno federal y los técnicos de Telmex. De acuerdo al gobierno federal, 7”7
todas las posturas se ajustaron a los requisitos establecidos en el esquema y
las bases para la subasta de Teléfonos de México, ademis no existian
diferencias significativas que permitieran advertir claramente ventajas de una
propuesta sobre otra, por lo que el monto ofrecido fue la variable

determinante para la decision.

La postura ganadora fue la del grupo Carso, Southwestern Bell y

77y Ibid. p. 18.
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France Cable & Radio. El pago ofrecido por el paquete de acciones "AA"
ascendia a 1,757.6 millones de dolares, cifra que superaba en 70.4 millones
de dodlares a la segunda oferta. El 13 de diciembre de 1990 se firmé el
contrato de compra-venta y una semana mds tarde el grupo ganador tomé

posesion de la administracioén de la empresa.

d) el grupo ganador

Los accionistas controladores se conforman por tres grupos, uno
mexicano y dos extranjeros. El grupo mexicano detenta 1,103'150,896
acciones serie "AA", o sea el 51% de las acciones "AA".78 Los grupos
extranjeros son Southwestern Bell International Holdings, una subsidiaria de
la compafiia norteamericana de comunicaciones Southhwestern Bell
Corporation, y France Cable et Radio, una subsidiaria de la empresa de
telecomunicaciones francesa France Télécom. Cada una detenta 529'945,038

acciones serie "AA", que en conjunto suman el 49% de estas acciones.

b) segunda etapa: oferta piblica secundaria de acciones "L"

El 14 de mayo se llevé a cabo la primera oferta publica internacional

de las acciones L de Teléfonos de México, propiedad del gobierno federal.

78) El grupo de accionistas controladores mexicanos esta constituido por Grupo Carso,
S.A de C.V. (25.3% de las acciones "AA"; Seguros de Mexico, S.A. (2.9% de las
acciones "AA"); otros dos inversionistas, cada uno con un 3% de estas acciones, y 48
inversionistas adicionales, ninguno con mas del 1.8% de estas acciones. Grupo Carso, S.A
de C.V. y Seguros de Mexico, S.A. estan encabezados por el Sr. Carlos Slim Helu. Grupo
carso, S.A. de C.V. es una compaiiia controladora con inversiones principalmente en las
industrias metalirgica y del papel, mineria, tabaco, en la operacién de restaurantes y
tiendas departamentales y en la produccién de cobre y aleaciones de cobre.
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Por el nimero de acciones vendidas, el gobierno redujo su tenencia total de
acciones L del 51.5% al 25.7% Como resultado de esa venta, el gobierno
recibio dos pagos provenientes de la venta de acciones L de Telmex. Uno de
ellos producto de la colocacion de 138 millones de acciones en la Bolsa
Mexicana de Valores y la venta de 150 millones de acciones para el fondo de
los empleados no sindicalizados de TELMEX, por un total de Un billon
ciento veintiseis mil ... y otro por mil setecientos .. millones de dolares,
resultantes de la colocacion de 1,515 millones de acciones L efectuada en los
Estados Unidos, Europa, Canada y el resto del mundo. La suma de ambas
cantidades arroja un total de dos mil ciento sesenta y seis millones de
délares. (2,166,662,044) Por su monto, esta fue la séptima colog:acién de
acciones mas grande que hasta esa fecha se habia realizado en el mundo y ha
sido, sin duda, la mas importante en la historia de México y Latinoamérica.
Con esta operaciébn Telmex comenzd a participar activamente en los

principales mercados internacionales de capital.

La oferta pablica secundaria de acciones L de TELMEX se inici6 el
13 de mayo simultineamente en México, Estados Unidos, Canada, Europa y
Japén. Cabe resaltar que la colocacion se completé a unas cuantas horas de
haberse iniciado. La estrategia para la colocacién de las acciones L en los
mercados internacionales de capital fue disefiada por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, junto con el Banco Internacional-ISEFI y
Goldman Sachs & Co. Esta estrategia consistié en lo siguiente:

Primeramente, se establecié un programa de ADS patrocinado por

TELMEX para las acciones L en el New York Stock Exchange. Luego se
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escogieron a los bancos de inversién y casas de bolsa que colocarian las
acciones en México y en los principales mercados accionarios del mundo. El
Banco Internacional actué como agente global para la colocacion mundial y
contrat6 a Goldman Sachs como coordinador global y colider en las
sindicaciones internacionales fuera de Mexico y Estados Unidos.”9 Como
parte de la estrategia de colocacién, funcionarios del gobierno federal,
miembros del grupo de accionistas administradores y directores de Telmex y
funcionarios del Banco Internacional realizaron diversas presentaciones en 25
ciudades de México, Jap6n, Europa, Estados Unidos y Canadd para
promover la venta de acciones de Telmex y dar a conocer a los inversionistas
los planes de expansion, modernizacién y mejoras en la calidad del servicio,
asi como el nuevo marco tarifario y regulatorio de Telmex. Asimismo fue
necesario efectuar una serie de procedimientos legales para que las acciones
de Telmex pudieran ser aceptadas en todo el mundo. Entre estas medidas
destaca las adecuaciones que sufrié la contabilidad de Telmex para que
pudiera ser compatible con los procedimientos contables de los Estados

Unidos (U.S. GAAP).

Después de haber vendido el paquete de acciones controladoras "AA"
y haber realizado la primera oferta internacional de acciones "L", el gobierno
qued6 como propietario de s6lo el 25.5% de acciones serie L. Esta tenencia

accionaria del gobierno federal ha venido disminuyendo ya que Southwestern

79) En Estados Unidos se escogié como lider a la casa de bolsa Goldman Sachs y como
colideres a Bearn Stearns y Merrill Lynch. En Europa los lideres fueron: en el Reino
Unido, S.G. Warburg Securities; en Francia, Paribas Capital Market Group; en Suiza,
Credit Suisse First Boston; en Alemania, Deutsche Bank; en Canadi, Wood Gundy y en
Jap6n, Nomura Securities.
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Bell International Holdings, inversionistas mexicanos asociados al grupo
Carso y France Cable et Radio han ejercido sus opciones de compra de
acciones, que el gobierno les garantizé. Asimismo, el gobierno federal llevé
a cabo una segunda colocacién de acciones serie "L" (4.2% del total de las

acciones "L") el 18 de mayo de 1992.

III EL NUEVO TITULO DE CONCESION Y LOS RETOS PARA LA
NUEVA COMPANIA

La modernizacién del sector telefénico en México quedd plasmada
como el rasgo més importante del nuevo Titulo de Concesién de Telmex. En
este Titulo, hecho para regular la nueva empresa privada, se establecen de
una manera muy explicita los objetivos minimos de crecimiento, expansién y
modernizacion tecnoldgica que Telmex tendrd que cumplir en los préximos
afios. Este Titulo establece ademas los plazos maiximos en los que dichos
objetivos tendran que cumplirse, asi como las sanciones que se aplicardn a la

empresa, en caso de no cumplirlos.

El nuevo Titulo de Concesién abarca todos los aspectos de las
telecomunicaciones, entre los que se encuentran la telefonia basica, la
fabricacién de equipo, telefonia mévil, transmisién de datos, facsimiles e
imAgenes y otros servicios de valor agregado. Ademads introduce esquemas
para obligar a Telmex a competir con otras empresas, donde econémica y

tecnolégicamente sea posible.830

80) Hasta hace algunos afios se consideraba que el sector de la telefonia era por naturaleza
una actividad totalmente monopélica. Actualmente y, gracias a los recientes avances
tecnolégicos, ya es posible introducir esquemas de competencia en algunos mercados del
sector telefénico, como es el caso de los servicios de valor agregado.
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Los esquemas de competencia adoptados en este Titulo obligan a la
empresa a mejorar significativamente su desempeiio, elevando con ello sus
niveles de eficiencia. La empresa esti obligada a reflejar gradualmente este
mejoramiento no sélo en una mejor calidad de los servicios que ofrece, sino
en precios reales mas bajos que beneficien a los consumidores. Veamos los

aspectos mas importantes del nuevo Titulo de Concesion.

a) requisitos de expansién y modernizacién

De acuerdo al nuevo Titulo de Concesién, la compaiiia se encuentra
obligada a expandir, mejorar y modernizar la red puablica telefénica. En

particular, la Compaiiia debera:

a) expandir el mimero de lineas en servicio a una tasa anual minima de 12%
durante el periodo que comprende del 10 de diciembre de 1990 al 31 de
diciembre de 1994;81

b) expandir sus servicios a las 4reas rurales, llevando a cada poblacién de
mas de 500 habitantes, registradas en el Censo General de Poblacién y
Vivienda de 1990, el servicio telefénico mediante la instalacién de, cuando
menos, una caseta publica o agencia telefénica con servicios de larga

distancia antes del 31 de diciembre de 1994.82

81) Apartado 3-1, Capitulo 3, Titulo de Concesion en Diario Oficial de la Federacion,
México, 10 de diciembre de 1990, p. 22.
82) Ibid.



94

c) en las poblaciones de mas de 5,000 habitantes, Telmex deberd ofrecer el

servicio telefénico basico con conmutacién automatica.

d) expandir el mimero de casetas publicas telefénicas de una densidad actual
de 0.8 casetas por cada 1000 habitantes a 2 casetas piblicas por igual nimero
de habitantes antes del 31 de diciembre de 1994 y a S casetas puablicas antes
antes del 31 de diciembre de 1998.83

e) reducir el tiempo de espera maximo para la instalacién del servicio
telefonico basico, en ciudades que cuenten con el servicio telefénico basico
con conmutacion automatica, a 6 meses en el afio de 1995, disminuyéndose
en un mes dicho plazo cada afio hasta llegar a un mes en el afio 2000.84 Es
decir, para el afio 2000 el plazo de espera para la instalacién de una linea
telefénica no deberd ser mayor a un mes en las principales ciudades de

Meéxico.

Todas estas metas de crecimiento son superiores a las tasas logradas
anteriormente por Telmex. Se estima que para lograrlas, Telmex requerira
realizar, tan solo en el periodo de 1991 a fines de 1994, inversiones por mas

de 10,000 millones de dolares.85

b) calidad de los servicios

83y wid.
84y vid.
85y Aspe, Pedro, op. cit., p. 8.
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La calidad y el mejoramiento de los servicios que brinda Telmex
ocupa todo un capitulo en el nuevo Titulo de Concesién. En él se establece
explicitamente las metas que la empresa deberd cumplir al terminar 1994 86
Dichas metas incluyen reduccion en los porcentajes de lineas con falla; en el
tiempo de reparacion de lineas; en el tiempo requerido para obtener tono de
marcar; en el tiempo de espera para la instalacion de nuevas lineas. Asi
también se contemplan aumentos en el porcentaje de llamadas que deban
pasar al primer intento, el porcentaje de casetas publicas en servicio,
porcentaje de llamadas que reciben contestacion por parte de las operadoras,

dentro de los primeros 10 segundos.

A partir de 1995, Telmex estara obligado a presentar a la SCT cada
cuatro afios nuevas metas para mejorar la calidad de sus servicios. La SCT

podra en todo tiempo vigilar el cumplimiento de tales metas.

¢) tarifas

Generalmente los mecanismos que tradicionalmente se han utilizado
para regular a empresas de telecomunicaciones con una posicién dominante
en su mercado han traido consecuencias no deseables, tales como incentivos a
la sobreinversién y la asignacién no eficiente de recursos, la provision

desbalanceada de servicios y, en algunos casos, la descapitalizacién de la

empresa.

86) véase Tabla ss del Titulo de Concesidn-Anexo A
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Por el momento todavia es muy temprano para evaluar la nueva
regulacién tarifaria que establece el nuevo Titulo de Concesion. Este, sin
embargo, fue diseniado con el fin de fomentar una expansion eficiente de la

red telefonica y proveer las bases para una futura competencia en el sector de

las telecomunicaciones.

Por principio de cuentas, la Concesion establece un periodo de 6 afios
para que Telmex elimine los subsidios cruzados, que existen
fundamentalmente entre los servicios locales y los de larga distancia.87 Esta
alineacion de tarifas de acuerdo a los costos es un paso indispensable para
que Telmex enfrente la competencia en los servicios de larga distancia que,

conforme al Titulo, serdn abiertos en 1997.

Con el nuevo Titulo de Concesion, las tarifas de los servicios de
telefonia bdsica, incluyendo cargos de instalacién, renta bdasica mensual,
servicio medido y el servicio de larga distancia nacional e internacional se
encuentran sujetos a un sistema de "precios tope". El sistema de precios tope
se ajusta periédicamente a incrementos en el Indice Nacional de Precios al
consumidor, lo que permite a la Compaiiia modificar sus tarifas en funcién

de la inflacién.88 Durante 1991 los periodos de ajuste se hicieron

87) El dnico tipo de subsidio cruzado que la Concesién permite a la empresa es el referente
a los servicios telefénicos en areas rurales, donde la provision del servicio es una actividad
no rentable.

88y Sujetindose a este sistema de precios tope, la Compaiifa puede fijar sus tarifas sin
requerir la ulterior aprobacién de la SCT. En todo caso, sin embargo, la Compaiiia estaria
obligada a publicar y registrar sus tarifas ante la SCT. La SCT conserva la facultad para
modificar, con sujecién a las bases tarifarias establecidas en la Concesion, las tarifas que
establezca Telmex cuando el interés piblico as_ lo exija.



97

mensualmente y, a partir de 1992 y hasta 1996 los ajustes se harin en forma

trimestral.

La Concesion contempla que entre 1997 y 1998 se descuente un factor
"X"89 en el ajuste a los precios tope, de manera tal que disminuya el precio
real de la canasta de servicios sujetos a regulacion tarifaria, con el fin de que
los consumidores se beneficien de los incrementos en la productividad de
Telmex. A partir de 1999, se volvera a fijar el nivel inicial de la canasta y un
factor de ajuste "X", para que los usuarios continuen beneficidndose de los
incrementos en la productividad de la empresa, pagando precios reales mas
bajos.90 Los servicios de valor agregado, los cuales no estin comprendidos
dentro del dmbito del servicio publico de telefonia bésica, no estin sujetos a
regulacion tarifaria. Entre estos servicios se incluye la Red Digital Integrada,
los circuitos privados, servicios de directorio por operadora y nuevos
servicios basados en la tecnologia digital como serdn la llamada en espera, la
marcacién abreviada y la marcacién automitica de llamadas. En todo caso,
las tarifas de servicios de valor agregado deberan registrarse ante la SCT, en
el entendido que la SCT tiene la facultad, en los términos del Reglamento de
Telecomunicaciones, de regular las tarifas de servicios de valor agregado, en
caso de que determinase que la competencia existente en el mercado no
permite la liberalizacién de precios y que, por lo mismo, la Compaiiia
pudiera ejercer un poder monopdlico al establecer las tarifas

correspondientes.

89) Para cada uno de estos dos afios el monto de tal ajuste serd de 3%
90y Véase Capitulo 6, seccién 6-2 del Titulo de Concesién en op. cit., pp. 31 y 32.
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d) competencia

Tanto el reglamento de Telecomunicaciones como la Concesién
contienen varias disposiciones para fomentar la competencia en la prestacion
de servicios de telecomunicaciones. En general, se faculta a la SCT a otorgar
concesiones a terceras personas para la prestacién de cualesquiera de los
servipios que brinda la Compaifiia, con la salvedad de que, en tanto la
Compaiiia esté en cumplimiento de la Concesion, la SCT no otorgard, con
antelacion a agosto de 1996, concesiones para la prestacion del servicio de
telefonia basica de larga distancia nacional € internacional. Se requiere que la
Compaiiia permita que la Red de cualquier otro concesionario se conecte a su
red y, a partir del 31 de diciembre de 1996, tendrd que permitir que otras
redes telefonicas de larga distancia se interconecten a su red de manera que
se permita a los usuarios seleccionar la red que deba portar sus llamadas. Ni
para la operaciéon de redes privadas ni para la prestacion de servicios de
"valor agregado” se requiere Concesién, pero en algunos casos si se requiere
permiso de la SCT. Actualmente Telmex ya enfrenta una significativa

competencia en la prestacion del servicio de telefonia mévil celular.
e) sanciones por incumplimiento

Para garantizar los procesos de crecimiento, modernizacién y
mejoramiento de los servicios anteriormente mencionados, el gobierno
aplicara diversas sanciones cuando Telmex no cumpla las metas establecidas
en el Titulo de Concesién. Dichas sanciones van desde bonificaciones a los

consumidores y pagos al gobierno hasta la caducidad de la concesién. A
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partir de 1995, por ejemplo, si la empresa no atiende un contrato de servicio,
en un poblado que cuente con servicio automatico, dentro de los 6§ meses
después de haber sido firmado, Telmex estard obligado a pagar a los
suscriptores una bonificacién equivalente a un mes de renta bésica por cada
mes de retraso. Este lapso de seis meses se reducird un mes cada afio hasta
llegar a un mes en el afio 2000. Por cada queja no reparada en tres dias
habiles completos, Telmex bonificard a los usuarios la décima parte de la
renta bésica vigente, por cada dia de retraso. Al final de cada afio, si Telmex
no cumple con el Indice de Calidad de Servicio Basico?!l en cualquier
Subdireccién de Operacién Telefénica (SOT), las cuales comprenden una
determinada zona geogrifica del pais, la empresa tendra la obligacién de
bonificar a los suscriptores de dicha SOT un mes de renta bisica vigente por
cada linea en servicio. Por cada caseta publica no instalada y puesta en
operacién,92 Telmex pagard mensualmente a la SCT 100 dias de salario

minimo vigente en el Distrito Federal.
f) plazo de vigencia de la concesion

La vigencia de la concesion termina en el afio 2026 y podra ser renovada
por un plazo adicional de quince afios, sujetindose a los nuevos requisitos
que imponga la SCT. La Ley de Vias Generales de Comunicacién dispone
que, al vencimiento del término de la Concesibn, las vias de comunicacién,
con sus dependencias, auxiliares y accesorios, revertirdn gratuitamente al

gobierno. Por su parte, la Concesién dispone que, al vencimiento de la

91y Véase Tabla X Anexo
92) véase el apartado de Requisitos de modernizacion y...



100

misma, el gobierno tendré el derecho preferencial de adquirir en su totalidad
las instalaciones telefénicas y sus accesorios, incluyendo terrenos, edificios,

muebles y material en almacén y derechos a titulo oneroso.

Tanto la Ley de Vias Generales de Comunicacién como la Concesion
contienen varias disposiciones por virtud de las cuales pudiera declararse la
caducidad de estas ultimas antes de su fecha programada de expiracién. La
SCT podra declarar la caducidad de la Concesién en determinados casos,

incluyendo los siguientes:

a) por no poder cumplir con las metas de expansién y calidad del servicio

telefonico en los términos de la Concesion.

b) por interrupcién del servicio piblico en todo o en parte importante del

pais.

¢) por enajenacién de la Concesién o de los bienes afectos al servicio

publico, sin la previa aprobacién de 1a SCT.

d) por admitir como socios de la empresa a algiin Gobierno o Estado

extranjero.

€) por negarse a interconectar a otros concesionarios de servicios de

telecomunicaciones sin causa justificada.

f) por modificar sustancialmente la naturaleza o condiciones en que se preste
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el servicio, sin previa autorizacion de la SCT.

g) por incumplimiento de otras obligaciones establecidas en la Ley de Vias

Generales de Comunicacidn.
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CONSIDERACIONES FINALES

La privatizacién, entendida como la transferencia en la propiedad,
produccion y ofrecimiento de servicios del sector pablico al privado, ha sido
un instrumento de politica econémica que ha sido adoptada por un creciente
nimero de paises. En muchos de estos paises, el proceso de privatizacion
responde a la creencia de que las empresas publicas funcionardn mejor si su

propiedad fuera transferida al sector privado.

Al inicio de esta investigacién defini como el objetivo central de esta
tesis analizar la validez de esta creencia. Para ello, considere conveniente
comenzar por preguntarme si realmente la privatizacion puede por si sola
mejorar el desempefio de una empresa publica, si son por naturaleza las
empresas privadas mas eficientes que las empresas publicas. Estas preguntas

sirvieron para guiar de manera particular el enfoque de esta investigacién.

De acuerdo a los resultados de esta tesis, esta creencia no es valida.
La simple privatizacién no mejora la eficiencia de una empresa publica. La
privatizacién s6lo mejorara el desempefio de una empresa a menos que esté
acompaifiada de politicas para incentivar el grado de competencia en el sector
que se esta privatizando. La sola transferencia de los derechos de propiedad
no trae consigo mayor eficiencia, ya que, la eficiencia estd més en funcién de
los niveles de competencia en un mercado que de la propiedad, sea esta
publica o privada. La propiedad sélo influye de manera secundaria en el

desempefio de las empresas. Ahora bien, los mercados econémnicos son, en
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ocasiones, incapaces de generar y mantener adecuados niveles de
competencia. De ahi que en tales casos puede resultar conveniente que el
gobierno intervenga para corregir algunos problemas del mercado o para

asegurar adecuados niveles de competencia.

Examinando el caso de las empresas publicas en México encontramos
que las razones de su mal desempefio no estaban, al menos en términos
econdmicos, relacionadas directamente con la propiedad. El mal desempefio
de estas empresas se debia a la diversidad de objetivos que los distintos
gobiernos quisieron alcanzar por medio de ellas. Fomentar en particular el
desarrollo industrial de México, a través de una politica de precios bajos,
realizar cuantiosas inversiones en capital e infraestructura y fomentar el
empleo eran actividades que resultaban dificiles de alcanzar reprimiendo los
ingresos de estas empresas. De ahi que éstas se hayan visto obligadas a

endeudarse crecientemente.

Como hemos podido comprobar con el caso de la privatizaciéon de
Teléfonos de México, la privatizacién, por si sola, no es una medida que
garantice un mejor desempefio de una empresa publica. Para mejorar el
desempeiio de una empresa la privatizacién debia ir acompaiiada de medidas
para incrementar el nivel de competencia en el mercado de las
telecomunicaciones, que ha sido un mercado tradicionalmente monopélico.
En los monopolios naturales, como Telmex, no existen mecanismos de
mercado que aseguren que con la privatizacion, la nueva empresa mejorard
su desempefio. Una privatizacién, particularmente de una empresa

monopdlica, requiere del disefio de nuevos mecanismos que incrementen la
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competencia. De otra forma, sélo se sustituye un monopolio publico por uno
privado, manteniendo en el fondo las causas que provocan la ineficiencia en
estos mercados. En tales casos, la intervencién gubernamental para incentivar

la competencia en estos mercados es imprescindible.

La privatizacion de Telmex ha demostrado ademas que la rectoria
econémica del Estado sobre el sector de las telecomunicaciones no ha
disminuido, al contrario, se ha vuelto mds exigente, ya que obliga a la nueva
empresa, por diversos mecanismos, a  cumplir metas minimas de
crecimiento, calidad de los servicios, modernizacion tecnoldgica y atencién a
areas rurales, donde la prestacién de los servicios telefénicos es por
naturaleza una actividad no rentable. La privatizacion ha probado en
principio la ventaja de liberar al gobierno no s6lo de responsabilidades y
reclamos de la ciudadania por la mala prestacion de los servicios telefonico,
sino que ademds libera al gobierno de la necesidad de invertir enormes

recursos en la modernizacion de las telecomunicaciones.

Hasta qué punto la empresa en manos privadas podrd mejorar su
desempefio, modernizar mas rdpidamente el sector de las telecomunicaciones
y atender de manera mas adecuada la demanda creciente de servicios
telefénicos en México. (Funcionan en la prictica estos esquemas de
operacién privada de manera mis eficiente que aquellos publicos? ;Ha sido
en el fondo la privatizacién de esta empresa la mejor decision que pudo haber
tomado el gobierno federal para modernizar esta empresa y el sector de las
telecomunicaciones? La reflexién y el analisis de estas inquietudes son, sin

duda alguna, temas de una nueva e interesante investigacién que cada dia
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se vuelve, empirica y metodolégicamente, mds viable y, académicamente,

menos impostergable.

En la década de los afios ochenta el desempefio de las empresas
publicas en muchos paises, entre ellos México, comenzé a ser cuestionado
severamente. Las empresas publicas habian crecido de manera alarmante e
incontrolable, requerian de enormes recursos financieros a través de
subsidios o préstamos, que repercutian directamente sobre los presupuestos
de sus gobiernos, y operaban con muy bajos niveles de eficiencia. A
menudo, sin embargo, se dejaban de mencionar las causas de sus problemas
y s6lo se criticaban los problemas econémicos que provocaba su ineficiente y
deficitario desempefio. Por ello, pareci6 importante en esta investigacion

examinar las causas que han influido en el desempefio de estas empresas.

En México se encontrd que las empresas publicas han contribuido de
manera significtiva al proceso de industrializacién que vivié la economia a
partir de los afios cuarenta. Su aportacién, sin embargo fue llevada a cabo
con objetivos contradictorios, pues, por un lado, éstas empresas debian,
para estimular el desarrollo industrial, producir insumos que eran vendidos
al sector privado a muy bajos precios, proteger el empleo y realizar
cuantiosas inversiones para la formacion bruta de capital. Dado que las
empresas publicas debian transferir recursos al resto de la economia, realizar
cuantiosas inversiones y proteger el empleo, su operacién requeria
necesariamente de recursos que acabaron proviniendo del endeudamiento
interno y externo y de los subsidios y transferencias gubernamentales. esta

parece ser la razén econémica mds importante que explica los problemas que
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iblicas i ' éxico.
enfrentaron en general las empresas publicas industriales de M
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