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INTRODUCCION
A
Alejandro Labrador Sanchez

pesar de que han transcurrido al menos tres décadas de privatiza-
i6n, las empresas puablicas y de participacién estatal (EP) siguen
manteniendo una destacada funcién y peso econémico en muchos pai-
ses. De acuerdo a Christiansen (2011) dentro del ambito de los paises de
la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)
las EP siguen manteniendo posiciones predominantes en el transporte,
energia, finanzas y telecomunicaciones, es decir, sectores estratégicos
para la competitividad del resto de la economia. También se caracte-
rizan por tener una gran escala en capital y empleo, ya que trabajan
cerca de 9 millones de personas en firmas de propiedad directa o con
participacién del Estado. En ese sentido, si bien la propiedad estatal ha
disminuido en las altimas décadas, las evidencias parecen indicar que este
tipo de empresas siguen siendo altamente relevantes en muchos paises; lo
cual se comprueba fuera de la 6rbita de la OCDE, siendo ejemplo de ello
la transformacién del antiguo Ministerio de Ferrocarriles de China en la
China Railway Co. Mas recientemente la revitalizacién de su importancia
se expresa en el peso que tienen en los contratos gubernamentales las
empresas privatizadas, por su papel en politica industrial e internacional.
Ademas de su ubicacién estratégica, un aspecto caracteristico de las
EP es que en diversos contextos socioeconémicos e ideolégicos cumplen
una tarea central y muy distinta a las empresas privadas: satisfacer el
interés publico y a la vez operar como un negocio en el mercado, lo
cual ha generado una tensién que esta en el centro de sus problemas de
largo plazo (Millward, 2005). Sin embargo, y a pesar de esta relevancia,
en América Latina todavia falta conocer con mas profundidad la confor-
macién de estas organizaciones, como también despejar los prejuicios
que se presentan en los debates relativos a la regulacién y la propiedad
publicas, que durante el siglo XX dieron origen a una polarizacién en-
tre capitalismo y socialismo, dejando un legado de confusién sobre el
desempeno y papel de las EP (Guajardo, 2007; Marichal, 2003).
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Para despejar esas confusiones y tener un panorama plural, del 6
al 8 de noviembre de 2013 en el Centro de Investigaciones Interdisci-
plinarias en Ciencias y Humanidades (CEIICH) de la Universidad Nacio-
nal Auténoma de México (UNAM), en colaboracién con el Transnational
Institute (TNI) de los Paises Bajos, se llevé a cabo el seminario interna-
cional La Empresa Pablica en México y América Latina: Historia, Situa-
cién y Perspectivas. Este evento tuvo sus antecedentes en el seminario
internacional Empresas Puablicas: Transformaciones, Desatios y Opor-
tunidades llevado a cabo en Montevideo, Uruguay, en octubre de 2012,
organizado por el gobierno uruguayo y el TNI. En tanto que la vertien-
te historica del evento mexicano encuentra su origen en los simposios
organizados por Guillermo Guajardo y Marcelo Rougier (Universidad
de Buenos Aires) en el Segundo Congreso Latinoamericano de Historia
Econémica en la ciudad de México en 2010y en el Congreso de Ame-
ricanistas celebrado en Viena, Austria, en 2011.

De esta manera, el seminario de noviembre de 2013 fue un en-
cuentro de varios grupos de trabajo, parte de los cuales dieron origen
a la presente obra colectiva que se publica gracias a la coedicién entre
la UNAM y el INAP.

Este conjunto de colaboraciones, constituye una aproximacion ori-
ginal y diferenciada sobre la relevancia que han tenido y siguen teniendo
en ciertos sectores las empresas publicas y otros organismos que juegan
un papel en la economia, algunas veces de una forma ambigua, tanto en
México como en América Latina. También busca marcar el paso hacia
una discusién panoramica sobre las posibilidades del nuevo papel que
hoy pudiera jugar el Estado a través de sus instrumentos de planeaciéon
y gestién en materia de bienes y servicios. Estos textos, si bien fueron
presentados en el contexto mexicano del debate sobre un conjunto de
reformas educativas, de telecomunicaciones, hacendaria, electoral y
energética, no tuvieron como motivo esencial inscribirse en alguno de
los polos de la discusion prevaleciente en México; es decir, el propésito
del encuentro no fue una critica ideolégica de las politicas neoliberales
operadas en los tltimos decenios, ni una alabanza a la intervencién estatal
en la actividad publica. Contrariamente, el fin fue presentar un panorama
contrastante con las visiones y las politicas polarizadas sobre el decurso
de las empresas publicas. Al respecto, los textos hablan por si mismos.

En el libro se constata que en el ambito Latinoamericano se ha ex-
plorado muy poco en el pasado de las EP y que en el presente, después
de cerca de treinta afnos de privatizaciones, asistimos a un panorama
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no definido sobre su sobrevivencia y papel, en cuya trama el Estado en
ciertos casos parece absorber las formas y contenidos de la empresa pri-
vada en su gestién, pero no logra garantizar y ser eficaz en el acceso a
los bienes y servicios publicos para el conjunto de la sociedad. Si bien es
hoy indiscutible el peso de los grandes monopolios privados financieros,
industriales, comerciales e informativos, éstos no han logrado desplazar
completamente el poder de algunas empresas pablicas en sectores que
siguen siendo infraestructurales.

Lo anterior nos conduce a diversas interrogantes: <conocemos con
precisién y suficiente rigor la historia, el decurso, la importanciay la tra-
yectoria de las EP en México y América Latina?, <qué explica la resisten-
cia de una amplia porcién de la esfera pablica?, <es posible reconstruir
criticamente los linderos entre la administraciéon del Estado y la admi-
nistracién privada en la extraccién, produccioén, distribucién y consumo
de recursos estratégicos y de servicios publicos?, {qué tipo de relaciones,
organizaciones y desempeiios se encuentran debajo de la nocién de em-
presa, asi como de lo pablico?

Responder estas preguntas implica también considerar el debate
sobre las posibilidades de reformar el Estado en su patrimonio, dis-
positivos normativos de control y regulacién, todo lo cual supone una
diversidad de opciones sobre el llamado espacio de lo publico o esfera
publica. Por ello, cada texto lleva la marca de sus circunstancias, de su
punto de arranque y la orientacién en las que cada uno de los partici-
pantes puso a prueba al escribir y debatir sobre América Latina.

Los temas y la estructura del libro

El libro se inicia con un capitulo introductorio de Guillermo Guajardo
Soto titulado “La empresa publica y sus definiciones en el largo pla-
z0”, en el cual ubica la definicion sobre las EP de acuerdo con el estado
del arte, en términos conceptuales e histéricos, dejando en claro que
la destruccién y creacién de distintos formatos mantiene una continui-
dad, en donde la privatizacién no ha significado el fin de estas entida-
des. Luego, el libro entra en materia con el capitulo de Omar Guerrero,
“La empresa publica multinacional en Latinoamérica 1970-1980, ¢Un
tema olvidado en la administraciéon publica?”, senalando que antes de
los procesos de privatizacién hubo un conjunto de empresas publicas
que fue considerado plataforma para una integracion regional, factor
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de independenciay de desarrollo en América Latina, a tal grado que se
llegé a contar con instituciones formadoras en materia de gerencia en
empresas publicas, entre las décadas 1970-1980, signadas por un fuer-
te acento integracionista.

Estos dos capitulos dan paso a un bloque de trabajos que trata sobre

México, tanto desde una 6ptica nacional como comparativa a partir del
trabajo de José R. Castelazo, “El rol de la empresa puiblica en México”,
el cual aborda la compleja relacién entre el crecimiento y decrecimiento
del sector paraestatal mexicano, resultado de los cambios en la configu-
racion de los intereses politicos y del poder. El autor presenta una linea
evolutiva del papel del Estado mexicano a través de etapas-formato:
“a) Estado gendarme con funciones basicas; b) Estado prestador de servicios y
fomentador de actividades estratégicas; ¢) Estado de Bienestar que protege el
empleo, absorbe empresas, crea servicios sociales de salud, educacion, seguridad
social y tiene una mdxima intervencion en la economia, y d) Estado neoliberal
que privatiza gran parte del sector paraestatal, deja la responsabilidad del cre-
cimiento economico al mercado y pretende hacer autofinanciables las empresas
sociales”. Sobre esta ultima etapa sefiala que la actual presidencia de En-
rique Penia Nieto (2012-2018) marca un cierto cambio en el paradigma
de intervencién econémica del Estado, con la bisqueda de una mayor
inserciéon de México en la economia global.

Diana Vicher en “Empresas publicas y asociaciones publico-priva-
das en México”, centra su andlisis en la trayectoria de las asociaciones
publico-privadas en las tltimas dos décadas, que se establecié como un
mecanismo de mercado de la nueva gerencia publica, en el que concurre
la iniciativa privada al financiamiento de proyectos de servicios publicos
e infraestructura. Para la autora se trata de una especie de “tercera via”
de las précticas de contratacién por fuera: “como una asociacion comercial
entre la agencia que compra y los proveedores de servicios, definida por los tér-
minos de un contrato legal”. El capitulo de Francisco Zapata, “México: la
industria siderurgica de propiedad estatal (1940-1983)” se remonta a
la problematica relacién entre la siderurgia y el Estado mexicano desde
el decenio de 1940 hasta la observada en 1980, momento en el cual se
puso en entredicho la viabilidad de dicho sector estatal, que culminé
entre 1990 y 1991 con la privatizacién de tres grandes complejos. Con
esa accion el Estado mexicano abdicé de su vocaciéon desarrollista (y de
las politicas industriales), cediendo el control de la produccién de acero
al capital privado, nacional y extranjero.
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Edgar Belmont Cortés en “La modernizacién del servicio publico
y los ajustes en los compromisos productivos. Un balance en el sector
eléctrico mexicano”, identifica los componentes esenciales de la politica
de reorganizacién del sector eléctrico, como desenlace de la instrumen-
talizacion de la politica neoliberal practicada desde la década de 1980.
Se trata, segun el autor, de un redisefio del Estado y del capitalismo
mexicano, asi como de la coherencia productiva y simbdlica de la em-
presa publica, en los que se combinan exigencias de un mejor servicio
y de la calidad/costo y satisfaccién/cliente. Por su parte, Verénica Rueda
Estrada y Natalia Fiorentini Cafiedo, en el capitulo “Los institutos esta-
tales de vivienda en Quintana Roo, México: entre la vivienda populary
el mercado inmobiliario (1974-2010)”, destacan la importancia que en
México tiene la larga y compleja historia de ocupacion territorial a través
de formas juridicas y organizativas, que obedecen a contextos locales y
particulares. Ello lo analizan para el caso del estado de Quintana Roo
desde su creacién como entidad federativa en 1974, espacio en donde
el turismo ha sido el principal motor econémico que ha requerido de la
construccion de infraestructura inmobiliaria, tanto hotelera como comer-
cial, pero también ha sido primordial la inversién en vivienda, toda vez
que el crecimiento del sector terciario ha impactado en la demografia.
En ese marco, los institutos locales de vivienda estatales han cuamplido un
papel preponderante para colonizar el territorio, trazando una frontera
gris entre el interés publico y la promocién de los negocios inmobiliarios
privados, aspecto que en forma pionera explora este trabajo.

Un acercamiento comparativo al caso mexicano lo lleva a cabo
Isabelle Rousseau en “Dindmicas y evolucién de las companias petrole-
ras latinoamericanas”. La autora aborda el tema analizando el caso de
Petréleos Mexicanos (PEMEX), monopolio puablico en el sector hasta la
reforma de 2013, que desde su creacién en 1938 no ha logrado transfor-
marse en una compania petrolera liberada de sus multiples limitantes,
al no disponer de autonomia decisional, financieray de gestién. Paradé-
jicamente, la nacionalizacién venezolana de mediados de la década de
1970 no fue refractaria a los inversionistas extranjeros, de tal suerte que
Petréleos de Venezuela si bien ha servido de sostén econémico para las
politicas del llamado socialismo del siglo XXI impulsadas por el fallecido
presidente Hugo Chévez, en el largo plazo ha seguido funcionado la
légicay la cultura empresarial de una compaiifa privada, a diferencia de
PEMEX que naci6 y se desarroll6 lejos de los mercados internacionales
bajo la proteccién estatal.
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En la misma senda, el capitulo de Guillermo Guajardo Soto y
Claudia Pech, “La investigacién y desarrollo en las petroleras publi-
cas de México y Brasil, ca. 1950-2010”, presenta los resultados de un
estudio comparativo sobre los desarrollos de tecnologia y de procesos
para Petr6leos Mexicanos y Petréleos Brasileiros. Se constata que en el
caso mexicano el desarrollo de capacidades adecuadas en ciencia bésica
para la exploracién y explotacion fue tardio; después de 27 anos de
haberse efectuado la estatizacion petrolera, recién en 1965 se creé el
primer centro de investigacién y desarrollo del sector. Un caso distinto
al de Brasil, en donde se observa una temprana continuidad desde la
década de 1950 para dominar la produccién, en especial la refinacién,
exploracién y explotacién en aguas profundas. La paradoja de México
es que si bien gozé de largos periodos de estabilidad institucional, ex-
perimenté una gestién inestable en este campo a diferencia de Brasil,
pais que enfrent6 drasticos cambios politicos signados por una dictadura
militar, una ulterior democratizacién y gobiernos de distinto signo, sin
afectar la autonomia cientifica, tecnolégica y corporativa de sus centros
de investigaciéon petrolera.

Un capitulo que abre el amplio bloque dedicado a la regién latinoa-
mericana, se inicia con el caso de Costa Rica a cargo de Roberto Jiménez
Gomez, titulado “El sector eléctrico estatal en Costa Rica: su sobrevivencia
a las reformas neoliberales”. Sefala que Costa Rica ha desarrollado una
cultura organizacional que en el sector eléctrico ha permitido desarro-
llar una visién alternativa a las reformas neoliberales del sector publi-
co en su conjunto. Jiménez indica que cualquier decisién en el sector
eléctrico incide directamente en todas las actividades del pais, desde la
competitividad de los sectores productivos, en la solidaridad social,
las posibilidades de desarrollo de regiones alejadas, la sostenibilidad
ambiental, asi como en el papel de la regulacién y del Estado en la
economia, entre otros.

La entrada a los casos sudamericanos se abre con el de Colombia
abordado por Xavier Duran en “Capital estadounidense e infraestructura
en los origenes de la Empresa Colombiana de Petréleo (ECOPETROL)”,
en el que explica como inicialmente la tecnologia para la extraccion,
transporte y refinaciéon de petréleo lleg6é a Colombia a través del capital
estadounidense, en particular de la Standard Oil de Nueva Jersey durante
la década de 1920. En 1951, una vez terminada la concesién inicial la
Standard cedi6 sus yacimientos y activos al gobierno colombiano, dando
origen a ECOPETROL, que de la mano del Estado fortaleci6 las actividades
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de produccién, transporte y refinaciéon de petréleo que paulatinamente
la empresa estadounidense dejé de realizar.

Mas reciente es el abordaje que hace Julio César Yanez sobre Ve-
nezuela en el capitulo “La empresa publica versus el modelo capitalista
rentistico en la Republica Bolivariana de Venezuela durante el gobierno
de Hugo Chévez Frias”, en donde analiza la reestatizaciéon de empresas
como la Compaiifa Anénima Nacional Teléfonos de Venezuela (CANTV),
asi como los problemas relativos a la eficacia e ineficacia, a efecto de
recolocar los bienes publicos en el rumbo al socialismo del siglo XXI
durante el gobierno del fallecido presidente Hugo Chévez. Dentro del
ambito andino Paulino Washima Tola en “El rol programético de las em-
presas publicas del Ecuador en su planificacion nacional”, ilustra sobre
la forma en que las empresas publicas son importantes instrumentos
para el desarrollo econémico del Ecuador en materia del despliegue de
servicios domiciliarios, asi como su constitucién en sectores estratégicos.
Ello ha sido resultado de un profundo proceso de transformacién po-
litica y de recuperacién del rol del Estado en la planificacién nacional.

Contrastando con las experiencias anteriores, se presenta el caso de
Chile, el cual puede caracterizarse como paradigma del cierre y priva-
tizacién de empresas ptiblicas y que se analiza en tres capitulos. Angela
Vergara Marshall en “De empresa estadounidense a empresa publica:
los trabajadores y la nacionalizacién del cobre en Chile”, plantea que en
América Latina la historiografia sobre la empresa publica se ha concen-
trado fundamentalmente en analizar sus aspectos econémicos, politicos
e institucionales, “sea como simbolo del proceso de Industrializacion por Susti-
tucion de Importaciones o, mds recientemente, como victima del ataque neoliberal,
la empresa publica ha sido estudiada como resultado de grandes proyectos politi-
cos”, pero siempre analizada “desde arriba”, desde la perspectiva de las
capulas politicas y del Estado, siendo irénico que los grandes ausentes
hayan sido los propios trabajadores. Por ello, se interroga si la empresa
publica chilena dio origen a nuevos sistemas contractuales, categorias
de trabajadores y cultura laboral. Al respecto examina la historia de
la Gran Mineria del Cobre que, de manos del capital estadounidense,
paso a ser el mas importante nicleo de empresa publica tras la nacio-
nalizacién del cobre en 1971 y que, a pesar de las radicales politicas
de privatizaciéon de la dictadura militar entre 1973 y 1990, hoy sigue
siendo uno de los principales activos publicos. El capitulo de Manuel
Garate Chateau “Las privatizaciones como representacion ‘fetiche’ del
modelo econémico chileno (1985-2013)”, se concentra en la segunda
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ola de privatizaciones durante las postrimerias de la dictadura militar,
que se convirti6 en una suerte de adoracién ideolégica para buena parte
de la elite politica y econémica. Cierra la experiencia chilena el capitulo
de Diego Barria Traverso “El rol de las empresas del Estado en el Chile
posdictadura”, en el cual se analiza la trayectoria de las politicas de los
gobiernos de la transicién democritica, en donde un nimero pequefno
de organizaciones ha continuado en manos del Estado, destacando el
caso de la Corporacién Nacional del Cobre de Chile, la empresa que
aporta buena parte del presupuesto publico.

El caso de Brasil no podjia faltar y es analizado en dos capitulos, que
se abren con la reflexién historica de Armando Dalla Costa, Ellen Nemitz
y José Maria Las Heras Aliciardi en “Las empresas estatales brasilefias en
perspectiva histérica”, en la cual se destaca la forma en que la interven-
ci6n del Estado en la politica econémica ha sido tradicional y recurrente.
Al respecto, los autores ilustran dichas tendencias que arrancan con el
gobierno del presidente Gettlio Vargas, a inicios de la década de 1930,
mismas que alcanzan su auge durante la dictadura militar entre 1964 y
1985. A pesar de los cambios en la historia contemporanea de Brasil, las
empresas estratégicas de caracter publico en gran parte se han mante-
nido bajo su dominio, lo que en tiempos recientes ha permitido contar
con importantes instrumentos de politica econémica, en especial en los
sectores financiero y energético. Esto se destaca en el capitulo a cargo
de Luiz Alberto dos Santos, “Las empresas del Estado y el proceso de
las politicas publicas en Brasil”, en donde se muestra como después de
la ola neoliberal de la década de 1990, ha emergido un nuevo enfoque
de rescate de las empresas estatales y de su modernizacién, tanto en lo
relativo a la implementaciéon de politicas pablicas innovadoras, como
en la formulacién y en la revisién de los marcos regulatorios en sectores
clave de la economia brasilefa.

El libro cierra con los casos de Uruguay y Argentina, dmbito en
donde Magdalena Bertino en “La reforma de las grandes empresas
publicas uruguayas y su permanencia en el ambito estatal (1973-2013)”,
argumenta que si bien Uruguay desde la década de 1970 se sum6 a la
oleada de reformas hacia el mercado y privatizaciones, el pais se apartd
de esas tendencias al llevar a cabo en la década de 1990 una movilizacién
social que frené la autorizacién para privatizar las grandes empresas
publicas (que en general constituian monopolios naturales y cumplian
funciones esenciales o estratégicas), proceso revertido por votacién po-
pular y recurrentemente cuestionado ante cada pretensiéon privatizadora.
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El caso de Argentina es tratado en el capitulo de Marcelo Rougier
“Empresarios de uniforme: la conformacién de un complejo militar-
industrial en la Argentina”, en el que se plantea la decisiva relevancia
e influencia de las fuerzas armadas como uno de los factores que his-
téoricamente ha permitido explicar la creacién de empresas publicas'y,
en general, la intervencién del Estado como productor hasta los afios
de la década de 1980. En tanto que el capitulo de Esteban Serrani, “La
renacionalizacién de yacimientos petroliferos fiscales en Argentina:
desafios para el desarrollo econémico”, nos presenta un diagndstico
sobre la declinacién sostenida de la produccién de hidrocarburos
después de la privatizaciéon de la petrolera estatal, siendo el factor
principal para la expropiaciéon del 51 por ciento de las acciones de
Repsol-YPF por parte del Estado argentino en 2012. El autor respon-
de a las siguientes interrogantes: <Qué explica tal declinacién en los
altimos anos? ¢En qué ha cambiado la intervencién econémica estatal
en la altima década respecto a la década neoliberal de los afios 19907
¢En qué se ha transformado tal intervencién desde la Ley de Soberania
Hidrocarburifera, sancionada en mayo de 2012?

Se cierra el panorama diverso de este libro con un agradecimiento
a Guillermo Guajardo Soto, colega y amigo, por su amable invitacién
para participar, tanto en la organizacién del Seminario como en la in-
troduccién de la presente obra.
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LA EMPRESA PUBLICA Y SUS DEFINICIONES EN EL LARGO PLAZO
A

Guillermo Guajardo Soto

Develando el pasado y el presente de la
empresa publica latinoamericana

Si bien la intervencién estatal cumplié un papel relevante en el des-
arrollo de América Latina, es necesario conocer mas sobre como fue
el papel, la trayectoriay el desempeno de los instrumentos normativos y
de las organizaciones que lo hicieron posible. En cambio han predomi-
nado los enfoques excesivamente macroeconémicos y formalistas, que
han dejado de lado el conocimiento sobre la historia de la administra-
cién publica y de los organismos encargados de aplicar politicas como
ministerios, secretarias, agencias y en especial las empresas y servicios
publicos (EP). Tal escasez pretende cubrir, modestamente, este libro que
me ha correspondido coordinar junto con Alejandro Labrador Sdnchez
y en el cual queremos avanzar con una primera definicién abarcadora
para entender los casos que se presentan, en donde se siguen mani-
festando la diversidad y heterogeneidad de origenes y formatos. Al
respecto, entenderemos como empresa del Estado o empresa publica a
las organizaciones que desarrollan actividades tanto de servicios como
comerciales y econémicas, en las cuales la participacion del Estado tiene
una posicién mayoritaria en la propiedad, que le permite asumir un rol
de control y de direcciéon de la empresa (Camacho, 2010: 412).

Este atributo de control y direccién es clave para entender el pa-
pel que cumplieron y que siguen cumpliendo las EP, en especial ante
su actual reemergencia en sectores como el petréleo, gas y electricidad
en algunos paises latinoamericanos que abren una agenda de analisis,
especialmente por los efectos de la crisis de 2008 sobre el peso de la di-
mensién empresarial del Estado. Para Thomas Piketty esto se traduce en
una acusacién a los mercados pero también en un planteamiento critico
del peso y del poder publico, porque hoy el peso del Estado es mucho
mas considerable que en la década de 1930, ya es algo adquirido por
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décadas vy, por lo tanto, su papel debe ser permanentemente debatido
y cuestionado (Piketty, 2014: 521). Una llamada de atencién la dio Ian
Bremmer, politélogo y fundador de Eurasia Group, en su libro The End
of the Free Market (2010), en donde destac6 que a inicios del siglo XXI se
perfila claramente el surgimiento de un nuevo capitalismo de Estado
en paises como China, Rusia, los Estados Arabes del Golfo Pérsico,
Iran, Venezuelay otros, liderado por empresas estatales dominantes en
ciertos mercados, que desaffan tanto la competitividad de los Estados
Unidos como de la economia global. El ejemplo mas claro es el papel
que cumplen las EP chinas en la meta de alcanzar el producto estado-
unidense. Otra evidencia proviene del estudio de Christiansen (2011)
sobre los paises integrantes de la Organizacién para la Cooperaciéon y
Desarrollo Econémicos (OCDE), en donde establecié que las EP siguen
siendo relevantes en transporte, energia, finanzas y telecomunicaciones,
con una gran escala del capital y empleo.

Pero esto también ha reverdecido los argumentos en contra de la
intervencién publica en la economia, impactado por el hecho de que en
los Gltimos afos se ha conformado un espectacular nacleo de 13 grandes
EP que controlan alrededor de las tres cuartas partes de las reservas de
petréleo del mundo. Ello llamé la atencién de The Economist de Londres,
que en el 2012 lanz6 un ndmero especial (Special Report: State Capita-
lism) para sefialar que las empresas pablicas representan 28 de las 100
mayores companias del mundo emergente y, al igual que Christiansen,
indic6 que en China y Rusia el sector estatal fue sometido a una poda
selectiva en vez de una liberalizacién total, desprendiéndose los gobiernos
de las pequenas empresas y reforzando el control sobre las grandes, con
lo cual el “Leviatan se estd convirtiendo en un capitalista financiero, asi
como un capitan de industria” (The Economist, 2012). Pero desde una
perspectiva académica, la reemergencia de las EP no obedece s6lo a impe-
rativos ideol6gicos sino a nuevos problemas de cobertura, desempefo y
eficacia que no han podido resolverse con privatizaciones, como ocurre
con los costos de las nuevas infraestructuras, lo que ha impulsado tam-
bién la remunicipalizaciéon de los servicios de agua en algunos paises,
aspecto planteado por Florio, Bernier y otros autores en 2011 en un
numero especial de Annals of Public and Cooperative Economic y en otras
publicaciones (Florio y Fecher, 2011 y Florio, 2013).

Otra vertiente de este resurgimiento es la defensa de estos organis-
mos publicos, debido a los malos resultados de muchas privatizaciones
en América Latina y también porque a diferencia de Europa y Estados
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Unidos, se dieron bajo regimenes autoritarios y neopopulistas que es-
tuvieron aislados del debate y del escrutinio publico, dando origen a
monopolios privados ineficientes y concentracion del ingreso. Reflejo
de ello es el reciente libro coordinado por Daniel Chavez y Sebastidn
Torres, Reorienting Development: State-owned Enterprises in Latin America
and the world (Chavez y Torres, 2014). Considerando la necesidad de
rescatar el pasado de las EP, fue la coordinacién a nuestro cargo de un
numero de la Revista de Gestion Publica, publicada en Santiago de Chile,
dedicada a la historia de la empresa publica latinoamericana entre
1912y 2012.

Desde otra mirada tenemos el muy reciente libro de Musacchio y
Lazzarini, Leviathan envolving: New Varieties of State Capitalism in Brazil
and Beyond (2014), en donde revelan que en América Latina ha surgido
un nuevo capitalismo de Estado ante el rechazo popular a las privati-
zaciones y que se basa en formas distintas a las practicadas entre los
decenios de 1930 a 1980. Ya no se trata del dilema planteado por Klapp
(1982) entre ser propietario o empresario, sino que para estos autores
el antiguo “Leviatan empresario” desmantelado por las privatizaciones,
ha sido reemplazado por un Leviatin que es inversionista mayoritario
o minoritario, siendo este ultimo formato el que presenta un mejor
desempeiio.

Llegados a este punto conviene sefialar los argumentos que se han
dado en contra de las EP, con el fin de hacer un balance de historia y
presente. Una buena sintesis la entrega Millward (2005): 1) escaso o débil
incentivo para el monitoreo de su manejo y desempeio; 2) asimetrias
en la informacién entre gerentes y propietarios para la verificacién
empirica del deterioro del desempeno de una gran firma por acciones;
3) las empresas publicas tienden a capturar al regulador; 4) las teorias
de la decision publica caracterizan a los servidores publicos como maxi-
mizadores de su propia utilidad méds que motivados por actuar como
funcionarios desinteresados; 5) finalmente, de acuerdo con el enfoque
austriaco, los funcionarios publicos no pueden comprometerse signifi-
cativamente en idear esquemas de precios basados en los costos y en las
reglas de inversién para el sector publico. En América Latina desde la
década de 1980 el recorte del sector puiblico tendié a ajustarse al quinto
argumento de Millward (2005), destacando el caso de Argentina con la
venta completa del sector energético y de telecomunicaciones. En tanto,
México vendié el monopolio telefénico a un solo operador privado, y
en la década de 1990 cerré los servicios ferroviarios de pasajeros, sin
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contar hoy en dia con un operador estatal de pasajeros (salvo en el Metro
de la Ciudad de México) sin activos, personal directivo y de planeacién
en sistemas de transporte masivo. Chile a su vez es el ejemplo de cémo
los imperativos ideolégicos de la Guerra Fria impulsaron, desde el
golpe militar de 1973, una masiva privatizacién y cierre de cientos de
empresas publicas.! Todo ello ha ido borrando la memoria colectiva
sobre sus origenes y tareas en el largo plazo, lo cual trataremos en el
siguiente apartado.

Origenes, formatos y tareas

Para autores como Millward (2005), Toninelli (2000), Bouneau y Fernan-
dez (2004), y Comin y Diaz-Fuentes (2004), el origen de las empresas
publicas se encuentra en Europa en las manufacturas reales, astilleros y
arsenales del Antiguo Régimen, pero fue en el siglo XIX cuando surgié
el perfil moderno de estas organizaciones por las infraestructuras, la
industrializacién y la urbanizacién. En América Latina los factores de
creacién antes de 1914 fueron por la proteccién del mercado interno,
las subvenciones al sector privado, el suministro de servicios, fomento
del crecimiento o bien para recaudar recursos frescos sin recurrir a im-
puestos directos. Esa trayectoria adquiri6 consistencia desde las décadas
de 1930y 1940 en la energia y la infraestructura, expandiéndose en los
decenios de 1960 y 1970 hacia la industrializacién y la urbanizacion.?
Para ello, las EP fueron adquiriendo una gran diversidad de formatos
y denominaciones como compaiiias, empresas, institutos, comisiones,
entes, servicios, que conformaron al sector publico como un conjunto de
establecimientos dependientes de organismos centralizados o descen-
tralizados de la administracién publica nacional, provincial y municipal.
Ribeill (2004) al analizar las empresas y servicios franceses destacé la
amplia diversidad de formas organizativas, acumuladas y preservadas de
monopolios estatales, empresas privadas concesionarias, sociedades de
economia mixta, empresas nacionalizadas y otras que, histéricamente,
han integrado un amplio “bazar” de formas juridicas, fuertemente ecléc-
ticas y poco coherentes. Esto también obliga a comprender la compleji-

! Para entender la historia del proceso de privatizacion chileno véase Garate, 2012.
2 Para profundizar sobre este punto, véase Belini y Rougier, 2008; Guajardo, 2007; Marichal,
2003; Casar y Peres, 1988; Barenstein, 1982 y Carrillo Castro, 1976.
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dad de las relaciones reglamentarias y contractuales presentes, tanto en
el origen como en las interpretaciones divergentes sobre la naturaleza
de la empresa publica, como también en su definicién.

Si consideramos mas alla la definicién de la participacién puablica
en el capital de una empresa (para algunos autores a partir del 10%
del capital), y volvemos al atributo del control y la direccién, podemos
encontrar que autores como Beliniy Rougier (2008), emplean la nocién
de “Estado empresario” para caracterizar las entidades y también las
capacidades de impulso o sostenimiento de actividades tanto estatales
como privadas en la economia. Otra proviene del andlisis de largas
trayectorias histéricas, que sefiala la necesidad de hacer una distincién
entre empresa y servicio por la pérdida o adquisicién de capacidades
de negocios (Guajardo, 2007, 2010; Guajardo, Salas y Velazquez, 2010;
Guajardo y Riguzzi, 2013).

La dificultad para caracterizar los formatos histéricos nos indica
también la diversidad de origenesy de tareas que se encuentran a partir
de un nucleo bésico, indicado por Millward (2005), en el sentido de que
la moderna empresa publica se gesta durante la Revolucién Industrial
por la necesidad ineludible de la autoridad publica de regular, coordinar
y definir derechos de las infraestructuras en las dreas urbanas, para la
produccién de bienes en masa y para la construcciéon de redes. Todo lo
cual se dio en cinco grandes subconjuntos de fenémenos en donde el
Estado particip6 por:

1. El consumo de servicios en masa como agua potable, gas, trans-
porte, comunicaciones, telégrafo, ferrocarriles que escalaron
hacia grandes redes.

2. La forja de vinculos entre gobiernos e infraestructuras que obli-
garon a definir los derechos de via por la necesaria regulacién
de las expropiaciones, rutas, tarifas, condiciones y normas de
ingenieria, intereses garantizados, subsidios e impuestos.

3. Lo que podriamos llamar intrusividad y durabilidad de las nuevas
infraestructuras.

4. La alteracién de territorios y ciudades que requiri6 definir de-
rechos de propiedad, asi como los limites administrativos.

5. La necesidad de la coordinacién de redes.

Lo anterior adopté tres formatos muy generales: I) empresa publica
localizada en un departamento de gobierno como correos, telégrafos
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y ferrocarriles; 1I) establecimiento publico, como ocurrié en Francia
después de 1940 con el llamado establecimiento publico de caracter
industrial y comercial (EPIC) con personalidad civil y autonomia finan-
ciera, siendo dirigido por un consejo de administracién independiente
del gobierno. El otro tipo fue la corporacién publica en el Reino Unido,
entidad separada legalmente no sujeta a las leyes que regulan las com-
panias comerciales; III) por acciones como sociedad anénima comercial,
siendo ejemplos Air France y Lufthansa (Millward, 2005).

La empresa publica, victima de la polarizacién
entre Mercado y Estado

En América Latina la privatizacién y cierre de EP en las tltimas décadas
cancel6 varias trayectorias de aprendizaje, acuamulacién y servicio por una
transformacion radical de las relaciones entre Estado, economia y sistema
politico. Esto fue producto de un consenso de los defensores del mercado,
muchos de los cuales se habian formado en las escuelas de economia de
Estados Unidos, en particular en la Universidad de Chicago, sede de una
vigorosa tradicién de individualismo liberal y de teorias econémicas que
justificaban las soluciones del mercado para los problemas de politica
econémica. Fue en el marco de la Guerra Fria en la década de 1970,
cuando se revitalizo la critica planteada en 1944 por Friedrich Hayek en
su libro Camino de servidumbre, de identificar a la tirania con la planifica-
cién y la intervencion publica, que se unificaron con las de Smith de un
orden social espontaneo, para establecer los fundamentos de la “con-
trarrevolucién monetaria” opuesta al papel del Estado en la economia
(Deane, 1993: 194, 197, 200). La receta fue la desregulacién y privati-
zacion, que se aplicé en economias que exhibian fuertes desequilibrios
de inflacién, déficit pablico y endeudamiento. Esto desmonté las bases
que habian sostenido el crecimiento econémico regional, especialmente
de la industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI), estrategia que
entre los decenios de 1950 a 1970 contribuy6 al crecimiento econémico
de la regién, alcanzando una tasa de 5.5% anual, superior al 1.2% de
los anos ochenta y al 3.1% de 1990-1996 (French-Davis, 1997: 159). A
partir de la década de 1970 el ciclo de agotamiento de dicho modelo se
manifesté en el incremento de la inflacién, dandose paso a medidas de
estabilizacién dentro de un marco de proyectos ideolégicos enfrentados.
La primera versién, monetarista, se implement6 desde mediados de la
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década de 1970 en Chile, México y Argentina, para institucionalizarse
desde la década de 1990 con la era neoliberal.

El neoliberalismo escal6 desde el control de la inflaciéon hacia una
ortodoxia: el predominio del mercado sobre las soluciones de interven-
cién estatal con una nueva insercién en la economia mundial. Tom6
fuerza después de 1982 con el aumento del costo de la deuda externa;
las medidas para lograr un equilibrio financiero interno y un balance en
las cuentas externas fueron alterando el tamaiio, funcién y naturaleza del
Estado, abriéndose un nuevo patrén de desarrollo centrado en el lide-
razgo de la inversion privaday en las senales del mercado (Torre, 1998:
122). Esto cuajé en el recetario tecnocratico del llamado Consenso de
Washington, que Williamson identificé6 como un conjunto de medidas de
politica econémica de estilo neoclasico sobre el contenido y la secuencia
de las reformas macroeconémicas y de estabilizacién, que se propagaron
a través de la supervisiéon del Banco Mundial y del Fondo Monetario
Internacional (Waterbury, 1999: 323-341 y Rodrik, 1996: 9-41). Lo que
vino después, a juicio de Stiglitz, fue una visién parcial, ortodoxa y de
corto plazo de los hacedores de politica latinoamericanos, un patrén de
conducta ya descrito décadas atrds por Albert O. Hirschman, en el senti-
do de que se planteaban un amplio abanico de reformas con crecientes
grados de dificultad sin solucionar, primero, las etapas mas sencillas
antes de pasar a las mas dificiles, dando como resultado una creciente
frustracion entre la realidad y las tareas propuestas (Stiglitz, 2003: 7-40;
Hirschman, 1985: 88-89). Esta conducta Hirschman la llamé “fracaso-
mania”: desconocer el bagaje de experiencias transmitidas del pasado
y la conviccién de que todo lo hecho anteriormente ha sido un fracaso
(Botto y Rojo, 1996: 656). Asi, las tecnocracias latinoamericanas fueron
mas rigidas que sus mentores internacionales para aplicar las recetas
de apertura comercial, desregulacién y privatizacion (Camp, 1997: 165;
Abel y Lewis, 1985: 21 y Drake, 1997: 68). Pero como lo senala Nelson
la visién anglosajona para solucionar problemas de coordinacién de
recursos y cambios, es un modelo de manual que ignora las condiciones
politicas locales (Nelson, 2002: 216; Williams, 1999: 79-81, 89-90).

La escuela neoliberal de Chicago a inicios de la década de 1970 era
considerada en Estados Unidos una elite periférica y fanatica opuesta
al keynesianismo, pero también a las visiones pragmaticas sobre las re-
laciones entre mercado y Estado. Esto es importante destacarlo porque
en ese entonces habia un consenso internacional a favor de las empresas
publicas, no sélo en el bloque socialista sino en el ambito occidental.
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Por ello, el conocido economista estadounidense Walt Whitman Rostow,
fallecido en el 2003 y popularmente conocido por su libro Las etapas
del crecimiento econémico (1960), a pesar de ser ferviente anticomunista,
promotor del capitalismo, de la libre empresa y Consejero de Seguri-
dad Nacional durante la guerra de Vietnam (Rostow, 2003), indic6 en
1973 que en la historia moderna de Occidente nunca hubo sistemas
econdémicos de puro laissez-faire y de haberlos tenido no se habrian sa-
tisfecho los propésitos de las sociedades. Para Rostow los limites entre
lo publico y lo privado se definian de acuerdo con los problemas que
debian enfrentarse, sefialando que hasta ese entonces las relaciones entre
autoridad publica y empresa privada habian sido de compaferismo y
complementariedad (Rostow, 1973).

Un balance latinoamericano previo a las privatizaciones

En 1979 el Banco Interamericano de Desarrollo, la Escuela Interameri-
cana de Administraciéon Puablica y la Fundacién Getalio Vargas de Brasil
hicieron un balance sobre las empresas publicas en México y América
del Sur. Este estudio es una guia necesaria para conocer el acervo de las
empresas publicas antes del neoliberalismo mas extremo. Se destacaba
que los gobiernos latinoamericanos desde la década de 1950 debieron
enfrentar agudos cambios econémicos y politicos, ya sea por los efectos de
la Segunda Guerra Mundial, por las politicas planteadas por la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), por las exigencias
de la Alianza para el Progreso o bien por las presiones y necesidades
internas. Se buscé ejercer nuevas atribuciones a través de organismos e
instituciones auténomas con tareas que antes se consideraban propias de
la administracién central (Banco Interamericano de Desarrollo, 1979:
7). Pero, la expansiéon de las EP provocd una sensacién de espanto en
los sectores empresariales por la perspectiva de tener un “Estado co-
merciante”, y los problemas de compatibilizar los fines de lucro con el
interés publico. A su vez, para cumplir sus tareas la empresa publica
latinoamericana se fue alejando de conceptos juridicos rigidos, porque
su creacién no se ajusté a un proceso planeado; esto se reflejaba en la
producciéon de una amplia gama de articulos y servicios que variaban
en calidad, tamano, antigiiedad, procedencia, heterogeneidad y en falta
de coordinacién (Banco Interamericano de Desarrollo, 1979: 105). No
obstante podian distinguirse las siguientes formas:
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1. Empresas a cargo de servicios publicos, en especial de transporte
y energia.

2. Actividades que pasaron al patrimonio publico o fueron creadas
por el Estado para ejecutar politicas o planes econémicos en
determinadas actividades estratégicas con pautas diferentes a
las que dictaria la empresa privada, o bien captar los recursos
alli generados. Tal fue la nacionalizacién de las empresas de es-
tafno en Bolivia cuyos recursos se canalizaron al Banco Central.
Otra situaciéon fue a la creaciéon de nuevas empresas, que una
vez establecida el Estado la mantuvo en su patrimonio, cre6
una sociedad mixta o bien la vendi6 a capitales privados. Un
ejemplo fue la Corporacién de Fomento de la Produccién de
Chile, creada en 1939, que organiz6 empresas en donde tuvo
participacién mayoritaria o minoritaria, suscribiendo acciones
y suministrando ayuda técnica.

3. Actividades que se incorporaron al Estado como consecuencia
de una confiscacién, como la propiedad alemana durante la
Segunda Guerra Mundial y de bienes de personas o empresas,
que el gobierno decidié expropiar por diversos motivos.

4. “Nacionalizaciones salvavidas”, en las que el Estado comproé
empresas que no eran rentables para la actividad privada; en
algunos casos se procuré darle continuidad a ciertos servicios
o bienes necesarios a la comunidad y en otros se protegié a
las empresas, socializando las pérdidas o participando en su
capital.

Lo anterior en los distintos paises de América Latina se concreté
en los siguientes formatos: A) Empresa auténoma creada por ley, con
personalidad juridica y con patrimonio e ingresos propios que lleva a
cabo actividades tipicas de la administracién publica que requieren,
para su mejor funcionamiento, una gestién administrativa y financiera
descentralizada. B) Sociedad de economia mixta. Es una empresa dota-
da de personalidad juridica de derecho privado, creada por ley para la
explotaciéon de actividades econémicas bajo la forma de una sociedad
anénima cuyas acciones con derecho de voto pertenecen, en proporcién
mayoritaria al Estado o a la entidad de administracién indirecta. C)
Empresa publica. Entidad dotada de personalidad juridica de derecho
privado, con patrimonio propio y capital exclusivamente del Estado,
creada en virtud de una ley para explotar una actividad econémica
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que el Gobierno ha debido ejercitar por contingencias o conveniencia
administrativa, y que puede convertirse en cualquiera de las formas de
derecho (Banco Interamericano de Desarrollo, 1979).

Conclusiones

Para la década de 1970 se habian acumulado diversos formatos y pro-
blemas para las empresas publicas latinoamericanas, que abarcaban las
dimensiones financieras, la mezcla de objetivos sociales y econémicos,
el cambio tecnolégico, asi como las consecuencias de la diversidad de
origenes, falta de planeacién asi como un largo proceso de creacién que,
en cada caso, redefinia los limites entre lo publico y lo privado para so-
lucionar determinados aspectos de las sociedades. Ello tuvo como telén
de fondo la polarizacién ideolégica de la Guerra Fria y sus consecuencias
que, en gran parte, estuvieron detras de la ortodoxia liberal extrema
para acabar con este tipo de organismos publicos, estigmatizados como
un peligro para la libertad econémica.
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LLA EMPRESA PUBLICA MULTINACIONAL EN LATINOAMERICA
1970-1980, ¢UN TEMA OLVIDADO EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA?

A

Omar Guerrero Orozco

Introduccién

Durante la década de 1970 surgié en México un tema de gran inte-
rés entre los estudiosos de las ciencias sociales, asi como para los
tratadistas de la administracién publica cuya ocupacién principal era
el estudio de la empresa publica. En ese tiempo también la integracién
latinoamericana era un asunto relevante, y de su combinacién emergié
un campo de interés comun personificado por la empresa piiblica multina-
cional (EPM). Quien escribe estas lineas, preparé en 1973 un ensayo que
permaneci6 inédito, y luego de tantos afios se convirtié en un documento
histérico que narra un suceso del pasado. La invitacién para participar
en el seminario internacional que dio origen al presente libro me brin-
dé la oportunidad de revisar ese trabajo para empaparme no sélo del
tema referido, sino del estado del arte de entonces. De aqui mi renovado
interés por recuperar el estudio de la empresa pablica multinacional y
recobrar algunos problemas tratados en ese escrito, asi como extender
la auscultacién de nuevas fuentes hacia el presente con especial interés
en la bibliografia publicada en las décadas de 1970-1980.

Como lo vamos a percibir, la mayoria de los ensayos sobre la EPM
son europeos, toda vez que en América Latina los antecedentes son es-
casos y mas bien los proyectos son los que menudean. Los antecedentes
estan encabezados por la Flota Mercante Grancolombiana integrada
por Colombia, Venezuela y Ecuador, creada en 1946. Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua en 1960 establecieron
la Corporacién Centroamericana de Servicios de Navegacién Aérea
(COCESNA), para administrar el transito aéreo, las telecomunicaciones
aeronauticas y los servicios de radionavegaciéon en América Central. En
fin, en 1975 Costa Rica, Cuba, Jamaica, México, Venezuela y Nicaragua,
se asociaron en la Empresa Naviera Multinacional del Caribe (NAMUCAR)
(Saravia, sin datos editoriales: 40-41). En el ambito de la electricidad
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son memorables los casos de la Entidad Binacional Itaipu instituida en
1973 por Brasil y Paraguay. En ese afo se cre6 la Entidad Binacional
Yacyreta entre Paraguay y Argentina.

Nuestro escrito, entonces, se cine al examen de la EPM de un modo
abreviado, puntualizando el analisis de la bibliografia de entonces y
su proyeccion hacia el presente. La empresa publica multinacional, en
suma, es abordada como sujeto histérico.

La EPM fue y es, hasta donde podemos saber, un tema desaten-
dido por la teoria de la administraciéon publica. Las oportunidades
de incorporarla como tépico administrativo se dejaron pasar como es
evidente en el trabajo de Henri Fayol sobre la empresa publica francesa
de Postas, Telégrafos y Teléfonos (PTT), una compaiia proyectable al
desarrollo internacional que se soslayé (Fayol, 1921). En un articulo
sobre esa compania, Henri Fayol opt6 por dar énfasis a lo que juzgé
“incapacidad industrial del Estado”. Ocurri6 lo mismo en la teoria de las
organizaciones, que dentro de un libro emblematico y pionero sobre el
tema se pasoé por alto a la EPM cuando su autor, James Mooney, consideré
todo tipo de especimenes organizativos sin reparar en aquélla (Mooney,
1954). Tampoco James Burnham visualiz6 a la EPM cuando destacé la
trascendencia de la revolucién gerencial en su opera magna, precisamente
cuanto ella era un ejemplar tipico de esa revoluciéon (Burnham, 1941).
Idéntica omision es patente en la revolucién organizativa profetizada por
Kenneth Boulding a mediados de la década de 1950 (Boulding, 1968).

El hecho narrado no significa que tan eminentes ejemplares de
la administracién puablica y de las organizaciones como son las EPM,
no puedan ser reenfocadas y replanteadas dentro de esos procesos de
cambio trascendentales a la luz de su tiempo, asi como en la actualidad.
Al mismo tiempo ellas constituyen especimenes dotados de la tipicidad
enunciada en las revoluciones gerencial y organizativa, toda vez que
elementos latentes podrian redefinir ambas convulsiones y dar cabida al
examen de la EPM. Estudios venideros podrian dar luz al respecto. Pero
no todo ha sido sequia en el tema. Afortunadamente, para el gremio
de la administracién puablica, Mauricio Valdés publicé el mejor trabajo
sobre la EPM hecho en Latinoamérica desde la perspectiva administra-
tiva (Valdés, 1983), salvando de tal modo nuestro honor corporativo.

Las causas de las mencionadas omisiones sobre las EPM son di-
versas y algunas estan incluso ocultas en el enigma. Creo que parte
del problema obedece al mundo algo oscuro donde ha transcurrido la
vida de las empresas publicas multinacionales, y quiza también merced
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a un caracter multidisciplinario que posiblemente las ha situado como
tierra de nadie. Paraddjicamente, es un tema altamente especializado
segun el saber del caso, ya se trate del derecho internacional publico,
la economia o los negocios privados.

La empresa publica: de la internacionalizacién
a la multinacionalizacién

Uno de los manantiales del cual emanaron las empresas publicas multi-
nacionales fue la propension universal de las organizaciones de mudar
su condicién por cuanto a una escala gradual de evolucién ascendente,
al mismo tiempo que se diferenciaron y se especializaron en su interior.
Fue esta la emergencia explosiva de una variedad de organizaciones con
formas corporativas, junto con el desarrollo de patrones de configuracién
complejos. Esto ocurri6é durante una “revoluciéon organizativa” que situ6
la gravitacién de las sociedades desde mediados del siglo XX, alrededor
de corporaciones colosales y organizaciones en gran escala (Boulding,
1968). Si bien la EPM no fue agregada como un ente tratado en las obras
relativas a esa revolucién, como ya lo comentamos, ello no quiere decir
que no formara parte del proceso junto con los grandes bancos, las
asociaciones sindicales y las corporaciones postales (Friedman, 1943:
190). Este fue el origen de “organizaciones complejas”, criaturas nacidas
en aquel entonces y propias de ese tiempo, pues cien anos antes —sal-
vo el Estado y la Iglesia cat6lica— no existian grandes organizaciones
(Drucker, 1995: 24). La revolucién organizativa constituy un proceso
de expropiacién de las organizaciones pequefas en favor de las mayo-
res, asi como el sesgo de propésitos individuales a favor de las grandes
colectividades.

De modo que un protagonista eminente y singular en esa revolucién
es la empresa publica multinacional, porque en ese entonces existian
razones para esperar un acrecentamiento de las empresas econémicas
internacionales (Friedman, 1943: 190). En efecto, en el seno de la
administracién publica las empresas de propiedad del Estado fueron
alcanzadas por ese torbellino colosal. La secuela inmediata fue su “in-
ternacionalizacién” por motivo de la ampliacién y diversificacién de los
mercados, que al mismo tiempo propicié la multiplicacién de las sucur-
sales en una variedad de paises. Este hecho fue visible principalmente
en la década de 1960 y conceptuado ciertamente como un fenémeno

39



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

de mutacién, que en su primera etapa era evidente que las subsidiarias
localizadas fuera de las fronteras del pais sede en ese entonces estuvieron
limitadas por el derecho mercantil local (Rapp, 1986: 1y 5). Pero una
vez que el mercado internacional creci6, el Mercado Comun Europeo
se consolido y las empresas privadas estadounidense se extendieron por
doquier; el capullo original de la empresa publica internacionalizada
fue roto y una metamorfosis dio origen a su “trasnacionalizacién”. Fue
de modo tal que la empresa publica, originalmente concebida para dar
solucién a problemas nacionales, se adapté a nuevas condiciones y se
reprodujo con organizaciones novedosas dotadas con funciones inéditas
(White, 1979: 295-297). En su condicién de protagonista emergente a
partir de la década de 1960, la empresa publica internacionalizada tras-
ciende su anejo papel de prestador de servicios y muda en participante
eficaz en el intercambio mercantil mundial.

Uno mas de los tributarios del caudal del que surgi6 la EPM fue la
conveniencia de un actuar comin por medio de un proyecto igualmen-
te compartido, merced al principio del mejor aprovechamiento de un
recurso por medio de la asociacién de esfuerzos (Saravia, circa 1979:
40-41). Esto fue certificado por el hecho de que, en la década de 1970,
la mayor parte de las EPM latinoamericanas operaba en el campo de la
infraestructura fisica. Como lo apunté Enrique Viloria, la EPM consiste
en un mecanismo apropiado para llevar a cabo, en forma conjunta, ac-
tividades en comun a dos o mas Estados en una diversidad de campos
de la economia (Viloria, 1978: 222).

Esta segunda via, la mas seguida en Latinoamérica, es la que ex-
ploraremos principalmente.

La empresa publica multinacional

Las empresas publicas multinacionales son antiguas; ellas existen desde
la primera mitad del siglo XX. Sin embargo, lato sensu, ya estaban ope-
rando desde el siglo XVIII en los grandes imperios que las crearon para
repartir la manufacturacién de un producto entre sus colonias. Espana,
por ejemplo, cultivaba el tabaco en Luisiana, lo procesaba en la Nueva
Espafa y lo distribuia por todo el imperio. Este enorme sistema politi-
co, que fue edificado por medio de enlaces matrimoniales y merced a
la fortuna (Meinecke, 1997: 113-114), prohij6é que se echara mano del
talento multinacional de italianos y flamencos en las ocupaciones de la
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ingenieria y la artilleria, y que los altos mandos de la milicia se confia-
ran en franceses y belgas, formdndose de tal modo una gran “empresa
publica” plurinacional (Campanella, 1989: 191-192).

Pero no es necesario remontarnos mas atras, comenzando nuestro
analisis en el siglo pasado. Una de las experiencias mds antiguas es
la Franco-Ethiopian Railway, la cual, si bien en 1908-1909 ostentaba la
nacionalidad francesa merced a las concesiones otorgadas en aquellos
anos por Francia y Etiopia, mantenia una estructura multinacional que
involucraba a los dos Estados. En 1947 se fundo la British Commonwealth
Puactfic Airlines Limited entre Gran Bretafa, Australia y Nueva Zelanda,
si bien desde 1940 esos mismos paises habian creado la Tasman Em-
pire Airways Limited. En el mundo socialista asimismo se crearon esos
especimenes como es observable en 1945, cuando China y la Unién
Soviética establecieron la Chinese Changchum Railway. Como se puede
ver, la formacién de empresas publicas multinacionales es un hecho
patente en una diversidad de regimenes politicos, asi como de niveles
de desarrollo econémico.

Por otra parte, los primeros estudios sobre empresas publicas
multinacionales surgieron con ellas mismas, ocupando originalmente
a los juristas y los internacionalistas como profesiones pioneras en
el campo. En efecto, existe un nicleo primigenio de literatura sobre el
temario aqui estudiado, quiza iniciado por Friedman, quien en 1943
escribié un ensayo titulado “International public corporations” (Fried-
man, 1943: 185-207). En el mundo latinoamericano las contribuciones
mas significativas se deben a Marcos Kaplan; pero destaca sobre todo
el libro colectivo publicado en México durante 1972, en el cual Kaplan
recoge colaboraciones de Pierre Vellas, Zacharias Sundstrom y Carlos
Fligler, entre otros autores mas. El volumen, titulado Corporaciones pi-
blicas multinacionales para el desarrollo y la integracion de la América Latina,
es una de las aportaciones mds significativas sobre el tema (Kaplan,
1970, 1972). Asimismo, Enrique Saravia traté el tema de las empresas
binacionales de energia eléctrica en América Latina, siendo ya un autor
acreditado en el tema. En fin, Enrique Viloria trabajé la materia dentro
de un volumen colectivo publicado en 1978, puntualizando sobre el
tema de “Las empresas pablica multinacionales” (Viloria, 1978). A pesar
de la importancia de las publicaciones referidas, parece que en México
las empresas publicas multinacionales no fueron suficiente incentivo
para la reflexién de los administrativistas, salvo Mauricio Valdés, que
es uno de los pocos autores interesados en la EPM y que produjo un
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articulo sobre el mismo (Valdés, 1983). En fin, el ensayo de mi autoria
referido, escrito en 1973, tenia como propésito plantear desde el punto
de vista de la administracién publica algunos problemas subyacentes
en la aparicién de las empresas publicas multinacionales, pero como lo
advertimos no vio la luz.

La dimension multinacional de las empresas publicas

En los decenios de 1970-1980 uno de los topicos mas representativos
del estado del arte en la administraciéon puablica fue el referente al des-
arrollo administrativo, por motivo de los aiin intensos y sonoros ecos
provenientes de la descolonizacién de Asia y Africa, y algunas regiones
de Latinoamérica. Se hablaba, asimismo, de la “administracién para
el desarrollo” por el papel del Estado en la prosperidad de lo que
se conocia como las “nuevas naciones”. Dicho desarrollo mostraba
su representatividad y plenitud en las empresas publicas e incluso se
entendia que las relaciones administrativas entre los paises latinoame-
ricanos a través de ellas, era mas viable que por medio de secretarias
o ministerios, cuando se hablaba de integraciéon. S6lo mediante aquel
tipo de agencias, cuyas bondades son la autonomia y la flexibilidad,
los paises de América Latina serian capaces de reunir recursos consi-
derables dentro de un mismo enclave organizativo y movilizarlos en
pro del desarrollo.

Tales corporaciones, organizadas como empresas publicas multi-
nacionales, jugarian un papel similar al de sus equivalentes nacionales
por cuanto promueven la liberacién y la explotaciéon de recursos hasta
entonces en manos “muertas” o en poder del capital extranjero; pero
trascenderian hacia el ambito internacional como espacio natural de sus
operaciones. Organizadas con fines opuestos a las grandes corporaciones
trasnacionales privadas, podrian contribuir a su control, competirian
con ellas, propiciarian la concentracién y empleo de grandes montos
de capital para promover el desarrollo; y formarian amplias bases de
infraestructura fisica para posibilitar el desarrollo de nuevas empresas
publicas.

En la literatura administrativa de aquellos anos se externaron ideas
importantes sobre el papel de esas entidades, cuyas ventajas serian las
siguientes:
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1) organizacién y consolidacién de un frente latinoamericano
comun y unificado contra las corporaciones trasnacionales pri-
vadas, incluso para expropiar recursos, pero sobre todo obtener
independencia politica y econémica. En este punto la obra de
Mauricio Valdés ha sido la mas comprometida y con mayor
energfa (Valdés: 1983; 69).

2) rescate, movilizacién y explotaciéon de recursos y bienes naciona-
les apropiados por las potencias mundiales desde los primeros
anos de la independencia latinoamericana.

3) fomento de un clima favorable a la cooperacién y la asistencia
interamericana, lo que coadyuvaria a la integracién regional.

En suma, la proyeccién multinacionalista de la empresa puablica la-
tinoamericana, que facilitaria la gradual liberacién econémica, cientifica
y tecnolégica, también contribuiria al desarrollo y consolidacién de los
Estados latinoamericanos. De manera que, sin la condicién necesaria
de sistemas politicos fuertes y autbnomos, no seria posible pensar en la
integracion latinoamericana ni siquiera en un proyecto mediato.

Concepto de la empresa publica multinacional

La categoria “empresa publica multinacional” no es univoca ni su
denominacién es la misma. Pierre Vellas se refiere a “empresas mul-
tinacionales regionales”; Carlos Fligler a “corporaciones publicas
multinacionales”; Zacharias Sundstréom a “corporaciones publicas in-
ternacionales” (Vellas, 1972; Fligler, 1972; Sundstréom, 1972), en tanto
que Mauricio Valdés, se refiere a “empresas publicas multinacionales”,
que es la denominacién mas aceptada. Mauricio Valdés quien enfoca su
trabajo en los paises subdesarrollados, las precisa mas todavia al anadir
“entre Paises en Desarrollo” (EMPD).

Asimismo, existe una discrepancia sobre la naturaleza del orga-
nismo y su indole supranacional. En este punto, Sundstrom, Kaplan
y Fligler hablan de “corporaciones” para brindar la idea de unidad y
magnitud, al estilo de los consorcios privados trasnacionales. Al contra-
rio, Valdés las observa no sélo como diversas a las empresas privadas,
sino incluso como su antipoda. Por su parte, Vellas prefiere el término
“empresa” tan emparentado al lenguaje administrativo, asi como con
el econémico. Del mismo modo, tampoco hay consenso sobre el sen-
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tido de la supranacionalidad: Vellas las circunscribe a la geografia por
cuanto las concibe como regionales; Fligler y Sundstrom las identifican
con la “internacionalidad”, aunque tienden a producir confusién con
los organismos internacionales tipicos. Kaplan, por su parte, se basa en
la “multinacionalidad”, la cual define con mayor precisiéon la idea de
una empresa con esas caracteristicas, porque implica la colaboracién
nacional multiple aunque limitada.

Sin embargo, el problema de denominacién no es tan severo como
su definicién: una conceptuacién temprana se refiere a las corporacio-
nes publicas internacionales como entes corporativos establecidos con
finalidades gubernamentales internacionales, si bien estan constituidas
como compaiias comerciales (Friedman, 1943: 186). Sundstrém apunta
que, como corporaciéon publica internacional, se puede “designar una
empresa acometida por dos o mas gobiernos” (Sundstrom, 1972: 86).
Fligler se refiere a las empresas “creadas por dos o mas Estados, sirven
un interés publico y pueden tener diferente estructura legal” (Fligler,
1972: 124). Kaplan mas que definirlas enumera sus rasgos caracteristicos:
actividad empresarial de produccién y distribucién de bienes y servicios,
sea con fines de lucro o sin ellos; actividad que absorbe grandes masas
de recursos humanos, materiales y financieros, y demanda amplios
mercados en diversos paises; disefio de planes, programas y proyectos
a largo plazo combinando caracteres nacionales y multinacionales;
gestion mediante la organizaciéon plurigubernamental permanente en
que se involucran a dos o mas Estados (Kaplan, 1972). Mauricio Valdés,
en fin, entiende a las EPM como organizaciones permanentes dedicadas
a la produccién y venta de bienes y servicios en mercados de alcance
internacional, en cuya propiedad y control participan inversionistas de
dos o mas paises en desarrollo (Valdés, 1983: 67).

De manera que el panorama conceptual de la EPM es complicado.
Por ejemplo, Sundstrom solamente las bosqueja por cuanto las define
como intergubernamentales, en tanto que Fligler contribuye a dar cla-
ridad cuando menciona méas que la pura internacionalidad, refiriéndose
al fin publico involucrado con ese caracter como inherente a su natu-
raleza, asi como la posibilidad multiple de organizacién. Kaplan, por
su parte, contribuye a la comprensién de su estructura y funcién como
actividad gerencial que moviliza enormes recursos (lo que no sucede
en todas las empresas publicas nacionales) mediante planteamiento,
calculo técnico y conjuncién de los esfuerzos de varios gobiernos. Uno
de los rasgos definitorios que contribuyen a un mejor entendimiento de
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la EPM, a pesar de la diversidad de sus conceptualizaciones, radica en
el valor inherente a su libertad financiera y gerencial, de la cual deriva
una mezcla de responsabilidad y rendicién de cuentas con referencia
a las autoridades nacionales e internacionales (Friedman, 1943: 191).

Sin embargo, a pesar de las complicaciones nominales y concep-
tuales mencionadas, surge alguna luz cuando observa la tipologia de las
empresas publicas multinacionales, tomandose como modelo el trabajo
de Vellas:

a) Organizaciones intergubernamentales. Son esencialmente de gestion
directa, como las comisiones internacionales de navegaciéon o de
gestion financiera (por ejemplo: la Banca Europea de Inversiones
y Corporaciéon Andina de Fomento).

b) Empresas mixtas multinacionales. Estas empresas se subdividen en
tres clases: empresas mixtas con miembros Estados y personas
privadas como la Sociedad Industrial para el Tratamiento de
Combustible Irradiado (EUROCHEMIC); empresas mixtas en cu-
yos estatutos participan personas juridicas diferentes: empresas
europeas Dragon y Halden, en las cuales intervienen Estados,
organismos internacionales y universidades; y empresas mixtas
integradas par organismos nacionales descentralizados, empre-
sas publicas nacionales y privadas: Wagons-Europ y Air Afrique.

c) Empresas concesionarias de servicio puiblico internacional. Ellas tienen
dos variantes: empresa nacional como COMSATCO (estadouni-
dense) que actia dentro de la Organizacién Internacional de
Telecomunicaciones por Satélite; empresa multinacional creada
como sociedad por acciones como Mont Blanc, que construy6 un
tinel entre Francia e Italia por un acuerdo intergubernamental

(Vellas, 1972: 663).

La clasificacién previa se basa esencialmente en el caracter institu-
cional e internacional de los participantes dentro de las empresas. En
contraste, Sundstrom propone una tipologia basada en el giro econémico
de la empresa: servicios publicos, comercio; financiamiento, fomento,
e investigacién y capacitacion (Sundstrom, 1972: 88).

La denominacién, concepto y tipologia de la empresa publica
multinacional nos hace optar precisamente por este nombre. La idea
de corporacién evoca lenguaje econémico y el administrador publico
se siente mas proximo al concepto de empresa. Esta idea se refuerza
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por cuanto que, de acuerdo con la clasificacién de Vellas y Sundstrom,
la empresa no se estructura conforme a la organizacién de la produc-
cidén, sino con base en su funcién econémica de servicio publico; esto
es, por cuanto empresa. Del mismo modo, preferimos la nocién “mul-
tinacionalidad” por juzgarle mas precisa y representativa. Esto evita
la mencionada confusién con la internacionalidad de la mayoria de
los grandes organismos como la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU) o la Organizacién de los Estados Americanos (OEA), asi como con
la trasnacionalidad propia de los grandes consorcios estadounidenses,
europeos y japoneses, cuya base es una matriz central y multiples filiales
subordinadas periféricas.

Organizacion y personal de la empresa publica multinacional

Usualmente la composicién organica de la EPM evoca la estructura ad-
ministrativa de la empresa publica nacional, o bien, la propia de una
compaiifa privada: asamblea general, consejo de administracién, secre-
tariado técnico y administrativo, y comisiones especiales. Sin embargo,
como lo observamos en la seccién anterior, el tipo de sus miembros es
diverso pues, aunque también suelen intervenir particulares, ella esta
compuesta por Estados. Por ejemplo EUROCHEMIC fue integrada hasta
su extincién en 1974 por doce paises: Alemania Federal, Australia, Bél-
gica, Dinamarca, Francia, Italia, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Suecia,
Suiza y Turquia. Del mismo modo, a diferencia de la empresa publica
nacional, la EPM a menudo esta tutelada por un ente multinacional aje-
no a su organizacién interna. Es el caso de la citada EUROCHEMIC que
tuvo por fuera y sobre su estructura una autoridad denominada Comi-
té de Direcciéon de la Agencia Europea de Energia Nuclear (también
llamado Grupo Especial), compuesto por representantes de los doce
miembros. El Grupo Especial tutelaba el funcionamiento de la empre-
sa vigilando su desempefo y corrigiendo sus deficiencias. Entre sus im-
portantes funciones tenia la atribucién de aprobar cualquier reforma
del estatuto en todo lo que se refiere a objetivos, administracién e inte-
gracién de la junta directiva. Por ejemplo, a la cabeza de EUROCHEMIC
se encontraba una asamblea general, y bajo su autoridad una junta di-
rectiva que nombra a sus miembros. También la asamblea designaba a
los auditores, reformoé el estatuto y aprobé el reglamento administra-
tivo. Por su parte, la junta directiva formada por dieciséis miembros se
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encargaba de la administraciéon interna. Entre sus integrantes, uno por
cada Estado asociado, también se incluia a un representante de la Agen-
cia Europea de Energia Nuclear y otro de la entonces llamada Comu-
nidad Europea de Energia Atémica, ambas con funciones asesoras. Las
principales atribuciones de la junta eran las siguientes: integraciéon del
personal administrativo de la empresa; designaciéon de los gerentes y
los altos funcionarios; nombramiento del director general; suscripcién
y celebraciéon de contratos y acuerdos; negociaciéon de préstamos y fi-
nanciamiento, y decisién sobre construcciéon de nuevas plantas.

La empresa publica multinacional fue un ensayo de organizacién
y asociacién de las administraciones publicas de un nimero variable de
Estados, en una dimension casi desconocida hasta el siglo XX. Aunque
el fenémeno de internacionalidad administrativa no es nuevo, pues qui-
za ya se habia iniciado con las antiguas alianzas intereuropeas, ello no
es similar a la indole sustancial de la EPM como una articulacién multi-
nacional de segmentos administrativos de los Estados. De aqui que no
debamos olvidar que la EPM ha sido un objeto principal de los estudios
juridicos internacionales, principalmente por el problema latente en su
constitucién legal. De hecho, Friedman la definié tempranamente como
aquella cuyo estatuto es de una “persona legal internacional” (Friedman,
1943: 203). Esta definicién entrafa, por extensiéon, un foco de interés
de una diversidad de ramas del saber juridico, ademas del derecho in-
ternacional, las leyes de orden constitucional y administrativo, de modo
que, a decir de Carlos Fligler, el problema fundamental en materia le-
gal, después de los obstaculos constitucionales, es la personalidad juri-
dica que determina el modo como es creada (Fligler, 1972: 157-187).
Segun lo observa Fligler existen tres procedimientos para otorgar esa
personalidad a una EPM: cuando se concede por uno o mas Estados,
pero continda vigente el derecho nacional con un minimo de restric-
ciones; éste es el caso de la Luxembourg Railway Company que se rige
por las leyes internas de Luxemburgo, asi como de la Central African
Power Corporation que lo hace mediante la legislacién combinada de
la ex Rhodesia hoy Zimbabue y Zambia. Cuando es conferida por uno
o mas Estados, pero la legislacién nacional contintia vigente en forma
indirecta, como ocurri6 con la International Moselle Company que se
rigié por un convenio, un estatuto y subsidiariamente por el derecho
aleman. En tanto que la Franco-Ethiopian Railway se regia por un tra-
tado y residualmente por el Cédigo de Comercio de Etiopia. Y cuando
es adjudicada sin necesidad de un acto especial de los Estados miem-
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bros, permaneciendo vigente en forma residual la legislacién nacional.
Ocurri6 esto en EUROCHEMIC, la cual se rigié por un convenio, un es-
tatuto y residualmente por la legislacién del Estado en donde estaban
situadas sus oficinas (Bélgica). Un caso similar fue el Aeropuerto Basi-
lia-Malhouse y de la Air Afrique.

La EPM impacté también en las barreras nacionales y culturales,
el grado de desarrollo econémico, los idiomas, la idiosincrasia y otros
muchos factores. Particularmente, en la administracién publica debe
significar un tema relevante para el estudio del desarrollo de un servi-
cio civil internacional, cuyo signo mas prominente es la creacién de un
cuerpo de funcionarios cuyo valor céntrico debe ser el desarrollo de una
lealtad institucional e internacional. Este es un requisito indispensable
para su adecuado funcionamiento merced al concurso multinacional
en su operacién, como ocurre con la Danube Valley Authority, donde
colaboran ingenieros, expertos, economistas y administradores, cuya
procedencia no es uninacional. La EPM funciona con “experiencia y
conocimiento internacional” (Friedman, 1943: 195-196 y 197-198). De
hecho, ese servicio es altamente singular y si bien a primera vista podria
semejarse al servicio diplomatico de carrera de los paises, asi como a
los funcionarios internacionales de la ONU, se distingue de ellos por ser
un cuerpo gerencial que labora en companias con fines econémicos.
Como lo apunta Friedman, se trata de un cuerpo administrativo cuyo
desemperio en un servicio con funciones publicas es empleado por una
empresa comercialmente constituida. Esta diferenciaciéon es esencial y
no debemos soslayarla, porque los servicios civiles internacionales son
efectivamente diversos en su naturaleza, como el establecido por la ONU
en 1958 con el titulo de Servicio Administrativo Internacional (Langrod,
1959: 313-320). Cuyo objeto fue dotar de capacidad administrativa a los
paises carentes de cuadros funcionariales y colaborar a su formacién.

En efecto, la administracién de personal de la EPM significa la des-
nacionalizacién de su cuerpo funcionarial y el desarrollo de una lealtad
multinacional, y al mismo tiempo una institucién diversa a las de su
pais de origen. El camino adoptado en Europa —en EUROCHEMIC por
ejemplo— consistié en ejercitar el reclutamiento de personal en todos
los paises miembros, y paralelamente flexibilizar las leyes nacionales de
migraciéon y aduanales para facilitar el enrolamiento y la transportacién
de bienes y pertenencias de los funcionarios. En otros casos, como el de
COCESNA, aunque preferencialmente se opt6 por personal centroameri-
cano, se dejé abierta la puerta a otro tipo de fuentes de reclutamiento
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internacional. En este punto, Marcos Kaplan sugiri6 que la administra-
ciéon de personal de las EPM se plasmara en un estatuto constituido en
forma diferente a las equivalentes nacionales, porque las EPM “no son
agentes publicos en el sentido tradicional sino promotores del cambio
y el desarrollo” (Kaplan, 1972).

Con objeto de allegarse un cuadro de servidores leales y eficientes,
Kaplan propuso tres condiciones: en primer lugar, que el personal se en-
tregara al servicio multinacional y se desligara de las lealtades nacionales;
en segundo, que los altos cargos se asignaran por los Estados miembros
(particularmente los de asamblea general y consejo de administracion),
pero no asi los puestos técnicos, gerenciales y administrativos cuya de-
signacion seria una prerrogativa de la empresa. En estos tltimos debia
imperar consideraciones relativas a la calificacion profesional, capacidad
de trabajo, integridad moral y lealtad institucional. Finalmente, el reclu-
tamiento hecho en las diversas fuentes nacionales deberia ser equitativa
para conciliar la representatividad nacional, pero no excluir otras op-
ciones que mejoren la calidad del personal de la empresa. Igualmente,
el estatuto de la EPM deberia incluir los derechos y obligaciones del
funcionariado. Sobre los derechos se podria considerar: remuneracién
justa, jubilacién y pensioén; asociaciéon profesional; inmunidad para el
ejercicio profesional; tribunal administrativo e indemnizacién en casos
de despido injustificado (Kaplan, 1972). Y entre las obligaciones: cum-
plimiento de los cometidos del cargo con dedicacién exclusiva; secreto
profesional; no adquisicién de intereses materiales ni comerciar con el
puesto, y no aceptar decisiones externas a la institucién aunque procedie-
ran de los paises de origen. Como puede observarse, la administraciéon
de personal de la EPM bajo la perspectiva de Kaplan estaria orientada
a la formacién de un servicio civil de carrera similar a los equivalentes
nacionales, y al mismo tiempo, enteramente diverso en el alcance de
los valores institucionales de sus miembros por estar orientado hacia la
basqueda de la lealtad multinacional y la profesionalizacién.

Aun considerando la diversidad de enfoques, se estuvo ante una
camada primigenia de gerentes publicos de carrera en el nivel global,
incluso mas profesionalizados y competentes que los anhelados por el
neoliberalismo a principios de este siglo. Ademas, la EPM devela otros
interesantes problemas administrativos que por razones de espacio y
alcance del tema, no es posible tratar aqui sino en una forma esquema-
tica. Kaplan, por ejemplo, propuso que se incluyera el examen de su
estructura basica con las siguientes instancias de autoridad: asamblea
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general; junta directiva; presidente y gerente general; en tanto que los
escalones medios y operativos debieran organizarse de acuerdo con la
naturaleza intrinseca a cada empresa. En fin, Lucien Rapp realiza una
exposicién general de modo como se pueden configurar las decisiones
en el cuerpo de gobierno de las EPM, que es de suyo revelador (Rapp,
1986: caps. II-1V).

Conclusiones

Las EPM fueron concebidas para realizar sus actividades en todos los
sectores econémicos. En la literatura latinoamericana consultada se
hace saber que, asi como operaban en Europa actuando como factores
integradores y productores, podrian también funcionar en nuestros
paises. Particularmente las EPM fueron observadas como enclaves de
integracién regional, asi como factores de independencia y desarrollo
en América Latina. Se cont6 incluso con un plantel para la formacién
de gerentes de empresas publicas: la Escuela Interamericana de Admi-
nistraciéon Puablica. El centro de ensefianza fue establecido en Rio de
Janeiro cuando corria el ano 1964, con base en un convenio signado por
la Fundacién Getilio Vargas, el Gobierno del Brasil y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo. Debemos destacar que la escuela consideraba
que “el planeamiento econémico, como principal instrumento de pro-
mocién del desarrollo, exigia cada vez mds para su implementacion, la
preparacién, evaluacién, administracién y el control de los proyectos,
y el eficiente funcionamiento de las agencias responsables de su opera-
cion, las mas de las veces, empresas pablicas” (Escuela Interamericana
de Administracién Pablica, 1979: v-viiI). Uno de sus departamentos, a
cargo de Enrique Saravia, fue creado ex profeso para la preparacién de
los funcionarios de las empresas publicas. Mauricio Valdés objeté con
toda razon la inexistencia de estudios de caso en la literatura de la EPM;
la escuela estableci6 este sistema de ensenanza y dot6 su biblioteca con
ellos (Guimaraes, 1979: 240). El plantel fue cerrado en 1988.

El proyecto integracionista latinoamericano parecia prometedor. Es
mas, antes de la creacién del mencionado plantel, ya se habia proyectado
la creacién de la Escuela Latinoamericana de Administracién Pablica
(ELAP). El proyecto se acordé entre el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO),
motivo por el cual es observable una fuerte influencia universitaria en su

50



LA EMPRESA PUBLICA MULTINACIONAL EN LATINOAMERICA

disefio. Estaria bajo la responsabilidad del plantel el “preparar adminis-
tradores publicos a nivel de posgraduados para actuar como profesores
e investigadores en las universidades y otros centros de investigacién de
América Latina; y para desempefarse como profesionales calificados
en las diversas especialidades en que el BID estd interesado (Cleaveland
et al., 1979: 67-88). Como es evidente, la Escuela Interamericana de
Administracién Pablica fue su realizacion.

Las décadas de 1970 a 1980 estuvieron signadas por un fuerte
acento integracionista. Fue éste el impulso principal de la EPM, y al
mismo tiempo su determinante y su limitante. Hoy la EPM debe conce-
birse en un ambiente muy diverso dominado por la globalizacién, en
el cual ésta ocuparia un sitio no s6lo geografico y geoeconémico, sino
asimismo geopolitico, donde estan resurgiendo procesos de nacionali-
zacién y expropiacion. En tanto el Estado sea un ente de orden terri-
torial tendra la necesidad de aliarse con sus semejantes, también en el
orden econémico, integrando nuevos EPM, quizd mejor denominadas
en el futuro “empresas publicas multiestatales”. Del mismo modo, la
EPM podria ser un tema pandisciplinario, es decir, un campo de cola-
boracién de las ciencias sociales en el que se podrian examinar nuevos
ensayos de servicios civiles internacionales, novedosas organizaciones
productivas y formas emergentes de publicitacion que reemplacen los
modos fracasados de la privatizacién.
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FL ROL DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO
A
José R. Castelazo

Introduccién

En México la creacién de empresas publicas y el crecimiento y decre-
cimiento del sector paraestatal estd ligado a la evolucién del Estado,
como resultado de los cambios en la configuracién de los intereses y
el poder. Por consiguiente, la determinacién del papel del Estado en
relacién con la economia y las politicas sociales reflejan, en general,
su fundamento ideolégico, de tal suerte que podemos identificar las
siguientes categorias: a) Estado gendarme con funciones basicas; b)
Estado prestador de servicios y fomentador de actividades estratégi-
cas; ¢) Estado de bienestar que protege el empleo, absorbe empresas,
crea servicios sociales de salud, educacién, seguridad social y tiene
una maxima intervencién en la economia; y d) Estado neoliberal que
privatiza gran parte del sector paraestatal, deja la responsabilidad del
crecimiento econémico al mercado y pretende hacer autofinanciables
las empresas sociales.

Antes de revisar brevemente la evolucién de estas entidades pa-
raestatales en México, es conveniente sefialar que estos cambios estan
muy relacionados a la consecucién de los fines del Estado, que son la
estabilidad, la paz social, la seguridad y el desarrollo sustentable, los
cuales sélo se alcanzan y mantienen si el gobierno, sus tres poderes y
la sociedad que los sostiene, evidencian su capacidad de comunicarse
permanentemente para que un pais sea soberano y autébnomo. De esta
manera se busca que el bienestar sea un bien tangible y el desarrollo
econdémico sea sostenible y no atente contra la naturaleza.

La empresa publica ha jugado un papel determinante en la his-
toria econémica y social de nuestro pais y ha sido un actor importante
para la garantia de bienestar de la sociedad. En este sentido, es nece-
sario tomar en cuenta que el servicio publico, como es constatable, no
necesariamente lo aborda en exclusiva la Administracién Pablica, pero
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en todo caso debe ser garantizado por el gobierno a la poblacién en
costo, calidad y oportunidad. Dada la tecnologia actual, muchos de
los servicios publicos pueden y deben concesionarse a particulares, no
s6lo para disminuir los costos de la burocracia, sino para darles mayor
eficiencia y eficacia en sus resultados, a menos que pongan en riesgo
la viabilidad del pais, o que impidan al Estado generar aquella riqueza
necesaria para alcanzar el bienestar y el desarrollo sustentable. Lo im-
portante consiste en poder definir cudles de los servicios publicos son
indelegables por la seguridad del propio Estado, sea por la informacién
que representan, por la tecnologia involucrada, o por su importancia
para la cohesién social.

Breve recorrido historico

El tema que nos ocupa —la empresa publica en México— remonta sus
origenes en los denominados “estancos”, que surgieron en la Nueva
Espafa a inicios de la Colonia a partir del siglo XVvI, bajo el régimen
del mercantilismo. Estos monopolios de la Corona constituyeron una
de las fuentes principales de las rentas del Estado y la prosperidad de la
metrépoli, como advirtiera el barén de Humboldt en su Ensayo politico
sobre el reino de la Nueva Espana.

Entre los principales “estancos” cabe mencionar, como el mas
importante —por los ingresos que generaba— el del tabaco, seguido
por los de correos, pdlvora, naipes, papel sellado, juego de gallos y de
la nieve. También debemos citar los de la sal y el mercurio, la Casa de
Moneday el Banco de Avio y Minas. Ahora bien, con el advenimiento de
la Independencia de Espana desaparecieron la mayoria de los estancos
y para el “Mejoramiento de la Administracién Pablica” lleg6 a propo-
nerse la “Creacién de empresas por el Gobierno o la participacién de
éste en ellas” —en su calidad de accionista— capaces de hacer progresar
la agricultura, la industria y el comercio (Ortiz, 1832).

Enseguida se estableci6, en 1830, el Banco de Avio para el Fomento
de la Industria Nacional, mediante el cual se apoyaria el estableci-
miento de un sistema de fibricas modernas cuyo capital, maquinaria y
asistencia técnica proviniera de dicha institucién estatal. De esta forma,
mediante el otorgamiento de créditos, se buscé promover la inversién
privada —de mexicanos y extranjeros— en empresas agroindustriales,
textiles, fundiciones, talleres mecanicos, entre otros. Todo ello traeria
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consigo el aumento del consumo por la generaciéon de empleos, abrir el
camino a la iniciativa privada hacia los grupos privilegiados, propiciar
la formacién de un grupo de empresarios mexicanos y permitir la in-
tervencién del Estado, influyendo en el ritmo y direccién del desarrollo
econémico (Flores, 1981 y Rives, 1984).

La Revolucion liberal de Ayutla de 1854 prometi6 reformar toda la
administraciéon publica, pues sin ella seria imposible la reforma politica.
Por consiguiente, la Constituciéon Politica de 1857 incorpord, entre los
Derechos del Hombre, que “La libertad de ejercer cualquier género de
industria, comercio y trabajo, que fuera 1til y honesto, no podria ser
coartada por la ley”. Ademas, no habria “monopolios ni estancos de
ninguna clase”, sustituyendo el liberalismo econémico al mercantilismo.
(Campero, 2010: 79).

En los albores del siglo XX, la vida econémica y social del pais es-
tuvo caracterizada por un fuerte descontento popular ocasionado por la
servidumbre econémica del peén del campo y del obrero industrial, la
existencia de enormes haciendas en manos de unos cuantos y la entrega
de considerables extensiones territoriales a empresas extranjeras, asi
como el acaparamiento financiero y comercial de los grandes negocios
privados, sumados a la preeminencia de los extranjeros en todo tipo
de actividades como las mineras, industria eléctrica, petrdleo, servicios
publicos y la red ferroviaria, todo esto con la desmedida proteccién de
las autoridades nacionales.

Lo anterior disparé la Revolucién mexicana de 1910, entre cuyas
propuestas estaba un banco unico, el Banco Central del Estado, evi-
tando el inmoral monopolio de las empresas particulares, que habian
absorbido, por cientos de afnos, todas las riquezas publicas y privadas de
México. Entre otras medidas reivindicadoras estuvieron: fundar bancos
agricolas y mineros, y evitar el amparo de bancos privados bajo bandera
extranjera, nacionalizar los ferrocarriles, retomar el dominio nacional
del petrdleo y la mineria, y abolir los monopolios de particulares.

En ese orden de ideas el primer Plan Sexenal Posrevolucionario de
1933, incorporé el principio basico de la “intervencién estatal” como
politica de nacionalismo econémico y justicia social, para salir de la
depresiéon econémica y superar las condiciones impuestas por el sistema
capitalista internacional. Habia que socializar la energia eléctrica para
no abandonarla a la iniciativa privada, mediante la Comisién Federal
de Electricidad. Se establecieron el Banco Nacional de Obrasy Servicios
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Pablicos (BANOBRAS) y Nacional Financiera. En 1934 se fundaron el
Fondo de Cultura Econémica y la Comisién de Fomento Minero.

Enseguida, el presidente Lizaro Cardenas (1934-1940), senial6
que el gobierno creé instituciones nacionales y estatales para atender
las necesidades “que la iniciativa privada no pudo ni quiso atender”.
Las clases conservadoras —agregaria Cardenas— “...cerrando los ojos
a la miseria y a las necesidades del pueblo han permitido un interés
lucrativo individualista...” (Campero, 2010: 176-177). En este sentido
se expropiaron las empresas petroleras extranjeras, creandose un Con-
sejo de Administracién del Petréleo, como también se estatizaron los
Ferrocarriles Nacionales de México.

Para el presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946) la doctrina
democratica suponia un “espontaneo juego de tendencias” (Campero,
2010: 181), asignandose a los inversionistas privados el campo de su
accion preferente, con seguridades al capital que surgen de leyes pro-
tectoras de modo liberal. Se establecen a partir de esas fechas —entre
otros— Altos Hornos de México, el Fondo de Fomento a la Industria y
el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS).

Con el presidente Miguel Aleman (1946-1952) el desarrollo de
la industria bésica estatal seria clave, lo cual se vio reflejado en la
creaciéon del Directorio del Gobierno Federal, mismo que al término
de esa administracién registré la presencia de 98 organismos de par-
ticipacion estatal.

Después, durante la administracién del presidente Adolfo Ruiz
Cortines (1952-1958) se crearon, en 1955, el Consejo de Recursos Na-
turales No Renovables, para coordinar el desarrollo de la mineria, la
Comisiéon Nacional de Energia Nuclear y un centro industrial compuesto
por Diesel Nacional, la Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril y
la Fabrica Nacional de Maquinaria Textil; surgieron la empresa Fabricas
de Papel Tuxtepec, S. A. para liberar al pais de la salida de divisas por
ese concepto; el Fondo de Garantia y Fomento; los Institutos Nacional
de la Vivienda y el de Bienestar de la Infancia.

En suma, se desplegaron importantes esfuerzos para impulsar el
proceso de industrializacién, que las graves oscilaciones de la economia
internacional impidieron avanzar con mayor celeridad.

En opinién de William P. Tucker, en tal circunstancia —y ante el
renuente mercado del capital— el gobierno habia jugado un papel im-
portante estimulando el desarrollo econémico al promover la inversién
privada y participando en el desarrollo, como copropietario de impor-
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tantes empresas con el capital privado, asi como a través de inversiones
financiadas totalmente por el gobierno (Tucker, 1958: 7-8).

Ya durante la administracién del presidente Adolfo Lépez Mateos
(1958-1964), una disminucién en el ritmo de inversién del capital priva-
doyla fuga de capitales, debido a diferencias entre el gobiernoy algunos
circulos empresariales, ocasionaron una recesién econémica. Entonces
el gobierno acentuo la politica de mexicanizacién en ciertas areas de la
economia (Campero, 2010: 196). Invirti6 en los sectores petroquimico
y sideruargico, electricidad (nacionalizada en 1960) y asistencia social, y
fundo el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE), entre otros.

En seguida, durante el gobierno del presidente Gustavo Diaz
Ordaz (1964-1970) el Estado mexicano fue un importante productor
directo de bienes y servicios, con cerca del 83% de la propiedad de las
30 empresas mas importantes de un paifs en equilibrio, con una meta
de crecimiento de 6.1%. Continué la creacién de empresas paraestatales
con un importante objetivo de impulsar la industrializacién y mejorar
su eficiencia productiva para absorber los excedentes de mano de obra
rural, sustituir importaciones e incrementar las exportaciones de pro-
ductos manufacturados (Campero, 2010: 200).

Al término del sexenio un 80% de los recursos de los organismos
descentralizados, y de las empresas de participacion estatal, obedecieron
a la politica de promocién, apoyo y complementacién de la inversiéon
privada. La estructura financiera del sector paraestatal se debi6 al déficit
publico, en gran medida por la politica de subsidios al sector privado
mediante los precios de sus bienes y servicios.

En seguida, el presidente Luis Echeverria Alvarez (1970-1976)
manifest6 la necesidad de analizar los resultados negativos del llamado
“desarrollo estabilizador” que hasta esa época habia sido el pilar de
la estabilidad macroeconémica y el crecimiento. El escaso dinamismo
de la inversién privada ocasioné que el gobierno implementara una
politica expansiva en el consumo y la inversién publica, asi se pasé de
un “desarrollo estabilizador” a un “desarrollo compartido” mediante
multiples organismos, empresas y fideicomisos publicos. En estos casos
se encuentran la Compaiifa Exploradora del Istmo, S.A.; el Ferrocarril
Sonora-Baja California, al fusionarse las lineas de estas dos empresas;
la Comisién Nacional Coordinadora de Puertos y —en su apoyo— el
Fideicomiso de Equipo Maritimo y Portuario, entre otras.
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Por otro lado, en 1972 la Compania Teléfonos de México se con-
virtié6 en empresa estatal mayoritaria, garantizando que sus acciones
no fueran absorbidas por consorcios extranjeros. Ademas de conferir al
Estado una mayor responsabilidad en la administracién de un servicio
publico cuya orientacién debia ser eminentemente social.

Para apoyar el intercambio comercial se cre6 en 1970 el Institu-
to Mexicano de Comercio Exterior. Este colocé mayores volimenes
de productos en paises de América Latina y en paises del entonces
bloque socialista, contribuyendo a cerrar la relaciéon deficitaria entre
importaciones y exportaciones. Ademas, el fomento de la investigacién
cientifica de alto nivel lo desempenaria desde 1971 el Consejo Nacio-
nal de Ciencia y Tecnologia (CONACyT). Se crearon ademads el Instituto
Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda
Popular (INDECO), la Comisién para la Regularizacion de la Tierra (Co-
RET); inici6 sus funciones el Instituto Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT), cuyo propésito esencial fue otorgar créditos
para adquirir casa-habitacién, a muy bajo interés anual y plazo de pago
hasta de 20 afos.

En el ambito social se trabaj6 para reintegrar a la sociedad a aque-
llos ciudadanos que pagaban sentencias en los reclusorios, mediante la
empresa Promocién y Desarrollo Industrial (PRODINSA) que venderia los
productos elaborados por los internos proveyéndolos de esta manera
de una fuente de ingresos.

Las atribuciones del Estado en la vida econémica y social del pais
se han visto complementadas histéricamente por su accién directa en
el sistema econémico configurando un espectro cada vez mas amplio
en el campo de accién de dicha politica. Ademas de las bases tedricas e
ideoldgicas que sustentan la existencia del sector paraestatal mexicano,
las condiciones imperantes en la economia nacional e internacional han
determinado su fortalecimiento y desarrollo.

De acuerdo con el presidente Luis Echeverria, el imperativo de
proporcionar mejores niveles de vida a una poblacién creciente y a las
presiones externas derivadas de la inestabilidad del sistema econémico
internacional, hicieron necesario que en los tltimos afos el Estado asu-
miera en forma plena, racional y consciente su responsabilidad histérica
como agente primordial de la transformacién econémica y social de
México. Asi, el sistema de empresas del Estado interviene para asegu-
rar que se usen adecuadamente los recursos naturales del pais, que los
consumidores no sean afectados por precios excesivos de los productos
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y que no se registre el enriquecimiento de grupos minoritarios con la
explotacién de esos recursos, que pertenecen originalmente a la Nacion.
En este sentido, la participacién directa del Estado, tanto en la produc-
cién como en la distribucién del ingreso garantiza el predominio del
interés general (Secretaria del Patrimonio Nacional, 1976: 226-229).

Ahora bien, la empresa publica no persigue lucro, pero tampoco
es tolerable el desperdicio o la incompetencia. En ese entonces se
planteaba la necesidad de un plan general para eliminar las empresas
innecesarias, sanear las que no hubieran cumplido debidamente su co-
metido, consolidar las que duplicaran funciones y crear las que fueran
necesarias para alcanzar los objetivos perseguidos. Por consiguiente,
la importancia cuantitativa y cualitativa del sector paraestatal requeria
de una profunda coherencia no sé6lo ideolégica sino también operativa.
Los objetivos de esas empresas eran no s6lo de caracter meramente
mercantil; respondian también a metas sociales y a la prestaciéon de
servicios para el mejoramiento de las condiciones de los habitantes.
El grado de eficiencia con que operaban habria de medirse, por tan-
to, en relacién con el alcance de sus objetivos y metas (Secretaria del
Patrimonio Nacional, 1976: 226-229).

A la gestién del presidente Echeverria sucedera la de José Lopez
Portillo (1976-1982), sumida en la mas grave crisis econémica de los
ultimos decenios. La tasa de crecimiento apenas alcanzé un 2%, después
de haber llegado al 6.7%, y el sector publico exigia una organizaciéon
sectorial a efecto de imprimirle una mayor coherencia en su quehacer
paraestatal, evitando contradicciones, traslapesy desperdicios. La nueva
Ley Organica de la Administraciéon Puablica Federal sentaria las bases de
coordinacién por sectores para tales efectos.

Si bien al inicio de la gestion de Lépez Portillo la administracién
paraestatal constaba de 750 entidades paraestatales, al término de su
mandato la cifra ascendié a 1 155. El Estado habia adquirido empresas
propiedad de particulares, como socio mayoritario o minoritario, para
evitar su quiebra y conservar las fuentes de empleo.

Con Miguel de la Madrid se dio “un cambio de rumbo” hacia el
neoliberalismo y la privatizacién en el contexto de las politicas neo-
liberales promovidas por el thatcherismo-reaganismo, dirigidas a la
desestatificacion del mercado. Estas recetas ideolégicas convenidas en
el “Consenso de Washington”, orientarian las reformas privatizadoras
ignorando las cuestiones sociales y los problemas histéricos de América
Latina, tales como la distribucién del ingreso y la pobreza. A pesar de
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que, como advirtiera Joseph E. Stiglitz, “habia empresas nacionales
que funcionaban mejor y podian ser mas exitosas que las companias
privadas” (Stiglitz, 2007: 20).

Durante el periodo anterior, el papel desempefiado por el sec-
tor paraestatal fue determinante en el desarrollo de la economia y la
satisfaccion de diversas aspiraciones populares en materia de salud,
alimentacién, vivienda y educaciéon. Asimismo, la infraestructura para
el despegue industrial result6 invaluable, al igual que el conjunto de los
organismos publicos que la impulsaron.

En ese contexto, la politica econémica se torné conservadora en
extremo, con el cambio de paradigma hacia el neoliberalismo, la pri-
vatizacién y la desregulacion del sector publico, por cuanto llegaron a
venderse empresas publicas que después de sanearse por el gobierno,
operaban con razonable eficiencia y productividad. En opinién de
Joseph Stiglitz, México represent6 una de las mas exitosas historias de
reforma al inicio de los afios noventa. Liberaliz6 la economia, redujo
barreras al comercio y otras restricciones gubernamentales, ademas
de privatizar empresas publicas. Sin embargo resulta cuestionable que
todo lo anterior no trajera consigo la recuperacién econémica. (Stiglitz,
2007: 215).

La gestion de Lopez Portillo, como ya fue asentado, seguida por
la de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) lejos de generar cer-
tidumbre, ahondé la crisis econémica y de confianza hacia el gobier-
no. En este contexto su Programa Inmediato de Reordenacion Economica
dispuso actuar bajo el principio de rectoria del Estado resguardando
el régimen de economia mixta, asi como no tolerar la quiebra de las
empresas publicas, patrimonio fundamental de la nacién y baluarte de
nuestro nacionalismo (Campero, 2010: 263-264). Sin embargo, devino
un cambio en la ideologia econémica antiestatal o antiintervencionista
tavoreciendo la privatizacién y la desregulacion. Al término de su man-
dato quedarian 412 entidades paraestatales.

Afinales de la década de los afios ochenta una segunda ola privati-
zadora promovida por Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) mostraria
que el objetivo no seria ya el combate al déficit fiscal, sino el retiro defi-
nitivo del Estado del quehacer econémico, sustituyéndolo por el capital
privado. En ese orden de ideas, la modernizacién econémica implicaba
un sector publico mas eficiente para atender sus obligaciones legales y
compromisos populares. Asimismo, las entidades que no reunieran las
caracteristicas de estratégicas, prioritarias, o de ambas, serian desincor-
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poradas (Campero, 2010: 279-280). El gobierno de Salinas de Gortari
concluirfa con 216 paraestatales.

Ernesto Zedillo Ponce de Le6n (1994-2000) asumi6 la presiden-
cia senalando que “La pobreza era el lastre mas doloroso de nuestra
historia”. En esta situacién, “el mejor motor de la recuperaciéon seria
la inversién privada nacional y extranjera, mediante reformas legales
para impulsarlas en ferrocarriles, telecomunicaciones, aviacién, genera-
cién de energia eléctrica, comercializaciéon de gas natural, entre otros”
(Campero, 2010: 293-295). Su mandato cerraria con 207 entidades,
estableciéndose 11 durante su gobierno.

Vicente Fox Quezada (2000-2006) prometia un “ajuste de cuen-
tas” contra la corrupciéon de administradores y dirigentes gremiales de
empresas paraestatales, por desvios con fines electorales, ademas de
anunciar la no privatizacién de PEMEX ni de la Comisién Federal de
Electricidad. Durante su gobierno se establecieron 31 entidades paraes-
tatales, terminando su gestién con un total de 215.

Con Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012) el énfasis se pondria
mas en el mejoramiento de la regulacién normativa, la gestion, los
procesos y el desempeno de la administracién puablica en general y de
la paraestatal en lo particular. Para tal efecto se implantarian el Presu-
puesto Basado en Resultados, el Sistema de Evaluacién del Desempeno
y un Programa Especial de Mejora de la Gestién (PMG). Con este fin se
pondria énfasis en: 1) maximizar la calidad de los bienes y servicios;
2) incrementar la efectividad de las instituciones (capacidad de gene-
rar resultados con valor publico y social); y 3) minimizar los costos de
operaciéon y administraciéon de las dependencias y entidades (Sanchez,
2010: 44). Se aspiraba a un sector paraestatal cercano a las necesidades
de la gente, que actuara con ética y profesionalismo, compuesto por
menos de 200 entidades paraestatales. Cabe recordar que durante el
mandato de Felipe Calderén, se realizaria la extincién del organismo
descentralizado Luz y Fuerza del Centro.

Ahora bien, al inicio de la administracién de Enrique Pefia Nieto
(2012-2018) se ha manifestado que las privatizaciones, la liberalizacién
comercial, la entrada de México al GATT (1986) y la firma del TLCAN
(1993) implicaron un cambio en el paradigma de intervencién econé-
mica del Estado —de un Estado propietario a un Estado regulador—y
de la insercién de México en la economia global —de una economia
cerrada a una abierta—. Sin embargo, la tasa de crecimiento econ6mi-
co ha sido baja si se le compara con el desempeno de otras economias
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emergentes. En efecto, cuando en la década anterior hubo avances en
la reduccién de la pobreza y la desigualdad, sus niveles muestran poca
mejoria cuando se compara con la situacién que prevalecia a principios
de los ochenta, antes de la crisis de la deuda, de los programas de ajuste
y de las reformas estructurales (Fundacién Colosio, 2012: 19).

En tal circunstancia, se observa un Ejecutivo mal gestionado, que
hace necesario repensar sus instituciones mediante un proceso de revi-
sién en su estructura (centralizada y paraestatal) y propiciar su rediseno,
no limitado a las reformas legales; de manera que se mejore la eficacia,
eficiencia y economia de las acciones del gobierno con el fin de elevar
su desempeio.

Al momento presente la Administracién Pablica Federal Paraestatal
esta conformada por un total de 198 organismos, segtin consta en la “Re-
lacion de Entidades Paraestatales de la Administracion Pablica Federal,
sujetas a la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su Reglamento”,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de agosto de 2013.
De esa cifra 104 son organismos descentralizados, 75 empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria, 13 fideicomisos publicos, y 6 fideicomisos
publicos que forman parte del sistema financiero mexicano (DOF, 2013).

La empresa paraestatal en el espacio publico mexicano

De acuerdo con la trilogia weberiana, el gobierno debe estar dotado de
autoridad, de legitimidad y eficacia. Debido a la complejidad implicita
en la gobernacién, esta responsabilidad se amplia: de ser exclusiva del
gobierno, ha pasado a incluir a otros dos actores que son indispensables
en la toma de decisiones: la sociedad organizada y los ciudadanos en
lo particular. La complejidad, vale recordarlo, se complica atin mas a
partir de la globalizacién econémica, politica, comunicacional, que ha
cobrado influencia sobre el comportamiento gubernamental y, por ende,
ha modificado la visién de la Administracién Pablica, de la funcién y de
la prestacion de los servicios publicos. En este escenario, la gobernacién
no ha cambiado en esencia. Sin duda, ha transformado sus estrategias y
tacticas en la busqueda constante de la estabilidad y paz social.

En este sentido, la gobernacién conjuga las virtudes de las insti-
tuciones con aquellas de los gobernantes (sean legisladores, adminis-
tradores o jueces). Una gobernacién eficaz empieza por respetar los
mandatos que le otorgan legitimidad al gobierno; sigue por idear me-
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canismos que mejoren las condiciones de la poblacién y la posicién del
pais en el entorno internacional y continta esforzandose por satisfacer
nuevas necesidades. Al mismo tiempo considera las consecuencias de
aquellos problemas que ineludiblemente emergen de la relacién entre el
poder politicoy la ciudadania. La capacidad de gobernar se refuerza por
medio de la gestién gubernamental, la gobernabilidad y la gobernanza.

En cuanto a la gestion gubernamental, es aquella que atiende el
desahogo de las funciones del gobierno de acuerdo con sus facultades y
atribuciones. Dicha gestién compete a los tres 6rdenes de gobierno y a
los tres poderes publicos. Su materia se encuentra establecida en el marco
juridico y pretende cumplir su cometido de la manera mas eficiente,
honesta y eficaz. Ademds, define los asuntos y cuestiones de orden
publico entre sociedad, gobierno y ciudadania. De aqui se derivan las
politicas gubernamentales, orientadas a mejorar permanentemente la
gesti6n del gobierno.

Por otro lado, los imperativos sociales se toman en consideracién en
la definicién de politicas gubernamentales; por razones de facultadesy
responsabilidades explicitas en las normas es el gobierno el que decide
el contenidoy el alcance de tales acciones. Asi las cosas la gobernabilidad
coadyuva a la formulacién de politicas publicas.

Se entiende por gobernabilidad la capacidad del gobiernoy la socie-
dad para actuar juntos, una cualidad del desarrollo politico en cualquier
sistema; se caracteriza por buscar el consenso en la agenda de gobierno,
privilegiar la comunicacién, argumentacién y persuasion entre actores.
Si hay disposicién al didlogo deben abrirse los cauces de la participacién
social intensa, organizada y responsable. En las politicas pablicas resulta
tan indispensable como insoslayable la participacion del gobierno y la
sociedad por igual, pues ello constituye la base de su elaboracién.

Finalmente, la gobernanza es la forma de proceder de la sociedad
para consigo misma al amparo de una legislacién general que la faculte
o “empodere”. La gobernanza ofrece a la sociedad la oportunidad de
estructurar politicas ciudadanas con una participacién marginal del
gobierno, el cual interviene por omisién o por una existencia presu-
mible o probada de mala fe en perjuicio de los propios ciudadanos.
Asimismo, requiere de una cultura politica de participacién social y se
fundamenta en la siguiente filosofia: la sociedad es capaz de convivir sin
la intervencién del gobierno, pero siempre resguardada por la ley y, en
su caso, con la presencia supletoria de la autoridad, para que resuelva
lo que la sociedad sea incapaz de hacer por si misma.
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Hoy, hablar de espacio publico significa aludir al gozne entre
aquello realizado por el gobierno y la sociedad civil en un solo espa-
cio. Su concepto abarca todo lo realizable de manera conjunta. Por lo
tanto, cuando se hace referencia al espacio publico, reitero, se trata de
algo mas alld de lo especificamente gubernamental. Al estar definido
por el interés general, posee caracteristicas democraticas: es propiedad
de todos y, por lo tanto, de nadie en lo particular. Aunque participan
conjuntamente sociedad y gobierno, se reconoce a este tltimo como el
representante legal y legitimo de la autoridad. Es en este contexto que
surge la gobernanza, la cual otorga responsabilidad a cada uno de los
actores. Desde una concepciéon amplia, la gobernanza es estabilidad,
seguridad, paz social, bienestar integral, empleo, inversién, desarrollo
sustentable, en fin, todo lo que nos interesa como ciudadanos en lo
particular y como sociedad organizada y que, al final, interesa al pais.

Asi, el espacio publico es susceptible de ser administrado por
empresas privadas, asociaciones civiles o de otro tipo. Forma parte del
colectivo y su uso es comun para la ciudadania. Los medios de comuni-
cacién y las nuevas tecnologias de informaciéon y comunicacién juegan
un papel fundamental en su configuracién al incidir en y orientar su
comportamiento, particularmente diferenciandose de lo gubernamental.

La conformacién actual del espacio publico se encuentra en una
constante confrontacién: entre aquello que intentan determinar los
medios de comunicacién versus lo que el campo de actuacién guberna-
mental define como la agenda publica. A ello se agregan las presiones
de los poderes facticos y de la sociedad por incidir en este nuevo espacio
publico que necesita de canales democraticos de participacién con la
finalidad de incluir a todos los integrantes de la poblacién.

Como se puede observar en la breve resefa histérica presentada,
con la entrada del neoliberalismo se privatizaron muchas de las fun-
ciones y actividades realizadas por el Gobierno; se redujo la influencia
gubernamental y paralelamente empoderaron a clases empresariales. A
través de esta lente, la figura de las concesiones aument6 en el espacio
publico con una interpretaciéon mediante la cual el gobierno “cede” a
los particulares la “explotacién” o “usufructo” de algin bien publico
considerado no estratégico o bien, como tal, de acuerdo con la legisla-
ci6én de cada pais.!

I En México, tal situacion se dio mediante la reforma al articulo 28 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en la cual se establecen estrategias de la Nacion.
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Las Participaciones Pablico Privadas (PPP), consistentes en una
asociacion entre Gobierno y particulares con el fin de desarrollar pro-
yectos publicos en donde se compartan las utilidades de los mismos,
pero cuyo principal fin es generar bienestar en una comunidad o regién
determinada, han constituido una nueva modalidad en nuestro pais.2 Al
final del ciclo rentable para un particular, en términos generales pasan
a formar parte del patrimonio estatal.

Asi, con un gobierno reducido en su capacidad de actuacién, po-
deres facticos cada vez con mayor influencia en las decisiones guberna-
mentales y una sociedad civil organizada per se y también auspiciada por
corporaciones internacionales, el espacio publico se ha convertido en
un lugar de discusién comun, de convivencia social entre la sociedad,
donde la opinién publica, que no la publicada, se ve afectada.

Conclusion

Es necesario establecer una regulacién responsable para gestionar el
espacio publico mediante la apertura de los sistemas gubernamenta-
les asociados con empresarios y con la sociedad organizada. Se deben
mantener esquemas de corresponsabilidad entre cada uno de los ac-
tores; es decir, potenciar las capacidades sociales, complementandolas
para generar una sinergia hacia una solidaridad positiva, aquella que
deviene del convencimiento, porque la negativa es la que deviene de
la imposicién. En este sentido, la responsabilidad del Estado no debe
limitarse a la regulacién, sino que tiene que ver con la proteccién de los
mas débiles en el capitalismo “salvaje”. Realizando lo que el mercado
no puede, no quiere o no le interesa hacer, como hemos sefialado en
otro momento (Castelazo, 2010: 4).

Por consiguiente, sostenemos que la responsabilidad del Estado
en la globalidad significa asumir, justamente, la factibilidad del pais en
funcién del bienestar de su poblaciéon. De esta manera, la Economia
es instrumento de la Politica y no al contrario. Y en este contexto, la
Empresa Pablica resulta ser uno de sus medios mas importantes para
salvaguardar la rectoria del Estado.

2 En México, 15 de diciembre de 2011, se aprob6 por el Congreso de la Unién la Ley de
Participacién Publico-Privada.

67



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

Referencias

Campero Cardenas, G. H. 2010. Evolucion de la administracion publica
paraestatal. México: INAP.

Carrillo Castro, A. s/f. Mitos y realidades de la administracion publica paraes-
tatal en México. México: INAP, mimeo.

Castelazo, J. R. 2010. Administracion publica: una vision de Estado, 2a. ed.
México: INAP.

Diario Oficial de la Federacion. “Relacién de entidades paraestatales
de la administracién publica federal sujetas a la ley federal de las
entidades paraestatales y su reglamento”. México, 15 de agosto
de 2013. Disponible en http://diariooficial.gob.mx/nota_detalle.
php?codigo=5310571&fecha=15/08/2013 [consulta: 28 de enero
de 2014].

Flores Caballero, R. 1981. Administracion y politica en la historia de México.
México: Instituto Nacional de Administraciéon Pablica.

Fundacién Colosio. 2012. El futuro que vemos. Memoria de los encuentros
por el futuro de México. México.

Ortiz, T. [1832] 1987. México considerado como Nacion independiente y libre.
Burdeos: Imprenta de Carlos Lavalle Sobrino [México: Instituto
Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana].

Rives Sanchez, R. 1984. Elementos para un andlisis histérico de la administra-
cion publica federal en México 1821-1940. México: Instituto Nacional
de Administracién Pablica.

Sanchez Gonzalez, J. J. 2010. “La propuesta de modernizacién adminis-
trativa del gobierno de Felipe Calderén”. Revista de Administracion
Publica. 123, vol. X1v, nam. 3, septiembre-diciembre.

Secretaria del Patrimonio Nacional-Secretaria de la Presidencia. 1976.
Meéxico a través de los informes presidenciales, t. 6. “El sector paraestatal”.
México: Secretaria de la Presidencia.

Stiglitz, J. E. 2007. “Defiende Stiglitz existencia de empresas estatales”.
Economia. sabado 3 de febrero.

Tucker, W. P. 1958. The mexican government today. Minneapolis, MN: Uni-
versity of Minnesota Press.

68



EMPRESAS PUBLICAS Y ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS
EN MEXICO

A

Diana Vicher

Indole de la asociacién publico-privada

1 término “asociacién” se ha observado como un eslogan dominante
dentro de la retérica de la reforma del sector publico, un concepto
nuevo que se convirti en lema dominante del discurso por ser portador
de un intenso sabor retérico (Wettenhall, 2003: 77-78). Empero, si se revi-
sa la literatura sobre empresas publicas encontramos que el término tiene
larga data y connotaciones diferentes (Chanes, 1980: 18).! En realidad
la nocidn partnership empez6 a ser atractiva a mediados de la década de
1980, y ya para 1990 surge la red internacional de asociaciones publico-
privadas (APP). De modo concreto, surgen en 1992 en Reino Unido como
Iniciativas de Financiamiento Privado (Private Finance Initiative: PFI) y
para 1997 se reetiquetan con el titulo de Asociaciones Pablico-Privadas
(Public Private Partnerships PPP) (Shaoul, 2009: 2). En 1998 aparece la
Revista International Jowrnal of Public-Private Partnerships (Wettenhall, 2003:
83-84); sus promotores argumentan que el sector privado es superior al
publico en la produccién y prestacién de servicios (Forrer, 2010: 475).
Desde el andlisis especializado se deduce que existe gran cantidad
de definiciones sobre lo que es una asociacién publico privada, y no
hay acuerdo consensuado al respecto; aunque en términos generales
se han promovido como la via intermedia entre contratacién externay
privatizacion total (que perdié atractivo), pues se dice que comprende
relaciones positivas, obligacién mutua y confianza, en pocas palabras
“una tercera via”, aunque otros la han observado como una herramienta
mas de las précticas de contratacién por fuera, como una asociaciéon
comercial entre la agencia que compra y los proveedores de servicios,
definida por los términos de un contrato legal (Wettenhall, 2003: 78).

! En 1832 Lucas Alaman promovié “asociaciones” para establecer las primeras fabricas con
fondos colectivos.
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Aunque la APP esencialmente es un contrato, se ha planteado que
la diferencia basica entre contratacién externa (contracting out), privatiza-
cién y asociaciéon publico privada, reside en que en la tltima, la relacién
que se establece es horizontal, de negociacién y toma de decisiones
en comun, las dos partes entran al acuerdo con sus propios objetivos
y recursos; hay una interaccién extensa entre la agencia gubernamen-
tal y el “potencial” asociado privado antes, durante y después de las
negociaciones para determinar como el bien o servicio sera prestado
(Forrer, 2010: 477). Al parecer, el aporte de dinero otorga al privado el
derecho de presentarse como igual en su trato con los agentes guber-
namentales, aunque sélo el gobierno queda como ultimo responsable
de la prestacién del servicio.

Esto es diferente de la contratacion gubernamental “clasica”, donde
el gobierno especifica o establece las condiciones en que el servicio sera
prestado, o la privatizacién total en la que se elimina el control directo
y propiedad del gobierno sobre la funcién o la provisién de servicios
(Forrer, 2010: 476).

La diferencia entre las APP (financiamiento privado) y las adqui-
siciones publicas tradicionales (financiamiento publico) —asociado
a empresas publicas— es la estructura de los contratos involucrados,
altamente complejos para proveer infraestructura o servicios y la res-
pectiva alteracién a los supuestos de control y rendicién de cuentas que
le acompaian (Hodge, 2004: 37). En el caso del financiamiento publico
quien contrae deuda es el Estado; en el marco de una APP la deuda es
contraida por el sector privado (Akitoby et al., 2007: 10).

Entorno proclive al surgimiento de las APP

Al igual que muchas medidas de cambio que se han generado desde
que el neoliberalismo se hizo del timén y la conduccién de los gobier-
nos, las APP aparecieron en la década de 1990 como una relumbrante
solucién a uno de los problemas gubernamentales mas sensibles de los
ultimos tiempos: el financiamiento. La privatizacién de las empresas
publicas, mostré no ser una opcion, los fracasos y malos manejos del
proceso resultaron en un desprestigio hacia ese tipo de medidas; asi que
se propuso optar por los mecanismos de mercado de la nueva gerencia
publica, entre los que resaltan las APP.
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Analisis primigenios del fenémeno de las APP los realizaron estu-
diosos de la empresa publica de la Asociaciéon Internacional de Escuelas
e Institutos de Administracién (International Association of Schools
and Institutes of Administration, IASIA), que percibieron que el proceso
denominado privatizacién, frecuentemente no resultaba en una clara
transferencia de actividades desde el sector publico hacia el privado,
pero si en el desarrollo de arreglos o acuerdos que incluian algtn tipo de
combinacién o mezcla publico-privada. De los hallazgos del andlisis de
este fendmeno en 1995 elaboraron un texto titulado “Corporatizacion,
desinversion y combinaciones publico-privadas”.

Aqui cabe hacer un paréntesis para preguntarnos otra vez qué es
privatizacién: la privatizaciéon es el cambio de lo publico a lo privado
en la produccién de servicios, un fenémeno que surge como resulta-
do de cuatro tipos de politica gubernamental. La primera incluye el
cierre de los programas publicos, el rechazo del gobierno para asumir
ciertas responsabilidades y la reduccién de los servicios prestados, ya
sea disminuyendo su calidad o disponibilidad. La segunda conlleva la
transferencia de activos publicos a propiedad privada, y la tercera re-
fiere que el gobierno deja la prestaciéon directa de servicios que, por
la via de contratos y resguardos, se transforma en financiamiento de
servicios privados. En cuarto lugar esté la desregulaciéon (eliminar leyes
y reglamentos), para que las firmas privadas accedan a actividades que
eran consideradas monopolio pablico, aqui hay una privatizacién par-
cial (Starr, 1983: 36). Asi que la desregulacién de monopolios publicos
también es una forma de privatizacién.

Como es perceptible, la intensidad de la privatizacion es variable,
va desde la parcial hasta la total; en funcién de qué tanto las propie-
dades, finanzas y responsabilidades son sacadas del sector publico. Las
implicaciones de la privatizacién también varfan de acuerdo con el nivel
de privatizacién; asi, dentro de la privatizacién parcial, donde podemos
ubicar las asociaciones publico-privadas, también estan aquellas practicas
por las cuales el gobierno posee activos, pero ya no los administra, o
financia servicios, pero ya no los opera (Starr, 1983: 37).

En la Asociacién Internacional de Escuelas e Institutos de Admi-
nistracion también se encontré que las ideas de nueva gerencia publica
(NGP) llevaron formas de funcionamiento de la empresa privada a las
operaciones del sector publico, lo mismo que la corporativizacién
de la empresa de propiedad estatal. Aqui vale recordar que segin la
NGP los organismos publicos que producen bienes y servicios deben
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convertirse en empresas estatales que actien como empresas priva-
das, reagrupandose de acuerdo con una separacién de funciones de
regulacién y de prestaciéon de servicios. Para actuar en un ambiente
competitivo se les otorgaria autonomia e independencia. Estas “nuevas”
sociedades y las empresas publicas se reconstituirian adoptando una
forma juridica en concordancia con fines comerciales y serian dirigi-
das por gerentes de negocios. Sus gastos se financiarian sin recurrir
a préstamos estatales sino al mercado [de deuda]; esta constitucién
en sociedad o corporatizacién, se observé como una etapa hacia el
proceso de privatizaciéon total (OCDE, 1997: 102, 103).

También surgieron diversas combinaciones o mezclas como: pro-
piedad publica operada por contratos de gerencia de empresas privadas;
de las empresas publicas desreguladas surgi6é gran variedad de arreglos
vinculantes con las empresas privadas. Diferentes ejemplos dan cuenta
de la expansién del movimiento desde la completa propiedad publica
hacia las combinaciones de un tipo u otro.

Para ubicar c6mo se da la vinculacion entre empresas publicas, pri-
vatizacién y combinaciones o mezclas publico-privadas podemos seguir
la ruta de Wettenhall, quien explica que las mecanicas de vinculacién
publico-privado para realizar actividades de diversas indoles son en
realidad muy viejas, pero que hoy ostentan una connotacién simbélica
y retérica que les presenta como un nuevo proceso o arreglo/acuerdo
que ha sido descubierto y que “ofrece” la posibilidad de revolucionar
viejas formas de hacer las cosas (Wettenhall, 2003: 91).

El autor identifica tres formas originales de arreglos mixtos de
formas publico-privadas. La primera son las empresas mixtas. Empero,
las combinaciones o mezclas que han surgido en los dltimos tiempos
poseen rasgos particulares que las convierten en una especie de “casas
de medio camino” que se establecen en direcciéon hacia la privatizaciéon
total, como el producto final del proceso de desinversién, y es que,
precisamente la desinversién en las empresas publicas representa una
forma “dura” de la privatizacion (Wettenhall, 2003: 88, 91). De hecho,
las APP son referidas como el tltimo capitulo de la privatizaciéon de ser-
vicios gubernamentales (Hodge, 2004: 46).

La segunda es la contratacién por fuera, donde la autoridad publica
retiene la propiedad y el control de la funcién, pero contrata con un
operador privado el descargo de la funcién. La tercera y tltima tiene
que ver con las subvenciones, la competencia controlada y la regulacion.
Aqui el gobierno paga subsidios a las empresas privadas para que hagan
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cosas que el gobierno no quiere hacer por si mismo (los sistemas de
regulacién que conectan a los proveedores privados con los reguladores
publicos entran en esta categoria).

Las empresas mixtas han sido observadas como el antecedente de
la forma que tomarian cosas que estaban por venir, pues la forma de las
empresas se estaba organizando con su capital estructurado en partici-
paciones divisibles (diferente de la empresa publica cuyo capital carece
de tal divisibilidad), que facilitaban todo tipo de arreglos de gobierno
entre los propietarios; desde “solo” y dominante, a pasivo inversor
(minorista). La posibilidad de involucrarse en negocios o actividades
de la comunidad, evitando la propiedad total se torn¢ atractiva para los
gobiernos, lo mismo que la forma flexible de las empresas con accionistas
divisibles, y que no requieren accién legislativa para crearse o abolirse,
(como las empresas publicas). Sin embargo, se ha encontrado que las
nuevas organizaciones publicas o parte publicas no departamentales, son
elusivas y ocasionan problemas en lo relativo a la rendicién de cuentas
(Wettenhall, 2003: 92).

Nueva gerencia publica y APP

Para identificar el momento en que las APP se convierten en un punto
de atenciéon de la administracién puablica hay que abocarse a la NGP,
pues es alli donde, en su sentido actual, estd situada la explicacién de
su presencia y las especificidades de su configuraciéon. La NGP es un
modelo de reforma concebido para orientar a la administracién publica
al mercado (Guerrero, 2004). En ese sentido las APP constituyen uno
mas de los mecanismos de mercado ubicados dentro del amplio bagaje
de medidas gerenciales y de orientacién al mercado de la NGP. Los
mecanismos de tipo mercado (MTM) se promovieron como formas para
desarrollar la competencia y ampliar las posibilidades de eleccién para
los consumidores internos y externos, para ahorrar recursos y obtener
mayor eficiencia, calidad y opciones. Todo ello bajo el supuesto de que
la creacién de entornos competitivos mejoraria los resultados, pues los
servicios publicos funcionarian bajo las reglas de mercado, cambiando
facultades monopolisticas por MTM (OCDE, 1997: 91, 92).

Los MTM surgen en la década de 1990, incluidos en las medidas
[de reforma] contienen al menos una caracteristica significativa de los
mercados (competencia, mecanismo de precios, dispersion de los centros
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de decision, incentivos monetarios). Los mas comunes son: mercados
internos, facturacién de servicios a usuarios, contratacién externa, crea-
cién o modificacién de derechos de propiedad, bonos y contratos entre
administraciones (OCDE, 1997: 92).

Otros MTM, que implican reformas a la estructura, son las entidades
publicas que se crean, estructuran y operan sobre bases enteramente
comerciales (corporatizacién), lo mismo que la privatizacién total y las
APP. Con el tiempo se restringieron a tres: contratacién externa, APP y
vauchers o bonos, que son formas de pago o derechos para comprar
bienes o servicios determinados por el importe del valor nominal del
bono (OCDE, 1997: 333).

Caracteristicas del mecanismo APP

Las APP se han entendido como arreglos por los cuales el sector privado
financia, disefia, construye, mantiene y opera activos de infraestructura
que tradicionalmente proveia el sector publico, incluyendo la partici-
pacién del sector privado en la compra de activos de infraestructura ya
existentes para su nuevo desarrollo.

La APP se sintetiza en que una entidad del sector privado se com-
promete a proveer activos de infraestructura publica para periodos de
20 a 30 afos, y al terminar regresan al gobierno. Durante ese periodo,
el asociado privado cobra una tarifa anual por el uso de la infraestruc-
tura; la tarifa puede ser pagada por el gobierno o mediante cargos a
los usuarios. Las APP también se conocen como iniciativas privadas de
financiamiento de proyectos de servicios publicos. Su uso se ubica en
infraestructura para transporte, escuelas, hospitales, construcciéon de
oficinas, asi como instalaciones de aguay tratamiento de aguas residuales
(Blondal, 2005: 81).

En los paises desarrollados se han identificado dos modelos de App:
el viejo BOO (build-operate-own), construccién, operaciéon, propiedad que
confiaba en los actores privados para financiar, construir y operar sin el
compromiso de que los bienes o activos regresarian a la propiedad del
Estado; mientras que en el nuevo BOOT (build-operate-owm-transfer), la
cooperacion no sélo tiene como intencién principal el financiamiento,
sino que esta destinada a lograr valor por dinero (VEM: valor for money)
para el Estado a través de la transferencia del riesgo. Aqui, el sector pu-
blico tiene mayor responsabilidad. Este cambio resulté del ajuste que
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tuvo que realizarse cuando disminuy6 la confianza hacia el sector priva-
do, luego de décadas de uso de las APp. De alli que el contratista privado
ya no prestaria servicios basicos sino Gnicamente auxiliares, y al térmi-
no del contrato el bien o activo debe transferirse de regreso al Estado.
Entonces, el gobierno conserva la responsabilidad final en la prestacién
de servicios de alta calidad, por lo que debe considerar todos los pro-
blemas institucionales, financieros y de gestién de las APP, lo mismo que
asumir un papel activo en la correccién de fallos y en el mejoramiento
del desempeno de las asociaciones (Yin, 2009: 781).

Organismos internacionales y promocién de las APP

En todo el mundo, pero sobre todo en los paises en desarrollo, las APP
se han promovido desde las instituciones financieras internacionales
como el Banco Mundial que ha elaborado guias para la utilizacién de
APP (World Bank, 2012), el Fondo Monetario Internacional (Inversién
publica y asociaciones publico-privadas) y en la regién latinoamericana
con gran empuje desde el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
(Wettenhall, 2003; Mendoza, 2012; Jamali, 2004). Incluso la asistencia
financiera se ha supeditado a que se realicen cambios en la orientacién
del gobierno hacia un papel que gira en torno a la asociacién y facili-
taciéon (World Bank, 2012).

Bajo este contexto se iniciaron diversas iniciativas de APP en di-
ferentes sectores incluyendo infraestructura, manufactura y servicios.
En América Latina destaca la proliferaciéon de APP: en Brasil (metro,
hospital, complejo penitenciario), México (tratamiento de aguas re-
siduales, hospitales, petréleo) y Pert (carreteras) (América Economia,
2013).

La participaciéon del BID se ha verificado a partir de programas
para el impulso de las APP tanto en el nivel nacional como local. En
México destaca el papel del Centro para el Desarrollo de Infraestructura
y Servicios en Asociaciéon Publico-Privada, que se establecié por medio
del Convenio de Colaboracién (2010) entre el Instituto Tecnolégico y
de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM) y el Fondo Multilateral de
Inversiones del Banco Interamericano de Desarrollo (FOMIN/BID), y el
programa Fortalecimiento de Municipios para el Desarrollo de Proyectos
de Asociacién Pablico-Privada (MuniAPP). Para México el BID destind
380 millones de délares para proyectos del sector privado y otros 700
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millones a proyectos que estan en proceso de evaluacién. Es de este
modo que a partir de 2009, mas de 50 proyectos han sido financiados
por el BID en territorio nacional, y para enero de 2012 se registraban
entre 30 y 40 proyectos publico-privados en proceso de aprobacién
(Mendoza, 2012).

Ademas el Banco Nacional de Obras y Servicios Pablicos (BANO-
BRAS) ha apoyado con financiamiento a los proveedores o contratistas
que liciten bajo el esquema APP (CEFP, 2007: 29). Las opciones de apoyo
son: créditos, estructuraciéon de proyectos, programa de liquidez a con-
tratistas y acceso al Fondo Nacional de Infraestructura.

Promocién de APP y fomento a los mercados
de capitales en México

Aunque las APP datan de 1992, en México su simil, los Proyectos para
Prestacién de Servicios (PPS), aparecen por primera vez en la norma-
tividad mexicana dentro del “Acuerdo por el que se establecen las Re-
glas para la Realizaciéon de Proyectos para Prestacién de Servicios” que
publicaron las Secretarias de la Funcién Pablica y Hacienda y Crédito
Pablico en marzo de 2003, documento que se sustituy6 con el Acuerdo
del mismo nombre, publicado el 9 de abril de 2004; su fundamento se
vincul6 al articulo 134 constitucional. Es hasta 2012 cuando se expide
la Ley de Asociaciones Pablico Privadas que establece y regula los es-
quemas de asociaciéon (DOF, 2012).

Dado que la historia de liberalizaciéon y desregulacion de México
sigue en la misma linea, hoy continuamos visualizando la proclividad
a promover medidas que fomentan el libre mercado, la expansién del
capital privado y la participaciéon de éste en las actividades que eran
consideradas monopolio publico, asi que se aplica la desregulacién
(eliminar leyes y reglamentos), para que las firmas privadas puedan
acceder a estas actividades.

Este hecho se plasma de forma muy clara en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2013-2018 desde el que se prescribe la desincorpo-
racién del Gobierno Federal, de las entidades paraestatales que ya no
satisfagan el objeto para el que fueron creadas, o en los casos en que
éste puede ser atendido de manera mas eficiente por otras instancias,
o bien, se ordena:
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Promover la participacién del sector privado en el desarrollo de infraes-
tructura, articulando la participacién de los gobiernos estatales y muni-
cipales para impulsar proyectos de alto beneficio social, que contribuyan
a incrementar la cobertura y calidad de la infraestructura necesaria para
elevar la productividad de la economia. (PND, 2013: 133)

Las lineas de accién prescriben: fomentar el desarrollo de rela-
ciones de largo plazo entre instancias del sector publico y del privado,
para la prestacion de servicios al sector publico o al usuario final, en los
que se utilice infraestructura provista total o parcialmente por el sector
privado; resalta particularmente la consigna de promover el desarrollo
del mercado de capitales para el financiamiento de infraestructura. Asi
que desde el PND estan planteadas las prioridades sobre las APP.

Las APP en México han presentado las siguientes modalidades
(CEFP, 2007):

* Concesiones: carreteras y tratamiento de agua.

* Outsourcing: proveedores externos.

* Pidiregas: Proyectos de Impacto Diferido en el Registro del
Gasto. Inicialmente adoptaron el nombre de Proyectos para la
Prestaciéon de Servicios, PPS, y se desarrollaron aun sin regla-
mentacion; los primeros antecedentes fueron los Pidiregas que
se han utilizado solamente en el ramo de energia: Comisioén
Federal de Electricidad (CFE) y Petr6leos Mexicanos (PEMEX).

Se constituyeron como un esquema de inversiéon sustentado en
financiamiento proveniente de inversionistas privados, donde el sector
publico comienza a pagar esta inversién con recursos presupuestales,
una vez recibidos los proyectos a entera satisfacciéon por la entidad con-
tratante. Se diseflaron para atender las necesidades de Infraestructura
Productiva dada la escasez de recursos publicos para la inversion.

Otros PPS establecidos antes de expedir la ley tuvieron lugar para
la construccién de los Hospitales Regionales de Alta Especialidad del
Bajio, Bicentenario, Ixtapaluca (2) y Zumpango (3). Para los casos de
Zumpango y del Bajio se crearon organismos publicos descentralizados,
uno estatal y otro federal (Guillén, 2012).

Debe destacarse que en México se hace una amplia clasificacién
juridica de las APP, pues incluso se comprende dentro de éstas a las
empresas publico-privadas o mixtas. Esto es, empresas de participacién
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estatal mayoritaria o minoritaria, los fideicomisos publicos y las empresas
sin personalidad juridica de participacién mixta (Woodhouse, 2010: 6).

Resultados de las primeras experiencias de asociacién
PEMEX Yy los Pidiregas

Los Pidiregas no resolvieron los problemas de financiamiento de proyec-
tos. Hacia 2008 la deuda a proyectos de Pidiregas rebasé en 76% el monto
de los bonos soberanos mexicanos (bonos de deuda emitidos). En ese
momento para cubrir las amortizaciones de los Pidiregas se destinaba ya
casi 30% de la inversiéon publica presupuestal. Los contratistas privados
vieron atractivo financiar porque los pasivos generados se consideran
deuda soberana del gobierno federal, aunque no se contabilizan en los
registros publicos hasta la entrega del proyecto (Cardoso, 2008).

Ese ano el entonces presidente de la Comisiéon de Vigilancia de
la Auditoria Superior de la Federacién de la Camara de Diputados,
Antonio Ortega, sefial6 que el gobierno federal habia adelgazado el
presupuesto de PEMEX en un afan de hacerla inviable, “a menos de que
entre la iniciativa privada a rescatarla” (La Redaccion, 2008). En 2009
el gobierno asumi6 la deuda de la petrolera.

Antes de la aprobacién de la reforma energética de 2013, que
implico abrir la participacién en la exploracion y extracciéon de hidro-
carburos del subsuelo a las empresas privadas, PEMEX tenia restricciones
para establecer APP en las actividades sustantivas de caracter productivo,
referidas en los articulos 30. y 40. de la Ley Reglamentaria del Articulo
27 Constitucional en el Ramo del Petréleo, lo que se modificé con las
reformas constitucionales, no obstante se presentaran soluciones alternas
como la del jurista Diego Valadés que propuso tinicamente reformar el
articulo 10 de Ley de Asociaciones Pablico-Privadas a fin de eliminar la
prohibicién para que las APP se extendieran a las actividades sustantivas
de PEMEX (APP Noticias México, 2013).

Nuevas APP en “PEMEX Cogeneracion”

Asociaciéon publico-privada a través de estructuraciéon de proyectos. Es
una estrategia de suministro eléctrico y cogeneracion que consiste en
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la construccién de nuevas plantas de cogeneracién en sus refinerias y
petroquimicas, para la produccién simultanea de electricidad y vapor.
El proyecto inici6é en 2009 con la participacién de empresas privadas
bajo un esquema de prestacién de servicios por 20 afos; con la aseso-
ria y supervisién de la CFE en todas sus etapas. Banobras apoya con un
crédito sindicado (financiacion externa a través de deuda dividida entre
varios bancos).

Pidiregas y CFE

A finales de 2009 también se registraron graves problemas en la CFE
debido al nivel de endeudamiento a que llegé por el esquema de Pidire-
gas, pues no se utilizaron proyectos que generaran los flujos necesarios
para hacerlos sustentables. En ese afno el pago fijo y variable de PEMEX
y la CFE, s6lo por intereses ascendia a 68 mil millones de pesos y desde
la CFE se solicitaba tomar las mismas acciones que con PEMEX, que el
gobierno asumiera la deuda.

Nuevas asociaciones publico-privadas en la CFE

Al mes de septiembre de 2013 se senalaban los avancen en la licitacién
para prueba piloto de red 6ptica de la CFE: convocatoria y bases de lici-
tacién para una primera prueba piloto relacionada con el despliegue de
una red troncal nacional de fibra 6ptica, que ampliard la infraestructura
y cobertura de la CFE, pues el Estado mexicano no regresara a ser ope-
rador de telecomunicaciones, aunque participara con financiamiento
a través de la figura de ApP (Guadarrama, 2013).

Inconvenientes de las APP

Las grandes expectativas sobre las APP se han creado por las muchas
promesas que se les atribuyen, pero el analisis mas profundo y la expe-
riencia que se ha estado acumulando a raiz de su aplicacién, han dado
cuenta de que aunque prometen financiamiento barato, es probable que
resulte mas costoso que el que se erogaba bajo el esquema tradicional. La
principal causa de lo anterior es que el sector privado requiere mayores
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tasas de retorno, lo que afectara a las finanzas publicas y, por ende, su
capacidad para mantener los servicios existentes.

Si bien el financiamiento privado permite proveer servicios publi-
cos, también a largo plazo puede acumular pasivos. Ademas de que, dado
el largo plazo de su contratacion, los privados pueden realizar cambios
en sus estrategias de inversion, en la propiedad o en la organizacién o
por otros factores. Por si esto fuera poco, se ha encontrado que las APP no
responden a satisfacer necesidades urgentes y plenamente identificadas.

En resumen, como otros mecanismos de mercado pueden tener
costos ocultos y resultados no previstos. Y la principal problematica a
resolver, transferir deuda y riesgo al sector privado, sélo se consigue en
el corto plazo (CEFP, 2007).

Ademas de lo anterior, otro importante punto a considerar es que
pueden ser utilizadas para eludir los controles sobre el gasto, ya que
permiten trasladar tanto la inversiéon publica fuera del presupuesto,
como la deuda fuera del balance del gobierno. Y, al final de cuentas, el
Estado puede tener que soportar la mayor parte del riesgo que entrafan
las APP y hasta tener que enfrentar costos (Akitoby et al., 2007).

Otros estudiosos han sefialado que los contratos y las decisiones
de asociacién no parecen hacerse para satisfacer las necesidades de
la sociedad, sino que estan relacionados con los beneficios de merca-
do para las empresas, o la solucién de problemas financieros para el
gobierno; mientras que el beneficio hacia la sociedad es cuestionable.
Asi que, aunque se afirme que el punto central de la asociaciéon es que
proporciona un equitativo reparto de los riesgos y beneficios, el lugar de
la sociedad “permanece como materia de conjeturas en un mundo de
eventos econémicos que no se han revelado”. Las preguntas que surgen
desde la sociedad son: qué beneficios obtiene de las asociaciones y hasta
qué punto debe ayudar a las empresas a recuperarse de su inevitable
crisis (Callender y Johnston, 2001: 25-26).

Conclusiones
Existen diferentes inconvenientes propios del funcionamiento guberna-
mental mexicano que se necesitan cambiar a fin de lograr un funcio-

namiento aceptable de las APP, tales como establecer la transparencia
e imparcialidad en las licitaciones o concursos, con el fin de garantizar
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que la empresa escogida sea la que ofrece las mejores condiciones para
el desarrollo del proyecto. Eliminar los acuerdos ilegales, el favoritismo
y demas vicios que se presentan en esta actividad de la administracién
publica federal.

Existen argumentos encontrados sobre la utilidad y objetivos de
las APP, mientras por un lado se promocionan como la tercera via o la
forma nueva e idénea para obtener financiamiento, por otra se ex-
ponen sus potenciales efectos privatizadores, su presencia como una
etapa que conduce a la privatizaciéon total, sobre todo como efecto de
la desinversién a los servicios o empresas publicas. En pocas palabras: la
desregulacién de monopolios publicos entre los que se ubica el recién
reformado sector energético es una casa de medio camino que conlleva
la privatizacién de riqueza.

Ademas, dentro de estas modalidades de participacién del sector
privado no existen controles como en su momento se desempefaron
dentro de la funcién de policia del Estado en la concesién (minera,
bancaria, vias de comunicacién) que se ejercia a partir de poderosas
facultades de vigilancia sobre las empresas concesionarias, las cuales no
podian emitir acciones, obligaciones o bonos ni aumentar su capital sin
aprobacién previa de la misma (Ruiz Massieu, 1980: 32).

En los dltimos 20 afios, el Gobierno Federal ha aplicado esquemas
de APP para desarrollar infraestructura ante la escasez de recursos finan-
cieros, pero los resultados no han sido los esperados. El caso de PEMEX
y la CFE con los Pidiregas dan constancia de grandes fracasos, pues en
lugar de resultar mejor que contratar deuda directa para financiamiento,
resulté mas costoso acudir a los capitales privados.

Las APP que se establezcan deben someterse a un fuerte escrutinio
para dilucidar si constituyen una solucién, y no sélo de corto plazo, o
aquilatar si pueden potencialmente convertirse en una fuente de pro-
blemas de ajuste y reajuste de contratos o de posteriores necesidades de
creacién de 6rganos reguladores que pueden ser mds costosos en dinero y
trabajo de control gubernamental. Otra situacién que no debe confundirse
es visualizar esta relacion de APP como una suerte de democratizacién
donde el sector publico-gubernamental ya no es el que monopoliza la
prestaciéon de servicios, pues como ya se ha senalado, los efectos positi-
vos o negativos hacia la sociedad no estan claros. Ademas de que como
lo ha senalado Marquez: “socializa los costos y privatiza las ganancias”
(cit. en Mendoza, 2012).
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MEXICO: LA INDUSTRIA SIDERURGICA DE PROPIEDAD ESTATAL
(1940-1983)

A

Francisco Zapata

l analisis de la relacion entre la economia y la sociedad ha sido objeto

de gran parte de la reflexion propia de la sociologfa. Titulo de una
de las obras clasicas de la sociologia y tema de muchas investigaciones,
situadas en marcos de referencia tedricos de muy distinta inspiracion,
dicha interacciéon puede y debe tener referencias concretas, como puede
ser el caso de la vinculacién entre un sector especifico de la economia y
los agentes politicos encargados de tomar decisiones acerca de su devenir.
Este es el andlisis que realizaremos sobre la relacién entre la industria
sidertrgicay el Estado mexicano en el periodo 1940-1983, en que dicho
sector econdémico estuvo administrado por el Estado.

No es casual que sea la industria sidertrgica la que nos lleve a rea-
lizar esta reflexién. En efecto, entre los sectores de la produccién éste
es el que mas ha inspirado a las elites politicas, porque durante el siglo
XX el acero fue tanto un producto como un ethos para fundamentar su
poder en obras, en fabricas, en la industrializacién. Desde finales del
siglo XIX en que empezaron a construirse las grandes plantas sidertrgicas
en Europa, el Ruhr y en la Lorena, hasta la década de los setenta del
siglo XX, en que a la orilla del mar se levantaron las nuevas versiones
de los altos hornos, hemos sido testigos de una evolucién que no tiene
grandes rupturas: siempre se trata del suefio que asocia al acero con el
poder, sea éste politico, social o econémico. Esa etapa sufrié una trans-
formacién significativa con la crisis de los afos ochenta que culminé en
la privatizacién de las empresas estatales en 1991.

En México, desde principios del siglo XX el acero se vincul6 a la
penetracién del ferrocarril en el territorio nacional. Los rieles de acero
simbolizaron la capacidad de la elite porfirista para afianzar su proyecto
econdmico. Mas adelante, cuando la Revolucién se hizo posible gracias
a la existencia de esa red ferroviaria, al permitir el desplazamiento de
hombres armados de un punto al otro del territorio en un tiempo rela-
tivamente corto, el acero fue otra vez instrumento de la implementacién
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de otro proyecto sociopolitico. Los cambios impulsados en la posrevo-
lucién tuvieron al acero como simbolo de la capacidad del pais para
producir internamente lo que antes importaba.! Este circulo se cerr6
al inicio del siglo XX1, cuando ni en México ni en ninguna otra parte se
sabia claramente cudl seria el papel del acero en la economia del futuro.
Llegamos asi a delimitar el sentido de una interrogacién sobre el tema,
la que no se limita s6lo a una interpretacion exclusivamente econémica.

Dicho esto, creo que podemos presentar un segundo angulo ana-
litico del tema en su especificidad. Este segundo angulo tiene que ver
con las posibilidades que existen para que la industria siderargica y el
Estado se vinculen. Existen dos extremos: uno es el de la coexistencia,
en la que la industria lleva a cabo sus propésitos sin que el Estado inter-
venga. Esto fue, grosso modo, 1o que ocurri6 con la Fundidora de Monte-
rrey —empresa pionera desde 1903 en la produccién de acero— hasta
los afos finales de la década de 1930 y a partir de 1941 (fecha en que
se constituye Altos Hornos de México), el Estado mexicano no habia
tenido una injerencia directa en el manejo del sector.

Tenemos por otro lado el extremo, en el que la presencia del
Estado en el sector fue dominante a través de Siderirgica Mexicana
(SIDERMEX). Desde 1978 y quizd ya desde dos o tres anos antes de la crea-
cién de este holding (pues en los hechos Fundidora era ya una empresa
estatal en 1966), el sector tenfa un limitado grado de autonomia con
respecto a las iniciativas estatales. No obstante que estos dos extremos
pueden caracterizar relativamente bien lo que ocurrié y que sera en
estos términos que trataremos de analizar la trayectoria de las relaciones
entre estos dos actores, podemos pensar en una posicién intermedia
que caracteriza la relacién entre el Estado y las dos empresas que no
estaban incluidas en SIDERMEX, por ser privadas, es decir Hojalata y
Lamina (HYLSA) y Tubos de Acero de México (TAMSA). En esta situacion,
el Estado actia por omisién sin intervenir directamente ni en la parte
operacional ni en la parte estratégica de dichas empresas, a pesar de
que se vio obligado a intervenir cuando se encontraron endeudadas
en forma dramatica, como fue el caso en 1982, en que HYLSA y TAMSA

! “Segtin la estimacion de Jests Puente Leyva (1974) la inversién promedio en activos fijos
entre 1950 y 1972 fue de 530 millones de pesos anuales, mientras que entre 1974 y 1976 se es-
peraba invertir hasta 5 mil millones de pesos”. Lo que implica un compromiso fuerte del Estado
con el sector durante ese periodo. La informacién estadistica esta en SSP, La industria sidertirgica
en México, noviembre 1983.
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tuvieron que pedir apoyo al gobierno federal para solventar sus deu-
das. Cada uno de estos escenarios constituyé un cuadro particular que
identificé formas de interaccién especificas. Trataremos mas adelante
de mostrar algunos elementos caracteristicos de cada una de estas
formas de interaccion.

Sin embargo, existe un tercer angulo a través del cual podemos
concluir este intento de formar un esquema interpretativo general de
la interaccién planteada. Se trata de explicar cudles son los propdsitos
que puede perseguir el Estado al involucrarse en la industria sidertr-

Cuadro 1. Produccién de acero liquido
(en miles de toneladas metalicas)

1940 149.7 1963 2 026.0
1941 144.0 1964 2326.5
1942 172.6 1965 2 454.7
1943 166.0 1966 27875
1944 174.8 1967 3039.6
1945 299.0 1968 3 256.0
1946 258.3 1969 3 466.9
1947 290.7 1970 3 881.2
1948 291.3 1971 3 820.8
1949 370.7 1972 4430.6
1950 390.4 1973 4759.8
1951 466.7 1974 5138.6
1952 533.3 1975 52914
1953 525.0 1976 5279.1
1954 609.5 1977 5601.0
1955 725.4 1978 6 744.8
1956 888.4 1979 7117.2
1957 1 049.5 1980 7 156.0
1958 1115.0 1981 7672.7
1959 1329.8 1982 7 047.9
1960 1491.8 1983 6 978.0
1961 1693.0 1984 7 509.0
1962 1710.7

Fuente: Nafinsa, 1982.
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gica. Podemos pensar, basindonos en la experiencia de México, que
una primera razén estuvo relacionada con el adecuado abastecimiento
del mercado (intimamente relacionada con la existencia de un déficit
en relacién con el consumo aparente); otra razén fue la funcionalidad
que tenia el acero con la implementacién de una politica de desarrollo
que permita, por ejemplo, apoyar la sustitucién de importaciones; v,
finalmente, pueden existir razones de seguridad nacional, como la del
desarrollo regional, que permitiera integrar zonas aisladas al devenir
nacional. Estos tres prop6sitos podrian, sin duda, ser complementarios
y constituir una unidad al ser llevados a la practica. No obstante, en la
consideracién de las politicas especificas que el Estado mexicano llevé
a cabo en relacién con la siderurgia fue uno u otro de éstos que predo-
miné en el proyecto adoptado definitivamente. Por ello, y como es el
caso en otros sectores de la economia como el petréleo o el minero, los
propositos sexenales fueron importantes en la determinacién de la linea
general de la relacién que nos interesa hacer explicita. Esto explica la
subdivisién que hemos hecho en este trabajo en términos de sexenios,
unidad de andlisis fundamental en la reflexién sobre el devenir econé-
mico de México.

Las tres dimensiones senaladas —la vinculacién entre la siderurgia
y el poder politico, los fundamentos econémicos del vinculo entre el Es-
tadoy la siderurgia, los propésitos que pueden aducirse para intervenir
por parte del Estado—, constituyen un esbozo de marco de referencia
general a través del cual leer lo que ocurrié en la realidad del pais y
ver las formas en que éstas permitieron una interpretacién de lo que
ha pasado. Trataremos de mostrar como se expresan en determinadas
coyunturas particularmente relevantes desde el punto de vista de la
trayectoria del sector siderurgico en el pais.

La coyuntura 1941-52: la expansién de la siderurgia

A partir de 1940, tal como lo ha afirmado Carlos Prieto (véase Prieto,
1960; Cole, 1967; AHMSA, 1997), se inaugur6 una nueva etapa en el
desarrollo de la siderurgia mexicana. Con la creacién de Altos Hornos
de México (AHMSA) en diciembre de 1941, la expansién de Fundidora
de Monterrey entre 1941 y 1943 y la creaciéon de Hojalata y Lamina
(HYLSA) en 1942 (véase Godau, 1982; Fourt, 1985; Tiempo, abril 25,
1942), la siderurgia sent6 las bases de su desarrollo futuro. La capacidad
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instalada se incrementé significativamente pasando de menos de 150
mil toneladas a mas de 300 mil toneladas entre 1941 y 1945. Durante
este periodo, que coincidié con la segunda guerra mundial, se plan-
tearon varias alternativas para la politica industrial del pais, derivadas
esencialmente de las dificultades para importar causadas por la guerra.
Esta expansion de la capacidad instalada de produccién de acero pudo
asociarse al proceso bélico y a las dificultades para importar. Debemos
agregar que esta decisién se combiné con la afirmacién de la politica
de industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI) que se dio
en ése y en otros ambitos de la realidad econémica del pais. Esa politica
se concret6 en la promulgacién de leyes como la Ley de Industrias de
Transformacién (1941), la Ley de Fomento de las Industrias de Transfor-
macion (1946) y de Industrias Nuevas y Necesarias (1946). Fue también
una respuesta a las presiones que importadores mexicanos y exportadores
estadounidenses ejercian sobre el gobierno en esos anos. El control de las
importaciones de ldaminay hojalata (octubre de 1945) para terminar con
la especulacién y el mercado negroy proteger asi a la industria nacional,
asi como la constitucién de comisiones mixtas entre funcionarios y em-
presarios de la industria de transformacién para regular las necesidades
reales de importacién constituyeron medidas que tendieron a fortalecer
la posicién de la industria del acero (véase Tiempo, noviembre 9, 1945).
Asimismo no podemos dejar de mencionar que Nacional Financiera
(Nafinsa) pudo concertar, con el Banco de Exportacién e Importacién
de Estados Unidos (Eximbank), préstamos que contribuyeron a financiar
la expansioén de la capacidad de produccién de acero.

De esta forma, las decisiones del gobierno federal durante este
periodo indican que el Estado puso en marcha una estrategia de forta-
lecimiento del sector industrial, en un momento en que las condiciones
internacionales hacian indispensable que en el pais se diera las bases de
un desarrollo auténomo en la produccién de bienes manufacturados.
Las implicaciones que estas decisiones tuvieron en el mediano y largo
plazo no se dejaron esperar. México pudo, a partir del desarrollo de la
siderurgia, empezar a construir empresas situadas mas abajo en el flujo
de la integracién vertical. Fue lo que ocurrié durante el periodo de la
postguerra en que se pusieron en marcha los complejos industriales
como el de Ciudad Sahagun y se diversificaron sectores como el textil,
el metaltrgico, el alimenticio. El fortalecimiento de los instrumentos
legales para la intervencién del Estado en la economia (tipificadas en
la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo en Materia Econémica del 20
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de diciembre de 1950 permitié que las iniciativas anteriores tomaran
todo su significado. En efecto, como se puede observar en el cuadro 2, el
ritmo de la expansion de la produccién de acero en lingotes, entre 1947
y 1952, fue extremadamente intenso. En AHMSA e HYLSA las curvas de
incremento de la produccién son claros testimonios de dicho proceso.
Ademas, los vinculos con el Eximbank se fortalecieron y permitieron
que las inversiones en el sector no se interrumpieran. No obstante, la
rapidez con que se increment6 la capacidad instalada de produccién de
acero no fue seguida por otros eslabones de la cadena productiva, por
lo que hubo una subutilizaciéon de la capacidad instalada. Es decir, si el
transporte hubiera sido mas eficiente y la capacidad de almacenamien-
to mayor, quizd la utilizacién del acero por la industria manufacturera
habria sido mayor. Pero dicha evolucién no tuvo lugar y los cuellos de
botella se multiplicaron para la utilizacién eficaz del acero producido.
Esto es algo que el pais sufre todavia hoy y que no debe confundirse, en
mi opinién, con la inviabilidad de la industria sidertargica en México.
En todo caso, durante esta primera coyuntura, que puede iden-
tificarse con los afos transcurridos en los sexenios de los presidentes
Avila Camacho y Aleman (es decir entre los afnos 1940 a 1952) el sector
sidertrgico experimentd un crecimiento intenso, cuyo impacto sobre la
estructura econémica fue de tal magnitud que ésta no pudo utilizarlo en

Cuadro 2. Promedios sexenales de producciéon de acero
y variaciones intersexenales

Promedio de .
Variaciones porcentuales-

Sexenio produccién (miles de intersexenal
toneladas acero liquido) crsexenaies

Avila Camacho (1940-1946) 202.6 -
Aleman Valdés (1946-1952) 390.5 92.7%
Ruiz Cortines (1952-1958) 818.8 109.7
Lopez Mateos (1958-1964) 1762.9 115.3
Diaz Ordaz (1964-1970) 3147.7 78.5
Echeverria (1970-1976) 4 786.6 52.0
Lépez Portillo (1976-1982) 6 896.3 44.0

Fuente: Naciones Unidas, Anuario Estadistico, Nueva York, varios anos;
Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras, México, 1982.
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toda su plenitud. Retrospectivamente podemos pensar que lo que ocurrié
con el acero en esa época se repiti6 con el petréleo en los anos 1979-
81, en que tampoco la estructura econémica pudo absorber el impacto
provocado por la demanda de diversos productos por dicha industria.

La coyuntura 1952-1965: la consolidacién de la siderurgia.
Se supera la meta del millén de toneladas

En 1957 la produccién de acero sobrepasé el millén de toneladas. La
politica siderirgica, sufrié transformaciones importantes. Se reforzaron
los mecanismos de proteccién; se buscé una mejor coordinacién entre
las empresas del sector estatal y se aumentaron los créditos otorgados
al sector por los organismos financieros del Estado. Se iniciaron nego-
ciaciones con la empresa alemana Krupp para estudiar la viabilidad de
construir una nueva planta sidertargica (que mas tarde se transformé
en la planta Siderargica Lazaro Cardenas-Las Truchas, SICARTSA) para
aumentar la capacidad instalada (Godau, 1982). Ademas, en el mismo
ano, se otorgaron nuevos recursos a AHMSA para mejorar la eficiencia
productiva de sus instalaciones.? Igualmente, en 1957, Fundidora de
Monterrey inici6 un plan de expansién que la llevaria a producir un
millén de toneladas de acero en 1965. Los niveles de la inversiéon pu-
blica se incrementaron en forma notable para alcanzar altas metas de
produccion. Esta trayectoria se intensific en los afos siguientes.

La creacién de Tubos de Acero de México en Veracruz en 1959,°
que vino a cubrir la demanda de dicho producto por parte de Petréleos
Mexicanos, también indica que la expansion del sector sidertrgico no
descansaba s6lo en la iniciativa del Estado. Capitales italianos, suecos,
franceses y la participacién de Nacional Financiera (con un 20 por

% Los programas de expansion de Altos Hornos de México se definieron en 1959. Véase,
Pascual Gutiérrez Roldén, director general de AHMSA, declaracion a la revista Tiempo, 13 de julio
de 1959 y Harold Pape, Tiempo, 10 de agosto de 1959. Al mismo tiempo, Fundidora de Monterrey
implement6 su programa de expansion. Segtin dichos personeros, el incremento de la produccién
iba a permitir una reduccion sustantiva de los costos. Véase Toledo y Zapata, 1999.

¥ Véase Tiempo, 2 de julio de 1962, para una resefa acerca de Tubos de Acero de Veracruz.
Dicha empresa inicié sus operaciones en 1959 produciendo acero a través de la reduccién de
chatarra en hornos eléctricos. La inversiéon original, que habia sido de 120 millones de pesos,
llegaba en 1963 a 571 millones. En 1985 TAMSA emprendié un nuevo plan de expansién con
financiamiento de Banca Serfin.
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ciento del capital) apoyaron la puesta en marcha de esta empresa cuya
importancia cobré toda su dimensién en los anos en que el petréleo
se transformo en la locomotora del desarrollo nacional a fines de la
década de 1970.

La siderurgia, una vez cumplida la etapa de la sustitucion de impor-
taciones paso a satisfacer el aumento de la demanda internay de la inte-
gracion con las industrias manufactureras. En efecto, las grandes empresas
integradas como Fundidora, AHMSA o HYLSA se vincularon estrechamente
al consumo de empresas manufactureras; cada una de dichas empresas
constituyé un grupo industrial compuesto de una serie de subsidiarias
encargadas de procesar el acero en una gran diversidad de productos de
consumo intermedio o de consumo final. Dicha diversificaciéon dio lugar
a un aumento notable del consumo de acero y a un incremento en la
demanda por productos que, en algunos casos, las empresas integradas
no pudieron satisfacer. Empezé un nuevo ciclo en el sector, caracterizado
por el aumento del déficit en la produccién de acero para abastecer el
mercado nacional. Dicho déficit se fue profundizando progresivamente
y forzé en los afos siguientes la toma de decisiones para incrementar la
capacidad de produccién de acero del pais.

La coyuntura 1965-1976: creacién y construccién
de la Siderurgica Lazaro Cardenas Las Truchas (SICARTSA)

Lentamente, el Estado fue tomando conciencia del crecimiento del
déficit y encargé estudios para ver la forma de encararlo. Uno de ellos,
emprendido en 1964 por Nacional Financiera, titulado Programacion del
desarrollo de la industria de aceros laminados retomé la idea de la construc-
cién de una nueva planta en la costa del Pacifico siguiendo los linea-
mientos trazados en los trabajos de la Krupp y de la Comisién del Balsas,
inserta en el desarrollo de las cuencas hidrolégicas que emprendié el
gobierno mexicano y que fue dirigida por el general Lazaro Cardenas.
Paralelamente, HYLSA, quizd como consecuencia de la iniciativa estatal
y previendo una competencia localizada en el centro del pais, comenz6
la construccién de su planta de Puebla, que fue inaugurada en 1969
donde se elaboraban productos redondos (Fourt, 1985). De esta forma,
fue durante el sexenio del presidente Diaz Ordaz (1964-1970) cuando
se generaron estos dos nuevos componentes de la industria siderargica.
Al final de dicho sexenio se produjeron los hechos més centrales.
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En efecto, en marzo de 1969, se constituy6 Siderdrgica Las Truchas
(SITSA) con el expresidente general Lazaro Cardenas como presidente
de su Consejo de Administraciéon, hecho que concluyé un largo ciclo
de indecisiones con respecto a la implementaciéon del proyecto Las
Truchas. La historia de dicho proyecto (Godau, 1982) es significativa
porque rompid el statu quo en la relacién entre el Estado y la siderurgia
al tomarse la decisiéon de llevar la capacidad instalada por lo menos
hasta cinco millones de toneladas, un incremento de un tercio con
respecto a la existencia en 1968 y que se consider$ suficiente para
reducir el déficit en la oferta nacional de acero. Ademas de los otros
significados de ese proyecto (relevancia regional, implicaciones para la
seguridad nacional), desde el punto de vista econémico dicha decisién
tuvo gran importancia. Es importante indicar que entre los afos 1969
a 1971 se produjeron grandes tensiones entre el Estado y el sector pri-
vado que vio una amenaza en la implementacién de dicho proyecto.
Sumado a ello, varios técnicos de organismos financieros (Banco de
México, Secretaria de la Presidencia, Hacienda) tampoco vieron con
buenos ojos la realizacién de un proyecto que parecia tener demasia-
das aristas politicas como para ser viable en sus propios términos. En
todo caso, vale la pena subrayar que en el preciso momento en que el
Estado decidié romper con el inmovilismo que lo habia caracterizado
hasta ese momento, se desencadené una serie de presiones cuya reso-
lucién sélo pudo alcanzarse por medio de imposiciones, como pudo
ser el acto de agosto de 1971, cuando el presidente Luis Echeverria
dio inicio a la construccién de la planta de Las Truchas. Lo ocurrido
después, hasta la puesta en marcha de la planta en octubre de 1976,
no cambié fundamentalmente la percepcién acerca del proyecto. Sélo
después de la privatizacién de SICARTSA en 1991 y sobre todo después
de su venta al capital extranjero cambi6 la percepcién que se tenia de
la viabilidad econémica de la empresa.*

Es indudable que la coyuntura de estos aflos —y no sélo por la
decision de crear SITSA en 1969 y de construir el segundo alto horno
de AHMSA en Monclova—, resulta importante porque implica un com-
promiso del Estado de expandir su porcién del total de la capacidad

4 Para tener una idea de los términos de dicha polémica puede consultarse, Excelsior, 29 de
enero de 1981 (articulo George Getschow para Associated Press-Dow Jones) y Proceso, 21 de junio
de 1982, ntim. 294 entre una gran cantidad de articulos disponibles acerca del tema.
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instalada. Ello repercutié tanto sobre las posiciones del sector privado
(centrados esencialmente en HYLSA) como en las posiciones de algu-
nos funcionarios que preferian otras estrategias para el desarrollo del
sector. En esos anos, el Estado cambid la correlacion de fuerzas en el
sector siderargico, favoreciendo presencia en la produccién de acero.

La coyuntura 1976-1982: crisis econémica y siderurgia

Como es sabido, a mediados de 1976, México tuvo que devaluar su mo-
neday con ello se gener6 una profunda crisis econémica cuyos efectos
mas graves fueron enfrentados durante el régimen del presidente Lopez
Portillo. Desde el punto de vista de la evolucion del sector sidertrgico,
la expansion de la capacidad instalada que se habia producido como re-
sultado de la puesta en marcha de SICARTSA, del segundo alto horno de
Altos Hornos de México en Monclova y de la expansién de la planta
de Puebla en Hojalata y Lamina que culminé en 1975, no pudo apro-
vecharse en toda su magnitud: la produccién descendié levemente en
1976.° Sin embargo, a pesar de la politica recesiva implementada en el
periodo 1977-78, la produccién de acero se recuperd y aumenté cons-
tantemente hasta 1981, en que alcanz6 7.6 millones de toneladas. Pare-
cfa como que la visién de aquellos que tomaron la decisién de expandir
la capacidad instalada habia sido correcta y que la economia mexicana
era capaz de absorber esa produccién, e incluso una mas alta, a pesar de
las condiciones deprimidas por las que atravesaba. Vale la pena subra-
yar que el comportamiento de la siderurgia en esos afnos de crisis indica
que pudo sostenerse abasteciendo a otros sectores que aparentemente
no se vieron afectados por la recesién por la que atravesaba el resto de
la economia. Aparece aqui una imagen del sector en la que no existen
elementos explicativos acerca de las causas por las que no se vio afecta-
do por lo que sucedia en otros sectores econémicos.

Durante el periodo considerado se acentu6 el intervencionismo es-
tatal en la siderurgia. A principios de 1978 el Estado cre6 el corporativo
Siderdrgica Mexicana (SIDERMEX) con el fin de coordinar la produccién
y las ventas de las empresas estatales (AHMSA, Fundidora, SICARTSA).
Asumi6 un compromiso con el sector que hasta ese momento se habia

® Para una discusion acerca de la situacion actual del sector, véase Crandall, 1984, y Bueno,
Cortés y Rubio, 1984.
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expresado de manera puntual, empresa por empresa. Por primera vez
en la historia del sector, y en forma similar a lo que se habia hecho en
otras épocas en la electricidad y en el petréleo, el Estado tomé el con-
trol de mas del 60 por ciento de la capacidad instalada de produccién
de acero del pais. Sin embargo, a la luz de la experiencia de SIDERMEX
puede decirse que las ilusiones de 1978 no prosperaron en la medida
que el funcionamiento del sector continu6 basandose en la dinamica
propia de cada empresa sin que las llamadas direcciones generales
corporativas intervinieran en forma significativa en la administraciéon
y en la planeacién a largo plazo del sector. Al contrario, el papel de los
directores generales adjuntos, adscritos a cada empresa, siguié siendo
central tanto en el corto como en el largo plazo.’

Quiza la decisién mas importante que haya sido tomada por SIDER-
MEX en cuanto aparato centralizado del sector fue la de implementar la
segunda etapa de SICARTSA; con base en la tecnologia de la reduccién
directa, es decir se introduce la fusién del mineral de hierro en hornos
operados con gas eliminando asi la alternativa del alto horno que habia
sido elegida algunos afios antes.” Dicha decision, que se explica sobre
todo por las ventajas que dicha tecnologia posee —en particular desde
el punto de vista de la disponibilidad de gas en el pais, pero que también
involucra una falta de integracién con las instalaciones de la primera
etapa—, llevé a SIDERMEX a un campo nuevo en el cual hasta ahi poco
se habia comprometido. Puede afirmarse que dicha decision tuvo gran
importancia en el mediano y largo plazo, pues colocé al pais dentro
de una opcién mas viable que la del alto horno, con lo cual México
pudo optimizar la produccién sidertrgica sin tener que depender del
exterior. Ademas, la flexibilidad de las plantas de reduccién directa
para operar con eficiencia en niveles de capacidad inferiores al millén
de toneladas, permitieron seguramente diversificar la localizacién de

6 Esta situacion puede explicarse por el contraste existente entre las empresas tanto desde el
punto de vista técnico como desde el punto de vista politico (diferencias en la situacién local de los
municipios y estados en que se sitdan las instalaciones). El director general adjunto (a la direccién
general de SIDERMEX) continué siendo el eje central de la operaciéon de las plantas.

7En 1981 se produjo una polémica entre Jorge Leipen Garay, director general de SIDERMEX
y un columnista, José Luis Mejia, quien cit6 opiniones divergentes sobre la decision acerca de la
adopcién de la reduccién directa en la segunda etapa de SICARTSA. Un buen resumen de la posicién
de Leipen fue la entrevista que Marcela Serrato le hizo para la revista Razones, 29 de diciembre de
1980 al 11 de enero de 1981, nim. 26; también, Excélsior 22-23-25 de octubre de 1980 (columnas
de José Luis Mejia y cartas de Jorge Leipen Garay).
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las fabricas en el territorio nacional, disminuyendo asi los costos de
transporte que encarecian sustantivamente el precio del acero.®

Conclusiones

Las consideraciones anteriores respecto de la trayectoria de la siderurgia
y de su relacién con las politicas del Estado indican ciertas constantes
que vale la pena resumir ahora.

Cabe senalar primero una cierta discontinuidad en el proceso de
planeacion del sector. Entre 1940 y 1971 no existié un esfuerzo soste-
nido por crear un sector siderargico integrado que fuera coherente.
Las iniciativas se caracterizaron por arranques € interrupciones que no
siempre fructificaron. La trayectoria de la decision de Las Truchas es
uno de los mejores ejemplos en esta materia, pero no es el Gnico. La
politica en relacién con la Fundidora de Monterrey por largos afios,
que culminaron en la integraciéon de dicha empresa al Estado, también
ilustra este rasgo de discontinuidad. Pareciera que las instancias estatales
no estuvieran seguras de sus intenciones y de las perspectivas abiertas
por cada una de ellas consideradas por separado.

Existen también oscilaciones en materia tecnolégica, cuyo ejemplo mas
importante fue el cambio en SICARTSA del alto horno a la reduccién di-
recta. Por muy positiva que dicha decisién pudiera parecer, es indudable
que retrospectivamente, sobre todo si se considera que la tecnologia de
la reduccién directa estuvo disponible en el pais desde hace mas de tres
décadas, dicha decisién no se explica claramente. Si la amplia disponi-
bilidad de gas derivada de la apertura de los nuevos pozos en el sureste
pudo explicar parcialmente la decisién, es imposible negar que en los
sesenta el pais tuviera un superavit de gas que habria podido ser utilizado
con el mismo propdsito, tal como lo hizo HYLSA en Monterrey y Puebla.
Sélo cabria una explicacién basada en los poderes simbélicos del alto
horno para explicar dicha persistencia o, mas prosaicamente, las altas
capacidades de fusién de estos Gltimos como alternativos al proceso de
reduccién directa (también denominado proceso HYL).

Vale la pena mencionar también la relativa subutilizacion de la ca-
pacidad instalada del sector. En efecto, si bien durante el periodo 1940-

8Véase Comision Econémica para América Latina (CEPAL), 1984; Quintero, 1982; Jaco, 1978.
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1960 se puede pensar que ofertay demanda de acero pudieron guardar
un cierto equilibrio, desde 1960 en adelante la existencia de un déficit
constante evidencid la falta de capacidad instalada (cierto durante algu-
nos lapsos del principio de los sesenta) o subutilizacién de los equipos
(por ejemplo del segundo alto horno de AHMSA o de las instalaciones de
SICARTSA, cuya curva de aprendizaje fue de mas de cuatro afios). Eviden-
temente que esta aseveracion se aplicé a los productos pertinentes y no
para aquellos para los cuales el sector no estd equipado adecuadamente
(aceros especiales, tubos sin costura, etc.).

Los comentarios anteriores se refieren a cuestiones internas del
sector. Existen ademas otras conclusiones que se derivan de la politica
de inversiones del Estado. Dicha politica, antes de 1978, era puntual y
estaba referida a los apoyos que cada empresa pudiera encontrar dentro
del aparato estatal. Después de 1978, con la creaciéon de SIDERMEX, se
inaugur6 un nuevo periodo, a partir del cual se pudo suponer que el
Estado intervendria directamente en la planeacién de las actividades
del sector. Dicha expectativa, reforzada por el discurso politico, ligado
consistentemente a la planeacion, a la definicién de objetivo, al analisis
prospectivo, no se cumplié, y SIDERMEX fue mds un paraguas financiero
que una entidad encargada del funcionamiento estratégico del sector.

Una buena ilustracién de lo planteado tiene que ver con algunas
decisiones que se tomaron entre 1978 y 1982 como fue el otorgamien-
to de un crédito importante a TAMSA de Veracruz, la suspension de la
segunda etapa de SICARTSA en Lazaro Cardenas, la puesta en marcha
de Productora Mexicana de Tubos (PMT) y de NKS en Lazaro Cardenas.
Dichas decisiones no reflejaron la presencia de una racionalidad clara
dado que, en principio, tanto PMT como NKS iban a utilizar la placa de
acero que se originaria en la planta IT de SICARTSA, lo cual no fue el caso.

Ademas la decisién de construir PMT se dio en medio de la euforia
de la expansion de capacidad de produccién petrolera y en presencia
de un mercado relativamente rigido en la existencia de tubos. Estos
supuestos se revelaron muy aventurados y obligaron a dirigir la produc-
cién de PMT hacia el exterior. Asimismo, el fortalecimiento paralelo de
TAMSA tampoco encontré una explicacion facil, en vista de la existencia
de PMT que competiria con la primera por el mercado de tubos sin
costura. Quizd existié una légica detras de dichas decisiones, pero ésta
no fue del dominio publico.

Finalmente, en la década de 1980 (“la década perdida”), se puso
en entredicho la viabilidad de la industria siderargica de propiedad es-
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tatal.” En ese contexto, la politica del Estado mexicano frente al sector
sufrié profundas modificaciones que culminaron en 1990-1991 con la
privatizacion de AHMSA, de SICARTSA 'y con la venta al capital extranjero
de HYLSA. Asi, después de haber sido el impulsor de un sector productivo
estratégico para le economia mexicana, el Estado abdicé de su vocacion
desarrollista y cedi6 el control de la producciéon de acero al capital pri-
vado, nacional o extranjero.!’
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LA MODERNIZACION DEL SERVICIO PUBLICO Y LOS AJUSTES
EN LOS COMPROMISOS PRODUCTIVOS.
UN BALANCE EN EL SECTOR ELECTRICO MEXICANO

A
Edgar Belmont Cortés

Introduccién

La instrumentalizaciéon de la politica neoliberal encontré soportes
importantes en la década de 1980 en la crisis financiera del Estado,
la estanflacién y el agotamiento del modelo econémico centrado en la
proteccion del mercado interno. El redisefio del Estado mexicano se en-
cuadré desde entonces en el discurso modernizador con el propésito de
enmarcar una ruptura con los referentes del pasado que obstaculizaban
su reconfiguracién, pero también en el uso de los indicadores de com-
petitividad con el objetivo de neutralizar el debate politico y orientar la
gesti6n publica en la evaluacién de resultados. Desde esta perspectiva,
la reorganizacién del sector publico se ha apoyado con mayor énfasis en
herramientas que provienen de la empresa privada (politica de calidad,
mejora continua, gestién por competencias) para justificar la instru-
mentalizacién de la politica neoliberal y la reestructuracién del aparato
productivo. Desde esta perspectiva, el redisefio del Estado mexicano ha
sido un proceso complejo en el que convergen diferentes dimensiones
como la redefinicién de las reglas del juego econémico, la apertura de
los mercados de bienes y de servicios, la integracién econémica regional,
la apertura del sector publico a la participaciéon de actores privados, la
privatizaciéon de empresas publicas no estratégicas, la redefinicién de la
politica social, de empleo y de trabajo, y la recomposicién de los arre-
glos corporativos que sustentaron el régimen de partido hegemonico.

En la disputa por enmarcar la modernizacién del sector publico se
pusieron en juego las reglas, convenciones y representaciones sociales
construidas alrededor del modelo corporativo y de las aspiraciones de
justicia social redistributiva, los cuales se habrian articulado con un mo-
delo de regulacién laboral heredado de la Revolucién mexicana. Por ello,
analizar la politica de la modernizacién implica comprender el campo
de disputa que se construye en el desmantelamiento de las estructuras
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y los arreglos, sin las mediaciones politicas y productivas que permitan
consensuar un marco de accién mas alla de la imposicién de directrices
que se construyen de arriba hacia abajo. A partir de ello, los objetivos
de este capitulo son identificar tanto los componentes de la politica de
la modernizacién como las polémicas alrededor de la reorganizacién
del sector de la energia eléctrica.

Algunos componentes de la politica de la modernizaciéon

La politica de la modernizacién se presenta como un paradigma que
sustenta el redisefio de la administracién publica y de los mecanismos
que intervienen en la regulaciéon del mercado. La politica de la moder-
nizacién no sé6lo responde a una crisis de legitimidad del Estado buro-
cratico, sino también a cambios en los modelos productivos, por lo que
ésta se inscribe en la transformacién de las reglas del juego econémico
y de la regulacién del trabajo y del empleo.

La modernizacién se inscribe en diversos campos discursivos que
conducen hacia ideales de bienestar comun. Por ejemplo, apoyandonos
en el marco analitico de Boltanskiy Thevenot (1991), en el mundo civi-
co el discurso de la modernizacién moviliza algunos ideales a alcanzar,
como son el respeto a la libertad y legalidad para atacar el monopolio de
la representacién y presentar la trasparencia y la rendicién de cuentas
como expresiones que favorecen la construccién del bien comun; en este
sentido, la recomposicién de las reglas del juego politico y la redistri-
bucién de poder se apoya en el ideal de favorecer los instrumentos de
la democracia y la representacién de intereses colectivos, mientras que
en el mundo industrial la modernizacién se encuadra en la basqueda
de la eficiencia, la productividad y la mejora continua para justificar,
por ejemplo, cambios organizacionales y convocar a la movilizacién del
personal en aras de asegurar la perennidad del empleo. En este plano
el discurso modernizador descalifica a quienes no logran mostrar sus
competencias ante las exigencias requeridas, y en dltima instancia se
recurre al cliente como quien evalia la calidad del producto (bien o
servicio) consumido.

En la modernizacién entran en juego la regulacién del mercado,
ademas de los objetivos de las empresas y servicios publicos, la cuali-
ficacién del trabajo y la regulacién de las actividades productivas en
el sector publico; por lo tanto, ésta conjuga ajustes en el modelo de
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sociedad y, como sefnala Linhart (1997) en los modelos productivos.
Al apoyarse en el ideal de la mejora continua y del cambio perpetuo e
irreversible, la politica de la modernizacién reorienta y reorganiza las
actividades productivas con el apoyo de la nueva gerencia publica. Desde
esta perspectiva, la busqueda de la eficiencia de los servicios publicos
y de la satisfaccién cliente va mas alla de una basqueda de legitimidad
por parte del Estado frente a la crisis del modelo burocratico, pues este
proceso combina cambios en regulacién del mercado y ajustes en las
dindamicas productivas. Asi, la busqueda de la eficiencia y de la eficacia
recompone la relacién Estado-sociedad, pero también los procesos pro-
ductivos y los mecanismos de evaluacién del trabajo frente a los cambios
tecnoldgicos y los ajustes en las politicas de empleo.

En este proceso la evaluacién del trabajo suele enmarcarse en la
consecucion de resultados o de indicadores de desempeno, creandose
una fuerte conflictividad no sélo alrededor de la negociaciéon colec-
tiva, sino también de la produccién de los servicios publicos, porque
el dominio de dicha légica pone en tensién el sentido social que se
asigna a la prestacién del servicio publico. La nueva gerencia publica,
aun cuando adolece de una definicién precisa, se ha apoyado en la
critica al modelo de organizacién burocritica y en las herramientas
organizacionales que provienen de la empresa privada para encuadrar,
por ejemplo, la reconversién productiva de los servicios al modelo de
mercado (Warin, 1997) y la cientificidad de las acciones de gobiernos
en la busqueda de la eficiencia, la productividad y los resultados (Rami-
rez y Ramirez, 2010).

Dicha cientificidad contribuye a despolitizar el debate sobre la
reorganizacion del sector puablico con el empleo de indicadores de
desempeno que descontextualizan el debate sobre la produccién de
los servicios y que ejercen una fuerte presiéon para integrar los ajustes
productivos. La promesa de elevar la calidad de los servicios y la satis-
faccion cliente constituye una palanca de cambio en la composicién del
sector publico. Un ejemplo tangible fue la convocatoria emitida por el
Gobierno Federal de México en septiembre de 2008, solicitando a los
ciudadanos que describieran su experiencia en el uso o el consumo de
servicios ofrecidos por instancias gubernamentales o empresas estatales.
La invitacién consistié en que describieran el “tramite mas inatil” de
la administracién publica federal, estatal o municipal. Dicho concurso
se traducia en la descripciéon de un conjunto de situaciones conflictivas
creadas en la relacién de servicio o en la barra de atencién al publico y,
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por lo tanto, se inscribian en una dindmica politica.! En este sentido, los
cambios que se promueven en la composicién del trabajo (regulacién
de la relacién salarial, de la continuidad del empleo y de la movilidad
interna de las empresas) habrian de vehicular normas que corresponden
a la representacién de una sociedad meritocratica (Boltanski y Chia-
pello, 1999); asi, la recomposicién de los servicios publicos se acompaiia
de ajustes en la cualificacién del trabajo y en lo marcos que regulan la
relacion salarial. En este proceso, los referentes de la nueva gerencia
publica corresponden a los de la cultura comercial, cada vez mas im-
pregnada en la produccién de servicios publicos, pues la conversién al
modelo de mercado encuentra soporte ideolégico en la promesa de la
calidad y de la satisfaccién cliente, ademds de la reduccién de costos
y tarifas (Belmont, 2011b). Asi, otro componente de la politica de la
modernizacién lo constituyen los imperativos de la competitividad y
las presiones que recaen sobre los territorios para atraer inversion.
Si bien ello implica considerar multiples factores como son el tipo de
entramado institucional, la estabilidad y cohesién social, la sustenta-
bilidad de las dinamicas productivas, la cooperacién entre los actores
sociales y productivos, entre otros elementos como la disponibilidad de
infraestructura y de servicios publicos (Cabrero, 2009, 2010). Lo cierto
es que la definicién que domina en México es de cardcter econémico
y que ésta ejerce fuertes presiones para asegurar la estabilidad social
(paz laboral), la flexibilidad del mercado de trabajo, la reproduccién
del capital y la apertura de “oportunidades de inversion” para el sector
privado mediante la apertura de actividades estratégicas y la privatiza-
cién de servicios publicos.

En ese sentido los contenidos del “pacto” por la competitividad
son compatibles con los cambios que se introducen con las reformas es-
tructurales y con la conversién del sector publico al modelo de mercado.
El esquema argumentativo que se emplea es bastante simple: la parti-
cipacién del sector privado en las actividades que estarian reservadas
al Estado atraerdn inversién, crearan empleo, permitiran reducir los
costos de produccién (incluyendo los costos laborales) y, por tanto, las
tarifas de los bienes y servicios, creando un escenario propicio para la
competitividad. En este contexto discursivo, la iniciativa del presidente

I Secretaria de la Funcion Puablica, “Bases de la convocatoria: el tramite mas inutil”. Con-
vocatoria emitida en 2008 y retirada del sitio web de la Secretarfa.
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de la Republica, Enrique Pena Nieto, de reforma energética (petréleo
y energia), aprobada a finales de 2013, refleja la puesta en juego del
caracter social y simbdlico que se atribuye al servicio publico de energia
eléctrica (Presidencia de Reptblica, 2013). Para entender la envergadu-
ra de dicha reforma conviene sefalar que ésta contempla eliminar el
caracter estratégico que se asigna, en el texto constitucional, al sector
petrolero y eléctrico; es decir, eliminar la exclusividad del Estado en la
producciéon de ambas actividades.

La aprobacién de las reformas constitucionales (Art. 27 y 28) repre-
senta un cambio de paradigma en la composicién del modelo energético
mexicano. Desde esta perspectiva, la reforma energética constituye no
s6lo una reorganizacién del mercado y una segmentacién de la cadena
productiva, sino también un ajuste cuyo significado histérico refleja la
recomposicién de fuerzas sociales y politicas y la redefinicion de la ac-
ci6on del Estado en la regulaciéon del mercado energético, pero también
la desmitificacién de la empresa publica nacionalizada en tanto que
el marco discursivo que legitimé el control del Estado sobre el sector
energético, en el periodo conocido como sustitucién de importaciones
(soberania, seguridad energética, desarrollo del mercado nacional), se
agot6 como principal contraargumento ante los intereses privatizadores
dada la incapacidad de ofrecer “respuestas” a los cambios productivos
y tecnolégicos que operan en el sector.

Desde esta perspectiva, las estrategias discursivas empleadas en
México para sustentar la liberalizacién del mercado recurrian a las tesis
de que el marco constitucional representaba un obsticulo para la mo-
dernizacién del sector y que la empresa publica era deficiente y costosa.
En este sentido, la mercantilizacién del servicio pablico y la ampliacién
de capital privado en la composicién del sector energético se presentan
como la solucién a tales problemas. Por ejemplo, dicha reforma, en el
caso de la electricidad, se traduce en una separacién de las diferentes
actividades que convergen en la prestaciéon del servicio: produccion,
transmision, distribucién y comercializacién de energia, para ampliar
la participacién de empresas privadas en la produccién del fluido ener-
gético y en la apertura del mercado de consumidores, pues aun cuando
la operacién de la red eléctrica y las actividades de transmisién y de
distribucién quedan reservadas para el Estado, la reforma contempla
contratacién de servicios en estas dos tltimas actividades, tanto para
expansiéon como para mantenimiento.
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La configuraciéon del modelo de empresa publica
nacionalizada de energia eléctrica

La nacionalizacién de la industria eléctrica (septiembre de 1960) insti-
tuy6 la regulacién monopdlica estatal sobre el sector eléctrico en tanto
que los costos de la expansién de la infraestructura eléctrica recaian en
la colectividad y que la integracién del sistema eléctrico constituia una
condicién técnica necesaria para asegurar el acceso de la mayoria de la
poblacién al servicio eléctrico. Asi, la integracion del sistema eléctrico se
condujo por dos vias: la primera mas de cardcter técnico al concretarse,
en la década de 1970, la interconexién de la red eléctrica y la unificacién
de frecuencias a una escala nacional (salvo el subsistema eléctrico de
Baja California); la segunda via, aunque no se concret6, fue de caracter
politico-laboral, pues la nacionalizacién del sector pondria a discusién
la integraciéon administrativa y organizacional de las empresas y, por
tanto, de sus respectivas organizaciones sindicales y contratos colectivos
(De la Garza, Melgoza et al., 1994). Para finales del decenio de 1970
se contaba con un sistema eléctrico integrado, pero con dos empresas:
la zona centro del pais a cargo de Luz y Fuerza del Centro (1905) y el
resto del pais a cargo de Comisién Federal de Electricidad (1938); dicha
divisién se pact6 incluso en un convenio en 1985 para evitar disputas
por el control de determinada zona de trabajo entre ambas organiza-
ciones sindicales: Sindicato Mexicano de Electricistas (SME) y Sindicato
Unico de Trabajadores Electricistas de la Repuiblica Mexicana (SUTERM).
Cabe sefialar que aunque los contratos colectivos mantenian similitudes
existian diferencias en cuanto a los procesos de trabajo y la estructura
administrativa y organizacional de ambas empresas, aunque también
respecto a la dinamicas intrasindicales, control sobre los procesos de
negociacién colectiva y margen de “autonomia” respecto a las instancias
gubernamentales.

Ahora bien, la nacionalizaciéon de la industria eléctrica mitifico el
rol de la empresa publica en tres ejes: primero, al ponderar la contri-
bucién del sector eléctrico al desarrollo social y econémico del pais;
segundo, al enmarcar el control y el aprovechamiento de la nacién sobre
los recursos naturales y energéticos del territorio; y tercero, al sostener
la conviccién de que la energia eléctrica, siendo un servicio de primera
necesidad, debia escapar a una légica mercantil o al principio de escasez
(Camara de Senadores, 1960). Desde esta légica se configura un modelo
de empresa publica que tendria los siguientes componentes:
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1. La regulacién monopdlica estatal: la expansion de la empresa
publica, particularmente de Comisiéon Federal de Electricidad,
ocurrié en un momento histérico en el que el Estado se asume
promotor del desarrollo social y econémico. Por lo tanto, el con-
trol sobre el sector y las actividades que se articulan alrededor
de la prestacién del servicio justificaron la regulacién mono-
polica estatal al combinar, ademas, referentes éticos y politicos
y razones técnicas y operativas. Asi, los ideales de soberania y
seguridad energética constituian dos elementos que se articula-
ban coherentemente con la orientacién de la politica energética
y la definicién del cardcter estratégico del sector.

2. La integracién de la red y sistema eléctrico nacional: la creacion
de la red eléctrica nacional constituy6 otro elemento importante
en la configuracién del modelo de la empresa publica nacional
integrada. La integracion y extension de las redes eléctricas com-
biné compromisos sociopoliticos como las consignas de asegurar
el acceso al servicio publico y compromisos socioproductivos en
tanto la continuidad del mismo implicaba la atencién de impe-
rativos técnicos.

3. El estatus protegido del trabajador electricista: éste se apoy6 en
la puesta en valor del oficio de electricista y de la contribucién
de este saber técnico al desarrollo econémico y social. La defensa
del estatus del trabajador electricista se expresa en la retribucién
al saber hacery a los riesgos del oficio. Asi el esquema de nego-
ciacién que impera retribuye los riesgos del oficio, la antigiiedad
y la cualificacién, es decir, la posicion de los trabajadores en el
sistema escalafonario y en una divisiéon del trabajo propia del
modelo fordista.

4. La definicién de las misiones del servicio publico articulan ele-
mentos claves que darian sentido a la regulacién monopélica 'y
la prestacién del servicio publico. Las consignas de garantizar el
acceso y la continuidad del servicio publico de energia eléctrica
a la poblacién mexicana, independientemente de su posicién
social o geografica, en condiciones de calidad, adaptado al
desarrollo tecnolégico y a un precio justo, son consignas que
encuadraban compromisos sociopoliticos y socioproductivos.

Las misiones del servicio publico y las razones técnicas y operativas
asociadas a la prestaciéon del servicio configuraron compromisos produc-
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tivos que entrarian en tensiéon con la emergencia de nuevos imperativos
productivos y con cambios en la orientaciéon de la politica energética.
El desmantelamiento de la empresa publica integrada, los cambios en
el modelo de regulacién del sector eléctrico y la desmitificacién del
servicio publico de energia eléctrica fragilizaron dichos compromisos.
En el siguiente apartado daremos cuenta de este proceso a partir de un
balance sobre la reorganizacién del servicio eléctrico en el centro del pais.

La fragilidad de compromisos productivos y el
desmantelamiento de la empresa publica integrada

La nacionalizacién de la industria eléctrica, al plantear la integracién
del sistema eléctrico, dio paso a la promulgacién de la Ley del Servicio
Pablico de Energia Eléctrica (1975, LSPEE), la cual coloca en “estado
de liquidacién” a Luz y Fuerza del Centro (LyFC), con el propésito de
integrarla a la Comisién Federal de Electricidad (CFE). Dicho estado
de incertidumbre sobre la empresa duré hasta 1989, cuando la diri-
gencia sindical (Jorge Sanchez, 1987-1993) negoci6 con el entonces
candidato presidencial, Carlos Salinas de Gortari, ajustes juridicos
para la creacién de un nuevo organismo.

El estado de liquidacién se tradujo en una pérdida de capacidad
operativa de la empresa al limitarse los proyectos de generacién de
energia eléctrica y depender fuertemente de la compra de energia en
bloque para su distribucién y comercializacién en la zona centro del
pais. Ahora bien, como resultado de ese proceso de negociacién se cred
en 1994 la empresa Luz y Fuerza del Centro, la cual “emergié” en un
contexto de negociaciéon conflictiva con la organizacién sindical (SME)
al imperar la privatizacion de las empresas estatales y las restricciones
presupuestarias. Un primer elemento de esta conflictividad fue la aper-
tura del mercado de generacién eléctrica, pues la reforma de 1992 a la
LSPEE posibilité la participacién del sector privado en la generacion de
electricidad y sent6 las bases para la reconfiguracién energética.

En el periodo 1992-2001 se presentaron diversas iniciativas de
reforma constitucional para permitir la participacién de empresas
privadas en las diversas actividades que componen el sector eléctrico.?

2 En noviembre y diciembre del mismo afio (2001), los Partidos Politicos Accién Nacional
y Verde Ecologista presentaron por separado, sus iniciativas de reforma constitucional, en las
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Entre éstas destaca la iniciativa de reforma constitucional representada
en el Gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) en 1999, la cual se apoy6
en el argumento de que las misiones del servicio ptblico llegaron a su
fin, sosteniendo que la mayoria de la poblacién mexicana tenia acceso
al servicio (98%) y que las razones que justificaron el control del Estado
sobre el sector eléctrico se habifan agotado. Ahora bien el interés de
abrir el mercado energético provocé un intenso debate politico sobre
el rol social y econémico de la empresa publica y la definicién de las
misiones del servicio publico, el cual se refleja en el Dictamen de la
Comisién de Puntos Constitucionales del Senado de la Republica donde
se contrargumento la renuncia del Estado a la obligacién de prestar
el servicio publico de electricidad al considerar que ello tendria un
impacto negativo en las ramas productivas del pais y en los sectores
de la poblacién; someter a la electricidad a las leyes del mercado con-
travenia el caracter estratégico que se le asignaba a este servicio en el
texto Constitucional (véase Congreso de la Unién, 2002).

Ahora bien, el rechazo a las iniciativas de privatizaciéon presentadas
entre 1999y 2001, estuvo secundado de un debate sobre las reformas
a la LSPEE de 1992 toda vez que éstas favorecieron la participacién de
particulares en la produccién del fluido energético y contribuyeron a
la creacién de un callején sin salida, dado que la participaciéon de pro-
ductores privados en la generacién de energia eléctrica (productores
independientes) no se consideraba en la legislacién como una actividad
de servicio publico.

Este problema se traducia en una simulacién de la apertura energé-
tica y también en una controversia entre los poderes de la Unién dado
que el Poder Ejecutivo reclamaba su autonomia para administrar “en
nombre de la nacién” los recursos energéticos del pais y que los poderes
Legislativo y Judicial se pronunciaron, en distintos momentos, para
precisar la obligacién del Ejecutivo de ajustar la politica energética a
los preceptos constitucionales (véase Camara de Diputados, 2004). Asi,
aun cuando la privatizacién encontré una fuerza opositora alrededor
de dicho dictamen y que existi6 el interés de modificar la legislacién
secundaria, los tiempos para interponer una controversia de inconsti-
tucionalidad se habian agotado en la época. En este sentido, el interés
de abrir el mercado energético se mantuvo en suspenso en tanto que la

cuales se proponian reservar al Estado la operaciéon y mantenimiento de la Red de transmisién,
liberalizando el mercado de consumidores al convertirlos en clientes elegibles.
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LSPEE permitia la participaciéon privada por lo menos en las actividades
de generacién. Precisamente, para el ano de 2013 (enero-junio), la ini-
ciativa de privatizacién, productores independientes, controlaban por
lo menos el 32% de la energia consumida en el pais: la generacién de
energia eléctrica para el servicio publico, al primer semestre de 2013,
fue de 127 502.6 gigawatts-hora, de los cuales 86 437 gigawatts-hora
fueron producidos por CFE (67.8%), mientras que 41 065.1 gigawatts-
hora correspondieron al productor independiente (32.2%) (Presidencia
de la Republica, 2012).

Ahora bien, hemos desarrollado la tesis de que las controversias
que surgieron con la reforma a la legislacién secundaria se expresaron
no sé6lo en un desorden juridico entre el texto constitucional y la ley
reglamentaria y en una controversia entre los Poderes de la Unién,
también en problemas con implicaciones claras en la coherencia en
la empresa publica nacionalizada ante la fragilidad de compromisos
socioproductivos.

Desde esta perspectiva, el giro en la politica energética neoliberal
y el interés constante por liberalizar el mercado energético, se expresa-
ron en la disputa por dar contenido a la reestructuracién de la empresa
publica. El ejemplo mas tangible seria el de la empresa publica Luz y
Fuerza del Centro, encargada de la distribucién de energia en la zona
centro del pais, hasta que el Poder Ejecutivo decret6 su cierre en octubre
de 2009, toda vez que la falta de autonomia financiera y operativa se
combinaba con la oposiciéon de la organizacién sindical a la apertura
del mercado, y a la dificultad de consensuar la reforma energética y la
reestructuracion productiva de la empresa.

En este escenario, la pérdida de coherencia productiva en la em-
presa publica se combinarfa con un cambio en la correlacién de fuerzas
politicas y con un discurso modernizador cuyos referentes ideolégicos
se apoyaba en la politica de la calidad. Asi, la aprobacién de la reforma
energética (2013) precede a una fuerte conflictividad alrededor del sen-
tido de la prestacion del servicio pablico y del cierre de Luz y Fuerza del
Centro. Analizar el contexto en el que se desarrolla su cierre es relevante
para clarificar la instrumentalizacién de una légica de reestructuracién
productiva que se apoya en los imperativos de la competitividad y la
combinatoria calidad/costo/satisfaccion cliente (Belmont, 2011a).

En este sentido, si bien se consideraba necesario elevar la calidad
del servicio (evitar variaciones de voltaje, asegurar la continuidad del
fluido eléctrico) y mejorar los indicadores de desempeino (Martinez,
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2009), el cierre de la empresa omiti6 el debate sobre las condiciones en
las que éste se produce y las consecuencias creadas por las restricciones
presupuestarias y por la dificultad de crear mediaciones productivas.
A partir de lo anterior, consideramos relevante dar cuenta de la
fragilidad de los compromisos productivos (convenios de productividad
de 1994 y 2008) en la extinta LyFC y la dificultad que se habria creado
para reconstruir un marco de negociaciéon que sustentara la viabilidad
misma de la empresa. Aspectos que analizaremos a continuacién.

Los convenios de productividad: compromisos inestables

Las expectativas creadas entre los trabajadores alrededor de Luz y
Fuerza del Centro (1994), como un organismo publico descentralizado
se confront6 a la dificultad para crear un marco de accién compartido
en torno a la reestructuracién de la empresa. Dicho asunto impact6
significativamente en el espacio productivo y en la viabilidad de la
empresa. La indefinicién del proyecto de la empresa publica (al ser
una empresa de gobierno), ante el fuerte control del Poder Ejecutivo
sobre la definicién de la politica energética se expresé en el hecho
de que la disponibilidad de recursos financieros para reestructurar la
empresa en su conjunto, se sujetaba a la voluntad del Poder Ejecutivo
y del Congreso de la Unién. Desde esta perspectiva, la consecucién de
los indicadores de productividad convenidos en 1994 (56 indicadores)
implicé invertir en infraestructura y renegociar el contrato de compra-
venta de energia con CFE y consensuar entre los diferentes departa-
mentos de la empresa la reorganizacién productiva. Dinamica que se
hizo mas compleja ante las tensiones intrasindicales para mantener el
control sobre el proceso de trabajo.

En esta tesitura, el Gobierno Federal argument6 con insistencia que
el incumplimiento de los indicadores de productividad limitaba el acceso
a recursos financieros, mientras que en oposiciéon la representaciéon sin-
dical sostenia que la viabilidad de la empresa pasaba por reorientar la
politica energética y por revertir el endeudamiento adquirido con CFE.
La batalla se situ6 en el terreno de la politica energética, por lo que el
tema productivo pasé a un segundo plano: la confrontacion de ambas
posiciones se tradujo en una pérdida de coherencia productiva. En este
contexto, la reestructuracion de las dreas administrativas y operativas,
la regionalizacién de las zonas de trabajo y la sistematizacién de los pro-
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cesos de trabajo (incorporacién de las tecnologias de informacién en el
area comercial, principalmente) se verian obstaculizados por la dificul-
tad de consensuar los contenidos de la modernizacién. El SME se habria
opuesto abiertamente a las iniciativas de privatizaciéon del sector y cam-
bios en el modelo contractual; por ejemplo, al rechazar las practicas de
subcontratacién o la externalizaciéon de actividades como ocurria en la
Comisién Federal de Electricidad: Clausula 10 del Contrato Colectivo
de Trabajo SME-LyFC. Pues en el caso del CFE y el SUTERM éstos habrian
convenido la posibilidad de “[realizar] obras, trabajos de construccion, pues-
ta en servicio, mantenimiento y rehabilitacion de instalaciones que se ejecuten
por administracion divecta o a través de contratistas o proveedores” mediante
la firma de un Contrato Colectivo de Trabajo para obra determinada,
en el que se estipula el pago de 2% del salario del trabajador al Comi-
té Ejecutivo Nacional del Sindicato por concepto de la cuota sindical.?
La pérdida de coherencia productiva forz6 una redefinicién de las
estrategias sindicales, pues la disputa por la viabilidad técnica, operativa
y financiera de la empresa implicé la basqueda de consensos al interior
y exterior de la empresa y del sindicato. En este proceso, en 2006 se
firmé un convenio macro entre la empresa, el sindicato y el Instituto
Politécnico Nacional (IPN) que enmarcé la colaboraciéon del IPN en
la reingenieria de los procesos de trabajo en el area comercial. Tales
compromisos forzaron la renegociacién del acuerdo de productividad
en 2008 y la preocupacion se centr6 en las areas de atencién al usua-
rio y de cobranza, donde la reingenieria implicaba incorporar nuevas
tecnologias, integrar procesos de trabajo y reasignar personal. Parecia
que se sentaban las bases para reconstruir consensos, pero los acuerdos
se sujetaron a la voluntad del Poder Ejecutivo, a la disponibilidad de
recursos financieros y a un modelo contractual, celosamente resguardado
por la organizacién sindical, al contener derechos colectivos, esquemas
organizacionales y prerrogativas econémicas que desde la perspectiva
gubernamental resultaban insostenibles. El diagnéstico entre ambas
posiciones resultaba ilustrativo; por ejemplo, respecto a la planta labo-
ral la posicién del Gobierno sostenia que la empresa podria ocuparse
basicamente de la distribucién y comercializacién de energia con menos
de un tercio de la mano de obra disponible, la cual ascendia a finales de
2008 a 44 167 trabajadores (43 381 sindicalizados y 786 de confianza;

¥ Véase Modelo de Contrato Colectivo para Obra Determinada (disponible en web.com-
pranet.gob.mx).

112



LA MODERNIZACION DEL SERVICIO PUBLICO Y LOS AJUSTES EN LOS COMPROMISOS PRODUCTIVOS

del total de sindicalizados se estima que cerca de 36 mil contaban con
contrato por tiempo indeterminado) (véase LyFC, 2008).

El proyecto de reestructuracién estuvo supervisado por la Secre-
tarfa de Hacienda y Crédito Pablico mediante el Programa de Obras
e Inversiones del Sector Eléctrico (POISE), sin embargo, el recorte
presupuestal de 2009 (derivado de la crisis de 2008) a la empresa y el
conflicto intrasindical entre dos grupos politicos que se disputaban el
control de organizacién sindical en el proceso electoral de 2009 en el
SME, cre6 una coyuntura favorable para el Gobierno Federal y para los
grupos de interés que buscaban profundizar en las reformas estructura-
les mediante la llamada agenda de la competitividad. Las mediaciones
del IPN apuntaban hacia la construccién de acuerdos en la revisién de
convenios departamentales y la reorganizacién productiva en el area
comercial con la reingenieria del sistema comercial: cajeros automaticos,
portal informativo (pantalla tactil), reorganizacién de la contratacién de
servicios, la facturacién, la cobranza, la atenciéon de reclamaciones y la
identificacion geogrifica de servicios (véase LyFC, 2009). Sin embargo,
en esta coyuntura el gobierno de Felipe Calderén insisti6 en los costos
laborales de la empresa y en la necesidad de hacer ajustes al modelo
contractual, aspecto que no constituia objeto de negociaciones para
la organizacién sindical. Asi, la situacién financiera de la empresa se
convertia, junto con los indicadores de desempefo, en una palanca,
empleada por el Gobierno Federal, para ejercer presién sobre la organi-
zacion sindical que resistid, en apego al marco contractual, en mantener
el control sobre los cambios organizacionales.

A partir de lo anterior, diversos elementos se combinaron en el
desmantelamiento la empresa publicay en la pérdida de su coherencia
productiva. El Gobierno Federal, para justificar el cierre de LyFC en
octubre de 2009, esgrimié razones econémicas aunque habian otras
de caracter politico dado el interés gubernamental en impulsar las
reformas estructurales. Apoyandose en la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales,* el cierre de la empresa se desarrollé en medio de un fuer-
te operativo policiaco y de una estrategia medidtica de descalificacién
laboral y politica del trabajador electricista.

La zona de trabajo de la extinta empresa LyFC quedo a cargo de
Comision Federal de Electricidad bajo un convenio de comodato cele-

4 Véase Articulo 16 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (disponible en http://
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/110.pdf).
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brado con el Servicio de Administracién y Enajenaciéon de Bienes (or-
ganismo liquidador). Dicha zona de trabajo habria de integrarse a la
regién centro y dividirse en distintas areas de distribucién (Divisiones
Valle de México: Norte, Centro y sur; asi como las zonas de distribucién
de Tulancingo, Pachuca, Tula y Cuernavaca); cabe sefialar que en la zona
centro se recurri6é a empresas subcontratadas para mantener en opera-
ci6én la red de distribucién e intervenir técnicamente en caso de fallas en
el suministro. La siguiente tabla muestra la recomposicién de la fuerza
de trabajo en CFE antes y después de 2009, afio en que ocurre el cie-
rre de la empresa.

Fuerza de trabajo en Comisién Federal de Electricidad
(cada ano, equivale al 31 de diciembre)

Trabajadores 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Total 78 510 79 661 80 484 93 329 97 363 97 367
Permanentes 57 568 58 574 58 957 64 353 68 507 69 371
Temporales 16 260 16 225 16 951 23 343 23 233 23193
Eventuales 4682 4862 4576 5633 5623 4803

Fuente: Comisiéon Federal de Electricidad. Informe anual-2012
(disponible en: http://bit.ly/1833zfY).

En este escenario persiste la resistencia de poco mas de 16 mil
trabajadores que decidieron no optar por la liquidacién ofrecida por
el Gobierno Federal, asi como las paradojas creadas alrededor de la
promesa del servicio de calidad; CFE report6 la realizaciéon entre 2011 y
2012 de diferentes obras entre las que destacaron diez subestaciones y
siete lineas de transmisién para resarcir los rezagos en las zonas criticas
de la zona centro (CFE, 2012). Pero se mantienen los problemas de factu-
racion, las variaciones de voltaje en las zonas criticas, y los rezagos en el
mantenimiento de la red eléctrica exigen fuertes inversiones. En otras
palabras, la reorganizacién del sector energético sigue siendo un tema
pendiente en la agenda politica en tanto que esta a debate nuevamente
en el Congreso de la Unién no sélo en lo presupuestal para obras de
inversién, sino también con la reforma constitucional que reorganiza el
sector energético en su conjunto.
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Conclusiones

La reorientacién de la politica energética, en el marco de la politica
neoliberal, constituye un tema complejo. Un cambio de paradigma en
la composicién del sector energético en el sentido que Kuhn (2006)
asigna a las revoluciones cientificas. A lo largo de los ultimos cuatro
sexenios presidenciales (Carlos Salinas de Gortari, Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn, Vicente Fox Quesada y Felipe Calderén Hinojosa), se
han realizado cambios en la politica energética y en el marco juridico
para favorecer la participacién del sector privado en el sector eléctrico
en su conjunto. Dichos cambios se prolongan con los ajustes en la ad-
ministracién de la empresa publica, mediante los criterios de la nueva
gerencia publica y el esquema de evaluacion del trabajo centrado en la
consecucion de resultados e indicadores de desempeno, asi como con
la reforma constitucional propuesta por el actual presidente Enrique
Pefia Nieto, la cual contempla cambios constitucionales.

El desmantelamiento de la empresa publicay la adopcién de “nue-
vos criterios” en la evaluacion de las actividades productivas han creado
diversas polémicas en el terreno laboral y contractual; por ejemplo al
desestabilizar compromisos politicos y productivos, pero también, al
combinarse con el retraimiento de los referentes que enmarcaron la
estabilidad del empleo. A lo largo del capitulo hemos sostenido que
alrededor de la reorganizacién del servicio publico de energia eléctrica
se expresa el rediseno del Estado y del capitalismo mexicano; pero
también, la puesta en juego de la coherencia productiva y simbdlica
de la empresa publica. En este marco, la recomposicién del servicio
publico se caracteriza por ser un proceso tenso en el que se combinan
los imperativos, la competitividad econémica y exigencias de un mejor
servicio y de la calidad/costo y satisfacciéon cliente. La conflictividad
que se observa alrededor de estos ajustes muestra la indisposiciéon de
los actores a crear las mediaciones politicas y productivas que legitimen
la recomposicién del sector publico; dicha tematica se encuentra en
la agenda de investigacién y requiere una mayor atencién frente a los
escenarios que se construyen con el redisenno del Estado en el marco de
las nuevas exigencias productivas, como son la formacién de recursos
humanos y la disposicién de recursos tecnoldgicos, la vuelta al discurso
de la modernizacién, de la eficiencia y de la eficacia, que caracteriza al
actual gobierno.
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LOS INSTITUTOS ESTATALES DE VIVIENDA EN
QUINTANA ROO, MEXICO: ENTRE LA VIVIENDA POPULAR
Y EL. MERCADO INMOBILIARIO (1974-2010)

A

Verénica Rueda Estrada y Natalia Fiorentini Cafiedo

éxico tiene una larga y compleja historia de ocupacién territorial

mediante formas juridicas y organizativas ajustadas a las l6gicas
locales. El caso del estado de Quintana Roo es un ejemplo de ello; desde
su creacién como entidad federativa en 1974, el motor econdémico del
estado ha sido el turismo, el cual ha requerido de la construccién de
infraestructura inmobiliaria, tanto hotelera, de uso comercial como de
vivienda impulsada por el sector publico estatal.

El desarrollo del turismo ha tenido como corolario una gran deman-
da de servicios publicos para atender a los trabajadores del sector, siendo
primordial el de la vivienda, pues el crecimiento del sector terciario ha
impactado en la demografia. Por ello los institutos de vivienda estatales
en Quintana Roo han tenido un papel preponderante en la colonizacién
territorial y en el crecimiento del estado. Se trata de una actividad de
interés publico que también es parte de una actividad empresarial.

Para tener una idea de la importancia que tiene el sector de la
construcciéon en Quintana Roo, basta citar que su contribucién al Pro-
ducto Interno Bruto (PIB) de la entidad en 2009 fue del 10.1%, cifra
que contrasta con el 0.78% de contribucién de los sectores ganadero,
agricola, aprovechamiento forestal, pesca y caza juntos.! Por su parte,
el alojamiento temporal en la hoteleria aport6 al PIB estatal el 16.5%,
finalmente los servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles
e intangibles el 10.07%. Las actividades mencionadas, junto con los
servicios que conforman al sector secundario, contribuyeron al PIB
del estado con mas de 134 mil millones de pesos en 2009, monto que
represent6 el 82.1% de la economia estatal (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia, INEGI, 2010a).

! Quintana Roo como territorio tenia una economia basada en la ganaderia y la agricultura;
una vez como entidad federativa, el énfasis de sus actividades econémicas ha estado en el sector
servicios que emplea el 78.5% de la PEA en 2011 (INEGI, 2012).
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Mapa 1. Peninsula de Yucatdn y Quintana Roo

Asi, la historia contemporanea de Quintana Roo estan estrecha-
mente relacionada con la industria turistica en la entidad, en la dé-
cada de 1970 Canctn era una laguna inhabitada y Playa del Carmen
una colonia de pescadores. Ahora son centros turisticos de renombre
internacional; el municipio de Benito Juarez —dénde se encuentra
Canctin— tiene 666 176 habitantes y el de Solidaridad —cuya capital
es Playa del Carmen— 159 319 (INEGI, 2010b); ambos se encuentran
dentro de los municipios con mayor crecimiento poblacional en el pais.
Estos espacios crecieron urbanisticamente a través de estrategias para
impulsar el desarrollo turistico y su corolario, el urbano. Durante la dé-
cada de 1970 funcioné el Instituto Nacional de Desarrollo de la Comu-
nidad y la Vivienda Popular (INDECO) cuyo objetivo era proporcionar
vivienda a la poblacién nativa, pero sobre todo a la cada vez mas nu-
merosa poblacién migrante que llegaba para incorporarse como mano
de obra del pujante sector turistico.
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En la década de 1980 tuvo lugar una colonizacién,? por medio de
lotes de uso habitacional a crédito, a través del Instituto de Vivienda del
Estado de Quintana Roo (INVIQROO), institucién creada para eliminar
el rezago en dicha materia. A pesar de sus atribuciones, con los afos
resulté insuficiente, primero por sus practicas clientelares y de corrup-
cién, y en segundo lugar por la incapacidad de atender las necesidades
de la creciente poblacion.

A principios del siglo XXI, se realizé una colonizacién inmobiliaria
que conjugo tanto el esquema de créditos para lotes como para casa
habitacién por medio del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores (INFONAVIT), institucién federal que privilegié en
Quintana Roo los créditos para viviendas en fraccionamientos construi-
dos por desarrolladoras inmobiliarias privadas. En el nivel estatal, el
desarrollo inmobiliario fue regulado por una nueva organizacién publica,
el Instituto de Fomento a la Vivienda y Regularizacién de la Propiedad
del Estado de Quintana Roo (INFOVIR). Pero la descentralizaciéon per-
mitié la colonizacién por medio de desarrolladoras inmobiliarias y con
el tiempo, la pérdida de importancia del INFOVIR.

Estos cambios institucionales buscaban regularizar la propiedad,
resolver la demanda de suelo para las viviendas y sobre todo “desarro-
llar un mercado habitacional articulado y eficiente” (INFOVIR, 2013).
Pero el resultado ha sido un mercado inmobiliario que no resuelve los
problemas de vivienda de la poblaciéon. Al respecto, en este capitulo
presentamos la historia y evolucién de los institutos de vivienda locales
que han sido estratégicos en la entidad desde 1974 a la actualidad,
mismos que se han transformado junto con el estado, y que han jugado
un doble papel como actividad publica y como impulsores de empresas
inmobiliarias privadas.

Del ejido al polo turistico (1974-1981)

Hasta 1973, Quintana Roo era un territorio de 58 843 km?, con el
indicador de densidad de poblacién mas bajo del pais. Desde 1965, se

2 Por colonizacién se entiende “el desplazamiento de grupos de familias campesinas que
no cuentan con medios de vida en sus lugares de origen, a regiones de bajo indice demografico
y con suficientes recursos naturales donde se constituyen nuevos Centros de Poblacion [...]” (Fort,
1979: 18).
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habian llevado a cabo una serie de politicas que promovian la coloniza-
cién ejidal. Como resultado en la actualidad buena parte de la reserva
de tierra es propiedad ejidal o de origen ejidal. En 1974, Quintana Roo
tenia una poblacién de 88 150 habitantes, con lo que cumpli6é con el
requisito demografico y las bases econémicas necesarias para sustentar
su existencia politica como entidad federativa (Laguna, 2009: 79). A
partir de dicho afo, el crecimiento demografico en la entidad serfa la
constante. En la década de 1970, el crecimiento fue de 9.5%, en los afios
noventa la cifra lleg6 al 12%, a una tasa promedio anual de 7.94, en 30
anos su poblaciéon crecié diez veces (Campos, 2007: 23- 24).

La promulgaciéon del Estado de Quintana Roo y la creacién de
Cancin estin estrechamente ligados; el Estado se cre6 para hacer viable
un centro turistico en el Caribe Mexicano. Asi, el Fondo de Promocién
de Infraestructura Turistica (INFRATUR, actualmente Fondo Nacional
de Turismo, FONATUR) inici6 el proyecto con una dotacién de cinco mil
hectareas de terrenos federales y 21 millones de délares de un préstamo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En 1975, se empieza a dotar de infraestructura y se establecié
Benito Juarez como municipio, y su cabecera en Canctn. El desarrollo
turistico se llev6 a cabo al amparo de FONATUR, que hasta la fecha es el
encargado de su venta, promocién y desarrollo. El proyecto incluy6 una
zona habitacional que daria alojamiento a los trabajadores del destino
turistico, por ello se otorgaron facultades al Instituto Nacional para el
Desarrollo de la Comunidad y la Vivienda Popular (INDECO), institucién
federal cuyo trabajo en la entidad siempre estuvo bajo presiéon por la
creciente demanda de vivienda en la entidad.

Con la fundacién de Cancin como centro turistico, el estado vivio
un auge en todos los sentidos. Sin embargo, en s6lo dos décadas también
provocé su saturaciéon hotelera, habitacional y laboral. Es por ello que
la actividad se movi6 al sur, a Playa del Carmen, una antigua villa de
pescadores que actualmente tiene alrededor de 39 mil cuartos de hotel.
En el momento actual la zona norte del Quintana Roo tiene 61% de la
poblacién del estado, misma que requiere vivienda de calidad.

La vivienda a través de la lotificacién (1982-1999)

En 1982, el gobernador del estado Pedro Joaquin Coldwell creé el
Instituto de Vivienda de Quintana Roo (INVIQROO), que sustituy6 al
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extinto INDECO de caracter federal. El INVIQROO surgié como un or-
ganismo publico descentralizado del Estado con participacién munici-
pal, personalidad juridica y patrimonio propio, con el fin de planear,
formular, promover y ejecutar programas y acciones necesarias para el
desarrollo urbano, construccién y rehabilitacién de viviendas populares.
Desde su creacién el INVIQROO se aboc6 a regularizar las inversiones
de terrenos de FONATUR y del gobierno del Estado, y de la planeaciéon
operativa relacionada con la dotacién de suelo urbano, regularizacién
y cobranzas (Anda, 1986: 37-38). Las funciones del nuevo organismo
eran sumamente amplias, pues incluian desde la regularizacién de la
tierra, hasta el otorgamiento de créditos, pasando por la escrituracién
de la propiedad.’ Cuando se cre6 el INVIQROO, Cancin tenia mas de
25 mil habitantes y un rezago importante de vivienda.

En mayo de 1984, el INVIQROO se reform¢ a raiz de las modifica-
ciones al articulo 115 Constitucional,* mismas que le dieron mas atribu-
ciones al gobierno estatal y municipal, y que permitieron la constitucién
del Municipio Libre como la instancia fundamental para el desarrollo
local. A través de la Ley del Instituto de Fomento a la Vivienda y Regu-
larizaciéon de la Propiedad del Estado de Quintana Roo, se buscé trans-
formar el INVIQROO en un “organismo capaz de resolver la demanda de
suelo libre para satisfacer las necesidades que plantea el desarrollo del
Estado [y se suma al] Programa Sectorial de Vivienda Federal, que tiene
entre otros objetivos el desarrollar un mercado habitacional articulado
y eficiente” (INFOVIR, 2013). Con esta ley, las funciones tradicionales
del INVIQROO, que eran las relacionadas con el fomento a la vivienda
fueron ampliadas al incluir: la regularizacién y el ordenamiento de la
propiedad ubicada en las areas de reserva; la rectoria técnica y juridica
en la regularizacién de asentamientos humanos irregulares en propie-
dad ejidal, y la delimitacién, destino y certificaciéon de las tierras ejida-
les (INFOVIR, 2013).

¥ El articulo 7° de la ley de creacién del INVIQROO sefala que “el Instituto expedira a los
beneficiarios un certificado de propiedad”. Con esto adquiere las funciones de notaria y de Registro
Pablico de la Propiedad, pues “la firma del Director del INVIQROO en el certificado de propiedad
es suficiente para validar la propiedad” (Anda, 1986: 37).

4 Las reformas al articulo 115 en materia de municipios le otorgaron nuevas atribuciones,
entre ellas, la relativa autonomia en el otorgamiento de servicios publicos y obras de acuerdo con
las necesidades y desarrollo de la entidad. También adquiere personalidad juridica y patrimonio
propio. Tanto el municipio como el gobierno estatal adquieren nuevas facultades en materia de
vivienda y ordenamiento territorial (Gutiérrez, 1983: 3).
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A partir de 1984, el INVIQROO fue el actor principal en el desarro-
llo urbano de la entidad, pues era la instancia responsable de todas las
actividades relativas a la tierra: compra-venta, uso, créditos, garante e
intermediario, administrador de reservas y escrituracién. Una de sus
variadas atribuciones fue entregar lotes a crédito, en el caso de Cancin
los requisitos eran minimos: “ser mexicano, tener familia constituida, no
ser propietario el solicitante ni su conyuge e hijos, y tener una residencia
minima de un ano en Cancin”. Este Gltimo requisito se debi6 al alto
indice de migracién de retorno a sus lugares de origen en temporadas
bajas (INFOVIR, 2013).

La laxitud en la autorizaciéon de créditos obligé a que el INVIQROO
publicara constantemente desplegados en los principales medios de
comunicacién de la entidad donde se notificaba la recisién de contratos
privados de compra-venta, pues los beneficiados “poseen otra propie-
dad; tienen mas de dos mensualidades vencidas, rentaron, gravaron o
cedieron su propiedad a terceras personas, o no construyeron en el plazo
estipulado” (Diario de Quintana Roo, DQR, 1987c¢) o, bien, por no habitar
las propiedades; fue en ese periodo cuando se inici6 la especulacién
inmobiliaria urbana en la entidad.

Entre 1987 y 1988 las noticias sobre el INVIQROO giraban en dos
direcciones, las listas de beneficiarios para la entrega de lotes y crédi-
tos para materiales, y las notificaciones por recision de contratos. Las
autoridades del INVIQROO, en voz de su titular Manuel Gonzalez Co-
ral, anunciaron que los recursos destinados a Canctin eran de 33 mil
millones; la institucién tenia tierras suficientes pero serian vendidas a
empresas privadas para que iniciaran la construcciéon de viviendas (DQR,
1987d). Asimismo iniciaron las convocatorias publicas para realizar
obras de urbanizacién: terraceria, pavimento, alcantarillado sanitario,
agua potable, electricidad y alumbrado publico en las colonias donde
se entregaban los lotes (DQR, 1988).

Con estas politicas se inici6 una tendencia en el INVIQROO de con-
vertirse en proveedor de tierras para el negocio inmobiliario y mediador
en el establecimiento de los servicios basicos, lo que le acarre6 una serie
de problemas principalmente con los colonos. Como ejemplo esta el
caso de la colonia San Miguel en la Isla de Cozumel, los habitantes de-
bian pagar las obras faltantes de urbanizacién, pues los predios sélo se
entregaban con agua potable y terraceria (DQR, 1987¢), lo que provocd
marchas y plantones, pues no se veia solucién al problema de la vivienda
e impactaba en la calidad de vida.
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En lo que se refiere a la zona norte del estado, en donde se en-
cuentran Cancin y Playa del Carmen, la reserva territorial es en buena
parte de tipo ejidal, y fue el INVIQROO quien se dedicd, desde el ejecutivo
estatal, a la compra-venta de tierras para entregarlas a los trabajadores,
principalmente los organizados en grupos gremiales. Su funcién era
primordial para fomentar el desarrollo regional, pero la institucién
se utilizé6 mas con fines partidistas y clientelares, que como verdadera
promotora del desarrollo. Por ejemplo, en 1987 fueron entregados lotes
a 150 trabajadores de cooperativas pesqueras en Puerto Judrez (DQR,
1987a), también se entregaron a los miembros del Sindicato de Traba-
jadores al Servicio del Gobierno del Estado (SUTEG), y al Sindicato de
Maestros (DQR, 1987b). En 1993, en Playa del Carmen se entregaron
80 lotes a la Central Campesina Independiente y a sindicatos afiliados
a la Confederacién de Trabajadores de México (CTM) (DQR, 1993a), lo
que confirma el tinte partidista-clientelar en las entregas.

Pronto surgi6 uno de los problemas mas graves que enfrentaria el
INVIQROO, la poca dotacién de tierras en los florecientes centros urba-
nos. Para 1990, la reserva territorial en el Municipio de Benito Juarez
era tnicamente de 100 hectareas, cantidad insuficiente para dotar de
vivienda o lotes a sus habitantes (DQR, 1990a). Por ello, en marzo de
1990 el gobierno expropié 500 hectareas del Ejido Alfredo Bonfil; esta
decisién segun las autoridades, solucionaba parte del problema pues de
acuerdo con informacién del Plan de Desarrollo de Canciin, se requerian
2 mil hectareas (DQR, 1990b).

Los problemas para el INVIQROO continuaron. En 1990 sélo fue ca-
paz de construir un total de 209 casas en Cancuin, Playa del Carmen y
Cozumel. Para octubre de 1990, el rezago en vivienda era de 4 363 soli-
citudes. La mayor demanda correspondia a lotes; se tenian 58 264 soli-
citudes en el nivel estatal y tan sélo en el Municipio de Benito Juarez y
su capital Cancan eran 34 633. En Playa del Carmen y Tulum —enton-
ces delegaciones del Municipio de Cozumel— a pesar de la necesidad
de lotes, la institucién no estaba aceptando solicitudes, pues habia un
déficit de tierras (DQR, 1991). Fue en ese marco que se inici6 la invasién
de tierras en reservas ecoldgicas, ejidos y tierras de propiedad nacional.

La laxitud del INVIQROO en el otorgamiento de lotes y créditos, y la
multiplicidad de funciones de la institucidn, tras 10 afios de su creacién
menguaron su capacidad de respuesta; a ello se sumé la corrupcién de
varios funcionarios locales e incluso federales. Uno de los casos mas
emblemadticos sobre estas irregularidades sucedié en Playa del Carmen
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en la populosa colonia Colosio. En 1973 el presidente Luis Echeverria
Alvarez otorgé a los habitantes de Playa del Carmen un terreno de 273
hectareas que incluia una franja de manglar y playa para uso habitacional.
En 1980 la Secretaria de la Reforma Agraria, sin atribuciones legales y
sin autorizaciéon del INVIQROO, vendi6 ese mismo terreno al empresario
Francisco Rangel Castelazo, actual representante del grupo Xcaret.” En
1993 el litigio lleg6 a los juzgados, ello a pesar de que Castelazo no podia
comprobar la titularidad de las tierras que aseguraba eran 500 hectareas
y que estaban legalmente en poder del INVIQROO. El problema se agravé
cuando en 1994, Mario Villanueva, gobernador de la entidad, invit6 a
cuatro lideres vecinales a invadir 180 hectareas del predio.

En 1998, la Suprema Corte de Justicia determiné que la totalidad
de las hectareas formaban parte del fundo legal de Playa del Carmen
y debian entregarse para fines de vivienda. En 2002 el gobernador
Joaquin Hendricks, en su calidad de presidente del Consejo Directi-
vo del INVIQROO, creé la Desarrolladora Riviera Maya; el 49% de las
acciones fueron entregadas a la esposa de Castelazo, conservando el
Gobierno del estado el 51% de la propiedad invadida. Esta situacién
complicé més el problema, pues entreg6 acciones de tierra invadida
como si fueran de propiedad estatal con la finalidad de conformar una
empresa mixta como propietaria de los terrenos.

El rechazo de los colonos fue generalizado, realizaron diversas
marchas y manifestaciones. Posteriormente, ya creado el Municipio de
Solidaridad, con cabecera en Playa del Carmen, se iniciaron los trabajos
para dotar de servicios basicos a los terrenos invadidos. Ni el INVIQROO,
ni los siguientes gobernantes han regularizado la situacién de los pre-
dios, muchos de ellos siguen sin titulos de propiedad, y segiin datos
publicados en la pagina del gobierno del Estado de Quintana Roo, para
diciembre de 2013 s6lo estaban liberados 626 escrituras de un total de
2 777 (Gobierno de Quintana Roo, 2013).

No obstante, los terrenos invadidos fueron insuficientes para
satisfacer la demanda de vivienda; y ante la posibilidad de nuevas
invasiones, las autoridades definieron nuevos requisitos para acceder
a un lote, que si bien tenian la finalidad de garantizar el pago de la
tierra, en los hechos provocé actos graves de corrupcién y clientelismo
politico: los demandantes debfan pagar un adelanto y mensualidades,

% Grupo Xcaret es el principal desarrollador de “parques ecolégicos” en la entidad, es
propietario de Xcaret, Xel-Ha, Xplore, Xenotes y Xoximilco.
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presentar acta de nacimiento, dos fotografias, comprobar residencia
en la entidad mayor a dos afios y con vigencia de seis meses, emitida
por la presidencia municipal de Cozumel —donde se vendian—, acta
de matrimonio, constancia de ingresos y de no propiedad expedida
por la oficina de catastro (DQR, 1993a). En 1994 se informé que algu-

Mapa 2. Playa del Carmen y los asentamientos urbanos
mas significativos
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nas solicitudes de lotes llevaban 10 anos sin ser atendidas, mientras
que a otras personas se les entregaban en menos de 6 meses de haber
hecho la solicitud (DQR, 1994a). A mediados de la década de 1990 por
medio de lotificacidon, a través del INVIQROO, se construyeron en Playa
del Carmen las colonias populares Gonzalo Guerrero y la Zazil-ha; en
2002 se construy6 la ultima colonia bajo este esquema, denominada
Nueva Creacion.

Sin embargo, el problema de la vivienda no habia sido resuelto
por el INVIQROO en su década de existencia, por el contrario, se agravo,
pues se trataba de una suprainstitucién que suplia las funciones de otras,
por ejemplo del Registro Publico de la Propiedad en cuanto a cesiéon de
derechos, constancias y regularizaciéon de tenencia de la tierra. Asi, las
demandas legales contra la instituciéon fueron la constante, por ejemplo
en Isla Mujeres, habitantes del fraccionamiento La Gloria acudieron a
las autoridades federales para denunciar el autoritarismo y corrupcion
del INVIQROO. A tres afios de haber sido entregados, los terrenos se
catastraban como si estuvieran urbanizados cuando no contaban con
pavimentacion y el drenaje era insuficiente, aun asi el INVIQROO buscaba
cobrarles un monto adicional por la urbanizacién. Los demandantes
solicitaban la disminucién del pago de las mensualidades, la entrega de
los titulos de propiedad y sobre todo que no les cobraran nuevamente
los servicios de urbanizacién (DQR, 1994b).

Durante los afios finales de la década de 1990, se generalizaron las
invasiones de tierras, pero también la doble venta de lotes y la entrega
de menos tierra de la establecida; lo que indicaba la incapacidad de la
institucién para cumplir con sus objetivos y evidenciaba multiples actos
de corrupcién.

Nuevas invasiones y nuevos actores:
la colonizacién inmobiliaria (1999-2013)

En 1997 se reformo el Instituto del Fondo para la Vivienda de los Tra-
bajadores (INFONAVIT), lo que le otorgé facultades como organismo
auténomo. Entre los cambios mas importantes estuvo la obligatorie-
dad de las empresas de hacer aportaciones equivalentes al 5% de los
salarios que perciben por cuota diaria todos los trabajadores, cantidad
destinada al Fondo Nacional de Vivienda, el cual seria administrado
por el INFONAVIT, lo mismo que la aportacién del 5% del trabajador.
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La reforma también incluy6 la devolucién de aportaciones no usadas
y la figura de aportacién voluntaria que se sumo a las de ley (Barajas,
1997: 15-23).

Los cambios en la legislacién federal tomaron varios afos en lle-
gar a Quintana Roo. Durante la gubernatura de Joaquin Hendricks
Diaz (1999-2005), se continué con los programas administrados por
el INVIQROO, como el Piso Firme, financiado por el Fondo Nacional
de Habitaciones Populares (FONHAPO) y el Gobierno del Estado, que
consistié en otorgar créditos para construir pisos de concreto, pues en
2001 existian en la entidad unas 35 mil viviendas con piso de tierra en
zonas rurales y en las colonias populares urbanas.

Los cambios federales impactaron en el nivel estatal el 15 de marzo
de 2002, cuando se promulg6 la Ley del Instituto de Fomento a la Vi-
vienday Regularizacién de la Propiedad (INFOVIR), situaciéon que implicd
la desaparicién del INVIQROO. Las capacidades de la nueva institucién
publica fueron acotadas: “contribuir al ordenamiento territorial, al desa-
rrollo urbano y promover el acceso de las familias a una vivienda digna,
a través de la formulacién y ejecucién de programas de ordenamiento,
de financiamiento y fomento de la vivienda” (INFOVIR, 2013). A partir de
esta fecha, los trabajadores que desearan adquirir una vivienda a través
de un préstamo, lo harian por medio del organismo federal INFONAVIT,
y el INFOVIR tinicamente fungiria como la instancia responsable de dotar
de tierras a las constructoras inmobiliarias y de regularizar las propie-
dades, eliminando sus anteriores tareas de constructor o coordinador de
construccion, y las de titulacién de la propiedad; asimismo abandon6 la
dotacién de servicios publicos y los permisos de construccién quedaron
en manos de las autoridades municipales.

El 30 de mayo de 2005 se decret6 la creaciéon del Instituto del
Patrimonio Inmobiliario del Estado de Quintana Roo (IPAE), organis-
mo publico descentralizado de la Administracién Publica Estatal, cuya
funcién es administrar, conservar y enajenar los bienes del Estado, asi
como “la administracion y disposicion de las reservas territoriales para orientar
la politica inmobiliaria del Estado y coadywvar al desarrollo urbano, econémico
y turistico de la entidad”. Con su creaciéon, quedaron en su dominio las
propiedades inmobiliarias publicas y privadas del estado y el Fideico-
miso de la Caleta Xel-Ha. El objetivo del IPAE es tener un registro que
permita dimensionar el capital inmobiliario estatal de manera confiable
y asi “instrumentar una politica inmobiliaria estatal sustentable a través de la
orientacion del mercado de tierras para el desarrollo urbano, econdmico y turis-
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tico” (IPAE, 2013). Con ello las atribuciones del INVIQROO se dividieron
entre el INFOVIR y el IPAE.

Si el INVIQRO habia mantenido una politica activa, durante los
primeros afnos del siglo XXI, su sustituto, el INFOVIR, se volvi6 una insti-
tucién menos visible en los desarrollos habitacionalesy en general en la
vivienda de la entidad. Sin embargo, tuvo que enfrentar los problemas
de las malas administraciones pasadas que empezaron a hacerse mas
evidentes. Asi, el INFONAVIT se convirti6 en la instancia rectora, por lo
menos en cuanto a los créditos de vivienda en el estado; situacién que
tuvo como efecto el debilitamiento del INFOVIR, y sus funciones se re-
dujeron al otorgamiento de créditos a los empleados del gobierno con
salarios bajos —como por ejemplo policias—, a dotar de tierras a las
inmobiliarias y a regularizar la propiedad.

Uno de los mayores problemas que enfrent6 el INFONAVIT en la
entidad fue el de la cartera vencida, asi como la mala calidad y gran
cantidad de viviendas heredado del INVIQROO, pues argumentando la
necesidad y el rezago en materia de vivienda popular, se habian autori-
zado créditos muy bajos que sé6lo alcanzan para casas muy pequenas. El
INFOVIR empez6 a entregar las tierras a las desarrolladoras inmobiliarias
en lugares cada vez mas alejados de los centros de trabajo, y sin servicios
publicos como transporte o alumbrado puablico. Con ello la vivienda
para los trabajadores se fue pauperizando y se trasladé a la periferia.
Al parecer, las desarrolladoras inmobiliarias tuvieron un importante
papel en la planeacién urbana —o mas bien su ausencia— en Playa del
Carmen. Debido a la especulacién y la gran demanda de vivienda, los
créditos se volvieron relativamente caros (entre 6 y 11% de interés), con
montos insuficientes (en promedio unos 130 mil pesos) para una vivien-
da reducida (apenas 30 metros cuadrados), lo que ha detonado graves
problemas sociales, entre ellos el hacinamiento. Como se advierte en una
nota periodistica, el INFOVIR “disefia programas enfocados a beneficiar
a las constructoras y no a los trabajadores” (NQR, 2013).

Los casos de corrupcién de las desarrolladoras inmobiliarias son
numerosos, desde las quebradas financieramente (Grupo CAME, Casas
GEO, Grupo HOMEX) y la desapariciéon de los duefios con proyectos incon-
clusos, hasta contratos altamente especulativos como el de Desarrollos
Industriales DMS (Grupo Domos) (Noticaribe, 2010). Muchas veces, los
mismos funcionarios publicos fueron irresponsables e incurrieron en
précticas evidentemente corruptas; un caso documentado fue el del
propietario de una inmobiliaria que administraba, al mismo tiempo
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que laboraba en el INVIQROO, que comercializ6 terrenos en Tulum y
Playa del Carmen (InfoRural, 2008 y Contralinea, 2006). También estuvo
involucrado en un fraude con la venta de tierras a una constructora a
precios por debajo de su valor comercial en la capital del estado, entre
15y 62 pesos el m?, mismos que se comercializaban en 680. La tierra
—67 mil m?>— serviria para desarrollos econémicos, pero después de
10 anos atn no se han realizado (Por Esto, 2010).

Pero no fue la corrupcién de las instituciones, ni la casi ausencia
de bancos de tierras en zonas urbanas, ni la ineficiencia del INVIQROO
o del propio INFOVIR lo que determiné el destino final de esta dltima,
sino el endeudamiento de la entidad. Segtn la restructuracién admi-
nistrativa estatal, el INFOVIR se fusion6 con la Secretaria de Desarrollo
Urbano (SEDUVI), para supuestamente eliminar las redes politicas y
familiares tejidas desde las instituciones encargadas de la vivienda en
el Estado de Quintana Roo.

La importancia de las diversas instancias de vivienda en la entidad
es tal, que han funcionado como trampolin politico para algunos de
sus funcionarios. Joaquin Hendricks Diaz fue miembro del Consejo
Consultivo del INFOVIR y luego gobernador, igual que Félix Arturo
Gonzalez Canto, quien trabajé en la administracién de 1993-1999
y luego fue gobernador del estado. Historias similares tienen otros
funcionarios que tras su paso en estas instituciones de vivienda luego
fueron presidentes del municipio de Othén P. Blanco. Podemos afirmar
que se trata de una elite politica que por mas de 30 afios ha laborado
en la estructura estatal inmobiliaria desde la funcién publica y también
desde el mercado.

Conclusiones

Los institutos estatales de vivienda en Quintana Roo fueron organismos
publicos que adquirieron un caracter local debido al desarrollo turistico
e inmobiliario en la entidad, una coyuntura irrepetible en México. Sus
cambios organizacionales y de atribuciones también reflejan las difusas
lineas entre lo publico y lo privado en México, de una suprainstitucién
como el INVIQROO, que cubria la entrega de tierras, cesién de derechos,
regulacién y tenencia de la tierra, dotacién de servicios y banco de tie-
rras, se pasé al INFOVIR con atribuciones acotadas, la de ser mediador
entre la dotacién de vivienda a la poblacién y el mercado inmobiliario.
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Tanto el INVIQROO como el INFOVIR tuvieron un papel preponde-
rante en la colonizacién del territorio, en la construcciéon de la vivienda
popular para los trabajadores de la industria turistica y en la urbanizacién
actual en la zona norte del estado. Asimismo, la ocupacién territorial de
Quintana Roo se debe en buena medida a estas instituciones estatales,
sin embargo la poca planeacién de sus politicas publicas de vivienda, la
laxitud en las entregas de lotes y créditos, los compromisos incumplidos
—como la dotacién de servicios basicos— vy el clientelismo provocaron
la especulacién inmobiliaria que caracteriza actualmente a la entidad.

El INVIQROO fue el principal impulsor del desarrollo habitacional
por medio de lotes en la entidad; su sucesor, el INFOVIR, fue el gran im-
pulsor de empresas privadas del ramo inmobiliario. Ambas instituciones
fueron usadas con fines clientelares y como trampolines para cargos
publicos y negocios privados. En ambos casos, es evidente su caracter
hibrido, pues permiten reproducir y enriquecer a la clase politica, misma
que logra mantenerse entre dos aguas, el servicio publico y el mercado.
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DINAMICAS Y EVOLUCION DE LAS COMPANIAS PETROLERAS
LATINOAMERICANAS™*

A

Isabelle Rousseau

Introduccién

Si bien las companias petroleras estatales comparten una serie de
rasgos comunes, su estructura organizacional y el arreglo institu-
cional de la industria suelen diferir mucho de un pais a otro, de una
empresa a otra. Esta constatacién nos encamina a examinar los factores
que explican esta heterogeneidad. La hipétesis que vamos a desarrollar
aqui es que, si bien varios pardmetros —como la geologia por ejem-
plo— juegan un papel que no se puede soslayar, sin embargo el rol
que el Estado (gobierno) ha jugado en la creacién y el desarrollo de la
industria de los hidrocarburos, asi como el tipo de instituciones que
ha querido, podido o sabido construir para enmarcar este sector sigue
siendo fundamental. En efecto, el rol que los principales actores —en
particular el propietario (Estado/Gobierno) y el operador (empresa
estatal)— han desempenado en el momento de la nacionalizacién va a
influir fuertemente en la evolucién posterior de esta industria; de ma-
nera especifica, las olas de liberalizacién y de renacionalizacién a finales
del siglo XX y a inicios del XXI, no van a tener ni la misma dimensién
ni presentar las mismas modalidades.! Para ilustrar esta afirmacion
procederemos a hacer un paralelismo entre México y Venezuela —los
dos principales paises petroleros en América Latina— para examinar

* Agradezco el apoyo de América Quetzalli Vera Balanzario, tesista de licenciatura en el
Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México y asistente de investigacién del pro-
yecto Conacyt “La industria petrolera mexicana: hacia un buen gobierno de Petréleos Mexicanos
(PEMEX)” bajo la responsabilidad de la autora.

! Por supuesto, no desconocemos la importancia de factores tales como la geologia, la
cantidad y calidad de las reservas; el régimen politico, la estructura legal de la propiedad de los
recursos mineros; el nivel de dependencia de una nacién hacia la renta petrolera; o la influencia
del contexto internacional y la pertenencia o no a organismos internacionales tales como la Or-
ganizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) o la Agencia Internacional de Energia (AIE).
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la naturaleza y el peso de la nacionalizacién en la construccién y evo-
lucién de ambas industrias.

En un primer momento examinaremos la manera en que cada pais
va a construir su propia industria petrolera, dotandola de una compaiia
estatal en el momento de la nacionalizacién; asimismo subrayaremos
las diferencias que existen en el proceso de nacionalizacién de ambos
paises. Luego analizaremos con mayor detenimiento la evolucién de las
companias estatales y de la politica petrolera en ambos casos, desde el
decenio de 1980 hasta la fecha, en aras de ver el peso del proceso de
nacionalizacién en la dindmica de esta evolucién.

La construccion y evolucién de las empresas petroleras
a partir de la nacionalizacién

Indudablemente, la historia de los inicios de la industria petrolera fue
similar en ambos casos: los yacimientos estuvieron bajo el control de
grandes consorcios y los paises tuvieron que aprender su papel de pro-
pietario de los recursos (como fiscalizar la produccién, adquirir know how,
etc.) (Rousseau, 2012: 3). Sin embargo, el acto de nacionalizacién fue
radicalmente opuesto. México fue el primer pais en el nivel internacio-
nal en tomar el estandarte de la nacionalizaciéon, mientras Venezuela lo
hizo de manera muy tardia. En efecto, en México, aunque formalmente
la Constitucién de 1917 habia restituido a la Nacién los derechos de
propiedad sobre los recursos del subsuelo, habria que esperar hasta
el 18 de marzo de 1938 —cuando el presidente Lazaro Cardenas de-
claré el acta de expropiacion— para que los principios inscritos en
la Carta Magna se cumplieran (Gilly, 2001: 38). Alli la expropiacién
petrolera representé un acto de ruptura total realizada sin previo
aviso ante la estupefaccién tanto de las compainias como del gobierno
americano; esto tendria consecuencias importantes para el desarrollo
futuro de la industria (Knight, 1986). En cambio, la expropiacién y la
nacionalizacién venezolanas fueron actos discutidos con anterioridad
y ampliamente consensuados entre el gobierno y los partidos politicos
(Silva, 2006). Es mas, es muy probable que las compaiias extranjeras
hayan sido consultadas de manera informal. Aquélla, proclamada el 29
de agosto de 1975, entré en vigor el 1 de enero de 1976. Por otro lado,
el aislamiento que sufrié6 México en el mercado petrolero internacional
contrastaba con la posiciéon privilegiada que Venezuela ocupaba: era
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uno de los principales exportadores de crudo en el mundo y, ademas,
era miembro fundador del poderoso cartel de la OPEP.?

A partir de la nacionalizacién, tanto México como Venezuela de-
bieron forjar su propia industria y demostrar al mundo —y a ellos mis-
mos— que eran capaces de administrar con éxito sus recursos (Rousseau,
2012: 12). Petroleos Mexicanos (PEMEX) fue creada el 7 de junio de 1938,
enfrentdndose al boicot de las compaiias internacionales expropiadas
y del gobierno americano. En Venezuela se cre6 Petréleos de Venezue-
la S.A. (PDVSA), un holding compuesto de varias filiales que conservaron
la cultura empresarial de las compaiias expropiadas (Exxon y Shell,
principalmente) en aras de preservar el funcionamiento eficaz de la in-
dustria petrolera anterior (Coronel, 1983: 77). La construccién organi-
zacional de ambas empresas e industrias guarda una relacién estrecha
con la historia de una expropiacién que encierra los desafios que ten-
dra que encarar cada industria. Asi, aislada después de la expropiacién,
PEMEX necesitaria mas de diez afios para empezar a sobrellevar el retra-
so que significé el retiro de todas las companias extranjeras, asi como la
ausencia de expertise. Ademas, desde el inicio PEMEX fue concebida “al
servicio de la Patria”: un soporte para el régimen politico y el proceso
industrial posrevolucionario (alimentando la industria y el consumo in-
terno de hidrocarburos en detrimento de la exportacién). En cambio,
PDVSA se erigi6 en continuidad con la excelencia de la gestién y la ca-
lidad técnica anterior a la nacionalizacién y fue alejada de la politica
(Boue, 1993; Coronel, 1983; Mares, 2011). Se buscaba que PDVSA fuera
concentrada en su core business —producir y exportar lo mas posible—
para maximizar las ganancias y la renta petrolera.

El alza importante de los precios petroleros durante la década de
1970 (los dos choques petroleros) impact6 de manera distinta en cada
pais. Mientras PEMEX se convirtié en poco tiempo en una importante
empresa productoray exportadora de crudo, PDVSA empez6 a adquirir
rasgos burocraticos inexistentes durante los primeros afos, y la poli-
tica empezé a jugar un papel proscrito en el momento de su creacién
(Boue, 1993; Coronel, 1983). Sin embargo, estas modificaciones no
afectaron la estructura organizacional de las dos empresas estatales.
PEMEX sigui6 siendo un monopolio de Estado con estructura vertical,

2 El aislamiento habfa empezado con la promulgacién de la Constitucion de 1917 y la
amenaza que podia constituir a futuro para los intereses extranjeros y, luego, con la radicalidad
del acto expropiador en 1938.
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sin autonomia financiera ni de gestién, y el Sindicato, enriquecido por
la bonanza, fue un apoyo sélido de la nueva politica. Por su parte, en
Venezuela, es cierto que los sectores nacionalistas® se fortalecieron con
la llegada de Luis Herrera Campins en 1978 a la presidencia y que
PDVSA fue utilizada para promover el desarrollo del pais y la estabili-
dad social. Sin embargo, la organizacién del holding no sufrié ningtn
cambio fundamental.

Este recorrido muy sintético de la evoluciéon de las dos empresas
estatales subraya la importancia del sendero de la dependencia (path
dependence) que imprimié el proceso nacionalizador sobre el futuro de
las empresas. PEMEX nacié como un ente al servicio del ejecutivo; aun
con la bonanza petroleray el giro de 180 grados en la politica petrolera
(apertura al mercado exterior mediante una nueva politica exportadora),
la relacién de total dependencia de la compania hacia el Estado mexi-
cano no vario6 ni un apice. En cambio, aun cuando PDVSA perdi6 algo de
autonomia a inicios del decenio de 1980 conservé su sello internacional
(know how, cultura empresarial, etc.).

¢Hasta qué punto estas trayectorias se asentarian durante los afios
posteriores?

Los anos de la apertura petrolera

En la década de 1980, la industria petrolera latinoamericana fue afec-
tada por dos acontecimientos: 1) el surgimiento y la expansién de las
politicas neoliberales en todo el continente (Consenso de Washington)
como respuesta al endeudamiento publico gigantesco de la mayor parte
de las naciones de esta region; 2) las mutaciones profundas que impac-
taron el sector petrolero en el nivel mundial (fusiones-adquisiciones
de gran escala). Por ello, las companias petroleras latinoamericanas se
vieron obligadas a adoptar nuevas estructuras organizacionales en aras
de ser mas flexibles y aumentar su competitividad (Rousseau, 2012: 4).
Sin embargo, las politicas de aperturay de privatizaciéon de la industria
petrolera siguieron un camino distinto de las que conocieron otros sec-
tores de la economia. Ademas, el proceso de apertura fue heterogéneo:

% Tales como el Ministerio de Energia y Minas, el Movimiento al Socialismo (MAS), partido
de izquierda, para quien la nacionalizacién habia sido demasiado pacifica, e individuos como Juan
Pablo Pérez Alfonzo, exministro de energia fundador de la OPEP.
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en algunos paises, la apertura del sector fue brutal, en otros, moderada
y, en pocos casos, el statu quo siguié imperando. Los ejemplos de México
y Venezuela representan en este sentido dos casos ejemplares.

Meéxico: La reorganizacion administrativa de PEMEX

En el caso de México, el peso de la historia, del sistema politico y el
marco juridico, asi como la simbologia asociada al proceso de nacionali-
zacion, representaron limitantes importantes para definir las estrategias
de transformacién de la industria petrolera. Por ello, la pregunta que
se hicieron los tomadores de decisiones en este sector fue la siguiente:
¢Coémo transformar a PEMEX en una empresa competitiva, mas compro-
metida con la modernizacién y la internacionalizacién de la economia
del pafs, sin quebrantar los principios clave de la Constitucién ni poner
en duda la concepcién —aun presente— de soberania nacional? <Cémo
promover la mutacién de PEMEX para que deje de ser un ente publico
protegido y devenga una empresa petrolera que capitalice ganancias,
ocupe un lugar en la competencia mundial sin olvidar su compromiso
social como empresa de Estado?

La reorganizacién administrativa de la empresa fue una de las
principales respuestas que ofreci6 el equipo gubernamental a estos
interrogantes. El proceso de transformaciéon organizacional no se dio
de golpe. En un primer momento —de 1982 a 1988— el gobierno
presidido por Miguel de la Madrid encaré una crisis de dimensiones
gigantescas, resultado de la politica petrolera del sexenio anterior. Se
buscé entonces disminuir los costos financieros de la época conocida
como la “administracién de la abundancia”. La urgencia de la crisis
obligé al nuevo equipo a concentrarse en el problema financiero y a
dejar para un momento ulterior la reforma organizacional. Apoyandose
en un programa econémico de austeridad, la administracién de De la
Madrid revis6 severamente la gestién anterior. Decidié promover las
exportaciones no petroleras y construir un “Nuevo PEMEX”, sometido
a un ajuste econémico riguroso y, en menor medida, a cambios admi-
nistrativos (Rousseau, 2007: 38). Para sanear las finanzas de PEMEX, se
redujo drasticamente el presupuesto, afectando la inversién petrolera;
por otro lado, PEMEX fue utilizada con mayor fuerza que antes como la
caja chica de la hacienda publica. La creciente carga fiscal a la cual fue
sometida la paraestatal tuvo consecuencias nefastas sobre la capacidad
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de la empresa para responder a las necesidades futuras de energia y
para asumir las inversiones de produccién de corto, mediano y largo
plazo. Paralelamente, la reduccién de las exportaciones combinada
con la caida dréstica de los precios internacionales afectaron fuerte-
mente las aportaciones de divisas. Al final del sexenio de Miguel de la
Madrid, el petréleo, como bien de exportaciéon, habia dejado de ser
la base del crecimiento econémico. En cambio la renta proveniente de
los hidrocarburos se convirtié en uno de los principales instrumentos
para financiar la deuda externay el gasto publico. Sin embargo, estas
nuevas politicas no se tradujeron por modificaciones profundas en la
organizacion de la empresa y de la industria petrolera. Al contrario,
el gobierno reforzé su control sobre PEMEX: asi, se cre6 un comité de
comercio exterior del petréleo para analizar la politica de comercia-
lizacién de la empresa y evitar que dependiera solamente de PEMEX
(Morales et al., 1988).

Hubo que esperar la administraciéon de Carlos Salinas de Gortari
(1989-1994) para que la cuestién organizacional regresara al centro de
atencién. La petrolera nacional fue objeto de numerosos debates: se
enfrentaron diferentes visiones sobre su reestructuracién, desde el statu
quo hasta la privatizacién, para concluir finalmente a favor de la opciéon
intermedia. La reestructuracién de PEMEX mediante cuatro subsidiarias
tuvo a bien concentrar la empresa sobre sus actividades bésicas (la explo-
raciéon y produccion de hidrocarburos, el “core business”) en detrimento
de las actividades de transformacién industrial. Se trat6 de encaminar
la empresa a deslindarse de actividades ajenas a la industria petrolera
(construccién, ingenieria y otras actividades de servicios y logistica) en
aras de subcontratarlos. Es de subrayar que la privatizacién de actividades
periféricas cuyo valor estratégico y politico era una decisién muy diferente
a la venta —parcial o total— de los activos principales.* La divisién en
subsidiarias descentralizé6 una organizacién que habia sido integrada
verticalmente: se asigné a cada filial sus propias responsabilidades (en
lo financiero, patrimonial, legal, etc.) para identificar las entidades con
ganancias de las deficitarias.’

4 La reforma de 1992 dividi6 PEMEX en un “corporativo” y cuatro filiales, ¢ inaugur6 una
gestion basada sobre las lineas de negocio.

% Cada una tuvo su propio Consejo de Administracién; un departamento central estratégico
se encargaba de la coordinacion; debia supervisar las actividades de las filiales y tenfa su propio
Consejo de Directores.
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Esta reestructuraciéon se plasmé en la Ley Orgéanica de Pemex y
de sus filiales en julio de 1992. Nuevas herramientas tales como los
costos de transacciéon y los costos de oportunidades fueron introducidas
para regular las relaciones comerciales entre las filiales (precios intra-
organismos). En otras palabras, se trataba de simular la formacién de
un mercado en el seno de una empresa que habia conservado su estatus
de monopolio (Rousseau, 2007). Paralelamente, se cre6 una empresa
publica dotada de personalidad juridica propia —PEMEX Comercio Inter-
nacional, S.A. de C.V. (PMI)— para comercializar los productos petroleros
mexicanos.® PMI representaba un centro piloto que debia inaugurar un
nuevo estilo de gestién y promover una cultura empresarial diferente
a partir de una organizaciéon en Profit Centers, basados en relaciones
horizontales entre las diferentes categorias de personal carente de toda
organizacion sindical. En 1995, se ech6 a andar la nueva reglamentacion
y nuevas instituciones que tenfan a bien introducir normas de mercado.
En particular, se ampliaron las facultades de la Comisién Reguladora
de Energia (CRE) encargada de los segmentos abiertos a la inversién
privada en la industria del gas natural.” Con este fin, los precios del
gas natural se fijaron de acuerdo con los precios del mercado del sur
de Texas (el Houston Ship Channel). Asimismo, se buscé construir un
ambiente estable para alentar la inversién privada.

Reforma de gran calado en su tiempo, fue ideada por economistas
que buscaban promover una forma substituta de competencia para evitar
proteger entidades ineficaces y responsabilizar los diferentes entes. Sin
embargo, esta reestructuracién no toc6 ninguna pieza fundamental del
tablero heredado de la expropiacién y de la nacionalizacién de la indus-
tria petrolera: ni el monopolio estatal ni el poder del sindicato sobre
la empresa ni la dependencia de PEMEX wvis-a-vis el gobierno (Ejecutivo
o Secretarfa de Hacienda). Sin embargo, estos cambios no dejaron de
constituir un esfuerzo notable de apertura y transformacién.

6 Debia encarar la volatilidad del mercado petrolero internacional y optimizar las utilida-
des derivadas de las transacciones comerciales en todos los niveles —produccién, refinacién y
distribucion.

7 Establecieron dos tipos de reglamentos: 1) Reglas generales idénticas a todos los sectores
para controlar ciertas funciones administrativas (compras, contrataciones, adquisiciones) y vigilar
el comportamiento de los funcionarios (Ley Federal de Competencia Econémica, LFCE, y la Co-
mision Federal de Competencia, CFC. 2) Reglas especificas, propias a la industria, para regular el
funcionamiento del mercado (la Ley de Gas natural, la CRE).
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Venezuela: la apertura petrolera (1989-1998)

Las premisas de la apertura: la internacionalizacién
de la refinacién

En Venezuela la nacionalizacién marcé el inicio de una relacién con-
flictiva entre los dirigentes de PDVSA y el Estado (representado por el
Ministerio de Energia y Minas). Si en un inicio PDVSA gozaba de una
autonomia casi plena, con la crisis asociada a la caida de los precios in-
ternacionales del crudo, el gobierno de Herrera Campins (1979-1984)
empez6 a intervenir en las dreas de competencia de la empresa, restan-
dole autonomia financiera e imponiéndole una creciente responsabilidad
para promover el desarrollo del pais y la estabilidad social. La industria
se volvi6 menos competitiva y, en particular, la subvencién de los pro-
ductos petroleros en el mercado interno provocé grandes pérdidas, a
duras penas compensadas por las ganancias oriundas de la exportacién:
en 1983, el ingreso neto de PDVSA fue inferior al de 1977. En aras de
recuperar cierto espacio de maniobray colocar en el mercado su crudo
pesado, los dirigentes de PDVSA iniciaron una estrategia de expansién
internacional para recuperar la autonomia financiera y operativa de la
compaifia nacional. Desarrollaron una parte de la refinacién fuera del
territorio nacional® para lo cual PDVSA creé una nueva entidad que re-
agrup6 el conjunto de filiales ubicadas en el exterior. El gobierno cerré
los ojos ante la necesidad de estabilizar los ingresos publicos, afectados
por los sobresaltos de los precios internacionales del petréleo. Por su
lado, PDVSA recuperé parte de su autonomia operativa, desarroll6 su
capacidad de refinacién, aseguré mercados al exterior para su crudo
pesado y gand activos que el gobierno no podia controlar. En cambio,
cre6 una dependencia con sus socios extranjeros y los consumidores
internacionales. Esto propicié una relacién de fuerzas entre las filiales
upstream y downstream. Por su lado, la facciéon nacionalista se inconfor-
mo6 al considerar que PDVSA se habia excedido en sus funciones. La
internacionalizacién del downstream (refineria) constituy6é una primera
etapa dando paso, en los aflos noventa, a una ampliacién de “la aper-
tura petrolera”.

8 Los joint ventures con las refinerias de los mercados méds importantes en el nivel interna-
cional se llevaron a cabo en tres etapas.
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El gran viraje (1989-1998)

El estado deplorable de la economia venezolana y la caida del precio
del crudo (1989) incentivaron los cambios de politica petrolera de los
anos noventa.’ El gobierno tuvo que acudir al Fondo Monetario In-
ternacional (FMI) que impuso en cambio un plan de ajuste estructural
drastico alineado sobre el Consenso de Washington. En este periodo
—conocido como el “Gran Viraje”— la industria petrolera también fue
reformada en aras de reanimar los indicadores petroleros nacionales:
PDVSA elaboré un “Plan de expansién” a mediano plazo para dupli-
car la produccién en diez anos (de 1990 a 2000). Para alcanzar estas
nuevas metas, se adoptaron varias medidas: aumentar la capacidad de
inversién del operador nacional, atrayendo capital privado, nacional
e internacional, y reducir sus impuestos. La transformacién se realiz6
de manera gradual, empezando por las actividades del segmento rio
abajo (downstream), asi como el gas natural para luego proseguir con el
segmento rio arriba (upstream) de la industria petrolera. El éxito en la
implementacién de estas nuevas estrategias se debi6 en parte a la gran
continuidad del equipo dirigente de PDVSA, lo cual reforzé la imagen
de PDVSA como empresa lider entre las companias estatales.

La apertura se realiz6 en varias etapas: inici6é con el gas natural
para evitar tocar la sensibilidad y el patriotismo de los venezolanos
(Proyecto Cristébal Colén). A partir de 1991, se abrié el upstream con
tres tipos de contratos de asociacién, segun la naturaleza de los yaci-
mientos: los Contratos Operativos de Asociacién (OSA) para los campos
marginales; las asociaciones estratégicas, para la Faja del Orinoco (in-
mensas reservas de crudo extra pesado) y los contratos de riesgo, para
los nuevos yacimientos petroleros (Benhassine, 2008). Las compaiias
internacionales, por su parte exigieron condiciones fiscales ventajosas
(exoneraciéon del pago de derechos e impuesto sobre exportaciones de
hidrocarburos, asi como el pago del impuesto sobre la renta para los
yacimientos poco rentables). Estas nuevas reglas fiscales remitian a las
que habian existido en 1920 con la Ley de Hidrocarburos de esta épo-
ca (Benhassine, 2008: 161). Asimismo, pidieron que se respetaran las
leyes internacionales para la resolucién de diferencias. Paralelamente,

9 En enero de 1989, cuando Carlos Andrés Pérez obtuvo por segunda ocasion el cargo de
Presidente de la Republica, los principales indicadores econémicos y financieros del pais estaban
por lo mas bajo.
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se cambi¢ la férmula de precios del mercado interno de hidrocarburos
para acercarles a los de exportacién y se privatizé parcialmente PEQUI-
VEN (la filial petroquimica) y la industria del gas natural, estableciendo
una nueva regulacién.

Para llevar a cabo esta apertura, se utilizé el famoso articulo 5 de la
Ley de nacionalizacién de 1975 que dejaba una puerta abierta para hacer
asociaciones con terceros en caso de ser necesario (Benhassine, 2008).
Los dirigentes de PDVSA, pasando por alto al Congreso, sometieron los
contratos de asociacion a la opinién de la Suprema Corte de Justicia de la
Repiiblica, recurriendo a expertos y juristas para calificar como auténticos
contratos de servicios, contratos que no lo eran realmente (1991). Esta
politica de apertura bastante radical permitié un aumento sustancial
en el nivel de las reservas y la produccién petrolera doméstica (de 1.6
mmbd a 3.5 mmbd, entre 1989y 1998).!° No obstante, al mismo tiempo,
los gastos se duplicaron (de 3 a 6 mil millones de ddlares) mientras que
la produccién aumentaba solamente de 50%. La Politica de Apertura
Petrolera reforzé el rol y la influencia politica de los dirigentes de PDVSA
en detrimento de la autoridad del Ministerio de Energia y Minas.!!

Los anos 2000: el nuevo nacionalismo petrolero

Al inicio del siglo XXI, los gobiernos de izquierda cobraron fuerza en
varios paises de América Latina: Venezuela, Brasil, Argentina, Chile,
Bolivia, Ecuador, Honduras y Nicaragua. Se trataba de contrarrestar
los efectos negativos vinculados con la oleada de “neoliberalismo” de
la década precedente. El alto precio del crudo, a partir de 2002 incen-
tivé a los paises productores de crudo (y de gas) —cuyas economias
descansaban en una gran proporcién en los ingresos petroleros— a re-
cuperar el control sobre sus recursos nacionales. Empezaron a imponer
condiciones a las companias extranjeras para su acceso a los recursos
mineros (upstream) y, de manera paralela, aumentaron su participacién

1025% del total de la produccion provenia de inversionistas privados asociados a PDVSA.

"' En un contexto politico y econémico inestable, PDVSA se convirtié en un simbolo nacional.
Su capacidad para crear ingresos fue objeto de orgullo nacional y una especie de salvavidas (cf.
Mares, 2011: 40). Nuestras maltiples entrevistas (diciembre 2009 y septiembre 2011) hacen énfasis
en el hecho de que el Ministerio perdié todo su personal competente, atraido por los altos salarios
ofrecidos por PDVSA y el prestigio de la empresa.
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en el capital de este segmento de la industria.'? No obstante, las mo-
dalidades de este proceso difirieron mucho entre un pais y otro: Brasil
y Venezuela son un ejemplo perfecto de aquello. Otro grupo de paises
—mas pequefio— tuvo un viraje hacia la derecha (México y Colombia,
principalmente). Alli también la reorganizaciéon del sector energético fue
disimilar. Mientras Colombia abrié fuertemente su industria petrolera,
en México, por el contrario, los intentos de los gobiernos de derecha por
modernizar de forma eficaz a PEMEX fueron limitadas por las protestas
vigorosas del ala nacionalista.

En el caso de PEMEX y PDVSA, ¢Como impacté en sus formas orga-
nizacionales?

Las manifestaciones del nacionalismo renovado
en la industria petrolera en México

Contrario a muchos paises latinoamericanos, durante la década de
2000, gobiernos de derecha oriundos del Partido Accién Nacional (PAN)
tomaron el mando, desplazando al Partido Revolucionario Institucional
(PRI) después de 75 afos de gobierno.’ Lejos de estar influidas por
el “nuevo nacionalismo petrolero”, las dos administraciones panistas
intentaron implementar reformas para modernizar una industria que
daba signos inquietantes de declive. Por razones politicas, los principales
obstaculos que surgieron provinieron de la existencia de “un gobierno
dividido”, en el que ninguna fuerza partidista logrard imponerse para
poder aprobar los cambios a la Constituciéon indispensables si se queria
reformar a plenitud este sector (Rousseau, 2007).

La administraciéon de Vicente Fox (2000-2006) no logré su cometi-
do. El nuevo presidente quiso dar un sesgo empresarial a la paraestatal,
nombrando como director general de PEMEX a Ratl Mufoz Leos —pre-
sidente exitoso de Dupont-México—y proponiendo (sin éxito) a cuatro
empresarios prestigiosos como miembros del Consejo administrativo
de PEMEX para aportar criterios técnicos en el proceso decisional. Sin
dejar de reconocer los alcances de la reforma organizacional de 1992, el
nuevo equipo critico la divisién en subsidiarias de PEMEX, proponiendo

12 Este movimiento es diferente de una “expropiacion” de todos los activos de las compaifas
existentes.

13 El PAN es un partido liberal en lo econémico y de tipo “demécrata-cristiano”. Por lo tanto,
tiende a ser favorable a los empresarios, la iglesia catdlica y los americanos.
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la reintegracion de la empresa —propuesta que fracasé. Muchas otras
intenciones tampoco tuvieron éxito: desarrollar la participacion de las
empresas nacionales en los recursos petroleros (proyecto Fénix), una
mejor interaccion entre PEMEX y las compaiias privadas nacionales del
sector de la construccién y de bienes de capital, etc.!* En materia de
contratos, para darle la vuelta a los limitantes constitucionales se cre6 una
figura nueva: los contratos de servicios multiples. Recibieron multiples
criticas y no tuvieron el impacto que se deseaba. Finalmente, desde sus
inicios, en aras de obtener algin tipo de ganancia financiera, la nueva
administraciéon de PEMEX trat6é de impulsar una revision del régimen
fiscal al que estaba sujeta. Esto fue una de las pocas reformas que logré
imponerse. Sin embargo, producto de una concertacién de ultimo mo-
mento, la reforma al régimen fiscal de PEMEX qued6 muy limitada en
su alcance y mostré rapidamente sus insuficiencias.

En total, los cambios fueron minimos a pesar de los anuncios
prometedores del gobierno. Paralelamente, a partir de 2004 el mega
yacimiento —Cantarell— alcanzé su zenit.!> Ripidamente, ante la
sorpresa general, el descenso de su produccién fue mucho mas brutal
de lo previsto, lo cual representé una gran amenaza para un pais cuyas
finanzas publicas descansaban en buena parte sobre la renta petrolera
(33% en promedio de los ingresos fiscales de la Nacién provenian de
PEMEX). Este riesgo impregnd la hechura de la politica energética del
presidente Felipe Calderén (2006-2012).

Una reforma petrolera timorata (2008)

Si bien la industria petrolera mexicana habia acumulado rezagos de di-
versa indole desde hace tiempo, el descenso en la producciéon de crudo
fue el incentivo principal que conminé el nuevo gobierno a promover
una reforma petrolera. Las principales fuerzas politicas tenfan puntos de

11 El proyecto Fénix tenia a bien construir dos nuevos complejos petroquimicos de gran
tamafo —en Coatzacoalcos (Veracruz) y en Altamira (Tamaulipas)—, via una coinversién entre
el sector privado y PEMEX. Por su parte, los Contratos de Servicios Multiples (CSM) se concibieron
para atraer a las grandes compaiifas y no a las pequefias; a diferencia de las Joint ventures, no favo-
recfan la formacién de personal mexicano. En otros términos no buscaban propiciar el desarrollo
de la industria nacional.

15 En 2004, producia las dos terceras partes del crudo mexicano; es decir 2.2 mmbd sobre
una produccién total de 3.4 mmbd.
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vista divergentes sobre el papel del Estado/gobierno en relacién con la
gestion de los recursos extraidos de los hidrocarburos, asi como el papel
de la inversién privada para volver a dinamizar el sector. Sin embargo,
todos estaban convencidos de la necesidad de dejar de manejar a PEMEX
como un brazo de la administracién publica federal. Para las fuerzas
“nacionalistas”, el régimen fiscal confiscatorio y el “plan silencioso de
privatizacién” que imperaban desde inicios de los ochenta eran las causas
reales de los problemas que tenfa PEMEX. Del otro lado, el PAN y una gran
parte del PRI, aun cuando no descartaban la necesidad de una reforma
fiscal, privilegiaban la necesidad de mejorar el gobierno corporativo de
PEMEX, asi como el arreglo institucional de la industria. En este dificil
contexto, el 8 de abril de 2008 el presidente Felipe Calderén present6
cinco proyectos de ley, con el afan de fortalecer PEMEX sin tener que
privatizar la empresa. Se adoptaron varias medidas entre las cuales
figuran las siguientes: 1. Reforzar el Consejo de administraciéon de la
empresa (“consejeros profesionales independientes”) y reducir el peso de
los representantes del Sindicato. 2. Elevar la capacidad de accion de la
Secretaria de Energia (SENER) merced a la creacién de un ente regulador
(Comisién Nacional de Hidrocarburos, CNH), verdadero brazo técnico
de la SENER. 3. En aras de propiciar mayor transparencia y adecuarse
a las necesidades de la industria, se modificé la ley de obras publicas y
arrendamientos, para casos especificos (estratégicos). 4. Crear un nuevo
tipo de contratos “hibridos” —los contratos integrales— para atraer a
las compaiias privadas. 5. Elaborar un cambio menor al régimen fiscal
de PEMEX en aras de reducir los impuestos para yacimientos marginales,
poco productivos o de explotacién dificil (Rousseau, 2010: 304-340).
Después de un tiempo largo de negociaciones entre las fuerzas
partidistas, la iniciativa del Ejecutivo federal fue ratificada con muchas
modificaciones. Es cierto que fue la primera reforma que se aprob6
desde 1992; sin embargo, no logré eliminar los principales obstaculos
al buen funcionamiento de PEMEX —en particular, no le quité la con-
dicién de monopolio de Estado.!® Por un lado, los contratos integrales
no tuvieron el éxito esperado entre los inversionistas privados; por el
otro, las nuevas entidades surgidas de la reforma tardaron mucho en
empezar a funcionar; por ejemplo, hubo que esperar hasta agosto de

16 Tampoco fue abordado el tema de las pensiones (“los pasivos laborales”); y las propuestas
de apertura del “midstream” (refinacién, transporte y la distribucién de productos refinados o
petroquimicos) no prosperaron.
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2011 para que se oficializaran los “contratos integrales” que se aplicaron
primero a los campos maduros que eran los menos productivos. Por su
parte, el nuevo regulador (CNH) result6é ser muy pequeno y sin fuerza
presupuestal suficiente para supervisar a un monopolio de Estado del
tamafno de PEMEX. Finalmente, la dependencia de la paraestatal hacia la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico no se modificé fundamental-
mente. En el fondo, la Reforma petrolera de 2008 constituy6 un pliego
de buenas intenciones. En este contexto, no resulta sorprendente que
el presidente Felipe Calderén anunciara —dias después de aprobada la
reforma— que era necesario promover muy pronto una nueva reforma
de los hidrocarburos.

Venezuela: el nuevo nacionalismo bolivariano
de los hidrocarburos

La enorme crisis de los partidos (descrédito) que marc6 a Venezuela a
finales de la década de 1990 condujo al poder al comandante Hugo
Chavez —un candidato sin partido— que representaba cambio y espe-
ranza para una parte de la poblacién, cansada del bipartidismo tradi-
cional (AD y COPEI) y sobre todo lastimada, social y econémicamente,
por el liberalismo excesivo de los afios noventa. Rapidamente el nuevo
gobierno promulgé una reestatizacién de la economia, y en particular
de la industria petrolera, por su importancia estratégica en la economia
del pais. Este proceso se llevé en dos tiempos.

De 1999 a 2003: la implementacion de un
nuevo arreglo institucional

En diciembre de 1999, se adopt6 una nueva Constitucion “bolivariana”
que marcé el inicio de la Quinta Republica. Por la importancia vital de
la renta petrolera (PDVSA era el mayor empleador del pais y el crudo
aportaba las tres cuartas partes de los ingresos de exportacién, la mi-
tad de los recursos fiscales y 33% del PIB), era indispensable controlar
a PDVSA si el jefe del gobierno queria asegurar el éxito de su ambicioso
programa bolivariano.

Desde su ascenso al poder, Hugo Chévez implement6 varios cam-
bios en la politica petrolera del pais: retomar la disciplina de la OPEP,
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favorecer las actividades con fuerte valor agregado (tales como la refi-
nacién y la petroquimica) y promover la exploracién, la produccién y
la comercializaciéon del gas natural, poco desarrolladas a pesar de las
muy abundantes reservas de Venezuela.!” También cancel6 la apelacion
a tribunales internacionales para resolver los desacuerdos y modificé el
articulo 123 de la Constituciéon de 1961 en aras de autorizar inversiones
nacionales en el crudo (Benhassine, 2010: 219).

Sin embargo, no se excluy¢ la participacién activa de las compaiifas
petroleras privadas en el gas natural. La ley de 2001 fue fiscal y legalmente
muy liberal para el gas natural: PDVSA no disponia ni de la experiencia ni
de la tecnologia adecuada para su explotacién. Un nuevo marco regla-
mentario redefinié el campo de actividades abierto a los inversionistas
privados, asi como las condiciones de acceso a las rentas petroleras y
gaseras, con base en el margen de ganancias, los costos y la experiencia
previa de PDVSA. En los casos mas complicados, las compaiiias privadas
podian tener la exclusividad (100%) de los proyectos de gas no asociado.
Para evitar la aparicién de monopolios privados en ciertos segmentos, se
cre6 un ente regulador para el gas —ENAGAS—y se propuso un régimen
fiscal mds amable que el del crudo. En cambio, para el petréleo la ley
de 2001 revoco las tres formas de asociaciones en vigor anteriormente y
redefini6 las condiciones de operacién con terceros. El gobierno propuso
la figura de “empresas mixtas”: una nueva forma de asociacién entre
operadores extranjeros y PDVSA, que conservaria al menos el 50.1% del
capital social.'® También fue modificado el régimen fiscal.

La nueva reglamentacién de los hidrocarburos, los conflictos
internos en PDVSA y el intervencionismo creciente de Hugo Chavez
en la gestién de la empresa y de la industria crearon un gran nivel de
incertidumbre. El 2 de diciembre de 2002, los trabajadores petroleros
proclamaron una huelga ilimitada y suspendieron sus actividades.!® El

17 Al promover las actividades con fuerte valor agregado, el nuevo gobierno quiere contro-
lar la totalidad de la cadena petrolera y no concentrarse solamente en la produccién de crudo.
Entrevista Elogio del Pino, septiembre, 2011.

18 Estas empresas serdn sometidas también al respeto de los tratados internacionales sus-
critos por el Estado venezolano. En realidad el proceso de “migraciéon” a esta nueva forma de
asociacién no obtuvo el beneplicito de las companias privadas, por lo cual el Comandante Chavez
en 2006 las obligé a acatar la nueva disposicion; se aumenté asimismo la participacién de PDVSA
(60% como minimo).

19 La produccién se desplomé (de 3,3 mmbd al dia en noviembre 2002 a 700.000 bd en
enero de 2003) y la economia del pais alcanzé pérdidas estimadas en 7.5 billones de délares.
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presidente envié al ejército a retomar el control de todos los sitios de
produccion y refinaciéon. Después de 69 dias de huelga se reanudaron
las actividades, pero esta crisis aguda reforzo la determinacién del jefe
del Ejecutivo de controlar todas las facetas de la industria.?’

J

La nueva PDVSA

En aras de someter PDVSA, el comandante Chavez reunié bajo un mismo
mando a la empresa y al ministerio del Poder Popular para la Energia
y las Minas, que confié a Rafael Ramirez Carrefio, hombre de su total
confianza. Por otro lado reorganizé la estructura interna de PDVSA en divi-
siones por grandes regiones (Occidente, Oriente y Sur), separandola de la
industria del gas, cuya organizacién era mas compleja (Mares, 2012: 31).

Paralelamente, el aumento de los precios del petréleo en el nivel
internacional fortalecié la capacidad de accién del nuevo gobierno
que se apoy6 en PDVSA para desarrollar su politica social, econémica y
diplomitica, mediante el famoso Plan “Siembra Petrolera”. La empre-
sa absorbi6 diferentes sectores ajenos a las actividades petroleras, y se
crearon abundantes filiales: PDVSA Agricola, PDVSA Industrial, PDVSA Gas
Comunal, PDVSA Naval e incluso PDVAL (alimentacién). Por otro lado, la
renta petrolera financié numerosas misiones sociales pero estos progra-
mas sociales han pesado enormemente sobre las finanzas de la empresa,
limitando inversiones productivas y desatendiendo areas importantes
de seguridad industrial.

La politica petrolera de Chavez foment6 también una importante
diplomacia petrolera. En América Latina se cre6 un programa de in-
tegracion energética con los paises de la Alternativa Bolivariana. Tres
programas cubrieron la totalidad de la zona: Petrosur, Petrocaribe y
Petroandina. Su base comin consiste en entregar —con facilidades de
pago— crudo y productos refinados a precios atractivos para los paises
del Alba. También han permitido a PDVSA concretar asociaciones con
las companias petroleras nacionales de estos paises. Paralelamente,
la diplomacia petrolera se ha extendido a paises amigos fuera de la
region —China e Irdn para empezar, ademas Rusia, Vietnam, Espana,
Portugal, Libia, India, Catar, etc.— con tal de diversificar los mercadosy

20 Despidi6 a la mitad del personal de la empresa; la compaiia desangrada necesitara
muchos anos antes de levantarse.
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disminuir los riesgos de dependencia hacia el mercado estadounidense
(Benhassine, 2010: 340-365).2!

Hacer un balance de estos cambios es complejo, en gran parte por
carecer de una informacién fiable. La informacién oficial es bastante
distorsionaday no cubre todos los aspectos. La enorme crisis financiera
que acecha al pais y sali6 a la luz a partir de inicios del ano 2013 (im-
portante devaluacién del bolivar) subraya no sélo las dificultades del
modelo econémico implementado, sino también las dificultades de la
empresa petrolera: numerosos problemas de seguridad industrial, mal
funcionamiento de las empresas mixtas, reticencias de las empresas
extranjeras —compaiiias internacionales o compafias estatales— para
invertir cuando PDVSA no logra cumplir con sus promesas de asumir
una participacién mayoritaria por un 60% en las nuevas asociaciones,
costo de las misiones sociales, y la cooperacién con sus vecinos latinos
mas pobres. Aun cuando el precio del barril haya permanecido ele-
vado, PDVSA no dispone de recursos inagotables. iPor primera vez la
compaiia esta endeudada con 30% de su patrimonio!

En conclusién a esta parte, podriamos pensar que el inicio del
siglo XXI vino a contradecir la hipétesis implicita que ha guiado este
trabajo. En efecto, con la llegada de Hugo Chavez al poder en Vene-
zuela, el gobierno venezolano retomé el control de toda la cadena de
los hidrocarburos y PDVSA fue dotada de una misién social que excede
por mucho sus funciones petroleras. Pareceria entonces que ya no esta
empujada por la dindmica muy especial que le habia impreso el proceso
de la nacionalizaciéon en 1975-1976. Al revés, pareciera que PEMEX se
abre poco a poco y se ajusta a esquemas en uso en el medio petrolero
en el nivel internacional, aun cuando sea de manera muy lenta. Y las
modificaciones de los articulos 27 y 28 constitucional aprobadas a fina-
les del afio 2013 parecen confirmar que el sello de la nacionalizacién
ha quedado atras. Sin embargo las cosas son un tanto mas complejas.

Conclusiones

Antes que nada es de recordar que tanto PEMEX como PDVSA son empresas
de Estado, por lo cual, existe una cierta tensiéon entre las dos misiones

2! En efecto, mas del 80% de las exportaciones de crudo estaban destinadas a alimentar
el mercado de Estados Unidos, razén por la que el gobierno de Chavez decidi6 diversificar sus
importaciones de crudo.
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que deben efectuar —una misién nacional y social, por un lado, y una
misién comercial por el otro— que coincide con el conflicto latente que
existe entre el Ejecutivo (representante de la Nacién) y la empresa. Por
lo cual, por momentos, tarde o temprano, el Estado buscard someterlas
para utilizar la renta petrolera para sus fines politicos y econémicos.
Los afios del decenio de 1970 son ejemplares al respecto: PEMEX perdi
total autonomia financiera por la enorme petrolizacion de las finanzas
publicas, y PDVSA vino a ser presa del gobierno venezolano, perdiendo
parcialmente su autonomia financiera. Actualmente, la sumisién de
PDVSA a los objetivos gubernamentales es otro ejemplo que va en el
mismo sentido.

Sin embargo, mas alla de estos vaivenes, hay senderos ya trazados
que no se pueden facilmente soslayar. A pesar de todo, PEMEX no se
ha transformado en una compania petrolera liberada de sus multiples
limitantes; no goza de autonomia decisional, financiera y de gestion,
por no decir mas.*? PDVSA, por su lado, sigue siendo una compania am-
pliamente abierta a las inversiones extranjeras. El equipo de Chavez (y
ahora del presidente Nicolds Maduro) muestra tener una actitud mu-
cho mas pragmatica que esconde tras un discurso muy ideologizado:
la nacionalizacién venezolana nunca ha despedido a los inversionistas
extranjeros y PDVSA ha funcionado la mayor parte de su vida siguiendo
la 16gica y la cultura empresarial de una compainia privada. En cambio,
PEMEX naci6 y se desarroll6 lejos de los mercados internacionales de
petréleo, bajo la protecciéon del Estado mexicano. Estos habitus forjados
desde la prima infancia no son ficiles de erradicar. Los anos futuros
indicaran qué tanto podrian eventualmente evolucionar.
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LA INVESTIGACION Y DESARROLLO EN LAS PETROLERAS PUBLICAS
DE MEXICO Y BRASIL, ¢4. 1950-2010

A
Guillermo Guajardo Soto y Claudia Pech

Introduccién

Uno de los capitulos notables de las empresas publicas latinoamericanas
ha sido el desarrollo del ciclo completo de la exploracién de recursos y
su transformacién en energia y bienes, como el que han llevado a cabo
las petroleras estatales. Para dicha tarea debieron formar un personal
cientifico y tecnolégico competente, con capacidades de atender un
amplio rango de problemas, empleando un abanico de conocimientos
y habilidades en geologia, calculo, informatica, asi como dominar las
diversas vertientes de la ingenieria. Todo este andamiaje tanto laboral
como de instalaciones, habitualmente es dejado de lado en los analisis
sobre las empresas publicas o lo que es peor, en la reforma de las mismas.
Este aspecto lo queremos analizar en dos casos de gran magnitud en
reservas y produccion petrolera entre las décadas de 1950y 2010: el Ins-
tituto Mexicano del Petréleo y sus desarrollos para Petréleos Mexicanos
(PEMEX) y el Centro de Pesquisas e Desenvolvimento Leopoldo Américo
Miguez de Mello (CENPES) de Petréleo Brasileiro, S.A. (PETROBRAS).
Estas trayectorias en gran medida comprueban los planteamientos de
Mazzucato (2013) en el sentido del poder de las instituciones publicas
para desarrollar proyectos tecnolégicos de alto valor y riesgo que, a fin
de cuentas, tienen un rol principal en el mercado.

Ambos centros tuvieron un punto de arranque similar, dado por
el impulso a la industrializacién y, mas tarde contribuir a incrementar
la produccién petrolera, principalmente en el mar para exportaciéon
(México) o el autoconsumo (Brasil). Nuestro analisis indica que el
primer caso a mediados de la década de 1980 alcanzé un alto nivel de
capacidades de ingenieria, aunque sin desarrollar lo suficiente la ciencia
basica para la posterior exploracién y explotaciéon en el mar. En cambio
en el segundo caso hubo una continuidad para dominar la produccién
en aguas profundas. En estas trayectorias fueron muy importantes los
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puntos de arranque, ya que en el caso mexicano si bien a lo largo del
periodo presenté una mayor estabilidad institucional tuvo una gestiéon
erratica. Brasil en cambio enfrenté bruscas transformaciones politicas
por una dictadura militar, democratizacién y luego gobiernos de distinto
signo politico, que a la larga no afectaron la autonomia y tareas de sus
centros de investigaciéon petrolera.

La salida a los problemas de la autarquia:
el Instituto Mexicano del Petréleo

Un primer caso de analisis es el Instituto Mexicano del Petréleo (1Mp)
organismo creado en 1965, es decir 27 anos después de la expropia-
cién de las compaiias extranjeras (en 1938), cuando México estaba
aislado del mercado internacional de tecnologifa. Situacién distinta a
la de firmas como Royal Dutch Shell y British Petroleum que después
de la Segunda Guerra incrementaron sus capacidades de refinacién
y produccién petroquimica, con innovaciones propias o en alianza
con otras empresas (Jonker y Zanden, 2007 y Bamberg, 2000). Tras
la expropiacion, se creé Petréleos Mexicanos (PEMEX), entidad domi-
nada por visiones autarquicas orientada a cubrir el mercado interno,
aunque de una manera no muy eficaz; los problemas de producciéon
y transformacién de la paraestatal se hicieron evidentes a mediados
de la década de 1960 y debieron ser enfrentados por el gobierno de
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970), quien apoy6 la creacién en 1965 del
IMP. Los servicios que prest6 el Instituto hicieron posible el auge de la
produccién petrolera en las décadas de 1970 y 1980, y para el decenio
de 1990 abarcaba casi todos los aspectos de la industria, con més de 40
procesos de transformacién industrial, algunos exportados y el indice
de patentes por institucion mas alto del pais (véase Escobar, y Cassaigne,
1995: 215, 233; 1MP, 1990: 3; Aboites, Dominguez y Beltran, 2004: 10;
Guajardo, 2007: 138-155).

Las instalaciones del Instituto en el norte de la ciudad de México
fueron inauguradas el 18 de marzo de 1966, y PEMEX de inmediato le
transfirié sus estudios de geologia, ademas de encargarle soluciones
para cubrir el incremento de la demanda interna, estudios para valo-
rizar los crudos y lograr mayores rendimientos, entre otros. También
debia desarrollar catalizadores para refinacién y petroquimica, estudiar
materiales, implantar un sistema completo de control de calidad, asi
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como establecer eslabonamientos productivos con la industria de bienes
de capital, buscando la maxima incorporacién de materiales, equipos e
instrumentos producidos o susceptibles de fabricarse en México (PEMEX,
1966: 35-36).

El desarrollo de capacidades basicas y estratégicas

Un aspecto toral que debi6 asumir fue sistematizar informacién basica;
en 1968 la Subdireccién de Estudios Econémicos y Planificacién Indus-
trial del IMP entreg6 un panorama cuantitativo de los puntos de pro-
ducciény la estadistica de los pozos entre 1938 y 1967. También colect6
estadisticas sobre el consumo de tuberias de revestimiento y produccion,
barrenas y materiales por zona y por ano. Todo ello permiti6 en 1971
establecer los costos de descubrimiento y extraccién del gas natural y
de aceite crudo que hasta ese entonces se producian en forma conjunta,
sin separar los gastos de obtencién del gas. El Instituto propuso una
metodologia para obtener costos mas apegados a la realidad, de acuerdo
con las caracteristicas fisicas y econémicas de la industria, planteando la
revisién de los costos de los productos primarios y sus derivados a fin de
establecer una base mas firme en las politicas de precios e inversiones
(IMP, 1968: 165-166, y 1971: 169).

Durante 1970 y 1971 PEMEX liquidé las primeras regalias por el
uso de la tecnologia del IMP por sus productos de patente, como un pro-
ceso aplicado en la Refineria de Azcapotzalco en la ciudad de México.
Otro hito importante se dio en 1972 con la instalacién del Centro de
Procesamiento Digital de Datos Geofisicos, que se tradujo en un ahorro
en el procesamiento de datos geofisicos obtenidos de puntos de tiro,
que hasta esas fechas se procesaban en el extranjero, pudiendo analizar
la informacién de los grandes descubrimientos. En 1972 extendi6 sus
servicios tecnoldgicos al sector privado, firmandose por primera vez un
convenio de licencia para elaborar aceites empleados en la industria hu-
lera mexicana, acciones que permitieron crear en 1974 la Subdireccién
de Promocién Industrial y Asistencia Técnica. Para esas fechas contaba
con un personal de 2 250 empleados, un 17% de profesionales con nivel
de doctorado, maestria y licenciatura (Guajardo, 2004: 13).

A mediados de la década de 1970 el Instituto era la inica organi-
zacion en México dedicada a la elaboracién de ingenieria de procesos,
aunque todavia se importaba un porcentaje alto. PEMEX habia logrado
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establecer un sector nacional de contratistas de construccion para obras
petroleras (Hernandez Balboa, 1977: 149-152).

Un aspecto muy relevante fue la coyuntura entre los anos 1977 y
1981, cuando el IMP contribuy6 al crecimiento de la exploraciéon y explo-
tacién en el mar, gracias a lo cual México alcanzé los primeros lugares
en el contexto mundial en reservas de crudo y produccién. Para esto
logré dominar la secuencia completa de desarrollo tecnolégico desde
el estudio basico, la experimentacién en escala de vidrio, en planta
piloto, elaboracién de ingenieria de proceso y proyecto constructivo
final (Asociacién de Ingenieros Petroleros de México, 1985: 12). En in-
genieria de plantas petroquimicas estableci6 el ciclo de licenciamiento,
ingenieria y construccién, alcanzando en 1985 su punto mds alto de
participacién —en el total de proyectos que se llevaban a cabo en el
pais— con cerca de la mitad de los proyectos de plantas petroquimi-
cas en México. Sin embargo, fue en ese punto cuando se empezaron a
aplicar las politicas que le restaron preponderancia a la accién estatal
en la economia. Con el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988),
empezo a debilitarse la posicion del IMP, si bien extendi6 sus servicios
fuera de la petrolera, no logré compensar la pérdida de contratos salvo
con la modernizacién de plantas y trabajos de escasa entidad, segun se
aprecia en el cuadro 1.

Cuadro 1. Proyectos de plantas petroquimicas en México,
1970-1995

1970 1975 1980 1985 1990 1995

Numero total de proyectos 46 82 13 85 44 64
de plantas en México (PEMEX
y otras empresas)

Numero de proyectos de 28 64 63 68 35 54
PEMEX
Numero de proyectos en los 4 9 32 35 14 12

que participaba el IMP

Fuente: “HPI Construction Boxscore”. Hydrocarbon Processing,
octubre de los annos 1970, 1975, 1980, 1985, 1990, 1995.
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La transicion del Instituto de desarrollador a contratista

La pérdida de posicién también se dio por las caracteristicas de los
proyectos; en sus inicios el IMP participaba con la totalidad de sus pro-
yectos en la ingenieria hasta completar el licenciamiento de procesos,
pero desde la década de 1980 el desplazamiento implicé ceder la
ingenieria, concentrandose mas en el licenciamiento, segin se anota
en el cuadro 2.

Cuadro 2. Participacién del IMP en los proyectos de plantas
petroquimicas de PEMEX, 1970-1995

1970 1975 1980 1985 1990 1995

Licenciador 1 3 2 6
Ingenieria 4 8 9 5 1 2

Contratista- 1

constructor

Licenciador- 1 22 27 11 3

Ingenieria

Total 4 9 32 35 14 12

Fuente: “HPI Construction Boxscore”. Hydrocarbon Processing,
octubre de los anos 1970, 1975, 1980, 1985, 1990, 1995.

A pesar de que en la década de 1980 se dieron enormes avances
en la exploracién, las restricciones impuestas al presupuesto publico
por la crisis de 1982 y el cambio en las politicas econémicas alteraron la
relacion entre el IMPy PEMEX. Desde su creacién y hasta 1986 la relacion
presupuestaria con la paraestatal no estaba sometida a consideraciones
comerciales, pero desde ese ano se le dio trato de contratista, al impo-
nerse un sistema de pago mediante facturas por cada drea de PEMEX
que recibia el servicio. Frente a ello el Instituto no podia diversificarse,
ya que los ingresos por facturaciéon de servicios y tecnologias a PEMEX
representaban 96% del total (Guajardo, 2004: 16). Para ese entonces
habia planteamientos divergentes y polarizados en el seno de la Direc-
cién General del Instituto para solucionar el problema de recursos y
definir una nueva relacién con PEMEX. Para algunos, el IMP debia ser
un productor y comercializador de sus propios desarrollos, o un centro
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de investigaciéon tecnolégica y cientifica sin incursionar en el ambito
empresarial. Una respuesta a esos dilemas se dio en 1989 cuando se
cre6 el Consejo Consultivo de Investigaciéon del Instituto Mexicano
del Petréleo, integrado por investigadores y académicos. Para acercar
el Instituto a los industriales, se abrieron siete representaciones en los
estados de Jalisco, Nuevo Leén, Tamaulipas, Veracruz, Tabasco, Cam-
peche e Hidalgo (Guajardo, 2007: 150).

Pero para 1992 el IMP ya no tenia presupuesto de investigacién
auténomo; en ese ano se llevo a cabo el cambio organizacional de PEMEX
al crearse cuatro organismos subsidiarios. La petrolera estatal empezé
a fallar en los pagos correspondientes a las operaciones de cada uno
de los organismos subsidiarios, lo que cre6 un problema grave para
el Instituto, porque hasta ese momento se habia financiado mediante
un mecanismo de anticipos. Para 1994 todo esto se reflejaba en seis
aspectos criticos:

1. Insuficiencia en los recursos dedicados a la investigacién y desa-
rrollo tecnolégico en relacion con las necesidades previsibles de
la industria. Las actividades del IMP se centraban en servicios con
recursos en valor y volumen inferiores a los dedicados por otras
empresas petroleras para la asimilacién, innovacién y desarrollo
de tecnologias.

2. Dificultades financieras y restricciones de presupuesto, retraso
en pago por servicios y falta de una politica de precios para
recuperar los costos totales, asi como de fondos para inversion.
Esto obligaba a recurrir a financiamientos de corto plazo, de alto
costo, que mermaban las utilidades y la posicién competitiva de
la institucion.

3. Se debia incrementar la eficiencia y eficacia de los sistemas
administrativos y de apoyo en las dreas de facturacion, costos,
compras, contrataciones e informacién y planeacién financiera.

4. Dificultades crecientes para atraer y retener personal de alta
calidad por falta de motivacién, debido a la rigidez de las es-
tructuras salariales y la falta de dinamica para la promociény el
ascenso del personal, con altos indices de rotacién y desercién
del personal con experiencia.

5. Ritmo inadecuado de inversién generando obsolescencia de
equipos y laboratorios en algunas areas criticas.

6. Dependencia de un tnico cliente mayor (Guajardo, 2007: 152).
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A partir de la década de 1990 con la aplicacién mas completa de
las politicas neoliberales con privatizaciéon y desregulacion, el Instituto
no pudo expandir ni internacionalizar sus actividades por la limitada
e inestable relacién con las operaciones y estrategias de PEMEX. Si bien
habia alcanzado un sélido acervo de innovaciones, adaptaciones, desa-
rrollos y servicios para cubrir casi todos los aspectos de la industria, el
sesgo a favor de la inversién privada hizo que optara por academizar
sus actividades en vez de adquirir un perfil mas empresarial. En la dé-
cada de 1990, el efecto combinado de no desarrollar capacidades pro-
pias de gestién empresarial y el comportamiento de PEMEX socavaron
las posibles fuentes de creatividad del Instituto. En todo caso, el punto
de inflexién estuvo un poco més atras y se debi6 a un problema de de-
sarrollo institucional que Dominguez y Zavala ubican a mediados de la
década de 1970, cuando el IMP no quiso seguir desarrollando la cien-
cia basica y se concentré en soluciones y aplicaciones que no estaban
basadas en innovaciones significativas (Dominguez y Zavala, 2008).
Esto se debi6 a que PEMEX concibi6 al Instituto como un nicho de so-
luciones baratas e inmediatas; en cambio el desarrollo de la ciencia
basica habria incrementado los costos y la autonomia del Instituto. Pero
a nuestro juicio la subordinacién no explica todo, ya que en el caso de
Brasil la actividad cientifica y tecnolégica se dio dentro de la empresa
publica petrolera, lo cual indica la relevancia del punto de arranque y
consistencia de las metas nacionales y de los cuadros directivos encar-
gados del sector petrolero.

El camino brasileno hacia la autonomia petrolera

Un segundo caso de analisis se refiere al Centro de Investigacién y
Desarrollo “Leopoldo Américo Miguez de Mello” (CENPES), fundado en
1963 como brazo tecnolégico de PETROBRAS, el cual le ha permitido a
esta empresa con predominio del Estado, ubicarse como una importante
petrolera en el nivel mundial.! En la trayectoria histérica del CENPES,
la intervencién del Estado ha sido importante como impulsor de una

! De acuerdo con la revista Forbes, en el 2012 PETROBRAS obtuvo el lugar 14 de entre las
25 empresas petroleras mas importantes del mundo segun su nivel de produccién, superando
a empresas como la noruega Statoil (lugar 20) y a Petréleos de Venezuela (lugar 22). (Forbes
Magazine, 2012).
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politica de industrializacién y de desarrollo que comenz6 a manifes-
tarse desde la década de 1930, orientado por un fuerte nacionalismo
que arrancé con gran fuerza en la década de 1960, fomentado por las
fuerzas armadas, sectores de la burocracia y empresarios. Ello funda-
mentalmente buscaba superar el pasado agroexportador del café y
estimular la industrializacién nacional (Ramirez, 2007: 68).

Fue durante el primer gobierno de Getulio Vargas (1930-1945),
cuando se empez6 a definir una alianza entre el Estado, elites burocra-
ticas (que incluia a sectores militares) y empresariado industrial, que
fue propicia para la continua intervencién estatal, traduciéndose en la
creacioén de diversos organismos administrativos, entre ellos el Consejo
Nacional del Petréleo (Ramirez, 2007: 69-70). Se establecieron las bases
de lo que mas tarde se concebiria como un monopolio natural (como lo
es la industria del petréleo) en donde el Estado tendria plena injeren-
cia. A partir de la década de 1950, misma en la que se dio el segundo
gobierno de Vargas (1951-1954), y en particular a través de un debate
liderado por la Escuela Superior de Guerra (ESG) se definieron algunos
objetivos nacionales permanentes: a) integridad territorial, b) soberania,
¢) integraciéon nacional, d) paz social, e) democraciay f) progreso (Salles
de Figuereido, 1979: 149).

Los elementos emanados de la ESG le dieron forma mas tarde a
la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN),? que hizo del desarrollo su
principal eje y que puso en préctica a partir del golpe militar de 1964,
abriendo el camino a la dictadura desarrollista que se extendié hasta
1985. La definiciéon de la DSN en Brasil se enmarcé en la Primera Dé-
cada del Desarrollo nombrada asi por la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU), haciendo del tema del desarrollo una de sus principales
preocupaciones, por lo que en adelante sus esfuerzos estuvieron dirigidos
a impulsarlo, basado principalmente en una industrializacién sustitutiva
de gran intensidad y de indole autoritaria a través del concepto de segu-
ridad: “‘seguridad y desarrollo’ es la moderna interpretacién semantica
de ‘Orden y Progreso’™ (Salles de Figuereido, 1979: 151).

2 La Doctrina de Seguridad Nacional emanada originalmente de la politica exterior de
Estados Unidos en el contexto de la Guerra Fria, sirvié como una forma de mantener alianzas con
gobiernos afines y de contencién a la influencia soviética, a través de asesoramiento principalmente
militar y econémico. Véase Romano, 2012y Velasquez Rivera, 2002.

162



LA INVESTIGACION Y DESARROLLO EN LAS PETROLERAS PUBLICAS DE MEXICO Y BRASIL

Las bases nacionalistas y militares:
el Consejo Nacional del Petréleo

Entre las décadas de 1920 a 1950, Brasil comenzé a experimentar una
transicién de su base agroexportadora cafetalera, hacia una industria-
lizacién de gran escala, destacindose en los anos treinta, la industria
de bienes intermedios (Alveal, 2008: 60). En esa direccién, la demanda
de energéticos plante6 la discusion sobre la propiedad del suelo y el
subsuelo que qued6 asentada en la Constitucién y en el Cédigo de Mi-
nas de 1934 y otorgé a la autoridad publica central, facultades sobre
los recursos considerados esenciales o estratégicos, asi se deline6 la
competencia entre los poderes publicos, privados, y de la relaciéon de
capitales nacionales y extranjeros (Macedo, 1985: 3).

Fue en el marco autoritario del “Estado Novo” (1937-1945), cuando
se gestd un proyecto nacional-estatal para el petréleo, promovido por
un sector del ejército liderado entre otros por el General Julio Caetano
Horta Barbosa; ello derivé en la creaciéon del Consejo Nacional de Pe-
tréleo (CNP) en abril de 1938 (poco después de sucedida la expropiacién
petrolera en México), con Horta Barbosa como su primer presidente
(Alveal, 2008: 62). A través del CNP se reflej6 el animo nacionalista que
dominaba el escenario politico de la época y dio origen a una indus-
tria petrolera nacional bajo la forma de monopolio natural del Estado
(apoyado por los militares); asimismo, el gobierno Federal intervino en
las diferentes actividades relacionadas con la explotacién del petréleo
como su comercializacién, transporte, refinacién y fijaciéon de precios.
Con esto se dieron los pasos para la industria del petréleo en Brasil, con
mayor énfasis en la refinacién. Cabe sefalar que aun antes de iniciar
operaciones el CNP, ya existian empresas extranjeras interesadas en
instalar refinerias cercanas a los centros productores de petréleo, entre
ellas la Texaco, la Atlantic-Mexicana y la Standard Oil (Macedo, 1985:
7-8), pero el gobierno intent6 atraer el capital privado nacional a través
de estimulos fiscales.

En ese clima de nacionalismo estatal, se fundé el Centro de Estu-
dios y Defensa del Petréleos y de la Economia Nacional (CEDPEN), lugar
desde el cual se gest6 la campaiia “El Petréleo es Nuestro” entre los afos
de 1947 a 1953. La contribucién mas importante de este Centro y de
la campana, fue modificar el concepto de empresa mixta y de Estado
empresario subyacente en el proyecto de ley para la creacién de PETRO-
BRAS, la que finalmente quedo constituida en 1953 con la Ley No. 2004,
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facultandola para ejercer el monopolio del Estado en la explotacién del
petréleo (Alveal, 2008: 62).

Del mejoramiento de personal a la investigacion
y desarrollo para PETROBRAS

Toda esta institucionalidad debi6 traducirse en realidades laborales e
industriales y con la finalidad de preparar mano de obra calificada se
cred el Centro de Mejoramiento e Investigacion de Personal (CENAP) en
1953; posteriormente fue absorbido por PETROBRAS dos anos después de
su creaciéon como empresa (1955). El CENAP ademds de formar técnicos
especializados, también debia llevar a cabo la realizacién de estudios e
investigaciones cientificas en tecnologia del petréleo (PETROBRAS, 2013).
El Centro fue pionero en el drea de refinaciéon en Brasil, al introducir
cursos de capacitacion dirigidos al personal de PETROBRAS, pero también
a estudiantes universitarios que deseaba reclutar, siendo que conforme
se graduaban, se les incentivaba a trabajar en la empresa. (Cordeiro,
2003: 96). Para esto, tempranamente el CENAP colaboré con distintas
universidades, destacando la entonces Universidad de Brasil (actualmen-
te Universidade Federal de Rio de Janeiro) con el Curso de Refinacién
y la de Bahia con un Curso de Geologia Petrolera (PETROBRAS-CENAP,
1958: 116-120).

El programa de estudios del Curso de Refinacién, comprendia
aspectos tedricos y practicos de la operacion de refinerias, el proceso
quimico en la refinacién del petréleo, inglés técnico, asi como estancias
en refinerias, hechas en su mayor parte en el Gltimo periodo con una
duracién de cinco semanas; la duracién total del curso era de un afno
lectivo dividido en tres periodos de quince semanas cada uno, y para
ingresar era necesario participar en un concurso de seleccién (PETRO-
BRAS-CENAP, 1958: 94-104).

Por su parte el Curso de Geologia Petrolera fue un parteaguas en
la especializacién petrolera en Brasil; en 1956 se cre6 por primera vez
como un curso de posgrado para ingenieros en Historia Natural. El
curso tenia dos anos de duracién y era impartido en la Universidad de
Bahia, en Salvador. Igualmente se invit6 a profesores con doctorado de
universidades de Estados Unidos como Stanford, al mismo tiempo que
se formaban profesores brasilefios capaces de continuar con la ense-
nanza (PETROBRAS-CENAP, 1958: 23-24). Con ello se sentaron las bases
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para echar a andar cursos de especializacion en perforaciéon de pozos y
produccién de petréleo, asi como de mantenimiento de equipo.

Si bien entre los objetivos que persigui6é el CENAP fue la capacita-
ci6n del personal de PETROBRAS, también promovié la investigacién
aplicada del petréleo y la asistencia a problemas especificos de PETRO-
BRAS (PETROBRAS-CENAP, 1958). Para 1962 ya existian unidades piloto
de destilaciéon de petrdleo, asi como investigaciones para la utilizacién
de asfaltos, mejora de lubricantes y distintos analisis de petréleo y gas
en las unidades de refinacién de PETROBRAS (PETROBRAS-CENAP, 1963:
30-33).

Las crecientes demandas técnicas de PETROBRAS llevaron en diciem-
bre de 1963 a su Consejo de Administraciéon a plantear la creacién de
un 6rgano dedicado exclusivamente a las actividades de Investigacién y
Desarrollo (Iy D), esto se concreté en la transferencia de las actividades
de ensenanza y perfeccionamiento del personal al area de Servicio de
Personal de PETROBRAS y del sector de investigaciones, evolucionando
en el Centro de Investigacién y Desarrollo de PETROBRAS (CENPES) en
1963, coexistiendo brevemente con el CENAP. Las instalaciones del CEN-
PES se ubicaron en Rio de Janeiro (Ilha do Fundao) en el predio de la
Universidade Federal de Rio de Janeiro, con lo que la interaccién entre
la Universidad y el CENPES fue estrecha desde el inicio (Ortiz Neto, 2006:
65). Esto marca una diferencia notable con su contrapartida mexicana,
ya que el IMP reclutaba personal de las universidades sin establecer una
agenda comun de investigacion y calificacién, estrategia que tomé en
forma tardia, fragmentada y esporddica desde la década de 1980.

En todo caso, y quiza al igual que le ocurrié al IMP en su relacién
con PEMEX, el CENPES era percibido por el personal de PETROBRAS como
un grupo de tedricos, pero a lo largo de la década de 1960 pudo demos-
trar que sus investigaciones tenian aplicaciones practicas en la refineria
“Duque de Caxias”, que se adapt6 para el procesamiento de petréleo
crudo pesado, optimizando las condiciones operacionales sin alterar las
instalaciones de la refineria (Cordeiro, 2003: 97).

Un aspecto que lo diferencia del IMP, es que el CENPES actu6é como
una entidad de investigacién y desarrollo publico abierto al resto de los
flujos internacionales de tecnologia, ya que se encargé de administrar
la transferencia tecnolégica de PETROBRAS: importaba tecnologia, la
analizaba, la adaptabay la ponia en marcha a través de trabajo conjunto
del CENPES y PETROBRAS. Pero el choque petrolero de 1973 modificé la
orientaciéon de las necesidades tecnolégicas de PETROBRAS y se amplié
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el horizonte de investigaciéon del CENPES hacia la exploraciéon y produc-
cién, que comenzaban a priorizarse sobre las de refinacién del petréleo
(Ortiz Neto, 2006: 65-66).

Cabe senalar que la relacién PETROBRAS-CENPES entre las décadas
de 1960 y 1980, fue consistente, pues el régimen dictatorial al privile-
giar el desarrollo nacional, mantuvo las condiciones para garantizar la
operacién de la empresay del Centro, y si bien hasta el decenio de 1970
se le dio mayor importancia a la refinacién de petréleo, ello no significé
que la exploracién y produccion se dejaran de lado. Ya desde los anos
cincuenta, se buscaban depésitos de petréleo en aguas profundas, pero
se desconocia su ubicacién especifica. La confirmacion de estos dep6-
sitos sucedi6 en 1968 con el descubrimiento del pozo costa afuera en
el Campo de Guaricema en el nordeste del pais; mas descubrimientos
ocurrieron a lo largo de los afios subsiguientes, aunque la tecnologia
disponible en ese momento dificulté la explotacién de esos pozos (Dalla
Costa y Ortiz Neto, 2011: 158).

El fin de la dictadura y el desarrollo tecnolégico
para aguas profundas

Entre 1968 y 1971 Brasil experimenté cuatro anos de crecimiento im-
portante en el PIB, lo que para algunos significé un “milagro brasileno”;
no obstante, los posteriores choques petroleros trajeron consecuencias
adversas en el conjunto de las finanzas y del endeudamiento del pais
ante organismos financieros internacionales. Estos fueron algunos de
los elementos que exacerbaron el clima de descontento ante el régimen
autoritario, mismo que en 1976 a través de las elecciones, comenzé a
debilitarse frente a la oposicién de manera consistente hasta que se dio
la transicién pactada en 1985, con la elecciéon de Tancredo Neves, que
fue sucedido por José Sarney (1985-1990), dando fin a la dictadura
(Iglesias, 1994).

Los descubrimientos de Guaricema y otros yacimientos no se
tradujeron en su inmediata explotacién, sino que obligaron a crear
programas de capacitaciéon tecnolégica en aguas profundas, los cuales
fueron coordinados por el CENPES a mediados del decenio de 1980.
Para ese entonces el Centro contaba con alrededor de 54 patentes con
aplicaciones en refinerias y en campos de petréleos (Cordeiro, 2003: 97).
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El primer Programa para la Capacitacién Tecnolégica en Aguas
Profundas 1 (PROCAP 1) se puso en marcha entre 1986y 1991, y estuvo
a cargo del CENPES y con el mayor presupuesto para un programa de
investigacién hasta entonces registrado (1% de las ganancias en ventas
de PETROBRAS) (Dalla Costa y Ortiz, Neto, 2011: 161). Este primer
programa conté ademas con la participacién de otras instituciones de
investigacién como el Instituto Tecnolégico de Investigacién de Sao
Paulo. El PROCAP 1 incluyé 109 proyectos destinados a mejorar las ca-
pacidades técnicas de la compania para la produccién de petréleoy gas
natural hasta en mil metros de profundidad; el 80% de los proyectos
se desarrollaron con tecnologia existente y 20% fueron el resultado de
innovaciones tecnolégicas (Dalla Costa y Ortiz Neto, 2011: 162).

El segundo programa, PROCAP 2000 (1993-1999), alcanzé una pro-
fundidad de 2 mil metros y desarrollé 20 proyectos con un presupuesto
de 750 millones de délares. Esta vez la proporcién entre los proyectos
de tecnologia existente y los de innovacién se invirti6, pues 80% de los
proyectos se encaminaron a crear innovaciones y el 20% a la extensién
de los que ya existian (Dalla Costa y Ortiz Neto, 2011: 163).

El proyecto PROCAP 3000 (2000-2006) tuvo un presupuesto ini-
cial de 128 millones de délares y conté con 350 trabajadores para su
desarrollo. Los objetivos generales de este programa fueron la amplia-
ci6n en la exploracién en aguas profundas a 3 mil metros, asi como la
reduccién en los costos de produccién de los campos que habian sido
explorados en los otros Programas (Ortiz Neto, 2006: 133). Se puede
decir que las expectativas del programa se superaron en el ano 2006
con el descubrimiento del “Campo Lula”, llegando a los 7 mil metros
de profundidad en aguas consideradas ultraprofundas, alcanzando la
formacién geolégica conocida como pré-sal, de la que se estima puede
producir cerca de 13 mil barriles diarios (El Financiero, 2013). Entre
los notables resultados de la exploracién en aguas profundas se cuenta
al buque plataforma rrsO Cidade de Paraty que entr6 en operacion el
6 de junio de 2013, y del que se espera interconectar seis pozos mas a
la unidad a lo largo de 2014, con el propésito de alcanzar la meta de
produccién de 120 mil barriles diarios, hacia el tercer trimestre de 2014
(PETROBRAS, 2014).

Gracias al descubrimiento de este campo, PETROBRAS garantizd
la suficiencia energética de Brasil por la estabilidad de los programas
del CENPES como entidad coordinadora y generadora de proyectos de
investigacién tecnolégica, sustentado en el alto perfil profesional de
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sus miembros. En 2011 el CENPES sumaba 1 841 trabajadores, 70% de
ellos dedicados exclusivamente a las actividades de investigacién y de-
sarrollo, 24% con grado de doctorado y 43% con maestria y la ciencia
basica era atendida por 314 de sus ingenieros. Lo mas interesante ha
sido el efecto multiplicador de la labor del CENPES, pues se estima que
por cada uno de sus investigadores, hay 18 investigadores externos
que colaboran desde universidades, empresas proveedoras y socias de
PETROBRAS (PETROBRAS, 2012: 11).

A pesar de que Brasil transité por diferentes escenarios de inestabi-
lidad politica, pudo consolidar su industria petrolera gracias a objetivos
de desarrollo nacional y de modernizacién consistentemente sostenidos.
Piedra angular fue el CENPES como un centro de investigacién, contribu-
yendo a la disminucién de la dependencia de importaciones tecnolégicas
y al desarrollo propio, cooperando con diversos centros de investigacién
y universidades del pais, madurando la formacién de especialistas y del
circulo virtuoso de la valoracién del conocimiento como articulador del
desarrollo en diversos ambitos.

Conclusiones

Los casos analizados comparten el punto de arranque comun del na-
cionalismo petrolero, como también el sello autoritario de la época;
si bien uno era de caracter cada vez mas civil y el otro de tipo militar,
ambos querian alejarse del pasado agrario y buscar la industrializacién
y la autonomia energética. En el caso brasilefio una alianza empresa-
rial y tecnocratica con apoyo militar le fue dando seguimiento y consis-
tencia a las realidades institucionales; durante los 21 afios de la larga
dictadura militar desarrollista se pusieron las bases del desarrollo pe-
trolero. Esto se tradujo en la formacién de los staffs cientifico-tecnol6gi-
cos necesarios para atender los frentes de transformacién del pais, los
cuales ampliaron su accién ya en democracia. Frente a ello, el caso de
México nos presenta un autoritarismo civil (formalmente vigente entre
1929 y 2000 con gobiernos de un partido hegemonico), que no buscé
la eficacia ni la conexién entre tecnocracias, privilegiando en cambio el
control y la reproduccién politica de las dirigencias. Esto relativizé los
compromisos con algiin modelo y definié un desarrollismo de tiempo
parcial, al estar subordinado a las reglas informales del régimen, dis-
tinto al pacto explicito brasilefio entre las elites tecnocraticas, empresa-
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riales y militares. Los cuadros que apoyaban el nacionalismo mexicano
lo abandonaron en la década de 1980, pasandose al barco de las poli-
ticas neoliberales que les ha permitido navegar mas alla del ano 2000.
En el largo plazo, al no buscarse la eficacia ni la cooperacién, negada
en la genética de la matriz corporativa del régimen mexicano, se come-
ti6 un error fundamental: la gestién subcorporativa perpetué los ras-
gos autarquicos del sector petrolero y el débil desarrollo de la ciencia
basica, como también por la desconfianza hacia los nuevos staffs califi-
cados, dentro de una cultura basada en la lealtad y el control politico,
que hasta hoy definen el atraso mexicano.
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FEL SECTOR ELECTRICO ESTATAL EN COSTA RICA:
SU SOBREVIVENCIA A LAS REFORMAS NEOLIBERALES

A

Roberto Jiménez Gomez

Introduccién

I sector eléctrico de Costa Rica ha estado en la agenda de politica pa-

blica en las tres tltimas décadas, el interés por llevar a cabo reformas
neoliberales similares a la mayoria de paises de América Latina, ha sido
en gran medida el objetivo y fuente de orientaciéon de las propuestas. No
obstante, el buen desempeno y favorables indicadores del sistema eléctrico,
han sido la limitante para la viabilidad politica de hacer los cambios que
se pretendian. Movimientos sociales de diversa indole, las universidades,
comunidades, sindicatos, entre otros han sido el escudo para proteger al
Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y al modelo eléctrico costarri-
cense. Dentro de las razones por las cuales el pais no sigui6 las reformas
neoliberales estan de acuerdo con Jiménez (2011):

1. Dentro de la sociedad costarricense, el Estado logré ocupar
un espacio importante en diferentes instancias de decision,
supervision, regulacién y ejecucion, lo cual limité la ejecucién
de reformas neoliberales.

2. Dentro del colectivo social se desarroll6 un conjunto de valores
relacionados con la equidad vy la justicia, en donde el Estado y
la ciudadania tienen un papel importante, ante la posibilidad
de reforma neoliberal, habia una valoracién positiva del Estado
(ICE) y su funcién en la sociedad.

3. Se establecid y consolid6 un conjunto de instituciones en diversos
campos de la sociedad, que brind¢ servicios a la misma, los cuales
fortalecieron los derechos ciudadanos, y con ello validaron su
existencia y su aprecio por la poblacién, lo anterior, junto con el
fortalecimiento de una clase media, crearon un sustento social
para exigir y defender a la vez al Estado y a sus instituciones,
cuando se busca un papel menor para el Estado.
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El sector eléctrico en Costa Rica ha estado sujeto a discusiones de
reforma (creacién de mercados, division de empresas verticalmente
integradas, participacién privada, regulaciéon y desregulacién, priva-
tizacién) y se han efectuado algunas acciones, aunque éstas han sido
parciales y de caracter heterodoxo (mayor participacién privada, sin
mercado y privatizar). Este sector es un elemento muy relevante para
el pais porque cualquier decisién sobre el tipo de reforma tiene impor-
tantes efectos en todas las actividades del pais, desde la competitividad
de los sectores productivos, la solidaridad social, las posibilidades de
desarrollo de regiones alejadas, la sostenibilidad ambiental, el papel de
la regulacién y del Estado en la economia, entre otros.

Para comprender el proceso que se ha llevado a cabo en este am-
bito, se requiere contextualizar, dentro de un marco sociohistérico, los
diferentes fenémenos que le han dado al sector eléctrico un caracter
particular y especial en la sociedad costarricense. En este sentido, y con
el fin de entender claramente la agenda actual de reforma, es necesario
conocer previamente los procesos de discusion, propuestas y resultados
obtenidos, asi como las posiciones y fundamentos de las partes involu-
cradas y actores sociales relevantes.

El pais ha estado en un proceso de bisqueda de su modelo futuro;
ha dominado la perspectiva neoliberal, pero sin la fuerza para implantar
los cambios econémicos e institucionales que los actores, que apoyan
esta vision, desean. En resumen, hay una resistencia al viraje neoliberal
(Jiménez, 2004, 2012a).

Creacion del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE)

La historia se remonta a la década de 1940 en la que sucedieron hechos
histéricos de gran interés, como la guerra civil de 1948 y su desenlace con
la constituyente de 1949, asi como en la incidencia sobre los proyectos
de ley de la época que algunos de los intelectuales y politicos tuvieron,
principalmente al tomar conciencia de la necesidad de contar con un
sistema eléctrico de mayor cobertura, calidad y a precios mas razona-
bles. Los sectores agropecuario e industrial necesitaban modernizacion,
para lo cual requerian de politicas publicas claras y efectivas; un caso
especifico fue el sector eléctrico que se considerd que por medio de una
institucién publica, era posible contar con electricidad para los procesos
productivos, ampliacién de la cobertura eléctrica y mejoramiento en el
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bienestar de las familias mediante el acceso a servicios publicos como
la electricidad (Jiménez, 2007).

De esta forma, con la Constitucién Politica y mediante la Ley N°
449, se cre6 en abril de 1949 el ICE; institucién auténoma del Estado a
la cual se le encomienda la tarea de aprovechar la energia disponible
en el pais (recursos renovables, en especial los hidroeléctricos), para
producir electricidad que abastezca la demanday coadyuve al desarrollo
econdmico y social del pais (Fallas y Hernandez, 1996). Asi, desde 1949
se inici6 el disefio y ejecucion de un conjunto de politicas publicas cuyo
objetivo fue consolidar un modelo de desarrollo denominado por algu-
nos primario-exportador y doméstico-industrial’ orientados en el plano
econdémico por el enfoque keynesiano, en donde el Estado intervenia
de forma directa en la economia.

Organizaciéon y competencias del sector eléctrico

En la actualidad, la rectoria del sector energia recae sobre el Ministerio de
Ambiente y Energia (MINAE), el cual con base en legislacion existente es el
responsable de elaborar el Plan Nacional de Energia (PNE) que orienta las
acciones de los actores. Con base en el PNE el Plan de Desarrollo Eléctrico
Nacional (PDEN) busca orientar a largo plazo la expansién del desarrollo
eléctrico de generacién, transmisiéon y distribucién eléctrica del ICE e
integra los proyectos de desarrollo de otras empresas del sector eléctrico.

Tal como se muestra en el cuadro 1, en el segmento de produccién
de electricidad es donde se da mayor participaciéon de actores, aunque el
ICE es el actor dominante (atiende todas las regiones no concesionadas
y dispersas del pais), se reconoce que las cooperativas y empresas mu-
nicipales han aumentado su interés y participacién en el segmento de
generacion eléctrica de acuerdo con una concesiéon en un determinado
territorio. Cabe destacar que, previo a la Ley N° 7200 y 7508, no habia
ningun tipo de limitacién para que empresas de diverso tipo pudieran
participar, sin embargo, estas leyes restringieron y establecieron estimu-
los a la generacién privada.

La transmision de alta tensién, el despacho y la planificacién han
estado a cargo del ICE. La primera no ha generado discusiéon pues es

! Para un resumen de las caracteristicas de este modelo, su evolucion, debilidades y cambios
que ha tenido, véase Hidalgo, 2003.
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Cuadro 1. Organizaciones del subsector eléctrico segin
actividad o competencia que ejercen

Actividad /competencia

Organizaciones participantes/acciones

Rectorfa y definicién de
politicas nacionales

El Poder Ejecutivo por medio del MINAE, sustentado en la
Direccién Sectorial de Energia (DSE)

Regulacién de los
servicios publicos

La Autoridad Reguladora de Servicios Piblicos (ARESEP), para
todas las fases del subsector eléctrico

Planificacion de largo

El ICE, basado en el plan nacional de energia del MINAE

plazo del subsector
eléctrico

Centro de control y
despacho del SEN

El ICE, con base en criterios técnicos de operacién del SEN

Produccién de ICE | Generadores | Cooperativas | Empresas | Cogeneradores
electricidad privados municipales
Transporte de ICE
electricidad
Distribucién ICE | Cooperativas | Empresas municipales CNFL
Comercializacién No se realiza, segtn la 16gica de mercado

Fuente: Jiménez, 2007.

considerada una actividad monopdlica, sin embargo en el despachoy la
planificacién son estratégicos y algunos han planteado la necesidad de
sacarlo de las funciones del ICE en los procesos de reforma neoliberal.

La estrategia de desarrollo eléctrico y sus limitaciones

La estrategia de desarrollo eléctrico, ejecutada por mas de 60 anos,
ha hecho posible que actualmente el pais cuente con una capacidad
instalada y produccién energética basada principalmente en fuentes
renovables, las cuales alcanzan mas del 90%. Lo anterior gracias a la
gestion de las instituciones publicas responsables como el ICE y a las
caracteristicas del modelo eléctrico que se ha planteado y caracterizado
por procesos de planificacién de largo plazo de caracter normativo, con
una organizacién verticalmente integrada, de calidad y seguridad de
suministro eléctrico y bajo el esquema de comprador tnico.

Segun el Consejo de Electrificacién Centroamericana (CEAC) 2010,
la dependencia del sistema eléctrico a los combustibles f6siles importados
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aument6 en la década de 1990, cuando la participacién de las energias
renovables cay6 de 90% a 60%, mientras que la participacién del petré-
leo subié. De acuerdo con los planes de expansion, el desarrollo futuro
de la regién estara basado en la hidroelectricidad, gas natural licuado,
geotermia, carbon, y aportes menores de energia eélicay bagazo. En el
caso de Costa Rica se ha mantenido la generacién con fuentes renovables
en mas del 90 por ciento.

Con respecto a las fuentes renovables no convencionales la con-
tribucién es bastante limitada dada la dotacién de recursos en el pafs,
su desarrollo tecnolégico actual y, por ende, su elevado costo econé-
mico, que en un horizonte de 5 a 10 afios estas energias no serdn sig-
nificativas para satisfacer la demanda, aunque este hecho no implica
que no se deba investigar, desarrollar e incentivar proyectos que las
aprovechen, con el fin de contar con la capacidad técnica nacional,
analisis de informacién y una cartera de proyectos en crecimiento en
la préoxima década.

Los procesos de reforma del sector eléctrico

En las décadas de 1980 y 1990 se dieron las transformaciones de los
sistemas eléctricos mds importantes, por cambios tecnolégicos que se
orientaron a reducir la escala de las centrales de generaciéon y una mayor
competencia, asi como una revisiéon de la funciéon reguladora que des-
empenaban los gobiernos (Jiménez, 2011). Al respecto Jamasb (2006),
resumi6 un camino comun que han seguido los procesos de reforma,
pasando de la regulacién a leyes de la industria eléctrica, eliminacién
de las empresas verticalmente integradas, creacién de competencia y
privatizaciéon. La complejidad de los procesos, la dificultad de creacién
de mercados que funcionen bien son elementos que hacen dificil el
logro de mayor eficiencia y sobre todo que los usuarios finales vean
disminuidas las tarifas.

En concordancia con lo indicado por Bazan (2003), Besant (2006)
y Hunt y Shuttlesworth (1996), de forma general, estas reformas se
componen de los siguientes elementos:

a. Desintegracion vertical entre las actividades potencialmente
competitivas (generacién y comercializacion) y las actividades
reguladas (transmisién y distribucion) del sector.
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b. Introduccién de la competencia en la generacién y en la comer-
cializacion.

c. Creacién de mercados eléctricos descentralizados cuya caracte-
ristica fundamental son los mercados eléctricos de contado al
por mayor (wholesale electricity spot markets) o pools competitivos.

d. Descentralizacién de las decisiones de inversién en expansion
de la red de transmisién y en capacidad de generacion.

e. Regulacion de las tarifas y de las condiciones de acceso de ter-
ceros a las redes eléctricas (que atn se consideran monopolios
naturales).

f. Redefiniciéon de la regulacion (desarrollo de un nuevo marco
regulador). Privatizaciones en la generacién y en la distribucién,
con la esperanza de que inversionistas privados introduzcan
recursos financieros en estas fases y con la expectativa de que
las empresas busquen reducir sus costos, que se reflejen en be-
neficios para el cliente final.

Un aspecto fundamental que tiene que ver con los sectores eléctricos
en la actualidad es la falsa dicotomia entre Estado y Mercado. Por una
parte, los procesos de reforma, en algunos casos, buscaron crear merca-
dos y eliminar organizaciones publicas, pero el tiempo ha demostrado
que se requiere de un Estado con alta capacidad de gestién, planifica-
cién de largo plazo, supervision y regulacion de los sistemas eléctricos,
requiriendo de la creacién o mantenimiento de las capacidades, recursos
y conocimiento para ello.

Las iniciativas de reforma del sector eléctrico en Costa Rica

En Costa Rica, se han dado macro propuestas de reforma planteadas
por el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE, 2006), la Unién de
Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada (UCAAEP, 2005) y el ICE
(2008). A continuacién, un resumen sobre los principales alternativas
y grados de reforma:

a. Mantener el modelo actual dando mayor libertad de inversién
a las empresas puablicas, ademas de eliminar las restricciones a
las empresas privadas para que puedan generar electricidad con
fuentes renovables para el mercado regulado y no regulado. El
ICE deja de ser comprador tnico.
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b. Efectuar una reforma integral que permita la creacién de mer-
cados para las empresas publicas y privadas y la posibilidad de
competir en el mercado local y centroamericano. Las empresas
verticalmente integradas se mantienen, pero del ICE se sepa-
rarian las actividades de caracter estratégico nacional como la
planificacién, el Centro de control del despacho y la transmision
de electricidad. Ademads, se plantea una disociacién, por costo,
de las empresas verticalmente integradas.

c. Crear mercados competitivos, debiendo separarse las empresas
verticalmente integradas, creando nuevas empresas para luego
privatizarlas, con el fin de tener suficientes agentes econémicos
con poco poder en el mercado. Se crearia un nuevo marco legal
y las organizaciones que ello requiere.

Como hito histérico relevante, durante el gobierno de Miguel
A. Rodriguez (1998-2002) se plante6 de forma general modificar la
estructura organizacional del ICE, buscando de forma la creacién de
instancias de mercado, mayor participaciéon privada y modificaciones a
ciertas restricciones en materia ambiental para el desarrollo de proyec-
tos. La propuesta de reforma neoliberal denominada Combo Energético
o Combo del ICE afectaba a diversos sectores sociales, econémicos y
politicos, lo que junto con un contexto sociopolitico de desconfianza y
rechazo a las capulas politicas, provocé un movimiento social de pro-
porciones quizd nunca vistas en el pais. Tal fue lo que generé el llamado
“Combo Energético” que logré aglutinar a académicos, estudiantes,
organizaciones comunales, ambientalistas, sindicalistas, entre muchos
otros sectores. Esto fue un punto de inflexién histérica que dio origen
a una movilizacién de cardcter nacional mas grande realizada en el
pais, por el alcance territorial, la diversidad de actores y por el tipo de
reivindicacién social.

El Combo Energético pretendia de forma general:

a. Abrir el mercado de telecomunicaciones, hasta ese momento
monopolio publico.

b. Crear un mercado mayorista en la ventay compra de electricidad.

c. Modificar las funciones y papel del ICE; se le quitaba la planifi-
cacién nacional del sistema eléctrico y la operaciéon del centro de
despacho del sistema eléctrico; ademas se transferia los estudios
basicos (hidrolégicos) al MINAE.
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d. Daba apertura total a la generacién privada.

e. Creaba las bases para una posible divisiéon del ICE, de su organi-
zaci6n verticalmente integrada que creaba las condiciones para
su privatizacion.

En marzo de 2000 todo el territorio nacional vivié una moviliza-
cién civica en contra de un proyecto de apertura y modernizacién del
sector energia y las telecomunicaciones. El temor de que este proyecto
condujera a la privatizaciéon encubierta del ICE motivé a la ciudadania
a manifestarse; como resultado nuevos actores sociales asumieron el
liderazgo (Alvarenga, 2005: 266). El movimiento social logré rechazar
un proyecto de ley aprobado en la Asamblea Legislativa, dando origen
a una comisién mixta con representaciones de los sectores sociales que
participaron con los diputados en la discusién de acciones a seguir en
temas relacionados con el proyecto de ley. Para algunos sectores, esta
respuesta y acciéon ciudadana fue una especie de golpe de Estado.

Posterior al Combo Energético, los procesos de reforma del sector
eléctrico cesaron por algunos afos, sin embargo la estrategia seguida por
los promotores de las reformas neoliberales y de crear negocios fue el
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos de América (TLC). Este
tratado de nuevo inserta a la agenda la apertura de telecomunicaciones,
dejando de lado el sector eléctrico.

Durante la administraciéon Arias Sanchez (2006-2010) volvieron a
tomar fuerza las reformas del sector eléctrico; se elaboré un complejo
y poco claro proyecto de ley de reforma del sector con el apoyo de los
empresarios y grupos sociales mas conservadores del pais. Sin embargo
la correlaciéon de fuerzas politicas no permiti6 la reforma, la cual tenia
como parte de sus elementos transformadores fundamentales: crear un
mercado mayorista, la posibilidad de que cualquiera pudiera transar
con Centroamérica y que el ICE perderia facultades de planificacién,
comprador Gnico y funcionamiento del sistema eléctrico (Centro de
Control de Energia).

Lo fundamental de la reforma era el cambio de funciones del ICE,
convirtiéndola en un actor masy la creacién de mercados mayoristas, en-
tre otras. Con dos versiones del proyecto de Ley General de Electricidad
(LGE) de 2009 y 2010 y un proyecto presentado por las cooperativas de
electrificaciéon en 2011, la conclusién es que la piedra angular de todo
el modelo eléctrico de Costa Rica descansa sobre la figura de compra-
dor dnico que ejerce el ICE y que con ello puede ejercer un proceso de
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planificacién normativo para orientar el desarrollo eléctrico nacional
basado en fuentes renovables, con alta calidad y solidez del servicio
eléctrico (Jiménez, 2011).

Lecciones de los procesos de reforma neoliberal

Dentro de los problemas encontrados, segtn el tipo de diseno de las
reformas y la realidad de cada pais, estan los siguientes (Jiménez, 2007

y 2011).

a. El mercado eléctrico por si solo es insuficiente para propiciar
inversiones en proyectos de generacion eléctrica con fuentes
renovables; esta conclusion se deriva del analisis de situacién que
enfrentan la mayoria de paises que han llevado a cabo procesos
de reforma.

b. La solidaridad social hacia los sectores de menos ingresos no se
ha dado adecuadamente en los paises en donde se han llevado
a cabo reformas; prevalecen tarifas elevadas, dificultades de
acceso y en zonas poco rentables carecen de cobertura.

c. Por lo indicado, existen problemas en el proceso de las refor-
mas en el sector eléctrico, lo cual ha sido atin més grave en la
mayoria de los paises en vias de desarrollo debido a la falta
de capacidad de las organizaciones, el incumplimiento de la
normativa, la participacién de la influencia politica y de inte-
reses economicos en la toma de decisiones.

En general, para que las reformas de mercado en los sistemas
eléctricos puedan brindar mas beneficios que costos, deben permitir
la creaciéon de mercados competitivos, lo cual esta determinado por
un conjunto importante de condiciones y caracteristicas, dificiles de
lograr. Si un sistema eléctrico reformado no puede lograr sistemas
competitivos que estimulen fuertemente la eficiencia, es posible que
no compensen los beneficios de los sistemas verticalmente integrados
y planificados normativamente, como el sistema eléctrico de Costa
Rica (Millan, 2006).

El gobierno de la presidenta Laura Chinchilla (2010-2014) plan-
te6 una proyecto de ley de electricidad conocido como Contingencia
Eléctrica, apelando a la supuesta necesidad de reformas para evitar
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apagones, el cual pretendia ser mas moderado o conservador que las
reformas neoclésicas; sin embargo, al crear un mercado mayorista y
dejar el ICE de ser el comprador Gnico, en términos practicos la pro-
puesta significaba volver a la reforma neoclasica del gobierno Arias, con
el agravante de no especificar elementos institucionales y regulatorios
de suma importancia.

La reforma del sector eléctrico en Costa Rica ha topado con un
gran escollo, ¢como justificarla? Aunque se ha dicho que la apertura del
mercado es una necesidad para contar con mayor generacion privada,
ello justificando la fraccién de combustibles fésiles usados en el pais
que son mds contaminantes o caros. A esto se ha indicado que por lo
general la participacion privada no tiene suficiente energia firme y su
costo ha sido alto, teniendo el pais solamente el 9% de generacién con
fosiles (grafica 1).

Grafica 1. Generacion eléctrica de Costa Rica, por fuente, ano 2012

o o o o g

Fuente: ICE, 2013.

Otro aspecto de importancia son los altos costos de la electricidad,
la Camara de Industrias de Costa Rica (CICR) a través de su subdirector,
Carlos Montenegro, manifesté que en 2013 las tarifas se incrementaron
hasta un 30%. Lo anterior esta relacionado con la aprobacién de una
tarifa estacional que considera el costo de los combustibles f6siles usados,
denominado Costo Variable de Combustible (CVC); aunado a ello, las
variables climaticas y la falta de construccién de embalses de regulacién
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por oposiciones de ambientalistas, hace que aunque se cuente con menos
del 9% la generacién térmica del pais, este factor incida en el costo de
la electricidad, ya que es trasladado a los usuarios, algo que no se hacia
antes cuando los costos eran asumidos por el ICE, generando problemas
financieros a esta institucion.

Efectos de una reforma neoliberal

Ante el escenario més posible de reforma neoclasica se tiene una serie
de efectos sobre el modelo actual, algunos de los cuales se analizan en
seguida:

a. El ICE dejaria de ser el responsable del suministro eléctrico, pa-
sando a las distribuidoras. Ademas, dejaria de ser el comprador
tnico y de tener la responsabilidad del centro de despacho del
sistema eléctrico nacional en el mercado nacional y regional.

b. Dificilmente se podria mantener la planificacién normativa
existente hasta ahora en el mediano y largo plazo, relegando
en las sefales del mercado las decisiones de inversién e incluso
de operacion del sistema eléctrico.

c. Pese a que la disociacién legal o privatizaciéon no se ha planteado
a corto plazo, una reforma que crea mercados hara necesaria
esas acciones, con el fin de tener en la légica de las sefiales de
precios, mas transparencia y menos poder de mercado de los
agentes econémicos.

d. Relacionado con lo anterior, necesariamente se deberian dar
a mediano plazo disociacién o privatizacién para eliminar las
empresas verticalmente integradas.

e. Se igualarfan todas las organizaciones del sector eléctrico, las
organizaciones publicas o privadas serian simples operadores
del sistema eléctrico, con iguales derechos y obligaciones.

Las fuentes renovables convencionales como la hidroeléctrica de filo
de aguay de embalse de regulacién y la geotermia han logrado posicio-
narse, mediante un proceso de planificaciéon de largo plazo de caracter
normativo y con una importante presencia en la capacidad instalada
y generacion del sistema eléctrico de Costa Rica. No obstante, surgen
dudas si bajo la 16gica del mercado se logre la integracién de las fuentes
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de energia convencionales y otros recursos energéticos novedosos, cuya
necesidad de investigacion, desarrollo y viabilidad técnica y financiera
requieren de tiempo y recursos, ademas de los instrumentos de politi-
ca mas alla del mercado, que permitan tomar la decisién de invertir;
dados los riesgos, y que en la etapa de operacién sean despachadas al
sistema eléctrico.

El reto del desarrollo eléctrico y competitividad

El sector eléctrico de Costa Rica tiene indicadores positivos: cuenta con el
99.3% de cobertura, sus precios, aunque han aumentado, se encuentran
en la media de América Latina, la generaciéon del 95.1% de su electri-
cidad en los Gltimos 26 anos con fuentes renovables, tiene alta calidad
y confiabilidad. Estos y otros indicadores han llevado a establecerse en
el pais a empresas con inversion extranjera, electro intensivas y de alta
tecnologia, al punto de que el maximo jerarca de la empresa lider mun-
dial en fabricacién de componentes de computadoras, INTEL, indicara
su complacencia de que Costa Rica es el lugar del mundo donde recibia
el mejor servicio eléctrico:

“Las instalaciones en Costa Rica (de Intel) son las que reciben el mejor
suministro de energia eléctrica entre todas las plantas que poseen en el
mundo”. (Bill, A., publicado en La Nacién, junio, 2004: 20A)

Como complemento, Costa Rica cuenta con un sistema de subsidios
entre sectores de consumo que hace que los usuarios menores y gene-
ralmente de bajos ingresos, tengan tarifas minimas. Unido a lo anterior
se tiene un sistema de planificacién de largo plazo que optimiza el uso
de los recursos energéticos desde la perspectiva nacional, la mayoria de
las instituciones y empresas participantes aplican una gestién socioam-
biental responsable y de alta calidad.

Sin embargo, como todo modelo creado por el ser humano, el
sistema eléctrico puede tener debilidades o restricciones, lo cual con
objetividad deben de subsanarse por el bien de la sociedad costarri-
cense actual y futura. Parte de la estrategia de desarrollo eléctrico se
ha basado en fuentes renovables de energia, el cual es un gran acierto
y su continuidad constituye un reto para el desarrollo futuro. {Por qué?
Algunas de las razones son las siguientes:
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. El cambio climatico afectara el potencial de generacién y la dis-
posicioén en el tiempo de los recursos, y aumentard la demanda
en ciertas horas (Jiménez, 2012a).

. La normativa ambiental es amplia, compleja y contradictoria.

. Los costarricenses usualmente tienen una doble moral: desean
proteger el ambiente, pero exigen la electricidad sin pensar en
su costo directo y sobre el ambiente. Ademds de no hacer un uso
racional de la energfa.

. Mas del 40% del potencial de generacién hidroeléctrico se en-
cuentra confinado en territorios indigenas, limitando seriamente
el potencial de exploracién y desarrollo de recursos energéticos
. En general los embalses de regulacién, los que deben tener prio-
ridad, son blanco y discusién de ambientalistas y otros grupos.
Debido a las caracteristicas geoldgicas, ambientales y de dise-
o, el costo de los embalses de regulaciéon es grande (Jiménez,
2012b).

. Para incorporar fuentes renovables no convencionales (que son
aun significativamente mds costosas, con la excepcién de la e6-
lica) se requiere de energia firme, que esté disponible cuando
el viento, el agua (plantas de filo de agua) y el sol no lo estan.
Si tal condicién no se da, las fuentes de energia renovables no
convencionales no representaran un importante aporte. Tener
plantas con energia firme disponible, significa un mayor costo,
con la excepcién de la geotermia.

. Los costos de inversion de las renovables son altos; ante la ne-
cesidad de duplicar el sistema en 15 anos, la carga financiera
tiende a ser mayor en plazos mas cortos, afectando las tarifas, y
aunque los costos de operacién sean mas bajos.

En cuanto a la ventaja comparativa, aunque el pais posee una razo-
nable dotacién de recursos, tiene una serie de desventajas frente a otros
paises, dadas por la carencia de gas y petréleo nacional para generar
electricidad, por cuencas hidrograficas mas pequenas, pero con caudales
maximos que obligan a invertir mds en infraestructura para el manejo
de los proyectos hidroeléctricos. A esto debe agregarse que existen zo-
nas del pais con alta precipitaciéon y con cerca del 75% del potencial de
generacion hidroeléctrica; sin embargo el acceso a estos recursos tiene
limitaciones juridicas relacionadas con el uso del espacio y afectaciones
ambientales. Finalmente aunque existen desarrollos geotérmicos muy
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interesantes y con energia muy valiosa, que tiene actualmente el 8% de
la capacidad instalada del pais y cerca del 14% de la electricidad, no se
pueden desarrollar porque se encuentran en zonas volcanicas dentro
de parques nacionales.

Asi no se pueden comparar los costos de la electricidad de Costa
Rica con otros paises que tienen gas, petréleo, rios caudalosos grandes
y que ademads tienen una legislacion ambiental pobre y permisiva. Por
lo tanto, el modelo de pais no se basa en competir con base en costos.
A Costa Rica no vienen a invertir, en la mayoria de los casos, por sus
costos bajos, sino por la calidad de su mano de obra, la capacidad y
calidad empresarial, la alta calidad de su servicio eléctrico, un entorno
amigable, seguridad politica y legal, entre otros.

Por su parte, si se consideran las reformas econémicas de corte
neoliberal, es importante destacar que para los sistemas eléctricos
complejos, tienden a desestimular fuentes renovables, se elimina o
hace poco factible la solidaridad social, se subutilizan los recursos
energéticos nacionales, se afectan el ambiente en mayor proporcién y
los usuarios son los que tienen que pagar los costos adicionales por la
complejidad institucional (costos de transacciéon). La competencia no
se llega a dar, porque lo comun es la creacién de oligopolios, con lo
cual los beneficios, de la supuesta mejora en la eficiencia, son menores
a los beneficios de las economias de coordinacién que se pierden con
los sistemas verticalmente integrados. Por otra parte, los incentivos
para las fuentes renovables convencionales y con mayor razén fuentes
nuevas, es dificil que se puedan aplicar, al dominar la incertidumbre y
elevar la prima por riesgo que deben asumir los desarrolladores ante
las decisiones de inversion.

Al respecto, es interesante lo indicado por Juan Manuel Quesada,
Intendente de Electricidad de la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos (ARESEP), asi como por las camaras, sobre el rechazo a la dismi-
nucién de la tarifa solicitado por la Asociaciéon Costarricense de Grandes
Consumidores de Energia (ACOGRACE), por no presentar la informacién
completa, mencionando (Barrantes, 2013): “Ademas de regular los cos-
tos de las empresas, es necesario propiciar un mayor uso del potencial
geotérmico del pais y eliminar el tope de compras que puede realizar
el ICE a los generadores privados”.

Segan el Intendente es necesario realizar cambios legales para
incluir en las tarifas sélo los costos financieros eficientes y reducir el uso
de energia térmica, que resulta mas costosa. Por su parte el presidente
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ejecutivo del ICE, el ingeniero Teéfilo de la Torre, reconocié que el peso
de la factura eléctrica ha restado competitividad a Costa Rica y que la
exploracién de gas natural podria ser una opcién futura para mejorar
las tarifas (Barrantes, 2013). “Por lo menos deberia haber una accién
en el gas natural que ayude a mermar el escalamiento de precios. No
es algo que se vaya a lograr en el corto plazo porque son procesos que
duran afos, pero me parece que es tirar en la direccién correcta”.

Es relevante la propuesta de la ACOGRACE, quienes proponen que
una parte de los costos de las tarifas se trasladen a hogares. El sector
de grandes consumidores es el que mas ha insistido en la reforma de
mercado del sector eléctrico, algo justificable, pues ante la creacién de
un mercado desregulado, estos si tendrian la posibilidad de obtener
mejores precios que en el sistema regulado. Sin embargo, ello tendria
dos consecuencias: por una parte, afectaria financieramente a las em-
presas distribuidoras al perder sus mejores clientes y ademas implicaria
un ajuste tarifario que tenderia a aumentar los precios a los hogares,
perdiéndose el principio de solidaridad.

Un cambio abrupto en el modelo eléctrico nacional no es justifi-
cable y menos prudente, se debe buscar un camino costarricense y no
modelos de paquete importados, que no tienen en cuenta el contexto y
la realidad del pais. Las politicas nacionales de energia estan orientadas
a generar electricidad con fuentes renovables, si se crean mercados se
tendria serios efectos.

<{Es conveniente eliminar un modelo eléctrico
que ha dado resultados?

Para responder a esta pregunta es conveniente ver algunos datos del
Foro Econémico Mundial (Revista Summa, 2013): “Colombia, Espaina
y Costa Rica estan en los puestos 7°, 8° y 9° entre mas de cien paises
clasificados por su capacidad de suministrar energia de manera segu-
ra, asequible y sostenible, factores analizados en un informe del Foro
Econémico Mundial (WEF)”.

Sobre Costa Rica, “... se destaca que es uno de los dos Gnicos paises
—con Colombia— de ingresos medio-altos que figuran entre los diez
primeros del indice y se le apunta como un ‘lider en energia renovable’”,
ademads de que “... ha realizado inversiones considerables en desarrollar
y expandir su capacidad de energia renovable, especialmente edlica...”.
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Es fundamental que el pais analice de forma rigurosa y sin etiquetas
o posiciones preestablecidas el futuro del sector eléctrico del pais. Las
reformas econémicas de corte neoclasico para los sistemas eléctricos son
complejas, tienden a desestimular fuentes renovables, elimina o hace
poco factible la solidaridad social, subutilizan los recursos energéticos
nacionales, afectan el ambiente en mayor proporcién y los usuarios
son los que tienen que pagar los costos adicionales por la complejidad
institucional (costos de transaccion).

Conclusiones

Los procesos de reforma en el sector eléctrico en América Latina han
tenido resultados ambiguos; la evidencia empirica no muestra que esas
transformaciones del sector permitan lograr mejores resultados, como los
que hasta ahora ha podido conseguir Costa Rica con un modelo regulado,
empresas verticalmente integradas y realizando labores de planificaciéon
de largo plazo y despacho del sistema eléctrico por medio del ICE.

La consideracién del marco institucional, expresado en organiza-
ciones fuertes con capacidad de gestién para ejercer la rectoria, pla-
nificar a largo plazo, ejecutar, supervisar, evaluar y regular, con leyes,
normas y procedimientos claros y respetados por todos, son elementos
fundamentales para que cualquier sistema eléctrico pueda funcionar
bien. En el caso de Costa Rica, el modelo actual ha permitido pese a
sus debilidades un buen desempeiio, por ello, debe justificarse muy
s6lida y contundentemente una posible reforma, siendo cautos con las
diferentes alternativas que se analicen.

En los dos altimos ha existido una fuerte presion del sector empre-
sarial, en especial el industrial por el aumento de las tarifas eléctricas.
Han incidido en ello: el rezago tarifario por razones politicas que se
tenian; el subsidio cruzado al sector residencial; el aumento de la gene-
raciéon térmica de 5% promedio a cerca de 10%, que conjugado con los
mayores precios de los derivados del petréleo afectan las tarifas; fenéme-
nos climaticos que han llevado a disminucién de las lluvias en un sistema
altamente dependiente de la generacién hidroeléctricay los aumentos de
los costos de construccion de proyectos hidroeléctricos, entre los factores
principales. Esta situaciéon ha llevado a que la solucién para algunos es
una mayor generacion privada, para con ello supuestamente disminuir
costos. Las propuestas van desde la creacién de un mercado mayorista

188



EL SECTOR ELECTRICO ESTATAL EN COSTA RICA

y apertura total a la generacién privada; el aumento al porcentaje a la
generacién privada o bien mantener el sistema sin modificacién.

El nuevo gobierno de Luis Guillermo Solis iniciado en el 2014 se
debate entre mantener todo igual o dar un mayor porcentaje de genera-
ci6n privada. La presion es muy grande para que se den disminuciones
al costo de la electricidad, sin que en la practica existan a corto y me-
diano plazo muchas opciones. El pais tiene un marco legal ambiental y
procesos de participacién ciudadana muy fuertes que limitan: proyectos
hidroeléctricos en reservas indigenas (46% del potencial esta en esos
territorios); generacién geotérmica en Parques Nacionales que no se
puede usar; y la explotacién petrolera y de gas natural en el pais no
es posible. Estos elementos junto con una geologia compleja y cuencas
con avenidas maximas elevadas hacen que los proyectos de generacién
a futuro tiendan a tener costos mas elevados.

Hay una tendencia a comparar proyectos privados ya sea hidro-
eléctricos de pequena escala y edlicos sin ninguna capacidad de regu-
lacién con proyectos con embalse y de mayor magnitud, como supuesta
verificacién de que los proyectos y obras publicas son mds costosos que
los privados, situacién que no contempla los atributos distintos de las
soluciones energéticas y el valor de los servicios complementarios, como
la energia firme, entre otros.

En una politica nacional, que priorice las fuentes renovables, si
el mercado es el que define qué invertir y qué plantas se despachan,
entonces estrictamente dominaran aquellas fuentes de menor costo, de
recuperacién mas rapida, de menor riesgo y con mas energia firme. Se
trata de un esquema donde las renovables, y en especial las fuentes no
convencionales, tienen menor posibilidad de participacién y desarrollo.

La participaciéon publica predominante y privada acotada en un
sistema mixto regulado, con un comprador Unico parece ser el mejor
camino de una reforma del sector eléctrico, de acuerdo con las condi-
ciones del entorno costarricense y de ciertos valores que la sociedad ha
ido creando. Esto permitira asegurar el suministro eléctrico como hasta
ahora, mantener la solidaridad social y sobre todo la generacién con
fuentes renovables en una alta proporcién como ha sido hasta ahora.

El pais puede lograr un sistema eléctrico con las virtudes del actual,
ajustando las restricciones que se tienen en la actualidad, como eliminar
los limites a la generacién privada con fuentes renovables, fomentar
la generacién distribuida, estimular la inversién mediante diferentes
mecanismos financieros, mejora la regulacién, definir precios mas jus-
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tos para las partes, mejorar la rectoria, transparencia y supervisién. Lo
anterior permitiria al pais seguir haciendo una planificacién de largo
plazo; mantendria al ICE como responsable del suministro eléctrico;
daria la posibilidad de sacar ventaja en el mercado regional al comprar
y vender electricidad en mejores condiciones.

Los espacios para la participacién privada son necesarios, pero
acotados de acuerdo con la politica de largo plazo en donde el Estado
define y orienta el desarrollo y operacién del sistema eléctrico, lo an-
terior mediante planificacién normativa, regulacién de tarifas y venta
de la electricidad a un comprador tnico responsable del suministro
eléctrico nacional.
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CAPITAL ESTADOUNIDENSE E INFRAESTRUCTURA
EN LOS ORIGENES DE LA EMPRESA COLOMBIANA DE PETROLEO
(ECOPETROL)

A

Xavier Durdn

Introduccién

a tecnologia para la extraccion, transporte y refinaciéon de petréleo

llegé a Colombia a través del capital estadounidense. La Standard
Oil de Nueva Jersey (SONJ) durante los afios 1920 invirtié para construir
la infraestructura de produccién petrolera y en 1951, al terminar el
contrato inicial, la cedi6 al gobierno colombiano. Durante la década de
1950 el gobierno colombiano cre6 la Empresa Colombiana de Petréleo
(ECOPETROL) Yy la fortalecié para continuar las actividades de produccién
que paulatinamente la SONJ dej6 de realizar.

En este capitulo se describe el proceso de entrada de SONJ. El con-
trato a través del cual entr6 a realizar actividades en Colombia fue una
concesion, que por su naturaleza requiere de autorizacién del gobierno
colombiano. Asi, la entrada de SONJ a Colombia implicé negociaciones
fascinantes entre ambos. La influencia del negocio petrolero en las
actividades politicas de Estados Unidos y la relacién de Colombia con
Estados Unidos implicé que el gobierno estadounidense también se
involucrara en estas negociaciones. El capitulo se centra entonces en
estas negociaciones que dieron las bases legales para que SONJ iniciara
la produccién, transporte y refinaciéon de petréleo en Colombia.

Contexto mundial y formacién de la Standard Oil de Nueva Jersey

La industria del petréleo se desarrolla al descubrirse el método para
destilar kerosene del petréleo crudo en los anos 1850 y las lamparas de
kerosene en los afios 1860. El uso de aceite de ballena para iluminacién
fue rapidamente desplazado por el uso de tecnologias de gas, electrici-
dady petréleo durante el tltimo cuarto de siglo. La competencia entre
estas tecnologias llevé a menores precios de iluminacién y, junto con el

193



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

crecimiento del ingreso per cdpita, produjo un gran crecimiento de la
demanda por iluminacién (Yergin, 2009).

El mayor productor de petréleo en el mundo durante este perio-
do fue Estados Unidos. John Rockefeller, a través de diferentes tacticas
logro crear un monopolio en la produccién y refinacién de petréleo.
Su esfuerzo por concentrar la produccién y refinaciéon en el nivel na-
cional enfrenté diversos retos. La legislacién empresarial de muchos
estados no ofrecia instrumentos apropiados para administrar una em-
presa, a pesar de estas dificultades, Rockefeller habia logrado desarro-
llar diferentes instrumentos para coordinar su red de empresas y en
1893 creé la Standard Oil Holding Company consolidando 110 millo-
nes de dolares (mdd) de capital y 90% de la capacidad de refinacién
en Estados Unidos. Al mismo tiempo que mejoraba los instrumentos
de coordinacién empresarial, Rockefeller desarrollé un gran poder de
mercado que le permitia también enfrentar a proveedores, en particu-
lar transportadores, en posicién ventajosa, y generaba sospechas y pre-
venciones en la opinién publica. Los transportadores, proveedores y
la opinién publica fueron construyendo una fuerte oposicién al poder
de mercado liderado por Rockefeller. El resultado fue el desarrollo de
un proceso de antitrust en la Corte Suprema de Justicia que termind
con la disolucién del Standard Oil Holding Company en 34 empresas
independientes y la imposicién de limites a las actividades de algunas
de estas empresas (Atack, 1994; New York Times, 1937).

La Corte Suprema de Justicia creé la Standard Oil de Nueva Jersey
con una baja capacidad de produccién de crudo y una alta capacidad de
refinacién, y la amenaza de nuevos procesos de antitrust en su expansiéon
en el mercado de produccién y refinacién doméstico. La decisiéon de
la Corte también le asigné las actividades exportadoras, de mercadeo
y distribucién de la Standard Oil Holding Company en Europa, com-
pitiendo con la produccién que los Nobel y los Rothschild exportaban
desde Baku y las actividades de exploracién, producciéon, refinacién,
transporte, distribucién y exportacién en Rumania y Canada (Gibb et
al., 1956: 77-78).

La situacién para la SONJ era dificil. Para poder ocupar su ca-
pacidad de refinacién debia producir petréleo en otros lugares del
mundo. Pero las empresas norteamericanas vieron obstaculizadas sus
actividades internacionales por los gobiernos europeos que protegian
sus mercados y bloqueaban el acceso a fuentes de petrdleo localizadas
en sus colonias. El complejo panorama legal en Estados Unidos y la
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intensa competencia con los intereses coloniales y grupos petroleros
europeos implicaban que la discrecién y opacidad en cuanto a la pro-
piedad final de las nuevas actividades petroleas en el extranjero fuera
critica. La experiencia en la formacién y administracion de carteles a
través de diversos instrumentos de asociacién empresarial en Estados
Unidos, durante el siglo XIX, permiti6 a la SONJ controlar eficazmente
una compleja red de empresas incorporadas y constituidas de manera
independiente en diferentes lugares del mundo, incluida Colombia,
en el siglo XX (Gibb et al., 1956: 77-79, 105-109).

Standard Oil de Nueva Jersey protege su opcién
de inversién en Colombia

El interés de empresas como SONJ por acceder a fuentes de produc-
cién de petréleo fuera de Estado Unidos incentivé el desarrollo de un
mercado por opciones de inversién. La idea para un empresario era
adquirir derechos sobre tierra y uso de sus minerales para ofrecerlos
a una empresa petrolera que explorara, determinara la existencia de
reservas de petréleo y comprara estos derechos. El empresario vendia
estos derechos a un precio mucho mayor que el que le costé adquirir el
derecho a usar la tierra y sus recursos subterraneos.

El 6 de diciembre 1905, tras exploraciones realizadas por José
Joaquin Bohérquez, Roberto de Mares, y con el respaldo de su padrino
de bodas, el presidente Rafael Reyes, logré adquirir el contrato de con-
cesion sobre los yacimientos de petréleo en Barrancabermeja, Santander.
El contrato de concesién tenia un periodo de 30 anos al comenzar la
explotacién y el gobierno recibiria el 15% del producto neto. Adicio-
nalmente, el gobierno ofrecia mil hectareas baldias por cada uno de los
primeros cinco pozos que operaran exitosamente. Roberto de Mares
logré renovar el contrato al mismo tiempo que realizaba la basqueda
de un socio o un comprador para desarrollar el campo petrolero (Bell,
1921: 125; Santiago, 1986: 15-18, 120-121).

En 1913 la empresa de construcciéon de infraestructura y produc-
cién de petrdleo britanica, Weetman Pearson, mostré interés en adquirir
los terrenos de la Concesién de Mares. Los representantes de la firma,
inicialmente encubiertos para no despertar sospechas de competido-
res, negociaron con el ministro de Obras Publicas de Colombia, Simén
Araujo, y lograron un acuerdo para invertir 400 mil délares explorando
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el 1% del territorio del pais, pagando regalias sobre la produccién de
petréleo por 40 anos. La SONJ se enter6 de la actividad y envié a W'LS.
Doyle, un exfuncionario del departamento de Estado de Estados Uni-
dos, y a Chester Thompson, un funcionario de la empresa, para obs-
taculizar el acuerdo entre el gobierno colombiano y Weetman Pearson.
Doyle y Thompson argumentaron que esta tltima realmente no desea-
ba explotar petréleo sino desarrollar el canal interocednico por el rio
Atrato. El secretario de Estado de Estados Unidos indic6 que el contra-
to con Weetman Pearson podia obstaculizar las negociaciones con Co-
lombia sobre la compensacién por la pérdida de Panama, tras el apoyo
de Estados Unidos a la sublevacién de ésta en 1903.' Adicionalmente,
al comenzar noviembre de 1913 el Departamento de Estado ofrecié una
compensacion de 20 mdd (Bucheli, 1913: 537-548).

El 23 de noviembre de 1913 Weetman Pearson anuncié que retira-
ba su interés por explorar y explotar petréleo en Colombia. A comienzos
de 1914 los gabinetes colombiano y norteamericano firmaron el trata-
do Urrutia-Thompson, el cual senal6é que el gobierno de Estados Uni-
dos expresaba sincero arrepentimiento, otorgaba privilegios a barcos
colombianos en el uso del canal de Panama y ofrecia 25 mdd en com-
pensacién por su actuacion en la sublevaciéon de Panama. El 8 de junio
el tratado fue ratificado por el Congreso colombiano y Colombia pare-
cia ganar (diplométicamente) acceso al canal de Panama el mismo afio
en que se terminaron los trabajos y entré a operar; pero el Congreso es-
tadounidense no ratificé el tratado y Colombia tuvo que esperar hasta
unos anos mas tarde para finalmente arreglar el asunto (El tiempo, 1914).

En 1914 Roberto de Mares comenzé a ver los frutos de sus esfuerzos
tras varios viajes de promocién a Estados Unidos. Inicialmente, la SON]J
envid a uno de sus gedlogos encargado de explorar nuevas oportunidades
de explotacién, F.C. Harrington. Los resultados fueron positivos, pero
los directores de la SONJ prefirieron no tomar ninguna accién adicional.

Mas tarde, ese mismo afo, Roberto de Mares logré un acuerdo y
se asocié con Michael Benedum, Joe Tress y George Crawford, norte-
americanos con experiencia en la explotaciéon de petréleo en Estados
Unidos y México. Ellos habian estado cerca de cerrar la fusién de su

! En 1903 Panama se independiz6 de Colombia con la ayuda de Estados Unidos. Este
evento, una de las acciones imperiales mds visibles en América Latina, condujo al deterioro de las
relaciones entre Estados Unidos y Colombia. Estados Unidos mostré poco interés en reestablecer
las relaciones con Colombia.
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compaiia, la Penn-Mex Fuel Company, con la Imperial Oil Company,
controlada por SONJ, pero el acuerdo se frustré debido a cambios en la
legislacién corporativa del estado de Nueva Jersey. Tras el acuerdo con
Roberto de Mares, los tres, Benedum, Tress y Crawford, iniciaron las
actividades de exploraciéon en las inmediaciones de Barrancabermeja,
que culminaron exitosamente dos aflos mas tarde (Bell, 1921: 120; Gibb
et al., 1956: 85; Santiago, 1986: 23-27).

Ante la evidencia sobre el potencial de la Concesiéon de Mares, el
20 de mayo de 1916 los norteamericanos constituyeron en Wilmington,
Delaware, la Tropical Oil Company (TROCO), con un capital autorizado
de 50 mdd. Se firmé el Acta de San Vicente de Chucuri, que formalizé la
asociacion entre Roberto de Mares y los norteamericanos de la TROCO,
e iniciaron las labores para realizar el traspaso del contrato de conce-
sién de Roberto de Mares a dicha empresa. Los trabajos de exploracién
continuaron: cerca de lo que es hoy Barrancabermeja se encontraron los
tres pozos de Infantas, los cuales producian mas de dos mil barriles por
dia, y se inici6 la planeacién de la construccién de la planta de refinacion
(Bell, 1921: 128; Santiago, 1986: 23-27, 29-32; Gibb et al., 1956: 85).

El 25 de agosto de 1919 el Ministerio de Obras Publicas de Colombia
solicité cambiar las condiciones de la concesién para traspasar el con-
trato de Roberto de Mares a la TROCO. Las nuevas condiciones reducian
el terreno en concesion original a 100 mil hectareas (aproximadamente
el 20% del contrato original); cambiaban en la tasa de transferencia al
gobierno a 10% del producto bruto (cuando ésta era el 15% del producto
neto); asumian el compromiso de construir una planta de refinacién con
capacidad para proveer a todo el pais en dos afios y vender su produc-
cién al precio de Nueva York; renunciaban a la proteccién diplomatica y
aceptaban someterse en pleno a las leyes y cortes colombianas. Roberto
de Mares y sus socios recibieron el 2.5% de las acciones de la empresa,
equivalente a 1.25 mdd, segin capital de constituciéon de la empresa de
50 mdd, o un mdd segtn el capital aportado en 1919 (Bell, 1921: 135;
Santiago, 1986: 26-27; Boletin de Minas y Petrileos, 1929: 90-92).

Asi, sorpresivamente, en medio de un fuerte sentimiento anti-
yanqui, la SONJ logré usar la participaciéon de Estados Unidos en la
sublevaciéon de Panama y la colaboracién del Departamento de Estado
para bloquear la entrada de Weetman Pearson. Una vez realizados los
trabajos de exploracion y de legalizaciéon del contrato de concesién, se
estableci6 la opcién para que una gran petrolera entrara a invertir en
Colombia y producir petréleo.
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Standard Oil de Nueva Jersey invierte en Colombia

La SONJ desarrollaba una agresiva estrategia en la que invirti6 cerca
de 200 mdd al final de la década de 1910 para informase y comprar
buena parte de los nuevos pozos petroleros en el mundo. Atenta desde
el principio a los eventos que sucedian en Colombia, la SONJ no perdié
tiempo y entr6 a negociar con la TROCO (NYT, 1920: 108).

Un grupo de gedlogos de la SONJ, liderados por A.V. Hoenig, quien
estaba a cargo de la Carter Oil Company, la compania que operaba el
pozo mas productivo de la SONJ en Estados Unidos, examiné las pro-
piedades de la TROCO. En agosto de 1920 la SONJ y la TROCO llegaron
a un acuerdo, y el valor de la nueva International Petroleum Company
(IpC) se acerco a los 100 mdd. El periddico New York Times reporté el
23 de agosto el acuerdo, ademas de que el intercambio de acciones se
habia organizado (Gibb et al., 1956: 369-371; NYT, 1920).

El disefio de la planta de refinacién se inici6 después de la firma
del traspaso de la concesién Roberto de Mares a la TROCO y continu6
mientras esta empresa y la IPC negociaban el acuerdo de fusiéon. Los
trabajos de construccién de la planta comenzaron en 1920 en Barranca-
bermeja, enfrentando las dificultades de trabajar en medio de la selva, en
una region aislada. El plan se retras6 y la TROCO solicité una extensiéon
del plazo para terminar la planta. El gobierno expidi6 el 13 de junio el
decreto que otorgé la extension para completar la planta y fij6 agosto
25 de 1921 como el dia en el cual empezaria la produccién. Este decreto
implicé que, segtn las condiciones de la concesion, el contrato terminaria
30 anos después. La planta de refinacién comenzé a operar en febrero
de 1922 y se inauguré el 26 de abril de mismo afio (Santiago, 1986).

El siguiente paso para explotar el petréleo colombiano fue desarro-
llar su transporte a un puerto que comunicara con el exterior. La SONJ,
al tiempo que consideraba la compra de la TROCO en 1919, examinaba
la construccién de un oleoducto. El acta de traspaso de la Concesién
de Mares mencionaba la posibilidad de construir un oleoducto, pero
no hacia explicitas las condiciones de su operacion. Adicionalmente, la
concesién de la TROCO vencia en 30 afios y los activos de la compaiia
pasarian a manos del gobierno; si el oleoducto se construia bajo esta
concesion, sus activos también serian transferidos a manos del gobier-
no. La SONJ prefiri6 no usar la clausula de la Concesién de Mares y en
cambio crear, de manera discreta y aparentemente desconectada, una
compaifia en otro pais con el fin de usarla para solicitar una concesiéon
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diferente y adquirir los derechos a la construccién y operacién del
oleoducto. Para este propésito, en 1919 se cred, en Canadi, la Andian
National Corporation Limited (ANCL), con un capital autorizado de un
mdd. No se hizo pablico que la ANCL era controlada por la Imperial Oil
Limited, filial de la SONJ y que también controlaba a la 1PC (Gibb et al.,
1956: 378-380, 649; Comision investigadora, 1925).

La SONJ nombré como director de la ANCL a James Flanagan, un
funcionario de confianza del presidente de la corporacién. Flanagan era
una figura conocida por pocos al interior de la SONJ y se encargaba de
trabajos especificos en el extranjero de naturaleza confidencial, solicita-
dos directamente por el presidente, a quien le reportaba directamente.
Durante la segunda mitad del decenio de 1910 desarroll6 actividades
para facilitar el acceso de la SONJ a Méxicoy a Perd, y en Colombia pro-
tagonizaria eventos que finalmente habrian de conducir al otorgamiento
ala ANCL de una concesién para construir el oleoducto entre Barranca-
bermejay Cartagena, a la ratificacién del tratado Urrutia-Thompson por
el Congreso de Estados Unidos y al pago de compensaciéon a Colombia
(Gibb et al., 1956: 86, 101).

La situacién era compleja y escandalosa. Los antecedentes estaban
marcados por la participacién norteamericana en la separacion de Pa-
nama en 1903, la oferta de Estados Unidos de compensacién en 1913,
que obstaculiz6 la entrada de Weetman Pearson, y la firma en 1914 del
tratado Urrutia-Thompson, que incluyé compensacién para Colombia
por 25 mdd. Sin embargo, para 1919 el tratado atin no habia sido ra-
tificado por el Congreso de Estados Unidos. En 1919 el gobierno co-
lombiano, para facilitar la firma del tratado permitié6 el traspaso de la
Concesion de Mares a la TROCO vy legislé flexibilizando las reglas de
explotacién del petréleo en Colombia. Estados Unidos, sin embargo,
no ratificé el tratado por lo que en 1921 el gobierno colombiano esta-
ba frustrado (Randall, 1992: 123, 129, 144).

En estas circunstancias, el gobierno decidi6 usar el contrato del
oleoducto para presionar a la SONJ y al Congreso de Estados Unidos a
cumplir su parte. El 25 de enero de 1921, sabiendo que la SONJ no podia
explotar la Concesiéon de Mares sin el oleoducto, el ministro de Relacio-
nes Exteriores de Colombia, Laureano Garcia Ortiz, le coment6 a Carlos
Urueta, el ministro (embajador) en Estados Unidos, a través de un cable:

All4 quisieron aprobacién Tratado dependiera de otros asuntos extra-
nos. Injusto, irregular, es sujetar ratificacién de un derecho reconocido
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previamente a exigencias posteriores sobre intereses distintos. Colombia
accedi6 a adaptar su legislacion petrolifera a tales intereses, hasta obtener
declaracién solemne de encontrarse satisfecho ese Senado. Hoy preténde-
se involucrar, aplazar, modificar de nuevo Tratado. Mi Gobierno no ame-
naza, sélo suspende resoluciones sobre concesiones petroliferas, porque
opini6én publica ya no las permite en tal predicamento. Pais cansado en su
expectativa que no podra prolongarse sin desdoro. Puede comunicar estas
consideraciones a quien créalo conveniente, especialmente a Flanagan
(Comisién investigadora, 1925: 18).

La esperanza de Garcia Ortiz era que Flanagan ejerciera la influen-
cia de la SONJ sobre el Congreso de Estados Unidos y, para presionarlo,
instruia a Urueta para que comunicara esta informacién a Flanagan. El
calculo fue preciso.

A finales de 1920 Flanagan habia discutido el asunto con los
senadores Fall, Lodge, Hitchcock y Underwood de la Comisiéon de
Relaciones Exteriores del Congreso de Estados Unidos, y con el recién
electo presidente Harding. El tratado fue ratificado el 21 de abril 1921.
Implicitamente, al acceder a pagar la compensacién a Colombia, el Go-
bierno de Estados Unidos otorgé a SONJ un subsidio y finalmente lo pagé
durante la primera mitad del decenio de 1920 (Gibb et al., 1956: 379).

Laratificacién del tratado Urrutia-Thompson permitié la negocia-
ci6n del contrato de concesién para construir el oleoducto. El resultado
fue la firma del contrato de concesién con la ANCL el 1 de octubre de
1923 para construir y operar el oleoducto entre los pozos petroleros
de la Concesién de Mares y Cartagena. La concesiéon terminaria en 50
anos, y oblig a la ANCL a proveer el servicio de transporte de petréleo
a terceros (incluido el Gobierno) al tiempo que regulé los precios de
estos servicios (Comision investigadora, 1925: 27, 41; Gibb et al., 1956:
378-380; De la Pedraja, 1985: 191-193).

A comienzos de 1925 la SONJ envi6 a Colombia a su experto en
construcciéon de oleoductos, D.O. Towl. La propiedad de la empresa
pas6 de la Imperial Oil al Colombian Investment Trust, propiedad de
la 1PC. Esta transaccion centralizo el control de las actividades de la SONJ
en Colombia en una sola compaiia, la IPC, e hizo evidente, después
de seis anos, la cercana conexién entre la ANCL, la TROCO y la SONJ.
La ANCL emiti6 bonos por 15 mdd para financiar la construccién del
oleoducto. El 6 de marzo de 1926 se complet6 la obra, al llegar el tubo
a Mamonal, cerca de Cartagena, y el 3 de julio zarpé el primer barco
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petrolero hacia Estados Unidos. Entre 1926 y 1927 la ANCL realizé una
emisién de acciones y su valor en bolsa era de 21.2 mdd (Gibb et al.,
1956: 379-380; Santiago, 1986: 41-42; 0GJ, 1925).

Una vez en operacién las planta de extraccién y el oleoducto era
posible exportar el crudo hacia Estados Unidos y se inici6 la explotacién
a gran escala del “oro negro” colombiano. La evolucién de la producciéon
de petréleo crudo en la Concesién de Mares se ajust6 al ciclo econémico
norteamericano, debido a que hasta mediados de 1940 export6 cerca del
90% de la produccion a las plantas de refinacién de la SONJ (Ministerio
de Minas y Petréleo, 1944: 88).

La apertura del oleoducto de la ANCL permitié conectar la pro-
duccién en la Concesién de Mares con el mercado internacional y su
produccién aumenté de cerca de un millén de barriles al afo en 1925,
a aproximadamente 20 millones en 1928 (véase grafica 1). El rapido
crecimiento de la economia norteamericana, experimentando en pleno
el auge de los roaring twenties y la veloz expansién de la malla vial y del
uso del automovil en las grandes ciudades, jalon6 la demanda de petré-
leo. La caida del mercado bursatil en Nueva York a finales de 1929y el
inicio de la gran depresiéon en 1930 redujeron la demanda de petréleo,
y la produccién en la concesion cayo6 hasta 1933, cuando la tercera crisis
bancaria marcé el fondo de la crisis econémica en Estados Unidos. El
inicio del gobierno de Roosevelt en 1933 dio lugar a una mejoria en la

Grafica 1. Produccién anual de aceite crudo en Concesién de Mares
(Millones de barriles/ano)
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actividad econémica en su pais, la demanda de petréleo aumenté y la
produccién de crudo en la concesién colombiana se expandié.

El comienzo de la segunda guerra mundial en 1939 afect6 el mer-
cado internacional de petréleo; cay6 la demanda mundial y también la
produccién en Barrancabermeja. El ataque japonés a Pearl Harbour en
diciembre de 1941 precipité la entrada de Estados Unidos al conflicto
en 1942; esto aument6é notablemente la demanda de petréleo para
abastecer las actividades militares norteamericanas, y la producciéon en
la concesion volvié a elevarse. El final de la guerra marcé el comienzo
de una recesion en Estados Unidos y en el mundo que se extendi6 hasta
1948, y que resulté en una baja en la demanda de petréleo y en la pro-
duccién en Barrancabermeja. A finales de los afos cuarenta, se inici6 la
época de oro del crecimiento de los paises hoy desarrollados, principal-
mente Estados Unidos, Europay Japon, lo que reactivé la demanda de
crudo y la produccién en la concesion. El tinico evento doméstico que
habria incidido sobre la evolucién de la oferta de petréleo en Barran-
cabermeja fueron los disturbios desatados a raiz del “Bogotazo” el 9 de
abril de 1948, factor que, junto con la ansiedad del final del contrato
de concesiéon en 1951 y la disminucién de la inversiéon de la TROCO,
probablemente explican por qué la produccién, después de 1948, no
volveria a alcanzar los 20 millones de barriles anuales.

La SONJ, a través de la TROCO y de la ANCL, desarroll6 asi activi-
dades en todos los segmentos verticales de la industria del petréleo en
Colombia. Realiz6 inversiones para continuar explorando la Concesiéon
de Mares; extrajo el crudo de los pozos productivos en esta concesién;
refiné los productos derivados del petréleo para el mercado colombia-
no; transporto6 el crudo de exportacién de la concesién a Cartagena; y
export6 el crudo en sus barcos-tanque a sus refinerias en Estado Unidos.
La SONJ domino el sector petrolero en Colombia durante la primera
mitad del siglo XX.

La reversion de activos de la Standard Oil de
Nueva Jersey a Colombia

La relacién entre la SONJ y Colombia también fue complicada por las
diferencias en la interpretacién del contrato de concesién. La decisién
final fue de la Corte Suprema de Justicia de Colombia, que confirmé la
validez del decreto emitido por el gobierno en 1921 y que la concesiéon
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finalizaria en 1951. En la segunda mitad de los afios 1940 se discutieron
diferentes opciones para continuar la produccién al terminar el contrato
de concesion. En 1950 se escindi6 el departamento de ventas de la TRO-
COy se cre6 la Esso Colombiana S.A. para administrar la distribucién
de refinados para el mercado doméstico —la SONJ habia cambiado de
nombre a Esso en 1940—. Al finalizar 1950 el Estado colombiano decidié
usar los activos de la concesién para, a través de un proceso de reversion,
crear la Empresa Colombiana de Petréleos, que se conoceria mas tarde
como ECOPETROL. La nueva empresa asumio la administracién de los
activos de la TROCO, usando un contrato por diez afios con la IPC para
entrenar el personal colombiano para operar la refineria y ensanchar y
modernizar la planta (Santiago, 1986: 74-76; Saenz, 2002: 68).

Asi, con una de las Ginicas culminaciones en América Latina du-
rante la primera mitad del siglo XX de un contrato petrolero dentro
de las condiciones iniciales y en relativa armonia, terminé la primera
experiencia de produccién petrolera en Colombia. La SONJ compitié en
un contexto institucional complejo influido por acciones de Colombiay
Estados Unidos y logré obtener el contrato de concesiéon para producir
petréleo. Luego exploté los pozos en la concesion y refiné petréleo
para proveer el mercado colombiano y exporté crudo a sus refinerias en
Nueva Jersey y Canada. Finalmente, terminé su contrato regresando los
activos creados y permitié que el Estado colombiano creara la Empresa
Colombiana de Petréleos, ECOPETROL.
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LA EMPRESA PUBLICA VERSUS EL MODELO CAPITALISTA
RENTISTICO EN LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA
DURANTE EL GOBIERNO DE HUGO CHAVEZ FRIAS

A

Julio César Yinez

Introduccién

Es al menos temerario hablar de economia y capitalismo rentistico,
sin al menos hacer mencién de las razones histéricas que han condu-
cido a la humanidad a darle contenido econémico y social a eso que se
define como renta. En la sociedad capitalista se admiten como legitimas
s6lo dos fuentes privadas de ingresos (Baptista, 2010): la propiedad y el
trabajo. En cuanto al trabajo, es suficiente con aclarar que este ingreso
es recibido por la contraprestaciéon de un esfuerzo realizado; y en cuan-
to al primero, el mismo se percibe en atencién a la propiedad de un
medio de producciéon producido y que desde luego permite, mediante
su utilizacion, el logro del bien o el servicio requerido. Sin embargo, en
cuanto a la propiedad de los medios de produccion, se da la condicién
de aquellos que si bien no se producen son requeridos para completar el
proceso productivo, denominados medios de produccién no producidos.
Es asi como los medios de producciéon no producidos, como parte del
ciclo productivo, dan a sus propietarios un beneficio o remuneracién
denominada renta. Huelga mencionar que en el idioma espafol, la
renta se refiere de igual modo a cualquier ingreso que provenga de
cualquier actividad productiva, al igual que se refiere a ella en térmi-
nos de la remuneracién al propietario de las tierras o de aquel medio
de produccién no producido, y que hace necesaria que se mantenga la
ultima acepcién para el analisis de lo que sigue, por cuanto el mismo
sera s6lo expresion de aquella remuneracién que se da con ocasién de
la propiedad de un medio de produccién no producido.

Definida la renta, cabe agregar la condicién segun la cual se le
puede atribuir a una economia el calificativo de capitalista y rentista; se
puede ser propietario de una renta y, sin embargo, no ser una econo-
mia capitalista. Hacia fines del siglo XVvI1, la Gran Bretafa era una eco-
nomia que comenzaba su transito hacia una sociedad capitalista, pero
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en la que su caracter atrasado y aun feudal, le hacfan depender en mas
de un tercio de sus rentas por la propiedad de las tierras, pero de natu-
raleza nacional. En la medida en que la renta que se capta comienza a
ser recurrente e internacional, que en suma aporta al ingreso nacional,
la convierte en esencia misma del proceso capitalista, cuando ésta se
incluye para el pago de los salarios y demas procesos productivos de la
nacioén. Asi, la condicién rentista de una sociedad capitalista (Baptista,
2010), se expresa formalmente cuando la sumatoria de la renta capta-
da internacionalmente y el valor agregado nacional, se hace mayor que
los salarios de los trabajadores, los beneficios de los duefios de medios
de produccién producidos y la propiedad de la tierra.

De esta manera, una sociedad capitalista rentistica serfa aquella
experiencia histérica en la que se da un espacio econémico nacional
dominado por la relacién internacional del capital (Baptista, 2010). Se
entiende que entonces siendo la renta de caracter internacional, la cual
es remunerada por este capital, le otorga su naturaleza capitalista a su
origen y en consecuencia su acumulacién adquiere el valor que tienen
los demds términos de remuneraciéon del capital como son los salarios
y el beneficio al propietario de los medios de produccién.

La renta petrolera en Venezuela

Definidos los conceptos esenciales para nuestro andlisis, esbozaremos la
naturaleza, evoluciéon y desarrollo de la economia rentista en Venezuela
y el papel que han jugado las empresas publicas.

A Venezuela la sorprende la renta petrolera a inicios del siglo XX, y
en las primeras dos décadas de éste, sumida en el mas profundo atraso
en lo social y econémico. De naturaleza fundamentalmente rural, a
Venezuela, luego de su independencia del reino de Espana en 1821, la
acompanard una larga jornada de casi un siglo entre guerras civiles de
todo orden y tamafo, con muy poco crecimiento de sus ciudades mas
importantes, que siguieron siendo las mismas que dejara el periodo
colonial. Una economia basada en la explotacién del café y del cacao,
que daba escasamente para cubrir los compromisos nacionales e inter-
nacionales, con la importacién de bienes de consumo esenciales para
la vida local, con muy bajo nivel de educacién; politicamente inestable,
producto de las diferencias evidentes entre el pueblo comin y los due-
nos de la tierra. Es importante sefialar aqui, que producto de nuestra
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legislacién y desde los tiempos de la colonia, los recursos del subsuelo
y su explotacién son propiedad del Estado venezolano y su administra-
cién de quien detente la accién de gobierno, lo cual tendra maltiples
repercusiones en lo que sera y es el impacto de la renta petrolera en la
vida del pais.

Hacia la década de 1920 se dio inicio a las primeras concesiones
a gran escala para la explotacién del recurso petrolero. Sin estabilidad
politica alguna, las grandes corporaciones trasnacionales del petréleo,
para esa época, emprendieron un acelerado proceso de organizacién
y apoyo minimo necesario para garantizar las condiciones para la ex-
plotacién del recurso, golpeando de modernidad a la incipiente nacién
venezolana. En primer lugar, se consolidé el apoyo al gobierno del dic-
tador Juan Vicente Gémez, quien goberné a la nacién, con muy pocas
acciones en contra, apoyado por Estados Unidos y demas potencias de
la época, desde 1908 hasta su desaparicién fisica en 1935. A partir de
entonces las distintas fuerzas en pugna, unas apoyadas por los movimien-
tos socialistas y otras intentando consolidar la influencia hegemonica
de las trasnacionales del petréleo, iniciaron un acelerado proceso por
distribuir la riqueza petrolera segiin sus conveniencias y en particular
para alterar la relacién de propiedad de ese medio de produccién no
producido, como son las reservas petroleras venezolanas. La necesidad
de constituir un Estado moderno, por muy distintas motivaciones, colo-
c6 a los actores de la politica nacional e internacional en una histérica
diatriba de distribucién de una riqueza nacional que era suministrada
por el capital internacional, con las consecuentes visiones que le eran
de suyo (Baptista, 2010).

Es asi que la modernizacion del Estado se plante6 en términos muy
similares a los utilizados por viejas potencias imperiales: conformar un
pequeiio grupo de comunidades tipo enclave en torno a las necesidades
de explotacién de los recursos mineros, con el minimo de funcionarios
publicos para la gestién administrativa; de control sobre la actividad
comercial y de servicios requeridos; con muy poca o acaso ninguna
importancia sobre la naturaleza rural de la mano de obra disponible y
con niveles de socializacién muy precarios en virtud de la situacién de
las comunidades impactadas. Para el momento del otorgamiento de las
primeras concesiones en 1920 y con la promulgacién de la primera ley
de hidrocarburos, ese mismo ano, Venezuela no contaba con carrete-
ras asfaltadas; tenia un sistema educativo precario concentrado en las
principales ciudades y sin ninguin sistema de generacion de bienes y
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servicios para acomodar las demandas de la migracién en marcha desde
el campo a las ciudades.

Era imperioso, entonces, aprovechar la riqueza petrolera en manos
del Estado, en lo formal, extraida en gran cantidad por el capital inter-
nacional, para modernizar a Venezuela y utilizarla para convertirla en
una nacién no dependiente del petréleo. Ya era claro en la época que la
economia capitalista no consideraba la renta, en la ecuacién de desarrollo
del modelo, y tanto David Ricardo como Marx la consideraron fuera de
todo andlisis de las fuerzas impulsoras de la economia de las naciones
por su naturaleza no productiva o stricto sensu. Esta circunstancia coloca-
ba al Estado propietario del medio de produccién no producido ante la
necesidad de crear e impulsar la industrializacién del pais, en principio,
de cara a las necesidades demandadas por la actividad petrolera, pero
mas adelante ante la necesidad de encaminar a la nacién a su desarrollo
como sociedad y Estado moderno (Baptista, 2010).

Frente a la ya mencionada e inexistente estructura industrial, le
corresponde al Estado impulsar por la naturaleza y tamano de las in-
versiones requeridas la creacion y conformacién de instrumentos de
desarrollo, y mas alld de empresas que en sus origines pudieron tener un
ambito privado, pero que su necesidad de ampliacién ameritaba cuantio-
sas inversiones s6lo posibles de acometer por el poseedor de los recursos
financieros. Naci6 asi en Venezuela, para la década de los afios cuarenta,
del siglo XX, los primeros emprendimientos pertenecientes al Estado
en las actividades de energia, comunicaciones y transporte; algunos con
formato de entes reguladores de la actividad de privadosy, en otros casos,
con empresas publicas del Estado venezolano, pero de derecho privado,
como es el caso de la CANTV (Compania Anénima Nacional Teléfonos de
Venezuela) y CADAFE (Compafia Anénima de Administraciéon y Fomento
Eléctrico), en los sectores de telecomunicaciones y comercializaciéon y
distribucién de energia eléctrica respectivamente (CANTV, 1973).

El modelo de empresa publica se correspondia perfectamente con
la necesidad de las trasnacionales de obtener estos servicios sin tener que
participar en las cuantiosas inversiones requeridas en su conformacién
y consolidacién, bajo la total dependencia tecnolégica de los paises in-
volucrados o no directamente en la actividad petrolera, y respondiendo
a las necesidades de crecimiento entorno de dicha actividad (Chavez et
al.,2011). Esta circunstancia, sin embargo, no siempre mostré los mejo-
res resultados, salvo algunos aportes significativos en algunas regiones
deprimidas, bien por las circunstancias espaciales o de inversion.
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La empresa publica en Venezuela no se distancia mucho de sus
pares de la regién latinoamericana; bajo los lineamientos de las elites
dominantes que surgen al tenor de los intereses trasnacionales van a
obedecer en su estructura y comportamiento a los requerimientos de
dichos grupos, no sin tener que enfrentar los avatares de la diatriba
politica del gobierno en turno y de la mayor y creciente participacién
de sus trabajadores y la sociedad en su conjunto; la pugna por el con-
trol de los beneficios de dichas empresas, de una parte el Estado y de
la otra los trabajadores, frente a una opinién publica receptora de los
servicios de éstas planteaba retos particulares a estas organizaciones en
contraposicién a organizaciones privadas, en las que los actores deter-
minantes son exclusivamente los accionistas/duefios y la fuerza relativa
de sus trabajadores (Chavez et al., 2011).

Bajo estas tensiones las empresas publicas empezaron a enfrentar
claras contradicciones con el modelo capitalista, o atender a las razo-
nes del mercado o a sus funciones de servicio a la sociedad, dado el
caracter de empresa publica de derecho privado; vale decir que le debe
rendir cuenta a un Estado eminentemente capitalista, dado el caracter
internacional de la renta, y que dio origen a mucha de estas empresas
(Baptista, 2010).

Distribucion de la riqueza petrolera durante
el gobierno de Hugo Chavez (1999-2013)

Ao largo de mas de 100 afos de explotacion petrolera, la situacién del
pais refleja una enorme dependencia de dicha actividad al aportar cerca
del 97 % de las divisas en d6lares de Estados Unidos con una muy baja
productividad en términos absolutos y reales (Baptista, 2010), producto
de diversas politicas de administracién de estos recursos, en sus inicios,
por los requerimientos de modernidad del pais, y luego por los diversos
intentos de convertir los recursos del petréleo en instrumentos para la
distribucién de esta renta en la industrializacién del pais en sus variadas
versiones, a saber: sustitucion de importaciones (1958-1973), creacién
del fondo de inversiones de Venezuela (1973-1979), Control de Cambio
(1981-1989), Receta del Fondo Monetario Internacional (FMI) (1989-
1993), Agenda Venezuela (1993-1998). Con un importante descenso de
la produccién nacional de bienes y servicios, a partir de 1976, por la via
de la acumulacién de la renta, el modelo rentistico ha venido sosteni-
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damente perdiendo su capacidad acumulativa, restando al PIB mas del
60% de su capacidad para financiar cualquier modelo redistributivo por
la via del ahorro, segtn cifras del Banco Central de Venezuela (Banco
Central de Venezuela, 2013). Con una pobreza en torno al 60% y 40 %
en modalidad extrema, reservas a su minimo valor operativo, un barril
de petréleo que promediaba los 7 délares y unas empresas puablicas
privatizadas en su gran mayoria, recibe al pais el gobierno de Hugo
Chavez en 1999 (Banco Central de Venezuela, 2013).

En las primeras de cambio, se transitaron no pocos obsticulos:
el paro patronal, el paro petrolero, el intento de golpe de Estado del
ano 2002, y un sinniimero de intervenciones en la economia por ac-
tores trasnacionales, satisfactoriamente para el gobierno de Chavez,
todo esto ocurrié durante el peor colapso registrado por los mercados
internacionales, conflictos bélicos disparados como argumentos para
salvaguardar el modelo capitalista, en seria crisis y unos muy elevados
precios del petréleo durante casi toda esta primera década del siglo
XXI. En cuanto a las empresas publicas, el violento y no exitoso proceso
de privatizacién estaba, a mediados de la década de 1990, demostran-
do que no podia solucionar los problemas de alcance y calidad de los
servicios, pobres resultados, para reducir la brecha digital como en el
caso de los servicios telefénicos, sino que los propios duefios, como el
caso Verizon, propietario de la privatizada CANTV, mostraban signos
de agotamiento en su empefno por seguir obteniendo las cuantiosas
ganancias registradas durante los primeros 10 afios de privatizacién, y
a finales de 2006 manifestaba su intencién de vender y salirse del mer-
cado venezolano en cuanto a la operacién de los servicios de telefonia
fija y movil (Chavez et al., 2011).

Durante la privatizacién de la CANTV, iniciada en 1991, la empresa
fue despojada de todo lo que la publica habia alcanzado: un nivel de
desempeno técnico de primera linea en América Latina, con su centro de
ensenanza en Telecomunicaciones, toda una referencia en la regiéon, un
plantel de técnicos e ingenieros que pese a la diversidad de tecnologias
de la planta fisica, resolvian en un 100% las demandas de servicio de lo
instalado (CANTV, 1973). Igualmente fueron desmantelados todos los
laboratorios de certificacion y prueba de equipos, con la pérdida no s6lo
de calidad, sino que se agregaba mas dependencia sobre los proveedores
de equipos, sistemas y servicios (Chavez et al., 2011).

Al momento de su renacionalizacién, con la compra a Verizon de
las acciones en mayo de 2007, la empresa era un cascarén con mas del
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80% de sus servicios contratados a terceros, fungiendo sélo como una
empresa que cobraba servicios, pero con poca capacidad de gestionar
el sector por cuenta de sus fortalezas internas (Chavez et al., 2011). La
empresa contaba con una enorme plantilla de personal fijo y una can-
tidad similar de personal en condicién de tercerizacién, una cantidad
importante de rezagos laborales, demandas y enormes dificultades para
poder cumplir con las promesas realizadas durante el proceso privati-
zador de reducir la brecha digital, llevando servicios a lugares aparta-
dos de los centros urbanos. No sélo este objetivo nunca se cubrid, sino
que las escasas inversiones realizadas se concentraron en sobreexplotar
a los clientes ya servidos, concentrando esfuerzos en servicios de valor
agregado de voz y datos (Chavez et al., 2011).

Las privatizaciones no lograron reducir la participacién de la
renta petrolera en la economia nacional, y se convirtieron en fuente
de creacién de servicios no productivos. Aumenté la dependencia del
pais en diversas tecnologias y se impulsé el desarrollo de empresas de
servicios en los paises de origen de las trasnacionales adquirientes de
las empresas publicas privatizadas, afectando de manera significativa
el proceso de creaciéon de demanda interna de productos y servicios e
impidiendo que las empresas del sector publico de servicios apalancaran
el desarrollo de otros sectores de la economia nacional.

Con la renacionalizacién de las empresas publicas, a partir de la
CANTV y muchas otras en otros sectores de la economia, se pretendia
romper con el paradigma de que todo lo publico o del Estado es casi
siempre mal gestionado y termina indefectiblemente en la necesidad
de salir a colocarlas nuevamente en manos del sector privado de la
economia (Chavez et al., 2011).

CANTV, la empresa de servicios de telefonia
del Estado venezolano

El 20 de junio de 1930 se fund6 la Compaiiia Anénima Nacional Te-
léfonos de Venezuela, mejor conocida como CANTV, a manos de unos
inversionistas locales, quienes lograrian la concesién de parte del Estado
venezolano para impulsar la explotacion de los servicios de telefonia y
telegrafia. Naci6 en el marco de un muy bajo interés de parte del Estado
por mejorar este servicio, por lo que en su primer lustro de fundacién
se darian muy pocos avances en la integracién y mejora del servicio
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prestado para ese momento. Es partir de la muerte del dictador Juan
Vicente Gomez, el 17 de diciembre de 1935, el Estado inici6é una nueva
etapa politica con un mayor interés en el desarrollo nacional. Para ese
entonces, el Estado venezolano se habia constituido en un instrumento
para facilitar la concentracién del poder en pocas manos, con base en
el control militar y las finanzas puablicas, con escaso interés en atender
las necesidades sociales, en salud, vivienda, educacién o desarrollo
productivo alterno a la explotacién petrolera.

Es asi como durante el gobierno de Eleazar Lépez Contreras (1935-
1941), se inici6 un proceso de transito de una economia eminentemen-
te agricola a una economia basada en los ingresos petroleros, dando
pasos formales en Venezuela hacia una economia rentista. Se concen-
tré la mirada en Venezuela gracias al proceso de nacionalizacién que se
gestaba en México hacia 1938, fecha en la que se iniciaba un plan de
obras publicas, para insertar la renta en la nueva dindmica de la econo-
mia nacional, impulsandose la modernizacién acelerada de la Nacion.
En 1940 se promulgé la ley de telecomunicaciones; normativa que re-
gularia el sector hasta el aio 2000 y que otorgaba al Estado el derecho
exclusivo de explotaciéon de los servicios de telecomunicaciones, per-
mitiéndole a su vez, el otorgamiento de permisos y concesiones. Es en
1946 cuando se dio un hecho particularmente auspicioso en el sector
de las telecomunicaciones: el Estado pasaria a concederle al ministerio
de comunicaciones poder para la administracién directa de los servi-
cios, creandose una competencia entre éste y el anico prestador priva-
do de servicios para el momento, la empresa CANTV, con importantes
deficiencias operativas y de crecimiento. En 1951, frente a un impor-
tante déficit de servicios en el sector, fue rechazado un plan presentado
por la empresa para impulsar mejoras y lograr crecimiento del sector,
dando asi inicio a un proceso que culminaria con la nacionalizacién de
la CANTV, a partir de 1953 (CANTV, 1973).

Con el propésito de modernizar las telecomunicaciones, el Estado
decide comprar la CANTV, proceso que concluiria hacia 1973 con la
adquisiciéon de la Gltima empresa, todavia en manos privadas, en una
ciudad al sur del pais. Cada una de las empresas adquiridas durante
este periodo fue progresivamente integrandose a CANTV, hasta que en
1974, la empresa alcanzaba el lugar monopdlico que ostenté hasta el
ano 2000. Para 1953, la CANTV se inici6 como una empresa publica de
derecho privado, rigiéndose por el cédigo de comercio, situacién atipica
para una empresa propiedad del Estado, pero de régimen accionario.
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Durante este transito y hasta poco antes de su privatizacién, la empresa
fue consolidando su caracter monopélico de los servicios de telecomu-
nicaciones, las cuales fueron en sus inicios traumaticas por la dualidad
de responsabilidades y ambitos de competencia con el ministerio de
telecomunicaciones y los distintos gobiernos de turno, que la fueron
llenando de la misma conflictividad politica que rigi6 el pais en ese
largo periodo (CANTV, 1973).

Los aspectos politicos significaban trabas importantes para lograr
cumplir con el servicio y los planes de crecimiento. Los conflictos labo-
rales alteraban con frecuencia su operaciéon y funcionamiento, amén de
las disputas con el ministerio de telecomunicaciones. Estaba el aspecto
salarial, el cual se veia frecuentemente afectado por la imposicién de
tarifas de los servicios, que hacian poco sustentable el negocio y asi el
poder cumplir con sus metas de mantenimiento, operaciéon y expan-
si6n de redes, y desde luego la posibilidad de mejoras para el personal
administrativo y técnico.

La CANTV antes habia sido un referente en el continente en la pre-
paracion de personal de alta calificacion en el sector, mediante el Centro
de Estudios de Telecomunicaciones, mejor conocido por sus siglas CET.
Por otro lado, la evolucién tecnolégica del sector le conferia a la red de
CANTV un enorme espectro de diversidad tecnoldgica, que le imponia
niveles de especializacién y excelencia en conocimiento. En la década
de 1970 una vez organizado el sector y resueltas las discrepancias con
el ministerio del drea, los objetivos de la CANTV eran: explotar los ser-
vicios de telefonia urbana y de larga distancia nacional e internacional
y cualquier otro sistema de telecomunicaciones que le fuese indicado
por el Estado y realizar acciones comerciales, dentro de este marco de
referencia (CANTV, 1973).

A partir de 1973 y durante un periodo de diez anos la empresa se
embarcé en un proceso de expansion de servicios de telefonia y dreas
conexas. En este lapso, los técnicos de CANTV, junto a su gerencia, lo-
graron la tecnificacién de la empresa y desarrollar capacidades de pla-
nificacién, tales que les permitia abordar los desafios tecnolégicos de
la modernizacién y expansién continua. Sin embargo, los avatares de
los cambios gerenciales, ocasionados por la falta de continuidad ad-
ministrativa, producto de los cambios de gobierno, incluso dentro de
un mismo periodo constitucional, la burocracia estatal, se convirtie-
ron en factores que ralentizaban o distorsionaban la ejecucién de los
planes, y es a partir del decenio de 1980, y en particular en el lapso
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de 1980 a 1983, se dio un hecho histérico que atecté profundamen-
te lo alcanzado por la empresa, dado por el despido de cerca de 200
ingenieros, lo que privé a la empresa de su capital més valioso y que
a la postre se convertiria en la punta de lanza del proceso que condu-
jo a su privatizaciéon.

La CANTV, pese a las distorsiones propias de su condicién de em-
presa publica, habia logrado alcanzar niveles de excelencia en lo técnico
y comenzaba su fase de madurez planificadora, cuando aparecieron en
el escenario mundial el interés de las grandes trasnacionales de hacerse
de los servicios publicos en los paises con economias emergentes, para
lograr ganancias con empresas en su mayoria publicas. Los Estados a lo
largo del continente habian fondeado; buena parte de las empresas en
manos del sector publico para dotarlas de la infraestructura necesaria,
y éstas eran del interés de los grandes capitales, las que requerian de
gestion administrativa eficiente, con valor agregado provenientes de
nuevos servicios sobre las plataformas existentes, y sin el menor interés
en aportes para su expansion y crecimiento en dreas econdmicamente
poco rentables, en pocas palabras buenos negocios (Chavezet al., 2011).

No obstante, y con base en tarifas congeladas por mas de 20 anos,
y ala amplia variedad de su plataforma tecnoldgica, para 1986 la CANTV
decidi6 hacer pagos de sus obligaciones fiscales al Estado por primera
vez en su historia, la que curiosamente a pesar de la mala imagen pu-
blica sobre su gestiéon y con evidentes problemas laborales y corruptelas
en su administracién, mostraba signos de ser una empresa en marcha,
la que, ademas, generaba ganancias; fue entonces cuando emprendi6
un agresivo plan de expansién de un millén de lineas, con el objeto de
reducir una demanda que superaba las 3 millones de lineas. Con esto
se logré la adquisicién de la infraestructura requerida para llevar ade-
lante el plan, sin embargo y por razones de orden politico, se congel6 la
ejecucion del plany todo el equipamiento se mantuvo en sus almacenes
hasta lograr la materializacién de la privatizaciéon (Chavez et al., 2011).

Privatizacién de una empresa publica en expansion y sin deudas
La privatizacién de la CANTV no puede entenderse sin ubicarla en el
contexto histérico que impacté a las empresas puablicas a lo largo y an-

cho del continente en la década de 1980 y de cara al paradigma neoli-
beral que venia en franco ascenso. Venezuela como se ha visto ha tenido
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a lo largo de su historia reciente una importante dependencia de la
renta petrolera, misma que en su afan por modernizar a la nacién, de-
sarrollé una gran red de empresas publicas, dentro de su modelo de
transferencia y distribucién de esta renta petrolera internacional. Esto
le permiti6 en la década de 1970 el acceso a enormes fuentes de finan-
ciamiento, que le facilitaron una fuerte capacidad de endeudamiento,
el cual se utiliz6 muchas veces para proyectos de gran impacto en su
desarrollo, pero no necesariamente en dreas productivas, amén del fe-
némeno de la corrupcién y unos precios petroleros altamente fluctuan-
tes. De manera que hacia 1988, la situacién econémica del pais era de
gran endeudamiento, bajos precios petroleros y una gran cantidad de
empresas en manos publicas que mostraban muy poca o casi ninguna
sostenibilidad econémica, y una fuerte reduccién de las reservas inter-
nacionales, las que escasamente cubrian el servicio de una deuda, casi
incuantificable (Chavez et al., 2011).

En este escenario llegd 1989 y con él nuevas elecciones; ademds
resulta electo por segunda vez Carlos Andrés Pérez (1989-1993), quien
en el imaginario de la poblacién logré la voluntad de las grandes ma-
yorias basado en el desempefio dispendioso y populista de la renta
petrolera en su primer gobierno (1974-1979), sélo que esta vez venia
como instrumento del gran capital internacional apoyado por el FMI 'y
el Banco Mundial, de alta visién neoliberal, privatizadora y de intencién
reduccionista del papel del Estado. No exenta de conflictos sociales, se
logra finalmente, y con fuerte despliegue y apoyo mediatico, privatizar
a la CANTV en 1991, al igual que en su momento buena parte de las
empresas publicas con el mejor perfil de rentabilidad para el capital
trasnacional.!

Lamentablemente, los objetivos que impulsaron el proceso privati-
zador, jamas pudieron concretarse, no se masificé el acceso a los servicios
telefénicos y conexos, como el internet y la telefonia mévil, sino que se
extrajeron cuantiosos recursos de los usuarios existentes, las pocas lineas,
que se adicionaron en el periodo de privatizaciéon de 1991 a 2007, se
hicieron en centros con elevados niveles de concentraciéon urbanay en
sectores de clase media, donde se sabia el interés por servicios de valor

!'Un anilisis detallado del proceso privatizador de CANTV se puede revisar en la publicacién
conjunta realizada por CANTV y el TNI de Holanda, bajo el titulo: Privatizacién y Nacionalizacién
en el sector de las Telecomunicaciones en Venezuela: caso CANTV. Publicacién editada por la
Compainia An6nima Nacional Teléfonos de Venezuela, CANTV, 2011.
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agregado, la telefonia mévil prepagada, se convirtié en el gran negocio
al masificar su acceso y como mecanismo para esconder la escasa o nula
inversion en sectores populares y rurales.

Con la llegada de Chévez y su propuesta de refundar el pais y sus
instituciones, con base en la constitucion de 1999, se plante6 la nece-
sidad de que el Estado asumiera el control de los sectores que dentro
de la nueva visiéon de pais, tuviesen valor estratégico desde una posi-
cién de soberania, y el sector de telecomunicaciones era clave dentro
de ésta. En este periodo hay algunos hitos importantes de mencionar:
la nueva ley de Telecomunicaciones del afio 2000, la reorientacién del
agente regulador CONATEL (Comisién Nacional de Telecomunicacio-
nes), y la creacién de la empresa Telecom Venezuela (20/9/2004), como
brazo impulsor de las telecomunicaciones del Estado, en virtud de que
CANTV estaba en manos privadas. Una vez conocida la intencién de Ve-
rizon,? principal accionista, de vender la CANTV y retirarse del negocio
en Venezuela, el Estado vio la oportunidad de materializar la prome-
sa de llevar las telecomunicaciones a todo el pais, como palanca para
el desarrollo de la sociedad venezolana dentro de un modelo de inclu-
sion social. El 22 de mayo de 2007 se concreté la renacionalizacién de
la CANTV, convirtiéndose nuevamente en el accionista mayoritario de la
CANTV y con el compromiso, una vez mas, de reducir la brecha digital
de la poblacién y materializar la premisa de las comunicaciones como
un derecho humano fundamental.

El reto de la nueva CANTV, de una empresa
publica tradicional a una empresa socialista

La gran interrogante de esta nueva fase de la CANTV nacionalizada en
2007, fue ser una empresa publica eficiente, que permitiera llevar los
servicios de telecomunicaciones a toda la poblacién, con igualdad, en
medio de una economia capitalista y rentistica, propiedad de un Estado
que sefnalaba ir rumbo al socialismo del siglo XXI, algo poco preciso y
aun en fase de conceptualizacién con accionistas, entre sus trabajadores y
algunos particulares, que aunque minoria, no por esto menos accionistas.

2 Verizon Communications Inc., empresa con diversas actividades, entre ellas las teleco-
municaciones con sede en Nueva York; accionista mayoritaria de CANTV, para el momento de su
nacionalizacién.
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Se plante6 un enorme desafio: democratizar el servicio con justicia
social; ser lider en calidad del servicio, portafolio de productos y servi-
cios; apoyar la integracién nacional e internacional; avanzar hacia la
soberania tecnoldgica; garantizar la autosostenibilidad de la empresa,
y convertirse en empresa socialista del Estado.

Finalmente, la CANTV, nuevamente en manos publicas, asumié el
compromiso de construir la concepcién socialista del servicio de teleco-
municaciones, crear canales para la participaciéon del poder popular, llevar
las innovaciones tecnoldgicas para cubrir las necesidades de la poblacién,
y convertirse en un motor de integraciéon para la regién, contribuyendo
a redefinir el perfil del Servidor Pablico y apalancando el desarrollo de
la economia social sustentable y endégeno. En palabras del eminente,
politico y escritor venezolano, Arturo Uslar Pietri, cuando en 1936, indicé
la necesidad de “sembrar el petrdleo”, cabe reafirmar, mas de siete dé-
cadas después, y ante nuevos retos de orden planetario, que atn sigue
pendiente la siembra del petréleo en la economia venezolana, y sirvan,
pues, de palanca, sus empresas publicas de nuevo tipo, acaso socialistas.
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EL ROL PROGRAMATICO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
DEL ECUADOR EN SU PLANIFICACION NACIONAL*

A

Paulino Washima Tola

Contexto histérico de las empresas publicas ecuatorianas

as empresas estatales del Ecuador se constituyeron a lo largo de su

historia bajo distintas figuras institucionales. Al igual que en otros
paises, una de las empresas mas antiguas que subsiste hasta la actualidad
es la empresa de correos que se cre6 a inicios del siglo XIX bajo la figura
de “Administraciéon General de Correos”.

Otras empresas publicas tuvieron su origen entre las décadas de
1950 y 1960 en un contexto regional de nacionalizaciones y en una
coyuntura de dictaduras militares por las cuales atravesaba el Ecua-
dor. Algunos ejemplos de empresas que se crearon en esta época son:
Astilleros Navales del Ecuador (ASTINAVE), Corporacién Ecuatoriana
del Petréleo (CEPE), Empresa Nacional de Ferrocarriles del Estado
(ENFE), Transportes Aéreos Militares del Ecuador (TAME), entre otras
(Jaramillo, 2011).

Posteriormente, en la década de 1970, con el inicio de la explota-
cién petrolera a gran escala y gracias a una bonanza de precios del crudo,
la creacién de empresas publicas sirvi6 para canalizar la inversién esta-
tal en grandes proyectos hidrocarburiferos y el despliegue de las redes
para los servicios de electricidad y telecomunicaciones. Fue asi como se
crearon entidades paraestatales con funcionamiento empresarial tales
como el Instituto Ecuatoriano de Electrificacién-Inecel y el Instituto
Ecuatoriano de Telecomunicaciones-Ietel. Entre los proyectos liderados
por empresas publicas de ese entonces se destacan: la construcciéon del
Oleoducto Transecuatoriano, la Refineria Estatal de Esmeraldas, asi
como la construccién y operaciéon de las Centrales Hidroeléctricas de
Paute y Agoyan, lideradas por el Inecel (Jaramillo, 2011: 32).

* Un tratamiento mds profundo de este tema puede encontrarse en el libro Empresas puiblicas
3y planificacion, su rol en la transformacion social y productiva, publicado por SENPLADES, 2013.
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Las empresas estatales se creaban generalmente a través de leyes
especificas que determinaban el objeto de cada una, su régimen admi-
nistrativo, sus mecanismos de contratacion, el régimen de control apli-
cable y el sistema de gestién del talento humano, entre otros aspectos.
Considerando que cada empresa era una ley, provoc6é que cada una
fuera una isla independiente respecto de la institucionalidad nacional
(de por si ya debilitada y fraccionada) y que entidades con un giro
comercial de cientos de millones de ddlares no respondieran siempre
a las politicas publicas nacionales, sino a intereses u objetivos aislados
independientemente de que éstos pudieran estar alejados o ser contra-
rios a los grandes intereses de desarrollo, generalmente bajo el amparo
de la autonomia consagrada en esas mismas normas de creacién de las
empresas estatales (Ruiz, 2012: 2).

En la década de 1980, en un entorno de crisis de endeudamien-
to externo, bajos precios del petréleo y medidas de ajuste estructural
impulsadas por los gobiernos de turno, el rol empresarial del Estado
fue duramente cuestionado. Las empresas estatales fueron tildadas de
ineficientes en todos los aspectos y con mas costos que beneficios para
las arcas fiscales.

Luego de un debilitamiento constante de las empresas estatales,
en 1993 se aprobé la Ley de Modernizacion del Estado, norma que
estableci6 los mecanismos para la desinversion del gobierno en las em-
presas publicas (la desmonopolizacién de lo publico) y el traslado de
ciertas competencias gubernamentales al sector privado. Fue asi que se
liquidaron empresas de provisiéon de suministros del Estado, provisiéon
de alimentos e instituciones para la edicién de libros entre otras (Jara-
millo, 2011: 47).

El Fondo de Solidaridad era una institucién creada por Ley el 24
de marzo de 1995 y tuvo rango constitucional desde 1998. Su capital
provenia de los recursos econémicos generados por la transferencia del
patrimonio de empresas y servicios publicos. Legalmente, sus utilidades
s6lo podian emplearse para financiar, en forma exclusiva, programas de
educacion, salud y saneamiento ambiental y para responder a desastres
naturales. En otras palabras, estaba prohibida la reinversién de los ex-
cedentes y utilidades en las mismas empresas del Estado.

En el ano 2000 se promulgaron la Ley para la promocién de la
inversién y participacién ciudadana, y la Ley para la Transformacién
Econémica del Ecuador, que establecieron reformas al sector eléctrico
y al sector de hidrocarburos.

220



EL ROL PROGRAMATICO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS DEL ECUADOR

Estos cambios normativos entregaron el protagonismo de la ex-
ploracién y explotaciéon petrolera al sector privado, desplazando a
Petroecuador,! la petrolera estatal, cuya producciéon cay6é de 325 mil
barriles de petrdleo por dia (bpd) en 1993 a 198 mil bpd en 2006;
mientras que la producciéon del sector privado subié de 30 mil bpd a
340 mil bpd en el mismo periodo.?

En el sector eléctrico, el esquema de libre mercado basado en la
segmentacion de actividades y en el intento de privatizacién de las
empresas del sector eléctrico (a través del Fondo de Solidaridad), no
satisfizo las expectativas. En la generacién eléctrica los grandes pro-
yectos hidroeléctricos no fueron desarrollados porque la empresa
privada no tuvo interés de invertir, o para hacerlo exigia grandes con-
cesiones y tratos preferenciales que desarmaron el principio de libre
competencia, lo que en teoria es el mecanismo dinamizador de la efi-
ciencia y los resultados esperados de la inversion privada. En la dis-
tribucién eléctrica las empresas tuvieron gran acumulacién de deudas
de sus clientes, y a la vez crecieron sus deudas con el Estado por no
poder pagar la energia que distribuian ni tampoco los combustibles
para autogeneracioén. La crisis del sector eléctrico era cada vez mas
insostenible: el inversor privado no deseaba participar por los pro-
blemas econémico-financieros, y el Estado estaba legalmente impe-
dido de invertir, situacién que afecté la operacién técnica del sector.
Asi, no se podia cubrir la demanda de energia eléctrica y se realizaba
con la sobreexplotacién de la infraestructura e instalaciones existen-
tes (SENPLADES, 2013).

En telecomunicaciones, la empresa estatal fue escindida en las
empresas estatales Andinatel, S.A. y Pacifictel, S.A., siendo su propie-
tario el Fondo de Solidaridad, con la disposiciéon legal de vender las
empresas a la iniciativa privada y no reinvertir recursos para mejorar
los rendimientos empresariales.

Asi fue como el gobierno del presidente Rafael Correa recibi6 las
empresas publicas en enero de 2007. Victimas del neoliberalismo, las
instituciones publicas fueron desarticuladas configurando un escenario
critico para las empresas estatales, restringidas en su capacidad de ges-
tién y diversas irregularidades.

!'En 1989 la empresa CEPE se transformé en la Empresa Estatal Petroecuador.
% Datos estadisticos de la Secretaria de Hidrocarburos de Ecuador.
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Marco normativo de las empresas publicas

La Constitucion de 2008, marcé un nuevo escenario para las empresas
publicas. Defini6 la jerarquia del plan nacional de desarrollo, instru-
mento obligatorio para el sector publico e indicativo para los demas
sectores. Dentro del plan se sujetan las politicas, programas y proyectos
publicos y la inversién y asignacién de los recursos publicos. La Secre-
taria Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades) elabora el plan
nacional de desarrollo denominado Plan Nacional para el Buen Vivir
(PNBV) y monitorea el cuamplimiento de sus objetivos y metas. El nivel de
compromiso del sector publico con el plan es alto; su incumplimiento
es causal de destitucion del presidente de la Republica.

La Constitucién también defini6 sectores estratégicos en los cuales
el Estado se reserva el derecho de administrar, regular, controlar y ges-
tionar. Son sectores estratégicos, de decision y control exclusivo del Es-
tado, la energfa en todas sus formas, las telecomunicaciones, los recursos
naturales no renovables, el transporte y la refinacién de hidrocarburos,
la biodiversidad y el patrimonio genético, el espectro radioeléctrico, el
aguay los demas que se definan por ley.

En el nivel constitucional también se especificaron los servicios publi-
cos cuya provision es responsabilidad del Estado, éstos son: agua potable
y de riego, saneamiento, energia eléctrica, telecomunicaciones, vialidad,
infraestructuras portuarias y aeroportuarias y otros que se definan por ley.

El Estado tiene la potestad constitucional de crear empresas pu-
blicas para la gestion de sectores estratégicos, la prestacion de servicios
publicos, el aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de
bienes publicos y el desarrollo de otras actividades econémicas corres-
pondientes al Estado. Por ser parte del sector publico, la articulacién
de las empresas publicas con la planificacién nacional es obligatoria.

En el ambito financiero, la Constitucién dispuso que los excedentes
de las empresas publicas podran destinarse a la inversién o reinversion
en las mismas empresas y los excedentes que no fueren invertidos o rein-
vertidos sean transferidos al presupuesto general del Estado. También
estableci6 que la delegacién a la iniciativa privada en estos sectores sera
excepcional y se hara en los casos que establezca la ley.

En coherencia con la Constitucién, la Ley Orgédnica de Empresas
Puablicas (LOEP) se promulgé en el ano 2009. El Ecuador es pionero en
tener una ley que rige a todas las empresas publicas. Esta ley estable-
ce las instancias con potestad para la creacién de empresas publicas,
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siendo competentes la Funciéon Ejecutiva, los gobiernos locales y las
universidades publicas.

La LOEP legisla la gestion del talento humano, establece ciertas
diferencias con los servidores de otras entidades publicas tales como
remuneraciones (potestad del directorio), modalidades de contrataciény
desvinculacién, entre otros. La ley define principios para la administra-
ci6n del talento humano en los que se incluyen derechos y obligaciones
del personal. Prohibe el reparto de utilidades o excedentes y establece
que cualquier incremento salarial se efectuara exclusivamente previa
evaluacién del desempefo y en consideracién de la capacidad econo-
mica de la empresa.

La LOEP también define alternativas de mecanismos asociativos de
las empresas publicas para la expansion y desarrollo de sus actividades.
Permite la creaciéon de empresas subsidiarias de economia mixta en las que
la empresa publica tiene la mayoria accionaria, asi como la inversiéon en
otros emprendimientos y proyectos en la modalidad de alianzas estratégi-
cas o consorcios, siempre con la participacién mayoritaria de la empresa
publica. Establece también directrices para el manejo de su patrimonio,
excedentes, rentabilidad social y subsidios y el régimen tributario para
las empresas publicas en concordancia con la Constitucién y otras leyes.

En términos de gobierno corporativo, la LOEP define la conforma-
cién de los directorios de las empresas puablicas, sus atribuciones y las
facultades de la gerencia general. En la Funcién Ejecutiva los directorios
estan conformados por el ministro sectorial (quien preside), el secretario
nacional de planificacién y un delegado del presidente de la Republica.
En el caso de los gobiernos locales, son miembros del directorio los que
se definan en el acto de creacién, son presididos por la autoridad local
y en ningtn caso pueden ser mas de cinco. Las universidades pueden
crear también empresas publicas, la conformacién del directorio se
define en el acto administrativo de creacién.

Los directorios tienen la potestad de establecer las politicas y metas
de la empresa y ademds aprueban: programas de inversiéon y reinver-
si6én, planes estratégicos, objetivos de gestion, presupuesto general de
la empresa, estructuras organicas, escalas salariales. Tienen también la
facultad de nombrar al gerente general, elegido de una terna presentada
por el presidente del directorio y sustituirlo.

Por su parte, el gerente general ejerce la representacion legal de
la empresa publica y es responsable de la gestion empresarial, tanto
econémica como técnica. Ademas, es el responsable de velar por la efi-
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ciencia empresarial e informar al directorio el resultado de su gestién.
También es responsable de presentar para aprobacién del directorio las
propuestas de planes de negocio, planes de expansion e inversién y el
presupuesto general de la empresa puablica.

Breve acercamiento a las empresas publicas de Ecuador

En Ecuador las empresas publicas cumplen su rol dentro de una di-
mension legal y una dimensién estratégica. En su dimensién legal sus
acciones se rigen por lo establecido en la Constitucién y la Ley Orga-
nica de Empresas Pablicas. En su dimension estratégica, las empresas
publicas orientan sus actividades con el plan nacional de desarrollo en
el sentido de generar renta extractiva de las actividades de petréleo y
mineria, desarrollar industrias estratégicas, regular mercados, generar
rentabilidad social a través de proyectos de inversién social y liderar la
reconversién productiva hacia la sociedad del conocimiento.

En enero de 2014 se contaba con unas treinta empresas publicas
de la Funcién Ejecutiva cuyos ambitos de acciéon son diversos. Entre las
empresas de sectores estratégicos estan las petroleras, eléctricas, teleco-
municaciones y mineras. En otros sectores se han constituido empresas
publicas en seguridad, transporte, almacenamiento de productos agrico-
las, importaciones del sector publico, firmacos, conocimiento, entre otras.

El impulso brindado a las empresas publicas ha permitido revertir
una tendencia de declinacién en la produccién petrolera publica y el
descubrimiento de nuevas reservas gracias a la gestiéon de Petroamazonas
EP. En generacion eléctrica, las empresas publicas posibilitaron canalizar
la inversion publica en generacion hidrica y se espera alcanzar en 2017
una disponibilidad de 93% de energia eléctrica renovable. En telecomu-
nicaciones la empresa publica CNT EP disputa el mercado a los dos prin-
cipales operadores privados y ha mejorado sus indicadores en abonados
de banda ancha de internet, servicios de internet moévil, telefonia fija y
actualmente estd incursionando en servicios de television por suscripcion.

Correos del Ecuador EP, una empresa que estuvo a punto de la des-
aparicién, ha incrementado siete veces la cantidad de piezas procesadas
durante el ano 2012 respecto al anio 2007 y también ha diversificado
su oferta de servicios a través de alianzas estratégicas con instituciones
financieras, y la provisién de servicios simplificados de importacién y
exportacion.

224



EL ROL PROGRAMATICO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS DEL ECUADOR

La aerolinea TAME EP mantiene rutas entre las principales ciu-
dades del pais que son rentables y que financian subsidios cruzados
para atender vuelos sociales a localidades de baja demanda. También
sus acciones en el mercado de vuelos internacionales lograron reducir
precios de los pasajes entre Quito o Guayaquil y destinos internacio-
nales, consiguiendo reducciones de tarifas de hasta 50% en algunas
rutas comparadas con los precios antes de la entrada de TAME EP en
dichas rutas. El rol de la aerolinea estatal es clave en el desarrollo del
sector turistico.

Ferrocarriles del Ecuador EP es otra empresa recuperada, reconstru-
y6 el histérico tren de Alfaro, y oferta paquetes turisticos en su sistema
de tren patrimonial. Ha generado encadenamientos productivos con
por lo menos 73 comunidades y parroquias beneficiadas y ha movilizado
a por lo menos 24 mil turistas en programas sociales que se benefician
de pasajes gratuitos y precios preferenciales.

Otro ejemplo destacable es Yachay Ciudad del Conocimiento, pro-
yecto liderado por la empresa publica Yachay EP y que tiene por objeto
construir y administrar el complejo universitario disefiado para la inno-
vacién tecnolégica y de negocios intensivos en conocimiento para com-
binar las mejores ideas, talento humano e infraestructura de avanzada.

Desafios y préximos pasos

El Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 marca el camino para las
empresas publicas en el actual periodo de gobierno. El principal objetivo
es fortalecer a las empresas publicas como agentes en la transformacién
de la matriz productiva. Ecuador es un pais que ha decidido dejar de
depender de las exportaciones de productos primarios como el petréleo
y consolidar una economia endégena de alto valor agregado nacional.
En su estrategia para cambiar la matriz productiva las empresas publicas
son actores indispensables.

Algunos proyectos planificados consisten en impulsar el ahorro de
recursos y las compras pablicas plurianuales con énfasis en las empresas
de los sectores estratégicos. Varios sectores como petroéleo o electricidad
tienen décadas de desarrollo y atin hay oportunidades de desarrollar
capacidades nacionales para proveerles de insumos y bienes intermedios
que las empresas publicas demandan ahora y los seguiran requiriendo
en el futuro. Es necesario también impulsar encadenamientos produc-

225



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

tivos de las empresas publicas con la economia nacional privilegiando
a los actores de la economia popular y solidaria, asi como desarrollar
iniciativas de innovacién, desarrollo, y transferencia de tecnologia en
todas sus actividades.

Otro desafio macro de las empresas pablicas en Ecuador es conso-
lidar un modelo de gobierno corporativo que impulse la rentabilidad
econdémicay social de las empresas. En tal virtud es muy importante que
las empresas publicas velen por la calidad y calidez en la prestaciéon de
bienes y servicios; ésta es una condicién imprescindible para asegurar
que las empresas estatales respondan al interés pablico. Con tal propo6-
sito es importante verificar que la empresa publica brinda sus servicios
dentro de estandares de calidad internacionales y que esta preocupada
por la satisfaccién del usuario con los bienes y servicios que oferta.
Del mismo modo es importante impulsarlas como estabilizadoras del
mercado para garantizar bienes y servicios de calidad a precios justos.

Finalmente, la optimizacién del Estado requiere que se evalae
constantemente la permanencia de aquellas empresas puablicas que
realicen actividades similares. Uno de los problemas del pasado fue la
proliferacién indiscriminada de empresas publicas en actividades que
no necesariamente se realizan mejor desde el Estado. Actualmente la
SENPLADES es la encargada de emitir informes previos de pertinencia
antes de la creaciéon de empresas publicas que son puestos a considera-
cién del presidente de la Republica para su decisién definitiva.
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DE EMPRESA ESTADOUNIDENSE A EMPRESA PUBLICA:
LOS TRABAJADORES Y LA NACIONALIZACION DEL COBRE EN CHILE

A
Angela Vergara Marshall

Introduccién

En América Latina, la historiogratia sobre la empresa publica se ha
concentrado fundamentalmente en analizar sus aspectos econé-
micos, politicos e institucionales. Ya sea como simbolo del proceso de
industrializaciéon por sustitucién de importaciones o, mas recientemente,
como victima del ataque neoliberal, la empresa publica ha sido estudiada
como resultado de grandes proyectos politicos. En otras palabras, ésta
ha sido analizada “desde arriba”, desde la perspectiva de las ctpulas
politicas y el Estado. Ir6nicamente, los grandes ausentes de estas in-
terpretaciones han sido los propios trabajadores. <Qué papel jugaron
los trabajadores y sus organizaciones politicas y sindicales en el origen
y desarrollo de la empresa puablica a lo largo del continente? ¢De qué
forma y hasta qué punto las empresas publicas lograron responder e
incorporar exitosamente las demandas de los trabajadores? ¢En qué
medida las empresas publicas intentaron transformar la posicién de
los trabajadores en la propia empresa y en el proceso productivo? ¢Es
posible hablar de un nuevo tipo de relaciones o pactos laborales en el
contexto de la expansién de la empresa publica en América Latina? ¢Dio
la empresa publica origen a nuevos sistemas contractuales, categorias
de trabajadores y cultura laboral?

Estas preguntas adquieren especial relevancia si consideramos que
la empresa publica se expandié como parte de las grandes transforma-
ciones politicas, sociales y econémicas que dominaron América Latina
durante el periodo 1930-1970. Asimismo, en muchos casos se plantea-
ron como alternativa a la empresa privada, tanto en el area productiva
como de servicios, en un esfuerzo de representar el interés publico de
toda la nacién (Guajardo, 2013). Muchas de ellas llegaron de la mano
de gobiernos y proyectos politicos de corte populista, reformistas e in-
cluso revolucionarios, que plantearon, en mayor o en menor medida la
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incorporacion de los trabajadores en el Estado o establecieron alianzas
con aquellos grupos mas organizados. Los trabajadores, tal como lo ha
demostrado la llamada nueva historia del trabajo, no tuvieron un rol
pasivo en estos regimenes politicos populistas y reformistas, sino mas
bien establecieron una compleja relacién con el Estado y los partidos
politicos, desarrollando diversas estrategias de adaptacién, alianza y
negociaciéon (French, 1992 y 2004, James, 1994, Pavilack, 2011). De
este modo, resulta fundamental explorar la relacién entre trabajadores
y Estado en el origen y desarrollo de la empresa publica y examinar
éstas no s6lo como parte de un modelo de desarrollo econémico sino
también en relacién con las demandas de mejoramiento econémico y
social de sus trabajadores. En otras palabras, cabe preguntarse cémo
los trabajadores concibieron, pensaron, negociaron y transformaron las
empresas publicas en América Latina.

Este articulo examina estas tematicas a través de la historia de la
Gran Mineria del Cobre (GMC) en Chile durante la segunda mitad del
siglo XX. Durante este periodo, la GMC, controlada hasta 1971 por capital
norteamericano, se consolidé como el sector exportador mas importante
del pais, llegando a ser considerada “la viga maestra” de la economia
nacional. Hacia comienzos de la década de 1960, la GMC empleaba mas
de 17 mil trabajadores y empleados, quienes constituyeron uno de los
grupos sindicales con mayor influencia politica y econémica dentro del
pais, aunque no libre de tensiones y controversias (Barria, 1970). Dada
su importancia econémica, el cobre fue materia ineludible en todos los
debates sobre industrializacién, dependenciay desarrollo econémico de
la épocay elemento fundamental del nacionalismo econémico (Girvan,
1972). Luego de un largo y conflictivo proceso, el Congreso Nacional
aprob6 unanimemente la nacionalizacién del cobre el dia 11 de julio de
1971, meses mas tarde el Presidente Salvador Allende decreté que las
empresas nacionalizadas no tendrian derecho a indemnizacién debido
a las deducciones por concepto de rentabilidad excesiva. A partir de
esta fecha, se dio inicié a un nuevo capitulo en la historia del cobre y sus
trabajadores: el cobre como empresa publica nacionalizada. Entre 1971
y 1973, esta nueva empresa publica incorpord y se desenvolvié dentro de
las grandes transformaciones politicas, sociales, econémicas y culturales
que caracterizaron el proyecto revolucionario de la Unidad Popular. A
partir del golpe militar de septiembre de 1973 y la restructuracién de la
Corporaciéon Nacional del Cobre de Chile (CODELCO) en 1976, el cobre
se consolidé como una de las empresas pablicas mds importantes del
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pais, reemplazando las demandas laborales por las ideas de eficienciay
productividad que caracterizaron el nuevo modelo econémico impuesto
por la dictadura militar.!

El cobre como empresa norteamericana (1920-1971)

Ha existido una gran diversidad de empresas publicas en América La-
tina, desde instituciones financieras y empresas de servicios (eléctricas,
agua potable, comunicaciones, aerolineas, etc.) a plantas industriales y
yacimientos mineros. Su tamano, mercados, € importancia econémica
también son variados. Asimismo, mientras algunas surgieron como em-
presas publicas otras tuvieron una trayectoria mas larga y compleja que
incluy6 procesos de expropiacién y nacionalizacién. En otras palabras,
tal como lo sefnalan los distintos capitulos de este libro, es fundamental
entender como se constituyeron las distintas empresas publicas. En el
caso de la GMC, estamos frente a una empresa publica nacionalizada que
ha cumplido un rol central en la economia nacional. Estas caracteristicas
influyeron enormemente en el conflictivo proceso de nacionalizacion,
el estatus de los trabajadores y la futura reestructuraciéon de la empresa,
siendo indispensable examinar la historia de este proceso para com-
prender sus caracteristicas actuales.

En la década de 1920, dos grandes empresas estadounidenses,
Anaconda Copper Company y Kennecott Copper Corporation, trans-
formaron radicalmente la mineria del cobre en Chile, dando inicio a
un nuevo ciclo cuprifero que se caracterizé por la explotacién a gran
escala de depdsitos de baja ley. En el norte del pais, Anaconda adquirié
el mineral de Potrerillos y Chuquicamata, consolidandose como una
empresa multinacional y verticalmente integrada (Marcosson, 1976).
En El Teniente, mineral ubicado en la provincia de Colchagua a mas
de 2 300 metros de altura, la Kennecott Corporation construy6 la
mina subterranea mas grande del mundo. Ambas empresas invirtieron
grandes sumas de capital, introdujeron alta tecnologia y modernizaron

''En 1955, la Ley del Nuevo Trato cre6 el Departamento del Cobre que tenia como objetivo
“vigilar” la gestién e inversién de las empresas extranjeras. En 1967, se cre6 la Corporacién del
Cobre, la cual primero administré las llamadas sociedades mixtas que se crearon con la chilenizacién
(1966) y la nacionalizacién pactada (1969) y, a partir de 1971, los yacimientos nacionalizados. En
1976 fue reemplazada por la Corporacién Nacional del Cobre.
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las relaciones sociales y de trabajo.? A comienzos de la segunda guerra
mundial, éstas producian un promedio de 488 mil toneladas de cobre,
llegando rdpidamente a convertirse en el producto de exportaciéon
mas importante del pais (Reynolds, 1965). Junto con generar divisas,
el cobre era una fuente significativa de ingresos para el Estado chileno,
transformandose en el cominmente llamado “sueldo de Chile.” Esta
importancia econémica no pasé inadvertida para los propios trabajado-
res, quienes se proyectaron al pais como los productores de la riqueza
nacional. Tal como lo senala Belmont Cortés (2011: 23-24) en el caso
de los trabajadores de las compaiifas de electricidad quienes veian su
trabajo al “servicio del bienestar colectivo”, los trabajadores del cobre
estaban conscientes de su influyente posiciéon en la economia nacional.

La creciente importancia del cobre para el pais, la presencia hege-
monica del capital estadounidense y los limites de un modelo industria-
lizador y desarrollista levantaron una serie de desafios para la politica
econémica. Para muchos, la dependencia de Chile del mercado exterior
y el capital extranjero eran las causas fundamentales de la inestabilidad
econémica nacional, y el cobre y sus divisas las respuestas a los crecientes
desafios econémicos que enfrentaba el pais. De esta forma, entre 1932
y 1971, la clase politica buscé distintos mecanismos para controlar la
inversién extranjera, garantizar que aumentaran las inversiones en
Chile, conectar la mineria del cobre al resto de la economia nacional y
ejercer cierto control sobre el mercado internacional (Girvan, 1972; Vera,
1961). En un largo proceso de aciertos y errores que caracterizaron la
politica del cobre durante la Guerra Fria, creci6 la sensaciéon que Chile
y la economia nacional perdian una supuesta prosperidad; por lo tanto,
si el cobre fuese “chileno”, el pais podria resolver muchas sino todas sus
grandes contradicciones (Fermandois et al., 2009). En el contexto global
de la Guerra Fria, recuperar el control sobre el cobre era parte de una
lucha mas amplia contra las politicas de corte imperialista de Estados
Unidos y un esfuerzo por reafirmar la soberania nacional.

En el nivel local, las empresas estadounidenses establecieron
condiciones de vida y trabajo muy particulares, que las distinguieron

2 Para administrar sus operaciones en Chile, ambas empresas crearon compaiifas subsidiarias
o filiales. Anaconda mantuvo las siguientes compaiias en Chile: Andes Copper Company (Potre-
rillos), Potrerillos Railway Company (ferrocarril), Chile Exploration Company (Chuquicamata)
y Santiago Mining Company (pequefio mineral ubicado en Lo Aguirre, provincia de Santiago).
Kennecott oper6 el mineral de El Teniente a través de la Braden Copper Company.
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rapidamente de otros sectores productivos que existian en el pais (Finn,
1998; Klubock, 1998; Vergara, 2008). En la década de 1920, el aisla-
miento geografico, la necesidad de establecer un sistema de trabajo
de tipo industrial (turnos, tecnologia, disciplina, etc.) y las ideologias
y practicas patronales existentes influyeron en la construccién de
elaborados campamentos mineros (también conocidos como company
towns) y sistemas de bienestar social. Cuidadosamente diseniados, los
campamentos contaban con habitaciones para obreros, empleados y
supervisores, escuelas, hospitales, almacenes, teatros y una serie de otras
instituciones sociales. Para muchos contemporaneos, los campamentos
del cobre eran atractivos ejemplos de la modernidad y eficiencia que
traia consigo el llamado capitalismo bienestar, simbolos de un sistema
industrial extranjero que buscaba la transformacién no sélo tecnolégica
y productiva sino también del capital humanoy social (Dinius y Vergara,
2011; Vergara, 2013). Sin embargo, a pesar de sus beneficios materiales,
los campamentos se construyeron sobre la base de principios jerarqui-
cos y desiguales, estableciendo un estricto control y segregacién de los
espacios de vida, recreacion y trabajo.

Asimismo, aunque los salarios eran relativamente mejores que en
el resto del pais y las condiciones de trabajo y de vida fueron mejorando
sustancialmente, a lo largo del siglo XX existian importantes deficiencias.
Hacia fines de la década de 1960, el trabajo minero continuaba siendo
peligroso, dificil y extenuante. Habia numerosos problemas de seguri-
dad e higiene industrial, las enfermedades respiratorias hacian estragos
entre los trabajadores de mina y plantas de molienda y los accidentes
eran frecuentes sobre todo en el mineral El Teniente. Los abusos de
autoridad de capataces y supervisores eran constantes, reforzados por
las diferencias lingtisticas, étnicas y de nacionalidad que existian entre
el personal extranjero y los trabajadores chilenos (Klubock, 2001). Las
condiciones de aislamiento geografico limitaban enormemente las
posibilidades de acceso a bienes de consumo, recreacién, educacién y
empleo. Estos problemas aparecian con especial fuerza en las negocia-
ciones colectivas anuales, cuando los sindicatos buscaban mejorar las
condiciones de trabajo y de vida a través de aumentos salariales, bonos
y beneficios para los trabajadores y sus familias (Vergara, 2008). En este
contexto, el estatus de los trabajadores del cobre dentro de la industria
estadounidense se caracterizé por el acceso a beneficios sociales otor-
gados directamente por la empresa (habitacién, educacion, salud, etc.),
salarios relativamente altos que buscaban compensar los riesgos del
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trabajo y la existencia de una serie de bonos que complementaban los
ingresos de los trabajadores. Para los trabajadores del cobre, tal como se
analiza en la siguiente seccion, estos llamados beneficios eran conquistas
y derechos adquiridos, los cuales, eventualmente, debian ser respetados
por una eventual empresa pablica nacionalizada (Zapata, 1975).

Un nacionalismo desde abajo y lo local

Si la nacionalizacién del cobre en 1971 fue claramente el fruto de un
largo proceso politico y econémico que involucré a diversos actores
del pais, fue también resultado de la convergencia de ideas, proyectos
y trayectorias diversas que no siempre respondian a una misma matriz
ideolégica y experiencial. Pero, si la historiografia chilena ha estudiado
detenidamente la evoluciéon de la politica econémica con respecto al
cobre, pocos sabemos el rol que cumplieron los trabajadores en este
proceso. ¢Qué entendian los trabajadores del cobre por nacionalismo
econémico y, eventualmente, una empresa publica nacionalizada?
¢Coémo se articularon sus aspiraciones econémicas concretas (mejora-
miento salarial) y la lucha por la nacionalizacién del cobre? ¢De qué
forma este nacionalismo conllevaba también una transformacién de la
empresa y de las relaciones de poder al interior de ella? En las tltimas
décadas, la historiografia latinoamericana ha prestado creciente interés
a examinar como las mujeres y las distintas clases sociales y grupos étni-
cos han visto o concebido el Estado; cémo desde abajo, desde muchas
veces en condiciones de marginalidad, han surgido visiones distintas de
lo que es la nacién y el nacionalismo (Mallon, 1995). A partir de esta
propuesta, planteamos la importancia de explorar y analizar cémo los
mineros del cobre entendieron su relacién con el capital extranjero y el
Estado, y como, a partir de estas relaciones locales y cotidianas que se
dieron en los espacios de trabajo y de vida, articularon un discurso mas
amplio de lo que era la economia nacional, las relaciones socioecono6-
micas y la nacién.

Como punto inicial sefialamos que este nacionalismo, que llamare-
mos local y desde abajo, tuvo su origen en las condiciones de vida y traba-
jo previamente descritas. Estas experiencias locales se fueron articulando
en un discurso mas amplio a medida que fueron incorporando la larga
trayectoria histérica del movimiento sindical chileno, el pensamiento
antiimperialista de la izquierda y las experiencias que se daban en otras
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partes de América Latina. Tal como lo plantea Charles Bergquist (1986)
en su estudio sobre los trabajadores en el sector exportador en diversas
partes de América Latina, se observa en los conflictos laborales y discur-
sos de los actores locales del cobre una confrontacién con una empresa
que no sé6lo representaba al capital sino a lo extranjero y ajeno (Klubock,
2001, Latcham, 1926). A partir de finales de la segunda guerra mundial,
el movimiento sindical del cobre se consolidé como un importante
actor politico y laboral, los conflictos locales fueron adquiriendo una
creciente resonancia en el nivel nacional, produciéndose un evidente
proceso de radicalizaciéon de sus demandas y de incorporacién del “an-
tiitmperialismo/nacionalismo” como uno de sus ejes centrales (Barria,
1970). En un contexto nacional en el cual se debatia continuamente la
relacién de Chile, el cobre y el capital norteamericano, los sindicatos
del cobre proponian el control del Estado de las riquezas bésicas (em-
presa publica nacionalizada) como asi también el mejoramiento de las
condiciones de vida y la transformacién de las relaciones de trabajo al
interior de la empresa (Swanger, 1997; Vergara, 2008).

Estas dos demandas se observan con bastante claridad en las decla-
raciones del pensamiento y accién de la Confederacion Nacional de los
Trabajadores del Cobre (CTC). Fundada en 1951 en la ciudad de Machali,
en las inmediaciones del Mineral de El Teniente, la CTC reunié a todos
los sindicatos industriales y de empleados de los tres yacimientos que
conformaban la Gran Mineria del Cobre (Vergara, 2008). En su docu-
mento fundacional, los lideres se comprometieron a crear y fortalecer
vinculos de solidaridad entre los diferentes yacimientos, defender el
interés del pais, aumentar la participacién del Estado y luchar por la
eventual nacionalizacién del cobre (Tapia, 2000). Al pedir la nacionaliza-
ci6n de las llamadas riquezas basicas, los lideres de la CTC confluian con
el discurso de lideres politicos de izquierda (Lafferte y Ocampo, 1951),
que desde diversas plataformas comenzaron a cuestionar la legitimidad
de la empresa norteamericana en Chile.?

Parala CTC, la nacionalizacién del cobre y la eventual participacién
del Estado estaban complejamente entramadas con las demandas por
mejoramiento econémico y de las condiciones de trabajo. Asimismo,

% En 1951, los diputados comunistas Elias Lafferte y Salvador Ocampo presentaron el
primer proyecto de nacionalizacién; ese mismo afio se publicé “Debe nacionalizarse el cobre” en
la Revista de los Empleados de Chile, 27 de julio de 1951. En 1952, Salvador Allende presentaria el
primero de sus proyectos de nacionalizacién.
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como representantes legitimos de los trabajadores del sector, la CTC
demandé participar en las negociaciones con el capital extranjero, cues-
tionando las formas tradicionales de hacer y pensar la politica econémica
en el pais. Dentro de este proceso, se fue delineando una postura que
buscaba incorporar a los sindicatos en la empresa, su gestién y proceso
de decisiones, pensando una empresa publica nacionalizada que serviria
al pais, pero entendiendo por pais a los trabajadores y no a los intereses
macroeconémicos de un abstracto e inalcanzable desarrollo. Este choque
entre las demandas y aspiraciones de la CTC y el Estado, se observa con
especial claridad en las huelgas generales que siguieron la aprobacién
de emblematicos acuerdos entre el Estado Chileno y las empresas norte-
americanas: La Ley del Nuevo Trato (1955) y la llamada chilenizacién del
cobre (1965) (Vergara, 2008). En un informe presentado en el congreso
nacional de la CTC en 1967, la CTC no sélo criticé la débil postura del
gobierno en los acuerdos de 1965 sino reafirmé su rol como “los tinicos
[junto al resto de los trabajadores ‘explotados’ de Chile] y los auténticos
defensores de nuestra independencia, de nuestra soberania y de nuestra
dignidad de seres humanos” (Cobre, mayo, 1967: 4).

Dada la trayectoria del movimiento sindical, la consolidacién de un
cierto estatus, dentro de la lucha por la nacionalizacién se dio un fuerte
esfuerzo por resguardar los llamados derechos adquiridos, es decir que
la nacionalizacién no implicara la pérdida de beneficios sociales, eco-
némicos. Es asi que en 1969, por ejemplo, en el marco de la llamada
nacionalizacién pactada de las empresas de Anaconda y la creacién de
una empresa mixta, Anaconda-Corporacién del Cobre, la Confedera-
cién Nacional de Trabajadores del Cobre plante6 claramente que “los
derechos, obligaciones y sistemas de remuneraciones actualmente vi-
gentes, que derivan de las Actas de Avenimiento, Contratos Colectivos,
Fallos Arbitrales, usos y costumbres o que provengan de disposiciones
legales o estipulaciones contractuales, en favor de dichos trabajadores,
continuaran en vigencia, siendo su cumplimiento de cargo de la Cor-
poraciéon del Cobre, como continuadora legal de las empresas expro-
piadas” (Cobre, junio, 1969: 7). Es decir, los cambios en el estatus de la
empresa, en este caso la creacién de una empresa mixta con participa-
ciéon del Estado, debia al menos garantizar todos los derechos y con-
quistas de los trabajadores y respetar el estatus de trabajador del cobre.

En este sentido, cuando las ideas politicas se entremezclaban con las
necesidades econémicas y materiales concretas, el nacionalismo se volvia
complejo, desigual y muchas veces contradictorio, dependiendo de las
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miradas, intereses, coyunturas politicas y, muchas veces, las experiencias
individuales dentro de la empresa. Los historiadores del mundo del tra-
bajo han analizado la figura del llamado “trabajador apatronado”, quien
por diversas razones (beneficios, miedos, aspiraciones) mantiene una
relacién de lealtad al patrén, la cual no se explica s6lo por la cooptacién
sino por el establecimiento de un vinculo e identificacién, aunque ficticia,
con los intereses del patrén (Winn, 1986). En las empresas extranjeras
se daba una cierta cuota de admiracién y emulacién a lo extranjero y
foraneo, muchas veces visto como cultural y racialmente superior o sim-
bolo de estatus (Tinker-Salas, 2009). De esta forma, observamos que si
bien el nacionalismo se articul6 como demanda central del movimiento
sindical del cobre, esto no implicé que todos los trabajadores la apoya-
ran en el nivel individual o en su vida cotidiana. Estas ambigiiedades
abundaban sobre todo en contextos de inseguridad econémica y entre
aquellos sectores que temian que su estatus socioeconémico (empleados,
profesionales y supervisores) fuese amenazado por cambios radicales.
Fue a partir de estas experiencias politicas, sindicales y locales que los
trabajadores del cobre participaron en el proceso de nacionalizacién
que comenzdé con la elecciéon de Salvador Allende en 1970.

Nacionalizacioén y participacién durante
la Unidad Popular (Up), 1970-1973

En julio de 1971, durante el acto de firma del Decreto 92, el cual estable-
ci6 que las empresas extranjeras no tendrian derecho a indemnizacién
debido a las llamadas rentabilidades excesivas, el presidente Salvador
Allende (1972: 183) declar6 claramente:

En la preservaciéon de su patrimonio, en defensa de los intereses inherentes
a su soberania econémica —histéricamente vulnerados por las empresas
cupriferas—, el pueblo de Chile ha acumulado derechos frente a éstas, que
hoy ejerce, legitima y racionalmente, al deducir rentabilidades excesivas
que obtuvieron las empresas nacionalizadas.

A través de la nacionalizacién, aprobada por el Congreso Nacio-
nal en julio de 1971, y el Decreto 92, Chile se acercaba a su aspirada
independencia y “soberania” econémica. La nacionalizacién del cobre
representé uno de los hitos mds importantes del gobierno de la Uni-
dad Popular, la esperanza de poder utilizar los recursos del cobre para
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sostener las grandes transformaciones econémicas y sociales que el pais
requeria.! Para Salvador Allende la recuperacion de las llamadas riquezas
basicas simbolizaba la independencia econémica y las posibilidades de
desarrollo econémico. S6lo a través de la recuperacion de estas riquezas
bésicas, senalé Allende (Allende, 1972: 237) en un discurso ante los
trabajadores del mineral de Chuquicamata en octubre de ese mismo
ano, Chile “podria romper su dependencia econémica y ser un pais
independiente”. La propaganda del gobierno de la UP reforzaba esta
imagen, sugiriendo que la nacionalizacién del cobre permitirfa a Chile
“ponerse pantalones largos”, y asi también satisfacer las necesidades
econdmicas y sociales de todos los chilenos.

En el contexto de la via chilena al socialismo, la nacionalizacion
significaba crear una nueva empresa publica y transformar el rol y estatus
de los propios trabajadores al interior de la empresa. En un proceso que
no so6lo se limitd a la recientemente nacionalizada mineria del cobre, sino
a todas aquellas empresas que pasaron a ser parte del Area de Propiedad
Social (APS) de la economia, el gobierno, las organizaciones sindicalesy los
propios trabajadores cuestionaron las estructuras jerarquicas al interior
de la empresa. Este cuestionamiento, tal como lo sefiala Cury (2013) era
fruto de una larga experiencia histérica de explotacién y marginaciéon
de los trabajadores chilenos dentro de la empresa. El convenio entre
la Central Unica de Trabajadores y el Gobierno de la Unidad Popular,
firmado el 7 de diciembre de 1970, respondia a esa demanda histérica,
acordando la participacién de los trabajadores en la “direcciéon de las
empresas de las dreas social y mixta”. Esta participacién se concretaria
a través de la incorporacién de los trabajadores en el consejo de admi-
nistracion de la empresay en la creacién de asambleas de trabajadores y
comités de produccién (CUT, 1971). Dentro del programa a largo plazo
de la UP, la participacién, tal como lo sefiala Samaniego (1995: 32), se
constituiria en “el fundamento del cambio social” y el cuestionamiento
de las relaciones de corte capitalista. El mismo Allende (1972: 250-251)

* En un primer periodo (julio de 1971 a julio de 1972), los distintos yacimientos estuvieron
a cargo de comisiones administradoras bajo la direccién de la Corporacién del Cobre. En julio de
1972, un decreto del Ministerio de Mineria cre6 cinco empresas nuevas nacionalizadas (socieda-
des colectivas del Estado): Compania de Cobre Chuquicamata (Cobrechuqui), Compania Minera
Exética, Compania de Cobre Salvador (Cobresal), Compania Minera Andina y La Sociedad Minera
El Teniente. La Corporacién del Cobre pasaba a tener 95% del capital y la Empresa Nacional de
Mineria (ENAMI) un 5%. (Novoa, 1972).
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prometié a los trabajadores de Chuquicamata, en octubre de 1971, que
el cobre “dejara de tener las caracteristicas de una empresa capitalista
y los companeros dejaran de ser los patrones nombrados por nosotros;
ustedes van a dirigir la empresa”.

De esta forma, esta nueva empresa publica nacionalizada conlleva-
ria dos grandes procesos, a veces dificiles de compatibilizar. Por un lado,
la toma de posesiéon de una empresa que hasta ese entonces estaba en
manos del capital extranjero, con la esperanza de que al tener control
de la empresa se podrian financiar las demandas del pais. En otras pa-
labras, el desafio de crear una empresa puablica que sirviera los intereses
mas amplios de la nacién y contribuyera a lo que el gobierno denominé
la “batalla de la producciéon”. Esto, tal como lo sefialé Allende en sus
numerosos discursos, implicaba que los trabajadores del cobre deberian
hacer sacrificios, sobre todo posponer sus demandas de mejoramiento
econémico en bien del pais. Por otra parte, la nacionalizacién significé
comenzar a implementar un complejo proceso de participacién de los
trabajadores. De esta forma, tomando en cuenta el estatus tradicional
de los trabajadores del cobre en la empresa prenacionalizada, las di-
ferentes expectativas del gobierno, los distintos sectores politicos y de
los trabajadores frente a la nacionalizacién, las necesidades y crecientes
dificultades econémicas del pais y los enormes desafios de reorganizar la
industria del cobre como empresa publica nacionalizada que garantizase
la participacién de los trabajadores, el cobre se convirtié rapidamente
en uno de los sectores mas complejos durante los afnos de la UP (Bitar
y Pizarro, 1986).

Una empresa publica autoritaria y neoliberal:
reflexiones finales

El Golpe Militar de septiembre de 1973 aunque no cuestion6 el estatus
de la mineria del cobre como empresa publica nacionalizada, cum-
pliendo ésta un papel fundamental en el nuevo modelo econémico,
si introdujo cambios drésticos y dramaticos en el estatus de los traba-
jadores del cobre. Al igual que en el resto del pais, las organizaciones
sindicales fueron intervenidas, los dirigentes detenidos y relegados y la
negociacién colectiva suspendida (Drake, 1996). A partir de 1978, se dio
Inicio a una reestructuracion del movimiento sindical, tanto en el cobre
como en el resto del pais. Por un lado, los efectos de la crisis econémica
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motivaron protestas en los campamentos, cuchareos, ayunos y marchas
que buscaban, una vez mas, mantener lo que se consideraban los estan-
dares de vida y de trabajo del cobre (Mac-Clure y Valenzuela, 1985). Por
otro lado, los trabajadores respondian y protestaban contra los nuevos
cambios politicos e institucionales, fundamentalmente los anuncios de
un nuevo codigo del trabajo y una futura constitucién politica para el
pais. Desde la empresa publica mds importante y poderosa del pais,
se levanté un movimiento sindical que buscé6 mantener y mejorar las
condiciones de vida y luchar por la restauracién de la democracia como
Unica garantia legitima para mantener ese estatus. En un famoso discurso
de 1982, en el cual la CTC aprobé la convocatoria a Paro Nacional, un
joven dirigente del cobre, Rodolfo Seguel, resumié el malestar de los
trabajadores y su compromiso:

Ha llegado el momento de ponerse de pie y decir BASTA. Los traba-
jadores del cobre, tenemos la autoridad moral para llamar a un PARO
NACIONAL de 24 horas, destinado a protestar contra la legislacién laboral
y la politica econémica y social imperante. Sélo una huelga general
de todos los chilenos puede hacer que los trabajadores recuperemos
nuestra dignidad perdida y que podamos participar en forma decidi-
da y responsable en la forja del destino de nuestro pais. (Mac-Clure y
Valenzuela, 1985: 69)

Durante la década de 1980, entonces, los trabajadores del cobre
asumieron un nuevo protagonismo politico. Su estatus de trabajador del
cobre dentro de una empresa publica nacionalizada se veia amenazado
por la dictadura militar y su agenda de cambios politicos, econémicos
y laborales, lo local volvia nuevamente a entramarse con demandas
nacionales mas amplias. La matriz histérica del sindicalismo del cobre
que habia influido el proceso de nacionalizacién continuaba vigente.
Hasta 1971, los trabajadores del cobre concibieron un proceso de na-
cionalizacién que beneficiara al pais, garantizase su estatus econémico
y democratizase las relaciones de produccién al interior de la empresa.
Entre 1971 y 1973, estas demandas se radicalizaron en el contexto de
grandes cambios politicos que caracteriz6 la Unidad Populary el esfuerzo
de crear una empresa publica no capitalista. A partir del golpe militar, el
sindicalismo del cobre busca reconstituirse como actor social y politico
que busca defender, por un lado, a esta empresa publica nacionalizada
de los ataques neoliberales y privatizadores y, por otro, las condiciones
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de vida y de trabajo que estan siendo constantemente amenazadas por
los esfuerzos de transformar Codelco en una empresa mas eficiente y
productiva.
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LAS PRIVATIZACIONES COMO REPRESENTACION “FETICHE”
DEL MODELO ECONOMICO CHILENO (1985-2013)*

A

Manuel Garate Chateau

Introduccién

e acuerdo con el Diccionario de la Real Academia de la Lengua (RAE),

la palabra fetiche se atribuye a todo “Idolo o elemento de culto al que
se atribuye poderes sobrenaturales, especialmente entre los pueblos ‘primitivos’.”
El origen proviene de la acepcién francesa fétiche, que significa: “todo
objeto sometido a una adoracion exagerada”. Es en este segundo sentido
—mads general— que he utilizado la palabra para titular este ensayo,
pues es justamente lo que sostengo que ha sucedido en Chile con la
llamada segunda ola de privatizaciones de las grandes empresas del
Estado, que vivi6 el pais en la segunda mitad de la década de 1980 (en
las postrimerias de la dictadura militar), y también durante los afos
de 1990.

Es por ello que advierto que no haré un relato del proceso de
privatizaciones en cuanto tal, pues existen numerosos trabajos y una
densa literatura académica al respecto. Lo que pretendo hacer es un
breve analisis histérico del relato o discurso respecto de dicho proceso,
el cual se ha convertido en una suerte de objeto de adoracién ideolégica
para buena parte de la elite politica y econémica chilena. Lo anterior,
puede verificarse —sin mayor dificultad— al revisar las editoriales los
periddicos de circulaciéon nacional y los discursos de la elite politica que
ha gobernado Chile desde inicios de la década de 1990. Evidentemente,
este relato mistificador predomina entre la clase empresarial y los circulos
de la derecha politica, aunque no excluye pequenos, pero influyentes
grupos de la elite de los gobiernos de la Concertacién.!

* Este texto forma parte del proyecto de investigaciéon Fondecyt N° 3130649, cuyo respon-
sable es el investigador Manuel Garate.

' Nos referimos a los principales dirigentes a intelectuales de los partidos de la denominada
“Concertacién”; coalicién politica de centro-izquierda que goberné Chile desde 1990 hasta 2010.
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Antecedentes

Antes de entrar al analisis, es necesario hacer una breve recapitulacién
de la llamada segunda ola privatizadora, cuestiéon que trato en detalle
en mi ultimo libro La Revolucion Capitalista de Chile (1973-2003) (Ga-
rate, 2012). En sintesis, me refiero a la venta de las grandes empresas
estatales chilenas que habian sido creadas a partir de fines de la década
de 1930, y que constituian el nicleo duro del patrimonio del Estado
chileno, y que, ademas, habian sido concebidas, construidas y puestas en
marcha como parte de un modelo de desarrollo orientado a disminuir
la dependencia econémica del pais respecto del mercado externo. Fue
lo que se llamé6 en algiin momento “Estado desarrollista” o “Estado
empresario”; dicho modelo tenia como base de inspiracién, entre otros,
los trabajos de lo que serfa la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL), y de los economistas latinoamericanos de vertiente keynesiana,
influidos por los procesos de descolonizacion y de crisis del liberalismo
clasico posdepresion de 1930.

Lo que me interesa dejar en claro es que estas privatizaciones (de la
segunda mitad de la década de 1980) no tuvieron como objetivo restituir
un patrimonio privado que hubiese sido expropiado por el Estado, como
si fue el caso de la mayoria de las privatizaciones de los primeros anos
de la dictadura militar (1975-1981) dirigidas expresamente a devolver
empresas y bancos estatizados durante el gobierno de izquierda de la
Unidad Popular. Por el contrario, este segundo proceso privatizador
tenia un objetivo mucho mayor y de caracter ideolégico, aunque sin
desmerecer los intereses y la ambicién de quienes lo llevaron a cabo.
Tal objetivo consistia en poner término —de manera definitiva— al
papel productivo y planificador del Estado en la economia, especial-
mente en sectores tan importantes como energia, telecomunicaciones,
mineria metalica y no metalica, siderurgia, forestal, transporte aéreo,
distribucién de combustible, educacion técnico-profesional, produccién
cinematografica entre otros. Las empresas publicas a las cuales nos re-
ferimos formaban parte de Corporacién de Fomento de la Produccién
(CORFO), creada en 1939, entidad matriz encargada de la gestién de las
empresas publicas chilenas, y que habia realizado las enormes inver-
siones que el pais necesitaba en tiempos en que el capital privado no
estaba dispuesto o era incapaz de hacerlo, especialmente tras la Gran
Depresion del decenio de 1930.
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Antes de continuar, resulta necesario hacer la siguiente aclaracion:
durante la década de 1970 y 1980, los economistas neoliberales del ré-
gimen militar consideraban que el Estado empresario era el peor de los
males y no el socialismo marxista al cual consideraban derrotado mili-
tarmente y exangiie en términos ideoldgicos. De lo que se trataba era de
acabar con cualquier atisbo de intervencionismo en la economia, fuera
éste de tipo socialdemécrata, democrata cristiano o incluso nacionalista
de derecha. Para ello era necesario enajenar, de una vez por todas y de
manera irreversible, el patrimonio del Estado y entregarlo al capital
privado bajo el pretexto de la modernizacién y le necesidad de nuevas
inversiones imposibles para las arcas fiscales. Fue esta la razén para
hacerlo hacia el final de la dictadura, y en un momento donde las cifras
econémicas volvian a mostrar signos positivos tras la debacle financiera
de principios de la década de 1980. Fue justamente producto del desca-
labro de la crisis de 1982-84 que las autoridades econémicas del régimen
militar aprovecharon la ocasién de echar mano a las grandes empresas
estatales para negociar su venta a cambio de mejores condiciones para el
pago de la deuda externa. Las empresas publicas sirvieron entonces como
garantia e incluso medio de pago ante los acreedores internacionales.

Este proceso se inici6 el ano 1985 y sélo se detuvo pocas dias
antes del fin de la dictadura y traspaso del mando a las autoridades
democraticamente elegidas (marzo de 1990). Para el general Augusto
Pinochet, (quien goberné dictatorialmente el pais entre 1973 y 1990)
la sola posibilidad de volver al modelo econémico anterior no era una
alternativa, pues si bien el liberalismo de los monetaristas parecié su-
cumbir hacia 1983, el retorno a un proyecto econémico con predominio
del Estado constituia un anatema para quien justamente se presentaba
ante el mundo como el gran defensor de la economia libre, el primer
vencedor del marxismo y principal enemigo de la “politiqueria”.

El gran desafio para el equipo tecnocratico privatizador del régi-
men dictatorial era conseguir los recursos necesarios para concretar la
venta de las grandes empresas estatales. El sector privado chileno no
contaba en la época con el poder econémico suficiente para asumir la
tarea y comprar dichas empresas, incluso si la venta de las empresas se
hacia a un valor ridiculamente menor a su valor real —cuestiéon que se
confirmé al final del proceso—. A ello se sumaban las dificultades para
conseguir crédito externo en el contexto de una década marcada por la
“crisis de la deuda”. Aun asi, los montos involucrados eran gigantescos
y fue en aquel momento cuando se forjé el mecanismo que dio forma
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al discurso mitificado de las privatizaciones chilenas. Finalmente, la
solucién al dilema de la bisqueda de fondos frescos para las privatiza-
ciones se encontr6 en el nuevo sistema de pensiones impuesto por la
dictadura en 1980 e implementado a partir de 1982.

Las Asociaciones de Fondos de Pensiones (AFP), reemplazaron a
las antiguas cajas de ahorro que funcionaban sobre el principio del
reparto y la solidaridad entre generaciones. El nuevo sistema descan-
saba Ginicamente en la gestiéon privada de los fondos y en el ahorro de
cada trabajador a través de cotizaciones obligatorias depositadas por
el empleador en cuentas individuales. En definitiva, se trataba de un
gigantesco mecanismo de ahorro forzado, pero en manos del sector
privado, constituyendo una fuente privilegiada de crédito para la in-
versién. Nunca antes en la historia Chile se habia creado un mecanismo
tan efectivo de ahorro a disposicién del capital privado, en el cual los
trabajadores del pais actuaban como acreedores forzados sin ninguna
capacidad de accién sobre la gestiéon de sus fondos de pensiones. La
enorme masa de recursos frescos acumulados por el sistema dinamizé
el mercado local de capitales y permitié a los liquidadores de las empre-
sas publicas contar con fondos y al mismo tiempo adquirir posiciones
privilegiadas en el control de las mismas una vez privatizadas.

La construccion del mito modernizador

Este argumento sobre la dinamizacién y modernizacién del mercado
de capitales ha sido uno de los puntales de la justificaciéon de la privati-
zacion de las grandes empresas del Estado y del sistema de pensiones.
Habiendo transcurrido mas de tres décadas de su puesta en marcha,
sus efectos pueden resumirse de la siguiente manera:

1. Las AFP cumplieron el rol que la banca privada no habia sido
capaz de llevar a cabo; ademas desarrollaron una expansiéon y
dinamizacién nunca antes vista en el mercado financiero y de
capitales chilenos. Lo que no se explicité ni comprobé es que
la funcién principal de todo sistema de pensiones, es decir, dar
pensiones dignas a la mayor cantidad de trabajadores tanto
asalariados como independientes no aparecié nunca —hasta
hoy— como el argumento principal de su creacion.
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2. Un segundo elemento justificatorio para las privatizaciones de
la segunda ola, tuvo que ver con la idea del llamado “capitalismo
popular”, que consistia en convertir a la mayoria de los trabajado-
res chilenos en pequenos propietarios a través de la tenencia de
acciones de las empresas estatales privatizadas (véase Valenzuela,
1989: 175-217). En otras palabras, se buscaba crear en el mundo
del trabajo las supuestas bondades de la moderacién de las clases
propietariasy eliminar todo atisbo de organizacién y movilizacion
obrera. <Quién querria hacer huelga o exigir derechos en una
empresa de la cual se posee una parte de la propiedad y que en-
trega dividendos en forma regular? Esta idea de los tecnocratas
neoliberales y de parte de la derecha, terminé transformandose
en uno de los grandes mitos y enganos del régimen militar. Bien
sabemos que nunca se generd el supuesto “capitalismo popular”,
y que cuando se intent6 llevarlo a cabo, los grandes ejecutivos
de las empresas en vias de privatizacién terminaron adquiriendo
dichos paquetes accionarios, o bien complejizando la propie-
dad al crear acciones de distinta categoria. Su paso de simples
administradores a grandes propietarios, por la via del manejo
de informacién privilegiada, constituye uno de los mayores es-
candalos y estragos de la dictadura militar. Hasta el dia de hoy
el tema es un verdadero taba de la politica chilena, sumido en
redes de lobby y silencio de los medios de comunicacion.

Probablemente una de las grandes excepciones a este silencio lo
constituye el erudito y titanico estudio de Carlos Huneeus, “El Régi-
men de Pinochet” (Huneeus, 2001), donde el autor estudia el tema, ha-
ciendo hincapié en el hecho de que no da lo mismo el contexto politico
en el cual se pone en marcha un proceso privatizador. Si se trata de un
régimen democritico o de una dictadura, cambian absolutamente las
condiciones y especialmente el control que se tiene sobre el proceso.
En este sentido, compartimos tal criterio al comparar las privatizacio-
nes de la década de 1990 con las de 1980, aunque consideramos que la
ideologia que las justifica y el relato que surge de la misma no difieren
mayormente. En otras palabras, nos referimos a la idea segtn la cual
el Estado serfa ineficiente por naturaleza en la gestion empresarial y
productiva, y que en lo publico predomina la corrupcién y el despil-
farro, ya que nadie es enteramente responsable de las decisiones que
se toman. Como bien dice el filésofo y politélogo liberal inglés John

247



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

Gray (Gray, 1999), estamos frente a un articulo de fe, asumido como una
suerte de verdad cientifica. Este ha predominado sin contrapeso entre
las elites politico-empresariales chilenas durante los tltimos 25 afos.

Los argumentos del discurso justificatorio

Un estudio de 2003 de dos conocidos economistas liberales chilenos,
Vittorio Corbo y Klaus Schmidt-Hebbel (Corbo y Schmidt-Hebbel, 2003),
argumenta en este sentido, al sostener que el 11% del crecimiento eco-
némico del periodo 1981-2001 se explica por la reforma previsional y su
efecto en el mercado de capitales gracias a las inversiones de las AFp. Entre
sus principales conclusiones destacan que la tasa promedio de ahorro del
pais aument6 como promedio un 2.3% del producto interior bruto (PIB)
en el mismo periodo, reduciendo drasticamente lo que denominan “im-
puesto al trabajo”, y que es una de sus mayores criticas al antiguo sistema
de pensiones de reparto. Tomas Flores, otro economista ligado al Think
Tank de derecha Libertad y Desarrollo (LyD), y funcionario de gobierno
de Sebastian Pifiera (2010-2014), ha sostenido incluso que una de las
exportaciones mas exitosas de Chile en la regiéon ha sido mas bien un
conjunto de ideas y no de productos: la privatizacion de la produccién y
la distribucién eléctrica, asi como el transporte aéreo de cargay pasajeros.

Si bien el primer proceso de privatizaciones (1975-1981) tuvo por
objetivo, segtin sus propios impulsores, devolver empresas a sus duenos
originales, disminuir el enorme déficit publico y abrir la economia al
exterior, en 1985 la situacion era completamente diferente y el escenario
econémico no exigia de ningtin modo echar mano a las grandes empre-
sas del Estado para hacer caja. Por el contrario, la gran mayoria de estas
empresas no eran deficitarias e incluso proveian de recursos al Fisco. La
razén y justificacién principal para enajenar al Estado de su patrimonio
histérico fue de caracter ideolégico, obviamente sin dejar de lado los
intereses privados y, por qué no decir, la codicia de quienes llevaron a
cabo el proceso.2 En palabras de otro economista de LyD,3 Rafael Sanchez,

2 Para mayor informacion sobre los detalles del proceso de privatizaciones y la manera en
que se beneficiaron altos ejecutivos nombrados por la dictadura militar, recomendamos la lectura
de Moénckeberg, 2001.

% Instituto Libertad y Desarrollo (www.lyd.cl). Este instituto esta ligado al partido politico
de la derecha conservadora chilena, la Unién Demdcrata Independiente (UDI).
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[hacia 1985] después de la crisis de deuda de principios de los anos ‘80,
la situacién era diferente. Con la economia en recuperacién, lo que se in-
tentaba era afianzar el modelo de desarrollo, pero esta vez sin cometer los
errores del pasado, para lo cual la reprivatizacion era imperiosa. Ademads,
el objetivo “prioritario” de la privatizacién en esta segunda etapa no era
reducir el déficit —ya que en este periodo el gobierno tenia superavit—,
sino que se buscaba hacer més eficiente y competitiva la economia, aparte
de reducir el tamafio del Estado, y disminuir el alto desempleo que se
arrastraba por la crisis previa.

En sintesis, los argumentos utilizados por la derecha econémica
para justificar la segunda ola de privatizaciones de la dictadura se pue-
den resumir en tres puntos:

* Dinamizar el mercado de capitales chilenoy abrirlo a la inversién
extranjera mediante la incorporacién directa de los fondos de
pensiones del sistema AFP.

* Terminar con todo atisbo del Estado empresario y eliminar al
sector publico de cualquier actividad productiva, dando libre
paso a los privados.

* Abrir nuevamente las posibilidades de obtener crédito en el
exterior, y crear fuertes conglomerados econémicos chilenos
capaces de expandirse en la region.

El caso de la centroizquierda y de la Concertacién (coalicién que
gobern¢ Chile entre 1990y 2010) es, desde nuestro punto de vista, mas
interesante, pues demuestra una evolucién y, en algunos casos, una re-
conversioén total respecto del rol de las privatizaciones en la economia
chilena. Hay que recordar que el primer programa de gobierno de la
Concertacion tras el fin de la dictadura establecia claramente la revi-
si6n del proceso de privatizaciones, tanto en sus principios como en las
irregularidades durante su implementacién.

Sin embargo, a los pocos meses de recién asumido el nuevo go-
bierno democrético (1990) el equipo econémico de la Concertaciéon
decidi6 echar por la borda el programa original y dar prioridad a los
equilibrios macroeconémicos, a la relacién con el empresariado, la
derecha politica y el estamento militar. En otras palabras, se impuso
una realpolitk que incluia, por supuesto, no cuestionar las bases del mo-
delo econémico de la dictadura, y enfocarse en cambio en el combate

249



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

de la pobreza mediante la focalizacién del gasto publico. Se potencid
entonces el rol subsidiario del Estado dando prioridad absoluta al
crecimiento econémico por la via de los estimulos al sector privado.
Se hablé entonces de la implementacién de una “economia social de
mercado” orientada por el principio del “crecimiento con equidad”.
No se puede desconocer que las autoridades de la dictadura militar
dejaron bien amarrado el modelo econémico e institucional mediante
una serie de enclaves consagrados en la Constitucién de 1980. A ello
se sumaba un sistema electoral que ha mantenido literalmente un em-
pate politico en el Congreso Nacional, lo cual obliga a negociar todos
los temas sensibles para la derecha y el empresariado. A lo anterior
debe agregarse que hasta 1998 Augusto Pinochet conservé una cuota
importante de poder como comandante en jefe del Ejército y después
como senador vitalicio.

Lo que nos interesa en este caso son las justificaciones de la elite
econdmica de la Concertacién para aceptar, e incluso después defender
las privatizaciones realizadas durante la dictadura. Los argumentos son
de diversa indole, pero los podemos resumir de la siguiente manera:

1. La irreversibilidad del proceso, es decir, que ya no era posi-
ble revertir el proceso de privatizaciones sin generar un gran
descalabro econ6mico y social, justo cuando el pais necesitaba
estabilidad y gobernabilidad. Este fue uno de los argumentos
sostenidos por quien fue Ministro de Economia del primer go-
bierno de la Concertacion, el socialista Carlos Ominami.

2. La recién recuperada democracia no podia permitirse errores
en la conduccién econémica como los acaecidos en el caso de
las transiciones democréticas argentina y peruana, sobre todo
cuando caia el Muro de Berlin y el rol del Estado era fuertemente
cuestionado en el nivel global. Era ideol6gicamente imposible
defender la estatizacién de empresas o reflotar cualquier atisbo
de politica industrial del Estado. Para las autoridades econémicas
de la época el tema de la imagen del pais en el extranjero era
una cuestion vital, dada la orientacién exportadora del modelo
heredado de la dictadura.

3. El grado de interrelacién y dependencia entre las grandes em-
presas privatizadas y los fondos de pensiones de los trabajadores
era de tal magnitud, que cualquier cambio en la propiedad po-
dia tener efectos absolutamente inesperados en el nivel microy
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macroeconémico. Ello, sin dejar de mencionar que importantes
capitales extranjeros habian invertido en estas empresas y las
autoridades no querian por ningtin motivo que el pais fuese
cuestionado por sus politicas econémicas.

4. Lanecesidad de mantener buenas relaciones con el empresaria-
do localy la derecha, teniendo en cuenta los numerosos enclaves
autoritarios de la Constitucién y la tutela permanente de las
fuerzas armadas por sobre el poder politico democriticamente
elegido.

5. A los argumentos pragméticos esgrimidos anteriormente, hay
que agregar la progreswa conversién ideologica de buena parte
de los equipos econémicos de la Concertacion. Estos terminaron
aceptando los argumentos del los economistas liberales de dere-
cha en el sentido de la modernizacién del mercado de capitales,
por niveles de ahorro record que tenia el pais, por la necesidad
de cuidar la inversién extranjera y la imagen modernizadora
del pais en el contexto de lo que posteriormente se denominard
Consenso de Washington.

Es por todo lo anterior que algunos historiadores tendemos a ver
actualmente los tltimos 40 afios de la historia de Chile como un solo
periodo, en el que obviamente hay diferencias entre el manejo econé-
mico de la dictadura y de la Concertacién, pero que en términos de la
historia del modelo de desarrollo, no difieren en lo fundamental.
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EL ROL DE LAS EMPRESAS DEL ESTADO EN EL CHILE
POSDICTADURA

A

Diego Barria Traverso

Introduccién

Las empresas del Estado! fueron un actor relevante en la implemen-
tacion de politicas publicas latinoamericanas durante gran parte
del siglo XX. En el caso chileno, los antecedentes de empresas ptblicas
datan del siglo XIX, pero fue bajo el esquema industrializacién por
sustitucién de importaciones (ISI) que tuvieron su época dorada. Sin
embargo, ese proceso tuvo una corta duracién, y durante la dictadura
militar de Augusto Pinochet (1973-1990), gran parte de las empresas
publicas chilenas fueron privatizadas. El modelo socioeconémico neo-
liberal implantado por la dictadura tuvo como una de sus premisas que
el Estado no debia desarrollar actividades empresariales. Esas ideas se
han mantenido hasta el dia de hoy.

A pesar de ello, un nimero pequeno de organizaciones continué en
manos del Estado. La mas importante y reconocida es la Corporacién
Nacional del Cobre de Chile (CODELCO), que financia el presupuesto
publico. Sin embargo, esta empresa no es la iinica en manos del Esta-
do, y de hecho existen otras que desarrollan diversas actividades. Este
capitulo explora este conjunto de empresas, buscando determinar qué
rol juegan en un Estado subsidiario y en una economia neoliberal, en
la que predomina el repliegue estatal en favor de la actuacion de los
privados. A continuacién se presenta una exploracién sobre algunas
caracteristicas del conjunto de empresas del Estado, que apunta a en-

' En este trabajo entenderemos como empresa del Estado o empresa publica a aquellas orga-
nizaciones que desarrollan actividades de servicio publico o econémicas en la cual la participacién
del Estado sobre la propiedad tiene un rol de control. Es claro que estamos frente a una empresa
del Estado cuando éste es dueno de ella de forma completa. No obstante, cuando la participacién
accionaria del Estado representa una parte del total, cuesta calificar el cardcter de una empresa.
Sin embargo, se la puede considerar publica si el Estado tiene una posicién mayoritaria y, por
ende, tiene el control y la capacidad de dirigir la empresa (Camacho, 2010: 412).
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tender cudles son sus caracteristicas, qué funciones cumplen y bajo qué
esquemas son gestionadas.

Las empresas publicas en la historia de Chile

Los primeros antecedentes de empresas publicas en el Chile indepen-
diente datan de la segunda mitad del siglo XIX, periodo en el que el
Estado debi6 hacerse cargo de proyectos ferroviarios que van perdiendo
interés para privados (véase Crowther, 1973; Alliende, 2001; Guajardo,
2007). Dicha actividad tomara vigor durante las primeras décadas del
siglo XX, especialmente en el &mbito minero (Ibanez, 2003), pero tendra
su mayor apogeo con la Creacién de la Corporacién de Fomento de la
Produccién (CORFO), en 1939 (véase Ortega et al., 1989; Correa et al.,
2001; Ibanez, 2003; Silva, 2008).

La CORFO vino a materializar la versién chilena del modelo 1SI.
La corporacién fue pensada como una agencia publica encargada de
establecer planes de desarrollo econémico, actuar como empresario y
entregar subsidios a los privados (Fermandois, 2005). En una primera
etapa, CORFO fundé una serie de empresas. En 1943 se cre6 la Empresa
Nacional de Electricidad, S.A. (ENDESA), que construy6 ocho centrales
hidroeléctricas, entre 1944y 1952. También en 1943 se cre6 la Compa-
nia de Acero del Pacifico (CAP), empresa mixta encargada de producir
acero. La accién de la corporacién generé un aumento en el peso de
la industria en la economia chilena. Entre 1944 y 1952 construyé ocho
centrales; representaba el 13.8% del PIB entre 1925y 1929, y entre 1948
y 1952 alcanz6 el 21.7% (Correa et al., 2001: 147). Durante la primera
etapa, CORFO desarroll6 planes sectoriales, y en 1961 dict6 su primera
planificaciéon de caracter global.

Durante la presidencia de Eduardo Frei Montalva (1964-1970),
se inici6 un proceso de chilenizaciéon de los yacimientos de cobre, que
consisti6 en la compra de acciones de empresas cupriferas, hasta hacer al
Estado el accionista mayoritario. Durante el gobierno de Salvador Allende
y la Unidad Popular (1970-1973), el proceso finaliz6 con la adquisicién
completa de dichas empresas, en 1971. Ademas, se avanz6 en la confor-
macién de un area social en la economia: un conjunto de empresas, hasta
ese momento privadas, que fueron pasadas al ambito estatal (Ortega et
al., 1989). Este proceso se materializ6 en la toma de facto de empresas
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por parte de trabajadores; alcanz6 tal ritmo que el 70% de la propiedad
industrial quedé bajo el sector social (Arellano, 1984: 44).

Sin embargo, el area social y la empresa estatal en tanto actor
relevante tuvieron su fin con el golpe de Estado llevado adelante por
los militares para derrocar a Salvador Allende. La dictadura militar de
Augusto Pinochet (1973-1990) implanté lo que Manuel Garate (2010)
ha llamado una revolucién capitalista, caracterizada por un modelo
econ6émico neoliberal, con minima participacién del Estado en la
prestaciéon de servicios sociales, y con una legislacién pro empresa que,
entre otras cosas, ha inhibido la aparicién de actores relevantes como
sindicatos (Frank, 2000).

En el ambito de las empresas publicas, una primera medida
tomada por Pinochet y los Chicago Boys (grupo de economistas mo-
netaristas, formados en la Universidad de Chicago), fue devolver al
sector privado las empresas pasadas al area social. Esta primera etapa
también incluy6, entre otras cosas, la creacién del sistema privado de
pensiones (dominado por las Administradoras de Fondos de Pensiones,
AFP) (Saez, 1996). Entre 1985y 1988 se desarroll6 una segunda ola de
privatizaciones, muy polémicas porque varios encargados de desarrollar
el proceso terminaron siendo los duenos de dichas empresas. En el
paquete se encontraban empresas creadas bajo el alero de CORFO, que
cumplian funciones de provisién de servicios pablicos (Compania de
Teléfonos de Chile, ¢cTC; la Linea Aérea Nacional, LAN Chile; la Em-
presa Nacional de Telecomunicaciones, ENTEL; la Compania Chilena
de Electricidad, Chilectra) y produccién de insumos para la industria
(ENDESA, CAP y la Sociedad Quimica y Minera de Chile, SOQUIMICH).
El Banco del Estado, CODELCO y Empresa Nacional del Petréleo (ENAP)
continuaron en manos del Estado, por ser consideradas empresas es-
tratégicas (Garate, 2010).

Ala par del proceso de desmantelamiento de la capacidad empre-
sarial del Estado, la dictadura colocé limites a la actividad empresarial
en la Constitucién de 1980. Asi, el nimero 21 del articulo 19, el cual
trata sobre los derechos y libertades de los ciudadanos, estableci6 el de-
recho a la actividad empresarial y, al mismo tiempo, determiné que el
Estado podria desarrollar este tipo de actividades solamente autoriza-
do por una ley de quérum calificado, lo que ha primado en Chile des-
de la vuelta a la democracia, en 1990, ha sido un consenso bésico en
torno a dos cuestiones: la actividad politica debe tener un caracter de-
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mocratico y la economia debe regirse por la l16gica de mercado (Drake
y Jaksic, 1999). Asi, la posibilidad de intervenir a través de empresas
publicas ha quedado descartada dentro del ment de opciones de los
formuladores de politicas publicas. Incluso, en la década de 1990, bajo
los gobiernos de la Concertacién, coaliciéon de centro izquierda, se lle-
v6 a cabo una tercera ola de privatizaciones, que abarcé a las empresas
sanitarias en manos del Estado y a la Empresa Portuaria de Chile, divi-
dida en diez empresas, siete de las cuales concesionaron la gestién de
puertos al sector privado.

En lugar de fomentar el desarrollo de la empresa publica, lo que
ha primado ha sido la concepcién de un Estado Subsidiario, caracteri-
zado por el rol preponderante de los actores privados en la satisfaccion
de las necesidades sociales (véase, por ejemplo, Bravo Lira, 1995). Ello
se materializ6 en la concesion de bienes publicos y una decidida accién
del Estado para proponer soluciones a problemas publicos a partir de
la accién de privados. Expandiéndose a todo dmbito, desde la imple-
mentacién de politicas sociales hasta el desarrollo de obras publicas.

El Estado reservé para si el rol de regulador. Munoz (1996: 45)
describe esta cuestién de la siguiente manera: “En esta perspectiva, el
Estado es menos un agente econémico directo y mas un constructor
de institucionalidad, es decir, del espacio publico en el cual los agentes
privados asumen las responsabilidades”. La regulacion estatal, espe-
cificamente, tuvo como fin alinear los comportamientos en los nuevos
mercados, para evitar, por ejemplo, la aparicién de practicas mono-
policas (Paredes, 2001) y se materializé en un tipo de servicio publico
especifico: las superintendencias. Estas instituciones son entes técnicos,
que regulan ciertos sectores de provision de servicios publicos u otros
en los que hay concesiones entregadas por el Estado y monopolios, y
tienen capacidades normativas, fiscalizadoras y sancionadoras (Cama-
cho, 2010).

Empresas publicas chilenas en la actualidad
Aceptando el criterio de Camacho, se puede considerar que una empresa
es del Estado cuando éste tiene una posicién de control sobre ella, se

puede senalar que las empresas del Estado chileno hoy son las que se
muestran en el cuadro 1.
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Aguirre (1979: 89) ofrece un amplio repertorio de objetivos a los
que las empresas publicas pueden apuntar. Entre ellos se cuentan la
provision de servicios publicos, la produccién de ingresos para el Fisco,
la estimulacién de la actividad econdémica, regular precios, atacar el
desempleo, entre otras funciones econémicas.

Por su parte, Gladys Camacho (2010: 422-424), ofrece una tipo-
logia de empresas a partir de los objetivos perseguidos que grafica de
buena forma alguna de las funciones genéricas que estas organizacio-
nes han realizado histéricamente. Ellas son: 1) empresas que tienen
como fin generar ingresos o rentas, de las cuales se nutre el propio Es-
tado. Ello a veces es realizado de forma directa y en otras ocasiones a
través de alianzas publico-privadas; 2) empresas que son creadas para
la entrega de alguin servicio publico. En ocasiones, esta prestacion se
hace monopélicamente. Otra modalidad es aquella en la cual la em-
presa publica presta el servicio dentro de un mercado en el que existen
también operadores privados; 3) empresas que actian para fomentar
la actividad econémica, a través de procesos de ayuda; 4) empresas que
por su actividad buscan regular o corregir las tendencias del mercado
(véase cuadro 2).

El andlisis del tipo de objetivos que buscan alcanzar las empresas
de propiedad estatal abre espacio para entender el rol que el Estado
desarrolla en los ambitos sociales y econémicos. En este sentido, algunas
cuestiones pueden destacarse sobre el caso chileno.

Empresas generadoras de ingresos para el Fisco

Respecto al primer tipo de empresas, destaca el rol que juegan CODELCO
y ENAP en la entrega de recursos. Ambas empresas mineras se dedican a
la explotacién de recursos naturales. En el caso de la primera, en 2012
entregé 3 763 872 614 de dolares al Fisco. El conjunto de empresas
portuarias entregaron ese afilo 135 968 825 de doélares. Existen otras
empresas con bajo aporte, pues estan autorizadas a no entregar exce-
dentes por un tiempo. Estd el caso de la Empresa Nacional del Petréleo,
que hace uso del derecho exclusivo que la Constitucién de la Republica
de Chile le da al Estado sobre el petréleo, y que entregé al Fisco ese
mismo ano 5 926 484 de délares (www.dipres.cl).

CODELCO es la empresa publica mas importante del pais. Ello se
refleja en el aporte fundamental que realiza al Fisco. Este llega a tal
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punto de importancia, que el presupuesto publico considera en su
metodologia de formulacién una estimacién del precio del cobre (Ca-
macho, 2010: 422).

Empresas que proveen servicios publicos

El cardcter abstencionista del Estado chileno en la actualidad queda de
manifiesto en lo relativo a las empresas que prestan servicios publicos.
La entrega de electricidad y agua potable estin en manos privadas.
El Estado no tiene participacién en el primer sector, y en el segundo
cuenta con una empresa encargada de administrar algunas concesiones
a privados realizadas durante la década de 1990.

Un sector donde el Estado todavia tiene participacién es el de las
empresas portuarias. Mediante la Ley N° 19 542, publicada en 1997,
la Empresa Portuaria de Chile fue convertida en diez empresas por-
tuarias independientes. Siete de ellas fueron concesionadas a privados.
Solamente tres, las empresas portuarias de Puerto Montt, Chacabuco
y Austral contindan bajo operacién estatal (SEP, 2006).

En transporte, el Estado cuenta con la Empresa de Ferrocarriles
del Estado y con el Metro de Santiago. La primera empresa desarrolla
el transporte entre Santiago y el sur del pais, y ademas administra los
trenes urbanos en Valparaiso y Concepcién. Ambas empresas llevan a
cabo actividades en un campo que requiere una inversion fuerte para
crear y ampliar las redes de transporte.

Otro sector de servicios en el que el Estado chileno todavia parti-
cipa es el de las comunicaciones. Por una parte cuenta con la Empresa
Periodistica La Naciéon S.A., la cual estd en proceso de liquidacién por
decision politica del gobierno de Sebastian Pifiera (2010-2014). En
enero de 2014, la empresa vendi6 su archivo histérico a la Universidad
Diego Portales y durante el ano, finalmente, el medio pasé a manos
de privados.

La segunda empresa es Television Nacional de Chile (TVN), el
principal canal del pais, que alcanza cobertura nacional. En 2013 la
empresa fue autorizada por la Ley N° 20 694 a ampliar su funcién a
cualquier plataforma audiovisual. TVN es una empresa que compite en
un mercado con otros canales de television, lo cual genera una serie de
tensiones. Por una parte TVN se define como un canal que busca “refle-
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jar a Chile en toda su diversidad, contribuir a fortalecer su identidad
nacional, y conectar a los chilenos en todo momento y lugar” (www.tvn.
cl). Esto ha llevado a que se levante un discurso de televisiéon con fines
publicos, que debe convivir con las dinamicas propias de la competencia
en la industria televisiva.

El Banco del Estado es otra empresa que presta servicios publicos.
En ladltima década, el banco, siguiendo sus definiciones estratégicas de
fomentar la bancarizacién y contar con una red que permita acceder a
la poblacién en su conjunto a servicios bancarios, ha desarrollado una
politica de disefiar productos para personas que no pueden acceder a
ellos en la banca privada. Ejemplo de ello son Cuenta RUT, Caja Ve-
cina y, mas recientemente, Cuenta Emprendedor. El primero de estos
productos es una cuenta vista, que permite depositar y retirar dinero,
ademads de pagar a través de una tarjeta de débito en el comercio. El
requisito para obtener esta tarjeta es contar con un nimero de identi-
ficacién (RUT), el que recibe cada persona cuando al nacer es inscrito
en el Registro Civil. Caja Vecina es una red de terminales operadas
por el comercio minorista en todo el pais. Esta red ha permitido la
realizaciéon de transacciones en dias y horarios en los que el Banco
del Estado se encuentra cerrado, contribuyendo asi a hacer a la banca
mas asequible a la poblaciéon. La Cuenta Emprendedor acttia de forma
similar a la Cuenta RUT, pero esta pensada para pequefas y medianas
empresas que estan iniciando actividades y no reciben servicios de la
banca privada.

Otro tipo de empresas son las encargadas de que las zonas extre-
mas del pais tengan acceso a bienes y servicios basicos. Hasta 2013,
existi6 la Empresa de Abastecimiento de Zonas Aisladas, la cual fue
liquidada. En la actualidad todavia funciona la Sociedad Agricola y
Servicios Isla de Pascua Limitada, que provee de servicios como agua
potable, electricidad, descarga marina a los habitantes de la Isla de
Pascua (distante a 3 750 kilémetros de Chile continental). Por dichas
circunstancias, esta empresa produce y distribuye directamente los
servicios antes mencionados.

En este mismo grupo se puede agregar la Casa de Moneda, empresa
que cumple la funcién de imprimir billetes y acufiar monedas, ademas
de dar fe publica de su validez. Por dltimo, se encuentran empresas
militares, las cuales son abordadas mas adelante.
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Empresas de fomento

Cuando la CORFO fue creada en 1939, se pensé que el Estado actuaria
directamente como empresario, que daria asesoria técnica, y que ademas
entregaria incentivos econémicos para la accién privada (Fermandois,
2005). En la actualidad, la corporacién centra sus esfuerzos en fomentar
la iniciativa privada a través de fondos (Munoz, 2009).

Por lo mismo, es reducido el nimero de empresas del Estado que
cumplen esta funcién. Una de ellas es el Banco del Estado, el cual,
como se sefialo, tiene como pilar estratégico de su gestion aumentar el
acceso a la banca, entre otras cosas, para permitir que un mayor grupo
de personas pueda tener la posibilidad de emprender. Asi, el banco ha
disenado una serie de productos especificos para las pequenias empre-
sas, como la Cuenta Emprendedor antes mencionada, créditos, leasing,
apoyo para el comercio exterior. En el dambito de las microempresas,
en tanto esto se ve complementado con la instauracién de un premio
para los microemprendedores, el cual en 2013 tuvo su novena versién.

La Empresa Nacional de Mineria (ENAMI) también desarrolla acti-
vidades de fomento. En el ambito de la pequenia y mediana mineria, la
empresa colabora en diversos ambitos con los actores del sector, tanto
para ayudarlos a desarrollar sus actividades, como para que puedan
obtener mejores beneficios en el mercado. ENAMI compra la produccién
a diversos productores para procesarla y, finalmente, venderla en el
mercado. También presta asesoria técnica en diversas dreas, como apoyo
para mejorar los estandares de produccion, las capacidades productivas,
planificacién minera y reconocimiento de recursos y reservas, ademas
del desarrollo de estudios.

La Zona Franca de Iquique (ZOFRI), creada en 1990, es un ejem-
plo de empresa publica, radicada regionalmente, que busca impulsar
las actividades econémicas. ZOFRI administra un mercado liberado de
impuesto que tiene el objetivo de dinamizar la actividad econémica en
la primeray décimo quinta regién de Chile. Ello se realiza para generar
una comunidad de negocios en el norte del pais y para conectar esa
economia regional a la economia mundial.

Finalmente, esta el caso de la Sociedad Agricola Sacor Limitada,
liquidada en 2013. La empresa fue creada en la década de 1960 por
CORFO, y hasta 2004 desarroll6 actividades de fomento en la industria
agricola y ganadera en diferentes regiones de Chile.
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Empresas que buscan regular el mercado

Bajo el esquema de un Estado regulador, no es usual que se busque
incidir en el funcionamiento de un mercado a través de la accion de la
empresa publica. El Banco del Estado es uno de los escasos ejemplos
en este ambito. A través de su accién, busca generar una mayor compe-
tencia en el sector bancario. Esta cuestion, de todas formas, es discutida
por sectores que critican a la empresa por actuar como un banco mas
dentro de la industria y por priorizar los intereses de las grandes em-
presas (Pizarro, 2013).

En 2007 existi6 un esfuerzo por hacer que el banco actuara para
regular el funcionamiento del mercado de las administradoras de fondos
de pensiones. Durante el debate de la reforma previsional impulsada
por la presidenta Bachelet (2006-2010), se pens6 en permitir que los
bancos pudieran crear sus propias AFP. La idea era que el Banco del
Estado creara una administradora de fondos para bajar el valor de las
comisiones. Finalmente el Congreso rechaz6 esa propuesta y se atac
el problema de las comisiones llamando a una licitacién para crear
una nueva AFP que tuviera publico cautivo a cambio de administrar los
fondos con una tasa mas baja.

Otro caso de empresa que busca regular el funcionamiento de un
mercado es ENAMI. La empresa, junto con fomentar el desarrollo de la
actividad minera, tiene como misién corregir fallas de mercado, dan-
do mejores opciones de negocios a las pequefias y medianas empresas
mineras en relacién con los compradores. Al comprar la produccién,
procesarla y comercializarla, espera entregar mejores precios a la in-
dustria minera.

La Comercializadora de Trigo, S.A. (COTRISA) es, quiza, el caso de
regulacién mas completo dentro de Chile. La empresa tiene como misién
“desarrollar acciones que apoyen el funcionamiento transparente y competitivo
del mercado de granos...”, mejorar las condiciones de comercializacion,
centrandose en los pequenos productores. Desarroll6 dos sellos (COTRISA
y Precinto), los que certifican la confiabilidad de laboratorios y de recin-
tos de pesaje. Ademads, certifica la calidad de los granos transados en la
bolsa de productos. La empresa también entrega servicios relacionados
al proceso productivo, ofrece gestion de compra, transporte, y desarro-
lla estudios del mercado para entregar informacién a los actores. Asi,
COTRISA busca generar condiciones para que exista confianza y mejores
opciones para las transacciones dentro del mercado del trigo.
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Las empresas militares

Aunque no fueron categorizadas como una categoria de empresa, y
estan clasificadas en el cuadro 2 como aquellas que prestan un servicio
(la defensa nacional), la sobrevivencia de empresas en el &mbito militar
requiere un breve comentario. Asi como no pasaron a sus funcionarios
al sistema de pensiones privadas, obligatorio para el resto de la pobla-
cién, los militares tampoco privatizaron las actividades de desarrollo
tecnolégico y manutencion del material desarrolladas por los Astilleros
y Maestranzas de la Armada, la Empresa Nacional de Aeronautica y
Fabricas y Maestranzas del Ejército. Ello responde a la idea de los mili-
tares, expresada anteriormente, en el sentido de no privatizar empresas
estratégicas, como este conjunto, que son actores fundamentales para
desarrollar las capacidades militares del pais.

La estructura de control de la gestiéon de las empresas del Estado

Las empresas publicas chilenas son controladas en su gestion a través de
tres esquemas. El primero de ellos es el control administrativo directo
llevado a cabo por el presidente de la Republica a través del ministerio
del ramo. En esta categoria caben CODELCO y ENAP, empresas que jue-
gan un importante papel como fuente de ingresos para el Fisco. Existe
una segunda forma de control que es la gestion articulada. Aca, de
acuerdo con Camacho, se impone una racionalidad comdn a conjunto
de empresas que actian en diferentes sectores. Ello se ha realizado a
través de CORFO. Tradicionalmente, la corporacién se ha dividido en
comités que se hacen cargo de distintos sectores. Hasta 1997 existia un
comité a cargo de las empresas CORFO, el cual fue reemplazado ese afno
por el Sistema Administrador de Empresas. Este comité funcioné hasta
2001, cuando fue reemplazado por el Sistema de Empresas Puablicas,
que funciona hasta hoy. La gran mayoria de las empresas del Estado
estan bajo esta institucionalidad, con la excepcién de CODELCO, ENAP
y TVN. Un tercer tipo de control es el realizado por otras empresas. En
esta categoria se encuentran todas aquellas empresas filiales que res-
ponden a las empresas principales. Un ejemplo de ello es Geotermia,
cuya propiedad corresponde en un 50,01% a CODELCO y en un 49,9 a
ENAP (Camacho, 2010: 434-439).
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Desde la década de 2000, la gestién de las empresas publicas ha
sido objeto de debate. Por una parte, se ha discutido la cuestiéon de la efi-
ciencia en términos de costos, algo sensible en empresas como CODELCO.
De igual forma, la atencién se ha puesto en la conformacién de los di-
rectores de empresa y la dificil relacién entre la politica y la experticia
técnica. Otro tema relevante en el debate ha sido el de la corrupcién.?
De hecho, entre las décadas de 1990 y 2000, diversas empresas fueron
un foco de escandalos por contratos con precios abultados o por el pago
de indemnizaciones millonarias a ejecutivos. En consecuencia, surgié un
debate sobre como mejorar la gestién, y en ese contexto el concepto de
gobierno corporativo, o corporatizacion, emergio.

Hasta ahora, se han presentado dos proyectos de ley sobre la ma-
teria (el primero, en 2008 por la presidenta Bachelet, y otro en 2013
por parte del presidente Pinera). Lo que estas iniciativas han buscado
es alinear la institucionalidad chilena al esquema que, desde 1999, la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) ha estado
impulsando de forma exitosa, especialmente a través de sus documentos
Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Assets (2004), Enterpri-
ses Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises (2005) y
Corporate Governance of State-Owned Enterprises: A Survey of OECD Countries
(2005) (Fontes Filho, 2008).

Los proyectos de Bachelet y Pifiera son muy similares. De hecho, en
su mensaje al Congreso Nacional, Pifiera sefal6 que la iniciativa recoge
la propuesta de su antecesora. Ambos proyectos sefalaron, de forma
explicita la intencién de homologar la institucionalidad de gestién de
las empresas con participacién estatal a las guias definidas por la OCDE
en los documentos recién mencionados. De este documento derivan
tanto los problemas a atacar como las soluciones.

El mensaje presentado en 2013 por Pifiera, al igual que en el men-
saje redactado por Bachelet en 2008, destaca las recomendaciones de la
OCDE en los siguientes puntos: 1) crear un marco institucional y legal co-
mun para las empresas del Estado; 2) diferenciar los roles empresariales
y de formulador y ejecutor de politicas pablicas, colocando los derechos
de propiedad en un dmbito especifico y separado de la administracién
del Estado; 3) hacer explicitos los objetivos de las empresas del Estado,
para transparentarlos frente a los ciudadanos; 4) generar informacién

% Los casos de corrupcion en empresas del Estado entre 1998 y 2008 pueden encontrarse
en http://www.cdh.uchile.cl/corrupcion/
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que aumente los niveles de transparencia de las empresas del Estado,

igualando las exigencias por las que se rigen las empresas privadas.
Estos cuatro puntos se materializan en propuestas, presentes en

los mensajes que contiene el cuadro 3.

Cuadro 3. Proyectos de ley sobre gobierno corporativo de empresas
del Estado de Chile, presentados en 2008 y 2013

Bachelet

Pinera

Marco institucional
comun para las empresas
del Estado

Roles diferenciados entre
Estado empresario y
formulador y ejecutor de
politicas puablicas

Explicitar objetivos de las
empresas

268

Creacién del Consejo Supe-
rior de Empresas Publicas
como servicio publico des-
centralizado y supervigi-
lado por el presidente de
la Republica a través del
Ministerio de Hacienda.

Encargado de representar
al Fisco, CORFO, empresas
o acciones en las empresas
que tengan participacién
estatal.

Dicta instrucciones de apli-
cacién general en las em-
presas bajo su cargo.

Nombra directores en em-
presas del Estado.

Derechos de propiedad
sobre empresas estin en-
tregados al Sistema, cum-
pliéndose asi la separacién
de funciones.

Creacién del Sistema de
Empresas Publicas (SEP)
como servicio publico des-
centralizado y supervigi-
lado por el presidente de
la Republica a través del
Ministerio de Economia,
Fomento y Turismo.

Encargado de velar que la
gestion de las empresas del
Estado minimice costos,
maximice la rentabilidad
y que cumpla eficiente y
eficazmente los objetivos o
fines publicos establecidos
por la ley.

Nombra directores en em-
presas del Estado

Derechos de propiedad
sobre empresas estin en-
tregados al Sistema, cum-
pliéndose asi la separacién
de funciones.

El SEp debe realizar un
informe técnico, al menos
cada tres afnos, en los que
se deben identificar, entre
otras cosas, los objetivos o
fines publicos alcanzados, y
si son logrados al minimo
costo.

Contintia...
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Bachelet

Pifiera

Informacién y
transparencia

El Consejo puede requerir
informacién a las empresas
y ellas estan obligadas a
proporcionarla.

El Consejo debe informar
sobre la gestién al presi-
dente de la Republica, las
empresas que son repre-
sentadas por el Consejo,
las comisiones de Hacienda

El sEP debe informar a los
Ministerio de Hacienda y
Economia, Fomento y Tu-
rismo anualmente sobre el
control realizado sobre la
gestion de los directores
de empresa. Ese informe
también debe enviarse a la
Comisiéon Especial Mixta
de Presupuestos del Con-
greso Nacional.

del Senado y la Camara de
Diputados.

Debe, ademas, conocer y
examinar planes de desa-
rrollo de negocios y pro-
yectos de inversion.

Debe informar al Minis-
terio de Hacienda sobre
materias presupuestarias.

Fuente: Elaboracién propia a partir de proyectos de ley disponibles en sil.
senado.cl/docsil/proy6216.doc y http://www.camara.cl/pley/pley_detalle.
aspx?prmID=9487&prmBL=9083-05 [15-01-2014].

Si bien comparten ideas comunes, como aplicar la normativa de
las empresas privadas a la gestion de las del Estado, los proyectos tienen
algunas diferencias. El Consejo Superior de Empresas Puablicas fue pen-
sado como una institucién dentro del Ministerio de Hacienda, mientras
que el Sistema de Empresas Pablicas de Pifera es parte del Ministerio
de Economia, Fomento y Turismo. Ello responde a una diferencia de
enfoque: en el primero, se enfatiza la relacién entre las empresas y el
presupuesto, mientras la segunda trata al conjunto de empresas como
actores del mercado. También existe una diferencia en la composicién
del Consejo. Bachelet propuso que fueran nueve consejeros, siete nom-
brados por el presidente de la Republica y dos por el Presidente con
acuerdo del Senado. Pifiera, al contrario, propuso una composicién
menos dependiente del primer mandatario y mas diversa: un miem-
bro nombrado directamente por el presidente de la Republica, cuatro

269



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

nombrados por éste a partir de una terna propuesta por el Consejo
de Alta Direccién Publica, y cuatro nombrados por el mandatario con
acuerdo del Senado.

Otra diferencia esta en el hecho de que, como se muestra en el
cuadro 3, la iniciativa presentada por Pifiera dio un mayor énfasis en
contar con servicio publico que, junto con cumplir las funciones de re-
presentacién del Estado, CORFO, Fisco y paquetes accionarios, oriente
de forma global la marcha del conjunto de empresas. Esta orientacién
queda claramente definida en varias de las funciones que el proyecto
entrega al SEP, entre ellas: 1) el monitoreo y evaluacién continuo de
la gestién de los directores de empresas; 2) la elaboracién de un plan
anual para el grupo de empresas en conjunto (Plan del Grupo SEP); 3)
el examen de los planes anuales realizados por los directorios de las
empresas del Estado; 4) la elaboracién de un informe técnico, al me-
nos cada tres anos, en el que se reporte los logros de las empresas del
Estado; 5) la incorporacién de convenios de desempefo para alinear
las remuneraciones de los directores con los resultados de las empresas.

Otra diferencia se remite a las exclusiones del sistema. Bachelet
propuso dejar fuera del control del SEP al Banco del Estado, CODELCO,
ENAP, ENAMI y TVN. Por su parte, las empresas de la defensa nacional
quedaban fuera, pero en los directorios de cada una de ellas existirfan
dos directores nombrados por el Consejo. El presidente Pifiera, por su
parte propuso excluir al Banco del Estado, CODELCO y TVN, e incluir al
resto de las empresas al sistema.

Las diferencias entre ambos proyectos son operativas, pero ambos
comparten las bases teéricas de la tendencia de la corporatizacién, que
en breve busca asemejar las empresas publicas a las privadas (McDo-
nald, 2013).

El proyecto se encuentra en discusién en la Cimara de Diputados, a
pesar del cambio de mando ocurrido en marzo de 2014,° 1o que muestra
que el segundo mandato de Bachelet no significard un cambio en esta
direccién, pues en su programa esta iniciativa se encuentra comprome-
tida. Por lo tanto, es muy probable que las empresas publicas pasen a
ser gestionadas bajo un marco de gobierno corporativo alineado con
las directrices de la OCDE.

¥ No ocurri6 lo mismo con dos proyectos de ley, que modificaban los gobiernos corpora-
tivos de ENAMI y ENAP. Ellos fueron presentados por el gobierno de Sebastian Pifiera en su tltima
semana de mandato, y rdpidamente fueron retirados por la presidenta Bachelet.
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Discusién y perspectivas futuras

Las empresas publicas han sido un actor relevante a lo largo de la historia
de Chile, jugando un rol fundamental en la generaciéon de condiciones
necesarias para el desarrollo de las actividades econémicas (transporte
en el siglo XIX, energia en el siglo XX) y en la provisién de servicios
basicos. Sin embargo, desde la implantacién de un modelo econémico
neoliberal, las empresas publicas han pasado a tener un rol minoritario,
y han sido opacadas por otras formas de accién publica, principalmente
las que les otorgan a los actores privados un papel protagénico en la
provisién de servicios y en el desarrollo de actividades econémicas.
Mientras, las empresas que siguen en manos del Estado se ven presio-
nadas por actuar en una légica similar a la empresa privada.

En los ultimos afnos han surgido algunas voces que han intentado
reflotar a la empresa publica como solucién a diversos problemas socia-
les. Por ejemplo, el senador Eduardo Frei Ruiz-Tagle, expresidente de la
Republica (1994-2000), que privatizé empresas sanitarias en la década de
1990, propuso estatizar el transporte publico de la ciudad de Santiago
tras el fracaso del sistema Transantiago. Sin embargo, estos anteceden-
tes son marginales dentro de la discusién y no muestran hacia dénde
se ha estado avanzando. Al contrario, durante el periodo presidencial
de Sebastian Pifiera se liquidaron dos empresas (Empresa Nacional del
Carbon, ENACAR, y la Sociedad Agricola SACOR), se vendi6 la Empresa
Periodistica La Nacién, a lo que se agrega que en 2011 CORFO se des-
prendi6 de su paquete accionario en una serie de empresas sanitarias
en la que el Estado tenia una participacién minoritaria.

El programa de gobierno para el segundo periodo de la presidenta
Michelle Bachelet (2014-2018) muestra una continuidad en términos del
rol de la empresa publica. En este documento programatico se plantean
los siguientes puntos: 1) fortalecer el gobierno corporativo, lo que se
materializa en la aprobacién del proyecto de ley aprobado en su primer
gobierno; 2) procurar la capitalizacién de CODELCO, para asegurar que
pueda cumplir su funcién de generar recursos para el Fisco; 3) capita-
lizar ENAP, redefinir su modelo de negocio e insertarlo dentro de una
politica nacional de energia: 4) redefinir el gobierno corporativo de
ENAMI, y permitir que esta empresa incentive la explotacién de todo tipo
de minerales, sobre todo en el norte del pais, para permitir asi el surgi-
miento de nuevos emprendimientos y apoyar asi la lucha por superar
la pobreza (Bachelet, 2013). Los puntos 2, 3 y 4 fueron ratificados por
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Bachelet en su primer mensaje frente al Congreso Pleno, el 21 de mayo
de 2014. Ademas, se comprometi6 a capitalizar el Banco del Estado en
450 millones de ddlares, lo que permitird aumentar los créditos a las
pequenas y medianas empresas en 1.500 millones de ddlares, junto con
ampliar la oferta crediticia para viviendas en 2 mil millones de ddlares
(Gobierno de Chile, 2014: 14).

La discusién esta encuadrada en cémo asimilar la gestién de las
empresas del Estado a los estandares aceptados internacionalmente.
Sin embargo, no se avizoran iniciativas para prestar servicios publicos
o para regular el mercado. Para lo primero estan las alianzas publico-
privadas y para lo segundo la institucionalidad reguladora. Tampoco
existe margen para que las empresas publicas puedan colaborar en la
ejecucién de politicas publicas. Este ultimo punto, incluso, debe ser
evitado bajo la l6gica de la corporatizacién de la OCDE.

Como se ha visto, las empresas que siguen en manos del Estado
parecen ser una especie extrana y en peligro de extincién. Surgen,
entonces, algunas preguntas: <es el caracter estatal de estas empresas
resultado de una definicién estratégica o es, por el contrario, fruto de
la inercia? En caso de que la respuesta sea la segunda, <por qué estas
organizaciones continian en el ambito estatal y no tuvieron como des-
tino la privatizacién? Salvo casos como el Banco del Estado, CODELCO,
ENAP y las empresas militares, la respuesta no es clara. Por lo mismo,
resulta necesaria mayor investigacion para entender la racionalidad del
conjunto de las empresas estatales chilenas. Este capitulo ha intentado
ser un primer paso en dicha direccion.
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LLAS EMPRESAS ESTATALES BRASILENAS
EN PERSPECTIVA HISTORICA

A

Armando Dalla Costa, Ellen Nemitz
José Maria Las Heras Aliciardi

Introduccién

Las empresas publicas se encuentran presentes en paises del mundo
entero. Segiin Martins (1985), la ineptitud del sector privado, el
desinterés del capital extranjero en ciertos sectores de la economia,
la defensa de los recursos naturales y la promocién del desarrollo so-
cioeconémico son aspectos que pueden ser citados como motivaciones
para que el Estado participe de forma activa en el campo econémico.

En este sentido, puede mencionarse al servicio postal brasilefio
(1663) como una primera referencia, pero lo mas significativo se dio
durante el primer gobierno del presidente Getulio Vargas (1930-1945),
cuando aument6 considerablemente la presencia del sector puablico en
la produccién y en la prestaciéon de servicios luego de la Depresién de
1929, permitiendo desarrollar una politica de sustitucién de importa-
ciones (ISI), proceso que se revirtié en la década de 1990 luego de una
serie de privatizaciones.

Este trabajo busca mostrar los aspectos histoéricos, la situacién actual
y la importancia de las estatales brasilefias para el desarrollo econémico
del pais. Ademds de esta introduccién, cuenta con un apartado con el
sustento tedrico, seguido de una breve resefia de los principales em-
prendimientos publicos en la economia brasilefias.

Después se presenta y examina un conjunto de datos sobre los
segmentos en los cuales el Estado actia, para concluir con el analisis
del proceso de privatizaciones y la actual situacién de las estatales bra-
silefias. Finalmente, son considerados algunos de los puntos discutidos
para dar lugar a las reflexiones finales.
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Teoria keynesiana y micro fundamentos
de la intervencién estatal

Dentro del extenso debate sobre el rol que desempena el Estado en
la economia, la teoria mas citada es la keynesiana. Para esta corriente
de comprensiéon de los fenémenos econémicos, a diferencia de los
postulados tradicionales, la actividad econémica es motorizada por
la demanda. Segan Keynes (2012), el desempleo es el resultado de la
insuficiencia de la demanda efectiva y el nivel de empleo se encuentra
determinado por el punto en el cual la funcién de demanda agregada
se iguala a la de oferta agregada, lugar en el cual las expectativas de
lucro de los empresarios son maximizadas. De esa forma, el autor ana-
liz6 los patrones de consumo e inversion, en un contexto histérico de
crisis econémica. Partiendo de una critica a la Ley de Say, que postula
la inexistencia de la escasez del poder de compra, en su obra reflexion6
sobre la incapacidad de la doctrina econémica clasica, construida a partir
de los equilibrios walrasianos y apoyada en la capacidad de regulacién
automatica del mercado, para afrontar los desequilibrios generados por
el sistema capitalista.

Keynes argument6 que el desempleo puede evitarse, y para ello
el Estado se convierte en un actor central a través de un programa de
regulacion de la economia mediante instrumentos y formas especificas:

El Estado tendra que ejercer una influencia orientadora sobre la propen-
sién a consumir, a través de su sistema de impuestos, fijando la tasa de
interés y, quiza, por otros medios. (Keynes, 2012: 353-354)

Asi, el Estado debe ejercer una politica econémica compensatoria
de la insuficiencia de la demanda efectiva privada, bajo la necesidad de
protegery estimular el empleo: en una economia cerrada el Estado debe
actuar sobre variables que afecten el consumo y la inversion.

Segun Bresser Pereira (1989), la intervencion del Estado en paises
atrasados es una necesidad en los niveles iniciales de industrializacién
mediante la captacién del ahorro forzado y su posterior asignacién en
forma de financiamiento productivo de largo plazo, subsidios o incen-
tivos. También desde el campo de la microeconomia se reconoce la
importancia de la existencia de las empresas estatales. De acuerdo con
la teoria del bienestar, en una economia libre de fallas de mercado, una
locaciéon 6ptima de recursos en el sentido de Pareto seria posible aun
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sin la figura de un planificador central. Para que esto suceda, es preciso
que exista competencia perfecta y ausencia de progreso técnico.

Sin embargo, en la practica se observa la presencia de bienes pu-
blicos y externalidades que dan origen a fallas de mercado y justifican
la accion directa del Estado en la economia (Giambiagi y Alem, 2008).
Para estos autores otras situaciones dan lugar a la intervencién estatal
como ocurre, por ejemplo, cuando otras empresas no quieren entrar
en el mercado.

Trayectoria historica de las empresas publicas en Brasil

De acuerdo con Saravia (2005), la Corona portuguesa interferia en los
quehaceres econémicos de la Colonia, principalmente en el campo de la
regulacion y tributacion. El Servicio Postal (1663), la Casa de la Moneda
de Bahia (1694) y la imprenta Regia (1808) son algunos de los ejemplos
de las empresas creadas en este periodo.

La participacién del Estado portugués en los asuntos econémicos
durante el periodo imperial fue muy reducida, apenas se limitaba a
intervenir de forma directa en el sector financiero y a la recaudacién
de los gravamenes impuestos a las importaciones para sustentar sus
erogaciones corrientes. Ya en el Brasil independiente a comienzos de
la primera década republicana (1901) fueron nacionalizadas algunas de
las ferrovias del pais;' hacia 1929 aproximadamente la mitad de la red
se encontraria bajo la propiedad del Estado (Baer et al., 1973).

En los anos 1920 surgieron los bancos estaduales con el objeto
de fomentar la actividad agricola, instituciones que luego alcanzaron
mayores dimensiones, con filiales en todo el pais.

La crisis mundial iniciada con la quiebra de la Bolsa de Nueva York
no sélo coloco a Brasil en el camino hacia la industrializacién mediante
el modelo de sustitucién de importaciones, sino que también lo condujo
hacia una expansién y a una redefinicién del papel del Estado en la
economia (Furtado, 2005).

Los cambios institucionales acompanaron la intencién del Estado
de proteger la economia del impacto de la depresiéon y de apoyar y

! Para aquel entonces, la carga de garantizar una remuneracién minima a las ferrovias de
propiedad extranjera se tornaba cada vez mas pesada para la economia. Fue asi que el Gobierno
decidié nacionalizar algunas de ellas, a través de un crédito contraido en el exterior (Baer et al., 1973).
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acelerar el proceso de industrializacién. Asi, el Gobierno Federal se
atribuy6 la funcién de sustentar la politica de proteccion del café me-
diante la intervencién en la fijaciéon de los precios y en el control de la
produccion (Baer et al., 1973).

Ya en la década de 1930 el Gobierno manifesté su interés en la
industrializacién del pais a través de la concesiéon de proteccién y finan-
ciamiento, pudiéndose citar el uso del control de cambios, la creacién de
las autarquias y una serie de lineas de crédito para los sectores agricolas
e industriales. El establecimiento de una usina siderdrgica integrada en
1941 (Companhia Sidertirgica Nacional, CSN) es otra de las iniciativas
desarrolladas en la época. Inicialmente se ofreci6 al capital privado local
y al extranjero que de manera conjunta participasen en la constitucién
de la nueva empresa. Sin interesados, el Estado ingresé como actor de
ultima instancia.

Durante la década de 1940 se constituyeron varias empresas gu-
bernamentales, siendo la mayoria fundadas por razones de seguridad
nacional. Un ejemplo de éstas fue la Fabrica Nacional de Motores
(1943); en ella se realizaba la produccién y el mantenimiento de motores
de avién, debido a la escasez generada por la guerra. Eventualmente,
también se creaban motores para tractores, camiones, automoviles y
refrigeradores.

La compaiiia Vale do Rio Doce (CVDR), fundada en 1942, fue
para impulsar la explotacién de minerales, sobre todo el hierro. Segtin
Werneck (1969), la CVRD tuvo una actuacién destacada en los primeros
anos de ejercicio, obteniendo resultados significativos tanto en el ambito
nacional como en el internacional, en funcién de las expansiones realiza-
dasy de la adopcién de adecuadas y modernas tecnologias, alcanzando
indices de eficiencia comparables con los de empresas internacionales
de explotacién mineral.

El surgimiento de la Companhia Nacional de Alcalis (1943) y de la
Companhia Hidroelétrica de Sdo Francisco (1945) es otra demostraciéon
de los proyectos realizados en la época.

De esta forma, en los anos de la segunda guerra mundial el gobier-
no fue participe activo en el proceso de sustitucién de importaciones en
aquellos casos en los que la iniciativa privada revel6 desinterés, escasez
de recursos o cuando habia temor de falta de productos a lo largo del
conflicto. Ademas de esto, se presenté6 como una oportunidad para
desarrollar sectores estratégicos para la expansiéon econémica del pais
(Saravia, 1977).
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El periodo inmediato a la posguerra fue desprovisto de nuevas
experiencias de intervenciéon del Estado en las actividades econémicas.
Se expandi6 la propiedad gubernamental de la red ferroviaria con la
compra de varias empresas inglesas. Los planes elaborados en el pais
durante los aftos 1940 permitieron un posterior crecimiento productivo.

En la década de 1950 el Estado continué con la aplicaciéon de
medidas para el desarrollo de sectores especificos. De esta manera, en
1952 se cre6 el Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDES) con la
finalidad de conceder financiamiento de largo plazo para el programa
de crecimiento y modernizacién de infraestructura (Saravia 2004). Sin
embargo, entre sus tareas figuraban también el fomento y financiamiento
de las industrias pesadas y de ciertos sectores agricolas.

En 1953 Petréleo Brasilero, S.A. (Petrobras) inicié sus operaciones
de explotacién y refinamiento de petréleo. El monopolio estatal en este
sector se presenté como un elemento principal para la fundamentacién
del discurso nacionalista en la defensa de la intervencién del Estado
como forma de garantizar la creacién de una politica econémica para
la energia (Coelho, 2009).

Asi, la participacién directa del Gobierno en la economia se tor-
no6 inevitable, debido a la incapacidad de la iniciativa privada y de las
gestiones estaduales para implementar proyectos considerados de alta
prioridad para el programa de industrializacién (Baer et al., 1973). El
rapido crecimiento de las empresas estatales en el campo de los servicios
de utilidad publica, se produjo en respuesta a la necesidad de poder
controlar los precios. En aquel entonces la fijaciéon de las tarifas para
gran parte de los servicios no permitia una rentabilidad considerada
adecuada por las empresas (principalmente extranjeras) para garantizar
la expansiéon y modernizacién de su capacidad.

Para promover el crecimiento industrial el Estado ingres6 en el
campo de la generacién y distribucién de electricidad, transporte pu-
blico, telecomunicaciones, etcétera.

Durante la década de 1960 y primeros anos de la de 1970, la
expansion del Estado en la economia brasilefia ocurrié a través de la
consolidacién y crecimiento de sus diversas actividades, asi como por
la creacién de nuevas dreas de accién.

En 1961 varias empresas estatales del campo de la generacién de
energia se unieron y dieron origen a la compania Eletrobras. La nueva
empresa buscaba desarrollar el sector energético federal mediante la
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construcciéon y operacién de usinas productoras y de lineas de transmi-
sién de energia eléctrica (Corréa, 2007).

La red de telecomunicaciones nacionalizada fue colocada en las
manos de la recién creada Empresa Brasilera de Telecomunicaciones
(Embratel) (1965), empresa inspirada en la misién de perfeccionar la
infraestructura nacional (Saravia, 2005).

En este periodo, las companias estatales se consolidaron a través
de la reorganizacién administrativa (Saravia, 1977). Segtn el autor, el
crecimiento del sector fue muy significativo, siendo que fueron creadas
mas empresas publicas y sociedades de economia mixta que en cualquier
otro periodo de la historia econémica brasilefia.

A partir de 1973 se produjo en las estatales un cambio en la gestion
empresarial con orientacion hacia la eficiencia y la autonomia econémi-
ca. Petrobrés, Eletrobras y CSN, creadas para atender objetivos naciona-
les y sociales, crecieron sin interrupciones, mostrando que podian ser
competitivas sin dejar de lado los objetivos originales (Saravia, 1977).
De las principales experiencias del periodo se destaca la evolucion de la
compaiia Vale do Rio Doce. El programa de modernizacién y expansiéon
resulté en un crecimiento de las exportaciones de mineral de hierro, de
5.2 millones de toneladas en 1960 para 25.8 millones en 1972.

A modo de resumen, el cuadro 1 sintetiza la constitucién de em-
presas publicas para los periodos detallados.

De acuerdo con Saravia (2004), durante las presidencias Vargas,
Kubitschek y Goulart (1951 a 1964) fueron creadas 15, 23 y 33 empresas

Cuadro 1. Evolucién de las empresas estatales a través del siglo XX

Periodo Nuamero de Estatales

Hasta 1930 17
1930 a 1950 18
1951 a 1960 37
1961 a 1970 147
1971 a 1976 131
No identificado 221
Total 571

Fuente: Quem ¢ quem na, Economia Brasileira, 1976.
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Grafica 1. Inversién bruta de las empresas estatales 'y
del sector privado en Brasil

Fuente: Morandi, 2011.

estatales, respectivamente. Luego, en el decurso de los mas de veinte
anos de dictadura militar (1964-1985), el nimero de instituciones se
increment6 de manera exponencial.

Si se consideran los montos invertidos por estas firmas es posible
determinar cual fue su participaciéon en la economia del pais. La grafica
1 presenta estos valores para el periodo 1947-1999.

Del analisis de los datos expuestos se observa que la participacién
de las estatales en la economia nacional crecié hasta 1977, momento
a partir del cual comenzé a disminuir producto de las privatizaciones,
que se intensificaron en los anos 1990. Por su parte, el sector privado
muestra una tendencia histérica de crecimiento, excepto en periodos
de recesién como, por ejemplo, de 1981 a 1983.

Privatizaciones y situacién actual

A partir de la década de 1970, por diversas razones que van desde
argumentos pragmaticos (altos costos y déficits elevados), aspectos po-
liticos e ideoldgicos, la propuesta de reducir el tamafo del Estado gan6
espacio en el debate econémico. Desde los sectores més conservadores
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se argumentaba la necesidad de liberar a la sociedad de la presencia
del Gobierno como agente econémico, al que caracterizaban como ex-
cesivamente controlador y burocratico (Pinto, 2009).

La disputa surgi6 en el contexto de la crisis de los afios 1970,
provocada por el crecimiento distorsionado y por el proceso de glo-
balizaciéon (Bresser Pereira, 1989). Para Castelar Pinheiro (1999), el
continuo deterioro de la economia y, en particular, la crisis fiscal que
Brasil atravesaba a inicio de los anos 1980 ayud6 a impulsar las priva-
tizaciones en los anos siguientes.

En 1981 la privatizacién entr6 en la agenda de la politica econé-
mica. Lo hizo mediante el decreto presidencial nimero 86 215/81 que
establecié la Comisién Especial de Desestatizacién y fij6 normas para la
transferencia, transformacién y desinversiéon de empresas creadas por
el Gobierno Federal (Pinto, 2009). A su vez, en 1988 el decreto nimero
95 886 instituy6 el Programa Federal de Desestatizacién, incluyendo,
por primera vez el concepto de desregulacion y la posibilidad de que
empresa privadas fueran concesionarias de servicios publicos.

Durante los gobiernos Collor y Franco (1990-1994), orientados por
una agenda neoliberal, 33 empresas fueron privatizadas, principalmente
de los sectores sidertrgico, petroquimico y de fertilizantes.

En la gestién del presidente Fernando H. Cardoso (1994-2002)
sectores estratégicos de la economia brasilefia (transportes, telecomu-
nicaciones, electricidad, etc.) fueron parcial o enteramente transferidos
a la iniciativa privada. En 1996 se registraron ingresos sin precedentes
por la venta de empresas publicas; en 1997 los resultados de las pri-
vatizaciones superaron la suma de todos los anos anteriores; en 1998
nuevos records fueron alcanzados.

De esta manera el Gobierno atrajo elevados montos de inversién
extranjera directa que fueron utilizados para financiar los altos déficits
en cuenta corriente y los servicios de la deuda externa.

En el periodo Lula (2003-2010), principalmente en su segundo
mandato, se retomo la practica del activismo estatal mediante un am-
bicioso programa de inversién plurianual (Programa de Aceleraciéon
de Crecimiento, PAC), especialmente en energia y transporte, el cual
incluyé la participaciéon del Estado, empresas pablicas y privadas a través
de concesiones en infraestructura y una fuerte expansién del crédito
publico para inversiéon (Morais y Saad-Filho, 2011).
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Participacion de las estatales en la economia brasilena

Pasados mas de diez afos desde las primeras privatizaciones, en 2011
cerca de 515 mil personas se encontraban trabajando en empresas
publicas. Para obtener una aproximacién de la contribucién de estas
instituciones en la economia nacional, el cuadro 2 presenta los valores
aplicados por estas firmas para el periodo 2000-2012.

Para el ano 2000, la inversién de las estatales representaba el 0,8%
del PIB, valor que ascendi6 a 2.3% en 2012. De los datos expuestos en
la grafica se desprende un significativo incremento en los recursos asig-
nados para la primera década de 2000.

Un estudio para un conjunto de paises de la Organizacién para la
Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) que atravesaron un proceso
similar al ocurrido en Brasil, muestra que en sus economias las empresas
publicas son responsables de “hasta 20% del valor agregado, cerca del
10% del empleo y hasta 40% de la capitalizacién del mercado” (Fontes
Filho y Picolin, 2008: 1y 165).

Cuadro 2. Inversiones realizadas por empresas estatales,
periodo 2000-2012 en Reales (R §)

Ano Valor invertido

2000 R$ 9937 782 921
2001 R$ 12 720 168 130
2002 R$ 18 779 878 362
2003 R$ 21 793 556 227
2004 R$ 24 133 201 816
2005 R$ 28 091 321078
2006 R$ 32 821 142 497
2007 R$ 39 973 169 290
2008 R$ 53 243 569 967
2009 R$ 71 525 167 732
2010 R$ 84 165 143 457
2011 R$ 82 391 050 444
2012 R$ 97 874 681 016

Fuente: Dest/MP.

283



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

Cuadro 3. Nimero de instituciones de acuerdo con el origen

del capital-1990 a 2012 (valores de diciembre de cada afio)

Privados
Total Nacionales . icipacion  extranjero? L XARjeros
extranjera’
1990 30 187 124 31 13 19 217
1991 29 197 132 31 15 19 226
1992 30 208 139 32 18 19 238
1993 30 214 144 32 19 19 244
1994 32 213 145 30 21 17 245
1995 32 210 144 28 21 17 242
1996 32 198 131 26 25 16 230
1997 27 190 118 23 33 16 217
1998 22 182 105 18 43 16 204
1999 19 175 95 15 50 15 194
2000 17 175 91 14 57 13 192
2001 15 167 81 14 61 11 182
2002 15 152 76 11 56 9 167
2003 15 150 78 10 53 9 165
2004 14 150 82 10 49 9 164
2005 14 147 77 13 49 8 161
2006 13 146 78 12 48 8 159
2007 13 143 77 10 49 7 156
2008 12 147 83 p 56 6 159
2009 10 148 82 6 54 6 158
2010 148 77 11 54 6 157
2011 151 73 16 56 6 160
2012 151 70 16 59 6 160

mayor a 10% y menor a 50% del capital con derecho a voto, conforme
Carta Circular 2345/93.

Fuente: Banco Central do Brasil [disponible en http:/www.bcb.gov.br

(acceso el 28 de oct. de 2013)].

UIncluye caixas econdmicas (estaduales, en funcionamiento
hasta enero/99 y la Caixa Econdmica).

2 Incluye bancos privados nacionales que detentan participacién extranjera

® Bancos multiples y comerciales con control extranjero (excepto filiales).
4 Filiales de bancos extranjeros.
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Sector financiero

Dentro del sector financiero se encuentra el 15.6% de las empresas
estatales brasilenas, el 84.4% restante se divide entre las demas acti-
vidades econémicas: abastecimiento, administracién aeroportuaria,
comercio y servicios, comunicaciones, desarrollo regional, energia
eléctrica, mineria y metalargica, investigacion y desarrollo, petréleoy
derivados, portuaria, salud y asistencia social, transportes e industria
de transformacién.

El primer banco publico creado en el pais fue el Banco do Brasil
(1808), seguido por la Caixa Econoémica Federal (1861). En 1990 exis-
tian en el pais 30 bancos de propiedad estatal, nimero que se redujo a
apenas nueve en 2012 (contra 151 instituciones privadas?). Actualmente
las instituciones estatales representan el 5% del total existente.’

El cuadro 4 muestra el porcentaje de los depdsitos segin el origen
del capital, dando un panorama del market share actual.*

Cuadro 4. Dep6sitos realizados 2008-2012 (en %)

Origen del Capital 2008 2009 2010 2011 2012
Privados Nacionales! 48 49 50 50 46
Control Extranjero? 19 17 16 15 14
Publicos 33 34 34 35 40
Banco do Brasil 17 20 19 20 21
Caixa Econdmica Federal 11 12 12 13 16
Bancos Puablicos-Otros 4 2 2 2 3

Fuente: Banco Central do Brasil [disponible en http://www.bcb.gov.br
(acceso el 28 de octubre de 2013)].
! Incluye bancos privados nacionales con participacion extranjera.
2 Incluye filiales de bancos extranjeros.

2 Las privatizaciones de los bancos publicos provienen del Programa Nacional de Desestati-
zacién, especificamente del Proes-Programa de Incentivo a la Reduccién del Sector Publico Estatal
en la Actividad Bancaria, de 2001 (Vieira, 2007).

% Datos del Banco Central de Brasil.

4 Datos del Banco Central de Brasil [disponible en http:www.bcb.gov.br (acceso el 28 de
octubre de 2013)].
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En el cuadro 5 puede observarse que los bancos publicos, el Banco
do Brasil y la Caixa Economica Federal aumentaron su participacién en
los dep6sitos en los Gltimos afios, de 33% para 40%. Otro dato de rele-
vancia, también difundido por el Banco Central, muestra el porcentaje
de las operaciones de crédito realizadas por los bancos.

Cuadro 5. Operaciones de crédito 2008-2012 (en %)

Origen de Capital 2008 2009 2010 2011 2012
Privados Nacionales 41 39 40 39 38
Control Extranjero 23 20 18 18 18
Puablicos 36 42 41 43 45
Banco do Brasil 23 25 24 23 23
Caixa Economica Federal 9 13 14 17 19
Bancos Puablicos-otros 4 3 3 3 3

Fuente: Banco Central do Brasil [disponible en http:/www.bcb.gov.br
(acceso el 28 de octubre de 2013)].

Puede apreciarse que los bancos publicos aumentaron de 36%
para 45% su participacién en el market share de crédito en los tltimos
cuatro anos. Esta situacién le ha permitido al gobierno brasilefio contar
con un importante instrumento de politica monetaria. En el ano 2013°
la presidenta Dilma Rousseff establecié disminuciones en las tasas de
interés utilizadas por el Banco do Brasil y la Caixa Econdmica Federal.
De esta manera, los demas bancos fueron inducidos a seguir la misma
tendencia.

Sector de energia

Entre las mayores empresas estatales brasilefas se destaca Petrobras,
creada en 1953. Dedicada a la extraccién, refinamiento y distribucién de
petréleo, obtuvo en 2012 un lucro neto de 21.2 mil millones de reales,
con una produccién media de 2598 mil bbl/dia:

% Datos disponibles en www.brasil.gov.br, acceso el 25 de octubre de 2013.
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La industria del petréleo es uno de los sectores econémicos con mayor
impacto estratégico, debido a que moviliza elevadas sumas de dinero y
posee gran influencia politica. Desde los Gltimos anos de la década de
1920 hasta finales de la de 1970, se observé una tendencia creciente en
la participacién de los Estados nacionales dentro del sector. La actuacién
directa del Estado, ya sea a través de empresas publicas o regulando la
actividad, principalmente en los paises productores de petréleo, esta in-
serta en una logica de control de las riquezas nacionales y de retencién de
los ingresos del sector, con la finalidad de generar desarrollo econémico,
abastecimiento interno y fortalecer la autonomia nacional. (Fernandes y
Silveira, 1999 apud Chevarria, 2006:135)°

La importancia de esta multinacional para la economia brasilena
pasa por las inversiones en investigacién y desarrollo de nuevas tecno-
logias. En 2012 destin6 para ello dos mil millones de Reales, aproxi-
madamente, y tiene previsto la suma de 236.7 mil millones de délares
entre 2013y 2017.7

Los recursos seran destinados a la produccién, abastecimiento,
exploraciéon, medio ambiente, gas, energia y biocombustibles. Entre los
resultados mas importantes de la dltima década se puede mencionar
el descubrimiento del Presal,® acontecimiento que permitird aumentar
significativamente el volumen de produccién de petréleo.

Otra estatal que se destaca es Eletrobras, dedicada a la generacioén,
transmisién y distribucién de energia eléctrica. Segun datos de la propia
empresa, genera el 35,5% del total de la energia eléctrica consumida en
el pafs, toda proveniente de las llamadas fuentes limpias.

La inversiéon en investigacién y desarrollo por parte del Estado
permite que importantes avances sean realizados en areas estratégicas
en las cuales el capital privado no se encuentra presente, debido a que

6 Traducido al espafiol por los autores.

7 Datos de Petrobras [disponible en: http://www.petrobras.com.br/rs2012/downloads/
RS_portugu%C3%AAs_2012.pdf (acceso el 28 de octubre de 2013)].

8 El término “presal” se refiere a un reservorio de petréleo que se extiende por debajo de
una extensa capa de sal, en el fondo del mar, a lo largo de 800 km de la costa brasilera, desde el
estado de Espiritu Santo (arriba de Rio de Janeiro) hasta el de Santa Catarina, en las regiones
sudeste y sur de Brasil. Este petréleo se encuentra a una profundidad que varfa de tres mil hasta
siete mil metros. Se estima que esta reserva contiene entre 70 y 100 mil millones de barriles de
petréleo y gas natural mineral [http//www.brasilescola.com/quimica/o-que-presal.htm (acceso el
15 mayo de 2014)].
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este tipo de decisiones son riesgosas (muchos proyectos fallan o no pro-
ducen los resultados financieros esperados) y generan resultados en el
largo plazo (Mazzucato, 2011). De acuerdo con la autora,

el rol del gobierno, en las economias mas exitosas, ha sido mucho mas
que crear la infraestructura correcta y establecer las reglas. Es un agente
destacado para llevar a cabo el tipo de avances innovadores que les permite
a las empresas y economias crecer, y no sélo para crear las ‘condiciones’
que posibiliten esta innovacién. (Mazzucato, 2011:18)°

De esta forma, se entiende que el papel del Estado va mas alld de
apenas invertir en la produccién y distribucién de bienes, éste debe
actuar en la construccién de conocimiento y desarrollo cientifico.

Otras empresas estatales

Dentro del sector aeroportuario brasilefo también encontramos em-
presas publicas. Infraero es responsable por la administracién de los
aeropuertos desde 1973, y actualmente enfrenta desafios de gran en-
vergadura. Si bien en el periodo 2003-2010 se invirtieron mas de tres
mil millones de Reales, el crecimiento de la demanda derivado de los
eventos deportivos de los cuales el pais serd sede en los préximos anos
exige mayor infraestructura en los aeropuertos y mejor coordinacién
de los recursos.!”

En 2012, el Gobierno decidié concesionar a la iniciativa privada
un porcentaje de la infraestructura aeroportuaria del pais. El decreto
n° 7531/11 establece que Infraero participa como accionista con hasta
49% del capital de los aeropuertos de Guarulhos, Viracopos y Brasilia:!!
“La combinacién del modelo de negocio actual de las lineas aéreas con
la configuracién estatal de la infraestructura aeroportuaria y de trafico
aéreo se muestra altamente ineficiente (Fiuza, 2008).!2

? Traducido al espafiol por los autores.

19 Datos de IPEA [disponibles en: https:/ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/110414 _
nt005_diset.pdf (acceso el 28 de octubre de 2013)].

I Datos de Infraero [www.infraero.gov.br/index.php/br/concessoes.html (acceso el 28 de
octubre de 2013)].

2 Traducido al espaniol por los autores.
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En una investigacién realizada en abril, mayo y junio con mas de
17 mil pasajeros entrevistados,'® items como facilidad para realizar
conexiones, velocidad en la restitucién de equipaje, tiempo de espera
para realizar tramites en inmigraciones y satisfaccién general con el ae-
ropuerto recibieron notas debajo de cuatro en una escala de uno a cinco.

Las carreteras estatales también estan préximas de ser concesio-
nadas. Actualmente, mas de 15 mil kilémetros de rutas brasilenas estan
bajo la gestién de la iniciativa privada.

Segan datos del Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), en
2011 casi el 90% de las carreteras privatizadas se encontraban en estado
de conservacién bueno u 6ptimo, contra apenas 33% de las publicas.
Entre estas tltimas, 32% fue considerada mala o pésima, nimero que
cae a 1.1% entre las privadas.

Conclusion

Los datos presentados permiten analizar la historia, la situacién ac-
tual y la importancia de las empresas de propiedad del Estado para
la economia brasilena. Aan después del extenso proceso de privatiza-
cion subsisten sectores estratégicos controlados por estatales, como el
sistema financiero, el petrolifero y el energético, entre otros. De esta
forma, el Gobierno acttia en la generacién de conocimiento, a través
de investigaciones y desarrollo de nuevas tecnologias, asi como en la
creacion de infraestructura, prestaciéon de servicios y financiamiento
de largo plazo.

La evolucién de la politica macroeconémica del pais se encuen-
tra, en parte, estrechamente vinculada a los bancos puablicos. Con la
gestiéon de las tasas de interés y el spread bancario el Gobierno pasa,
indirectamente, a controlar las demds instituciones financieras. Tam-
bién la inflacién puede ser contenida por medio de la limitacién de
los precios de algunos productos, como los combustibles distribuidos
por Petrobras.

A pesar de laimportancia atribuida al Estado, las empresas ptblicas
han mostrado deficiencias en algunos sectores, como la infraestructura

13 Investigacion realizada por la Secretarfa de Aviacién Civil [disponible en http://www.
aviacaocivil.gov.br/noticias/2013/10/pesquisaaeroportossegundotrimestre.pdf (acceso el 28 de
octubre de 2013)].
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de aeropuertos y carreteras. En estos sectores la iniciativa privada ha
generado mejores resultados en la administracién y mayor satisfaccién
de los usuarios.
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LLAS EMPRESAS DEL ESTADO Y EL PROCESO DE LAS
POLITICAS PUBLICAS EN BRASIL

A
Luiz Alberto dos Santos

Introduccién

En Brasil, las empresas estatales desempefian desde mediados del
siglo XX un importante papel en la economia, en los servicios publi-
cosy en la administraciéon publica. A pesar de su relevancia para lograr
fines de interés publico e incluso para superar las crisis econémicas, el
discurso contra el “Estado Leviatan” esta todavia muy presente en los
debates publicos. Sin embargo, pasada la ola neoliberal de los afios 1990,
y desde 2003 hasta ahora, un nuevo enfoque en la gestiéon publica ha
promovido el rescate del papel de las empresas estatales y enfatizado
su modernizacién.

En este capitulo se analizara el papel de algunas empresas estatales
relevantes en Brasil como factor de desarrollo y su contribucién para las
politicas publicas, tanto en cuanto a su implementacién, como también
como participantes activos en su formulacién, e incluso en la revisiéon
de los marcos regulatorios en sectores clave.

La constitucion federal y la gobernanza de las empresas estatales

Legalmente, en Brasil, las empresas estatales, asi consideradas las
empresas publicas, sociedades de economia mixta, sus subsidiarias y
compaiias afiliadas, y sobre todo cuando explotan actividades econé-
micas, estan sometidas al régimen de las empresas privadas, incluso en
lo relativo a las obligaciones civiles, comerciales, laborales y tributarias.
Las instituciones financieras federales deben también respetar las nor-
mas del sistema financiero establecidas por la Ley n® 4595 del 31 de
diciembre de 1964.

Tienen, por su naturaleza, personalidad juridica propia y autono-
mia administrativa, presupuestaria y financiera para camplir su funcién
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social y su objetivo social, especialmente cuando tienen suficientes in-
gresos propios resultantes de sus actividades econémicas.

Ante la proliferacién del cuadro de organismos paraestatales ins-
tituidos o absorbidos por el Estado, el Constituyente de 1988 opté por
establecer limites a la explotaciéon por parte del Estado de las actividades
econémicas.

Para ello, fij6 que sélo por ley especifica puede ser constituida em-
presa publica o sociedad de economia mixta, o autorizada la creacién
de sus subsidiarias. Segin el art. 173, “caput”, la explotacién directa de
actividades econémicas por el Estado s6lo sera permitida cuando sea
necesaria por imperativos de seguridad nacional o de interés colectivo
relevante, definidos por ley. Por tltimo, el art. 175 otorga al poder pt-
blico, en la forma de la Ley, directamente o bajo el régimen de conce-
sién o licencia, siempre a través de licitacion, la prestacién de servicios
publicos, ampliando el espacio de accién de la empresa privada en areas
en donde hasta 1995 estaban sujetas al monopolio estatal.

Ademas, la Enmienda Constitucional n® 19 de 1998, requiere que
por ley sea establecido un estatuto juridico propio para las empresas
estatales que explotan la actividad econémica de produccién o comer-
cializacién de bienes o la prestacién de servicios. Esta nueva ley, hasta
ahora, no editada, se encargara de la funcién social y las formas de
control de las empresas por parte del Estado y la sociedad, asi como
establecera las condiciones para la licitacién y los contratos, sobre el
establecimiento y funcionamiento de los directorios y consejos fiscales y
sobre los mandatos, evaluaciéon de su desempeno y rendiciéon de cuentas
de los administradores.

Todavia, como entidades publicas, las estatales integran la Ad-
ministracién Pablica y estan sujetas, en parte, a las reglas propias del
sistema de derecho publico. También estin sujetas al control externo
del Congreso Nacional, y a la fiscalizaciéon del Tribunal de Cuentas de
la Unién (TCU).

Aunque el constituyente haya querido acercar la empresa estatal
a las empresas privadas —prohibiendo privilegios y practicas anticom-
petitivas o el propio aumento injustificable de la accién empresarial
estatal— no se han constituido todavia obstaculos insuperables para su
organizacién y desempeiio, pero si regulaciones especificas para evitar su
primacia en actividades ejercidas en competicién con el sector privado,
sin dejar de lado las diferencias esenciales que deben orientar sus accio-
nes, incluso en el ejercicio de actividades econémicas en sentido estricto.
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Gobernanza de las Empresas Estatales: el papel de DEST y CGPAR

Para garantizar una gestién adecuada de las empresas del Estado y que
el “accionista mayoritario” direccione sus operaciones de acuerdo con el
interés publico desde hace mucho tiempo se vienen estructurando ins-
tituciones de coordinacién y control en el Gobierno Federal de Brasil.

En 1979 se creo la Secretaria de Control de Empresas Estatales
(SEST)! como organismo integrante de la Secretaria de Planificacién
de la Presidencia, en un contexto de gran expansién en el nimero de
empresas estatales y bajo una crisis econémica severa, caracterizada por
la segunda crisis del petréleo y el aumento de la inflacién y la deuda
externa.

En lo que respecta a su estructura administrativa, la institucién
ha tenido varios enlaces y estatus: desde Secretarfa vinculada a la Pre-
sidencia de la Republica al de simple coordinacién relacionada con el
antiguo Ministerio de Economia, Hacienda y Planificacion.

Desde 1999, el Departamento de Coordinacién y Gobernanza de
Empresas Estatales (DEST) integra la Secretaria Ejecutiva del Ministe-
rio de Planificacién, Presupuesto y Gestion, con la misiéon de mejorar la
funcién del Estado como accionista de empresas estatales; fomentar
la adopcién de buenas précticas de gobierno corporativo y el aprove-
chamiento de las inversiones de la Unién en beneficio de la sociedad.
Actia sobre las empresas publicas, sociedades de economia mixta, sus
subsidiarias y companias afiliadas y otras empresas en que la Unién,
directa o indirectamente, posea la mayoria de las acciones con dere-
cho a voto.

Los instrumentos principales que el Estado utiliza para ejercer su
funcién de gobernanza corporativa son la asamblea de accionistas y el
derecho a nombrar miembros del directorio.

Por ley, el Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestién
elige un miembro del directorio de cada empresa y el Ministerio de
Hacienda a un miembro del Consejo Fiscal. El ministerio supervisor
también elige un representante, que, en muchos casos, lo preside. En
las sociedades an6nimas mixtas, es comun el representante de los ac-
cionistas minoritarios. Desde 2010 se asegura en los directorios de las
empresas con mas de doscientos empleados propios un representante
de los trabajadores.

I Decreto n® 84128, del 29 octubre de 1979.
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La representacion gubernamental debe asegurar que la empresa
cumpla con las directrices de su controlador, evitando la toma de deci-
siones impulsadas por interés corporativo o visiéon a corto plazo. Por lo
tanto, es papel de DEST y del Ministerio Supervisor ejercer la orientacién
de los representantes del gobierno en los directorios.

La gobernanza de las estatales también considera la divisién de
roles gubernamentales existentes entre los Ministerios de Planificacién
y Hacienda, el Ministerio Sectorial, el Gabinete Presidencial y el 6rgano
de coordinacién del Gobierno, que es la Casa Civil de la Presidencia.

Esta multiplicidad de actores puede en ciertos casos afectar la cohe-
rencia de la supervision de las empresas publicas si los objetivos no estan
alineados o debidamente informados. Asi, en 2007, fue creada la Comisién
Interministerial de Gobernanza Corporativay Gestion de Participaciones
de la Unién (CGPAR), para armonizar las orientaciones y hacer frente a
las cuestiones relacionadas con el gobierno corporativo en las empresas
estatales y la gestion de las participaciones societarias federales.?

La Comision es presidida por el Ministro de Planificacién, Presu-
puesto y Gestién, e integrada ademds por los ministros de Hacienda
y jefe de la Casa Civil de la Presidencia. Entre sus competencias, se
destacan la aprobacién de directrices y estrategias relacionadas con
la participacién accionaria de la Unién en las empresas, con el fin de
defender sus intereses, para promover la eficiencia en la gestién, y cri-
terios para la evaluacién y clasificacion de las empresas federales, con
el objetivo de delinear las politicas de interés de la Unién. Por dltimo,
la Comisién debe establecer directrices para el funcionamiento de los
representantes de la Unién en los directorios y consejos fiscales en las
empresas en que participa como socio minoritario.

La CGPAR es asistida por un Grupo Ejecutivo, compuesto por repre-
sentantes de los mismos ministerios, bajo la coordinacién del Ministerio
de Planificacién, Presupuesto y Gestion, responsable por prestarle apoyo
técnico y administrativo, formular propuestas de directrices y estrategias
globales para presentar a su consideracién y monitorear su aplicacién
cuando son aprobadas.

A través de la introduccién de practicas de gobernanza corporativa,
basadas en la experiencia internacional (e.g. OECD, 2004 y 2005), como
el trato justo a los accionistas, la transparencia, el respeto a los derechos

2 Decreto n° 6021, de 22 enero de 2007.
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de las partes interesadas, la publicacién de informes globales sobre em-
presas estatales por organismo de coordinacion, la independencia del
directorio en relacién con el cuerpo directivo, la igualdad de sujecién a
las normas que regulan los mercados, la profesionalidad y la eficiencia
de la gestién, entre otros, busca mejorar el ejercicio de los derechos
de control, evitar distorsiones derivadas del doble rol del Estado como
regulador y propietario y crear empresas mas sanas, transparentes y
competitivas.

Después de 30 afios, DEST se ha consolidado como un érgano que
contribuye al desarrollo de la gobernanza de las empresas estatales y
como instrumento al servicio del interés puablico, la transparencia y la
rendiciéon de cuentas. Al mismo tiempo, con la creacién de CGPAR, se
crean condiciones para que decisiones estratégicas relacionadas con el
gobierno corporativo sean adoptadas de forma mas sélida y politica-
mente respaldadas, en beneficio de su eficacia.

Las empresas estatales y las politicas publicas

A pesar de tensiones con los agentes econémicos privados y cuestio-
namientos sobre la apropiacién de recursos econémicos del Estado y
desigualdades de competencia, por cuenta del respaldo del gobierno,
las empresas estatales han sido decisivas en la historia de Brasil como
instrumentos de la accién del Estado, para el cumplimiento de planes
y objetivos de desarrollo.

Desde la época colonial, plantea Saravia (2004), ya se manifestaba
la opcién por la creaciéon de empresas estatales. Este hecho se asocia con
la llegada de la Corte portuguesa a Brasil, con la creacién del Banco de
Brasil (1808?%), la Prensa Real-Servicio de prensa de la Corona, la fundi-
ciéon Real Fabrica de Hierro Sao Joao de Ipanema, la Usina do Morro
do Pilary la Real Manufactura de Escopetas. En la época imperial, sobre
todo en el Segundo Imperio, se identifican medidas de relevo, tales
como la creacién del Ferrocarril D. Pedro 11 (1858), la Caja Econémica
y el Monte de Socorro (1861).

% A pesar de la participacion efectiva del Gobierno en su creacién, el Banco de Brasil
fue en principio un banco privado. Su estatizacién solamente se concretizé en 1900 (Costa
Neto, 2004).
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En 1890, con la Republica, se cre6 Lloyd Brasilefio (empresa de
navegacion). En la década de 1930, para hacer frente a la crisis econé-
mica, y bajo la inspiracién del New Deal, la intervencién del Estado en
la economia se hace mas intensa. Pero es a partir de la segunda guerra
mundial que se adopta, en gran medida, la empresa estatal como ins-
trumento de accion.

En 1943, es creada la Fabrica Nacional de Motores. En 1942,
surge la Compania Vale do Rio Doce, con el objetivo de promover la
explotacién, transporte y comercio de mineral de hierro, esencial para
el proyecto de promocién de la industria nacional del acero, como re-
sultado de la visién nacionalista y la retomada de los derechos mineros
bajo el control del Estado. También es ejemplo de emancipacién en
el ambito industrial la creaciéon de la Compania Sidertargica Nacional
(1941).

La creacién del Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDES)
en 1952 para promover la modernizacién de la infraestructura y finan-
ciamiento en largo plazo de desarrollo, y de la Petrobras en 1953, a la
cual fue otorgado el monopolio de la explotacién y refinaciéon de petréleo
con un fuerte contenido politico nacionalista, ademas de la necesidad
especifica de reducir la dependencia del exterior, fueron momentos
decisivos en la historia del pais.

Los afios 1960 y 1970 experimentaran una gran expansiéon en el
numero y areas de actuacién de empresas estatales en Brasil. En 1981,
el nimero de empresas del Estado alcanzé 276, y su excesiva autono-
mizacion da lugar a criticas sobre su descontrol e ineficiencia. Desde
entonces se inici6 la revision del papel y tamano del Estado empresario,
en escenarios de crisis econémicas, de la deuda publica y ajustes fiscales.
Después de un largo periodo en el que la ténica fue la privatizacién y
cierre de empresas estatales, se retomo su creacién en los altimos afos,
abriéndose nuevas posibilidades.

Desde 2003 se crearan Hemobras (Empresa Brasilefia de Hemode-
rivados y Biotecnologia), la Empresa de Investigacién Energética (EPE),
el Centro Nacional de Tecnologia Electrénica Avanzada S.A (CEITEC), la
Empresa de Comunicaciones de Brasil (EBC), la Empresa Brasilenia de
Servicios Hospitalarios (EBSERH), la Empresa de Planificaciéon y Logis-
tica (EPL) y la Agencia Brasilefia de Gestiéon de Fondos Garantizadores
y Garantias S.A. (AGBF). En 2013, se instalé la Empresa Brasileiia de
Administraciéon de Petréleo y Gas Natural —Pre-Sal Petréleo S.A.—
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PPSA, y se cre6 la Amazonia Azul Tecnologias de Defensa S.A. (AMAZUL).
Telecomunicaciones Brasilenas S.A (Telebras), que estaba en proceso
de extincién, asume nuevas funciones estratégicas de operacién de in-
fraestructura para la reduccién de la brecha digital. La empresa VALEC
Contruciones y Ferrocarriles asume funciones esenciales en el nuevo
modelo de exploracién de los transportes ferroviales por operadores
independientes.

Empresas estratégicas, tales como el Banco de Brasil, Petrobras,
Caja Econémica Federal y el Banco Nacional de Desarrollo Econémico
y Social, han asumido cada vez mayor importancia como instrumentos
de acciéon del Gobierno Federal, en la promocién y aplicacion de las
politicas sociales, en el liderazgo de los procesos de inversién en infra-
estructura, y en la creacién de asociaciones con el sector privado. En el
sector eléctrico, la reformulacién del Grupo Eletrobras, la mejora de su
gobernanza con la negociacién de sus acciones en bolsas internacionales,
fijacion de contratos de gestiéon y metas de desempefno empresarial, y
su sometimiento a nuevas condiciones regulatorias y competitivas, a
través de reformas en 2004 y 2012, dio nuevo impulso al sector estatal
de electricidad.

Como resultado de este nuevo enfoque, se puede decir que el sector
empresarial estatal disfruta hoy, en Brasil, de un estatus mas dinamico
y mas activo.

La inversién total de las estatales expone su relevancia. Empresas
estatales han sido un factor decisivo para hacer frente a la crisis finan-
ciera internacional: en 2009, las inversiones fueron de 35.55 mil mdd.*
En 2012 se alcanzé el mayor volumen de inversiones de las estatales en
la historia del pais: 48.95 mil mdd, o 1.98% del P1B. E1 Grupo Petrobras
ha realizado 42 mil mdd en inversiones, logrando el mejor desempefio
entre todas las estatales, incrementando en 15.8% el monto de 2011. En
2013 se esperaba invertir 55 mil mdd. La gréfica 1 muestra la evolucién
de la inversion.

Programas gubernamentales importantes fueron concebidos,
articulados e implementados con la participacién de las Estatales. A
continuacién se examinan algunas de estas iniciativas y las principales
empresas involucradas.

4 En todas las referencias a dolares estadounidenses, se consideré la cotizaciéon de Brasil
R$2 por délar.
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Grafica 1. Brasil. Inversiones de las
Estatales Federales, 2000-2012

Fuente: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao-SIEST.

La Caixa y el Programa “Minha Casa Minha Vida”

La empresa publica Caja Econémica Federal (Caixa), creada en 1861,
es el mayor banco publico de América Latina. Desde 1986, cuando ab-
sorbi6 al Banco Nacional de la Vivienda (BNH), es el principal operador
de préstamos para vivienda en Brasil, y actia de manera decisiva en la
prestacién de los servicios bancarios, la captacién de ahorro popular y
la gestién de las loterias.

La Caixa es el agente financiero del Fondo de Financiamiento de
Educacién Superior (FIES), que financia a los estudiantes de pregrado
matriculados en instituciones privadas mediante préstamos estudiantiles
a bajo interés y de forma simplificada. Es también el principal agente
operador del Programa Bolsa Familia, responsable por reduccién sig-
nificativa de la pobreza en Brasil en los ultimos diez anos, cuando mas
de 36 millones de personas han superado la pobreza extrema.

Una de las iniciativas mas importantes llevadas a cabo con la
participacion activa de la Caixa fue la creaciéon, en 2009 del Programa
“Minha Casa Minha Vida”, para construir 1 millén de viviendas para la
poblacién de bajos ingresos y reducir el déficit habitacional en el pais.
El Programa implica la regularizacién, la construcciéon de viviendas y
su venta a los usuarios. Los contratos de financiacién para familias con
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renta hasta seis salarios minimos® tienen una fuerte subvenciéon del
Gobierno Federal.

Como agente operador y gestor de fondos publicos hacia el sanea-
miento y la vivienda, la Caixa tiene gran experiencia en la concesiéon
de préstamos para vivienda. Su red de oficinas tiene gran capilaridad,
y esta presente en todos los municipios del pais.

La direcciéon y el personal técnico superior de la empresa han par-
ticipado activamente en el disenio y desarrollo del programa desde su
concepcién, no sélo auxiliando el diagnéstico de las necesidades sino
también la definicién de su clientela e instrumentos financieros.

La Caixa, con una larga historia de colaboracién con el gobierno
en la promocién de politicas sociales para las capas més pobres de la
poblacién, es el agente ejecutor del Programa. Segin D’Amico (2011)
esta opcién reconocié a la Caixa el papel de agente de cambio de la
realidad brasilefa, y fortalecié su funcién social e identificaciéon con la
inclusiéon social en Brasil, que viene desde el Império.

Desde su inicio hasta deciembre de 2013, se habfan entregado 1.51
millén de unidades, beneficiando a mas de 5 millones de personas. En
su segunda fase, desde enero de 2011, ya han sido contratados hasta el
final de 2013 mas de 2.24 millones de viviendas nuevas, y hasta el final
de 2014 otras 500 mil seran contratatas en todo el pais, con inversién
directa de usd$ 42.5 mil millones de délares.

El BNDES y la financiacién publica de proyectos de desarrollo

La empresa publica Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(BNDES) es el principal instrumento de financiacién a largo plazo de
inversiones en todos los sectores de la economia, implementando una
politica que incluye los aspectos sociales, territoriales y medioambien-
tales. Desde su fundaciéon en 1952, el BNDES apoya la agricultura, la
industria, la infraestructura, el comercio y los servicios.

El Banco también ha puesto en marcha lineas de inversién de
interés social, dirigido a la educacién y la salud, la agricultura familiar,
saneamiento y transporte urbano y ofrece condiciones financieras es-
peciales para micro, pequeiias y medianas empresas.

® En Brasil el salario minimo mensual (R$ 678 en 2013) corresponde a 390 délares.
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El apoyo del BNDES ocurre a través de la financiacién de proyectos
de inversion, adquisicién de equipos y la exportaciéon de bienes y servi-
cios. Ademas, el Banco trabaja en el fortalecimiento de la estructura de
capital de empresas privadas y ofrece financiamiento no reembolsable
a proyectos que contribuyan al desarrollo social, cultural y tecnol6gi-
co. El BNDES aplica directamente a los recursos del Fondo de Apoyo al
Trabajador, para promover la creacién de empleo en proyectos econd-
micamente viables y de interés social.

El BNDES, desde su origen, ha sido considerado una de las “islas de
excelencia “ en la Administracién Federal. Como subray6 Evans (1996),

El Banco Nacional de Desarrollo (BNDE), especialmente favorecido por
Kubitschek en la década del ‘50 como instrumento de su desarrollismo, fue
hasta hace poco un buen ejemplo de un reducto de eficiencia. A diferencia
del resto de la burocracia brasilefia, el BNDE brindaba “una clara carrera
profesional, con obligaciones vinculadas al desarrollo y a una ética de la
funcién publica”. En los comienzos de su vida institucional (en 1956), el
BNDE inauguré un sistema de examenes publicos para la incorporacion
de funcionarios. Se dictaron normas contrarias al rechazo arbitrario de
las opiniones de los técnicos del banco por parte de sus superiores. Una
s6lida mayoria de los directores del BNDE procedia del propio banco, en
el cual surgié un nitido esprit de corps.

Esta caracteristica de profesionalidad ha influido, segiin Evans,
en otros sectores del gobierno brasilefio para mejorar su desempeiio.
Incluso hoy, el BNDES tiene gran prestigio como reserva de competen-
cia: en su cuadro de personal técnico (2 800 empleados), un 90% son
licenciados y 50% acttian en funciones técnicas. El Banco ha participado
activamente en el desarrollo de programas de inversién en logistica e
incluso en la formulacién de las politicas sociales y la erradicacion de
la pobreza extrema.

El BNDES, en cuanto colaborador de la ejecucién de la politica de
inversion del gobierno federal,® apoya a los programas, proyectos y
otras iniciativas del gobierno, alineadas con las politicas publicas que
contribuyan al desarrollo sostenible, como en el caso del Plan Brasil
Mayor, lo cual retne y coordina los esfuerzos de la politica industrial

6 Durante los afos de 1990, el BNDES fue la institucién que sostuvo el proceso de privati-
zacion entonces en marcha, incluso por tener en su patrimonio gran nimero de participaciones
accionarias en empresas privadas y estatales.
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para el periodo 2011-2014, centrado en estimular la innovacién y la
competitividad de la industria brasilefia.

En el marco del Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC),
el BNDES desempena un papel fundamental como agente financiero
de proyectos de inversién. Lanzado en enero de 2007 y actualmente
en su segunda fase, el PAC se compone de un conjunto de medidas de
fomento de la inversiéon privada, aumento de la inversién publica en
infraestructura y eliminacién de obstaculos burocraticos, normativos y
legislativos al crecimiento.

En 2011, la cartera de BNDES abarca 503 proyectos del PAC, por
un total de 164 mil mdd en inversiones, en los cuales la participaciéon
de BNDES fue de 90 mil mdd. De estos totales, un 77% correspondia a
proyectos en el sector energético, en particular la generacién y trans-
misién de energia eléctrica, petréleo y gas.

El BNDES fue un participe relevante en los afos 2011y 2012 en la
revision del marco regulatorio de los sectores de aeropuertos y puer-
tos. La institucién ha promovido estudios, diagndsticos sectoriales y
proposiciones para la formulacién de politicas y la toma de decisién
gubernamental.

Definidas las politicas, el BNDES desempefia un papel fundamental
en la ejecucién de los proyectos de inversion, actuando incluso como
socio de los actores privados. En el emprendimiento de la Usina de
Belo Monte, proporcioné a la Norte Energia S.A. préstamos de largo
plazo de 12.25 mil mdd, vinculados a la construccién de la unidad de
generacion de energia.

El Grupo Eletrobras y el desarrollo energético

La estructuracién del sector energético estatal brasilefio se inici6 en la
década de 1950, pero con la creacién de Eletrobras, en 1961, el Esta-
do asume el liderazgo en la generacién y transmisién de electricidad,
principalmente de la explotaciéon de la energia hidroeléctrica, es hoy
una marca de la matriz energética brasilefa.

Eletrobras es una empresa controlada por el gobierno de Brasil que
cotiza en bolsa, opera en la generacion, transmisién y distribucién de
electricidad. Se dedica a los estudios, disenos, construccién y operaciéon
de centrales eléctricas, lineas de transmisién y distribucién de energia,
y la comercializacién.
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En la condicién de holding, la empresa controla 12 subsidiarias
responsables por gran parte de la generacién (35.1%) y transmision de
energia eléctrica (52%) en Brasil (Eletrobras, 2012), y hace la gestién
de inversiones de capital y celebracién de participaciones mayoritarias
directas.

Como la empresa de energia mas grande de América Latina, Ele-
trobras invierte continuamente en energia hidroeléctrica, energia edlica,
eficiencia energética, transmision y desarrollo del pais de manera sos-
tenible. La cantidad ofrecida de electricidad aument6 6,29% en 2011,
y 4.8% en 2012. La capacidad instalada de Eletrobras se increment6
en 712 MW en 2012, a partir de fuentes limpias y renovables, llegando
a 42333 Mw.

También es un agente oficial para la gestién y aplicaciéon de fon-
dos gubernamentales para el desarrollo del sector y la universalizacién
del acceso a la energia eléctrica, la mejora de eficiencia en iluminacién
publica, e incentivos a las energias alternativas, conservaciéon de energia
y adquisicion de combustibles f6siles utilizados en sistemas aislados de
generacion de energia eléctrica. Administra programas gubernamen-
tales de cardcter social como el Programa Nacional de Conservacién de
Energia (Procel) y el Programa Nacional de Universalizacién de Acceso
y Uso de la Energia Eléctrica (Luz para Todos).

En el marco del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC-2),
las inversiones en electricidad alcanzaron hasta junio de 2013 63 mil
mdd, lo que permitié ampliar la capacidad de generaciéon de 8457 Mw
en Brasil. Se han completado 22 lineas de transmisién, por un total de
5256 kilémetros de longitud.

La participaciéon de las empresas del Grupo Eletrobras en la for-
mulacién y ejecuciéon del Programa Luz para Todos fue decisiva; creado
en 2003 es considerado el programa de inclusién eléctrica mas amplio
del mundo. Tiene como objetivo facilitar el acceso a la electricidad a
toda la poblacién de las zonas rurales de Brasil a través de asignaciéon
de recursos subsidiados y por recursos adicionales financiados.

La meta era servir hasta 2008 a aproximadamente 2.5 millones
de familias que viven en zonas rurales, beneficiando a alrededor de 12
millones de personas. El programa reduce el éxodo rural, mejorando la
calidad de vida, al facilitar la adquisicién y el uso de aparatos eléctricos
y equipos rurales, lo que permite mayores ingresos, mejores servicios
de saneamiento, salud y educacién.
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El programa es coordinado por el Ministerio de Minas y Energia
(MME) y llevado a cabo con la participaciéon de Eletrobras. Son agentes
de ejecucién los concesionarios y permisionarios de distribuciéon de
energia eléctrica y las cooperativas de electrificacion rural.

Desde su lanzamiento, el Programa alcanzé cerca de 14.4 millones
de personas, con inversiones de mas de 10 mil mdd, de los cuales 70%
son del Gobierno Federal. Desde 2011, se concluyeron mas de 390 mil
conexiones, lo que corresponde al objetivo del 55% para el ano 2014.
Del total, alrededor de 150 mil familias recibieron asistencia en zonas
de alta concentracion de familias en extrema pobreza, lo que representa
58% de la meta para 2011/2014. En 2012, 29.6% de sus inversiones se
destinaron a la implementacién del Programa.

Como instrumento de la politica de desarrollo —y en un entor-
no marcado por la competencia con los actores privados, a través de
concesiones y autorizaciones del Estado, después de la eliminacién del
monopolio estatal en 1996— las empresas eléctricas cumplen con los
objetivos y politicas gubernamentales, en particular las medidas adop-
tadas recientemente para lograr la reduccién de las tarifas y precios de
la energia en Brasil. La Ley n°® 12783, de 2013, trat6 de facilitar esta
reduccién, la promocién de modicidad de tarifas y la competitividad
del sector, por el condicionamiento de la renovacién o prérroga de las
concesiones —incluyendo las empresas estatales— a la aceptaciéon de
objetivos de eficiencia y sumisién a las normas de calidad establecidas
por el regulador.

Durante la formulaciéon de estas medidas, que han provocado
un fuerte impacto sectorial, las empresas estatales tuvieron la oportu-
nidad de presentar informacién relevante y propuestas para examen
ministerial y presidencial. Sin perjuicio de su autonomia empresarial,
e incluso con la oposicién de los accionistas minoritarios, como entida-
des controladas por el Estado, las sociedades del Grupo Eletrobras se
alinearan a la nueva legislacién, asi como otras empresas de propiedad
de estados de la Federacion.

El Banco de Brasil y la ampliacion del crédito
Al lado de la Caixa, el Banco de Brasil es el mas importante banco co-

mercial federal. A lo largo de su historia ha ejercido funciones de auto-
ridad monetaria, la promocién del financiamiento de comercio exterior,
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la administracién de cambio y la oferta de financiamiento agricola y a
la pequena empresa. Tuvo gran importancia durante décadas como un
instrumento de financiamiento del gobierno (Costa Neto, 2004), y se
ha consolidado como un verdadero simbolo del Estado brasilefio. Fue
una de las primeras instituciones meritocraticas en Brasil, a través de
selecciones regulares para la entrada en su cuadro de personal, que en
2011 fue de 116 mil empleados.

El Banco de Brasil tiene la naturaleza de sociedad de economia
mixta, con gran participacion de accionistas privados.” Es el 36° banco
mas grande en el mundo,® y el banco mas grande de Brasil en térmi-
nos de depdsitos totales, volumen de préstamos y activos totales. Con
presencia en casi todos los segmentos del mercado bancario, a través
de sus 12 subsidiarias explora actividades que van desde el turismo a
los seguros de empresas, tarjetas de crédito, arrendamiento mercantil
y consorcios. Tiene mas de 18 800 puntos de atencién, con cinco mil
agencias y mas de 43 mil cajeros automaticos propios en Brasil. Tiene
presencia en 24 paises.

Con respecto a las inversiones de capital, el Banco de Brasil fue
responsable en 2011 por 71.2% de la inversion total de capital de las
instituciones financieras federales. El Banco tiene una fuerte presencia
en la implementacién de politicas de crédito y de almacenamiento
agricola. Contribuye para ampliar la oferta de crédito, apoyando a la
politica econémica a reducir las tasas de interés.

Solamente en el crédito para agricultura familiar en el Plan de
Cultivos 2013-2014, estaran disponibles 10.5 mil mdd por intermedio
del Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar
(PRONAF), en lo cual el Banco es el principal operador (en el ciclo 2011-
2012, el banco aplicé 5.25 mil mdd). Desde 2003, los recursos para el
PRONAF se aumentaran en mas de 400 por ciento.

En 2013, debido a la puesta en marcha del nuevo Plan de Cultivos,
en cuya formulacién tuvo participacién activa, el Banco de Brasil abri6
una linea de crédito para la construccién de almacenes de aproxima-

7 En octubre de 2013, el gobierno elevé el limite de la participacién extranjera en el capi-
tal del Banco de Brasil del 20% al 30%, con el fin de aumentar la liquidez y la valoraciéon de las
acciones. Con esta medida, el banco puede capturar el beneficio de una mayor apreciacién de
sus acciones y, con mds liquidez, ampliar su actuacién en el mercado. El Tesoro tiene actualmente
50,73% de las acciones del Banco.

8 Segtn el ranking del magazine The Banker [http://exame.abril.com.br/negocios/noticias/
bb-passa-itau-em-ranking-de-maiores-bancos-do-mundo-3 (aceso el 23 de octubre de 2013)].
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damente 2 mil mdd, con el 100% del proyecto financiado con tasas de
interés reducidasy 15 afos para pagar. Esta nueva linea de crédito tiene
como objetivo contribuir a superar el déficit de almacenamiento de mas
de 40 millones de toneladas en el pais.

Como sefalan Carvalho y Tepassé (2010), la relevancia de la actua-
ci6n de las instituciones financieras publicas no se restringe a la oferta de
crédito mas amplia y en condiciones apropiadas a los perfiles de demanda
relevantes para el desarrollo. Su papel va més alla, al fortalecer la recau-
dacién de fondos, a través de sus carteras comerciales, para las politicas
del gobierno, ampliar las oportunidades para el desarrollo econémico de
los beneficiarios de sus préstamos y programas, asi como ejercer funciéon
anticiclicay estabilizadora en tiempos de crisis. Por tanto, esta diversidad
de acciones es esencial para el cumplimiento de sus funciones.

Conclusion

Si en el pasado fueron instrumentos de politica econémica, las empre-
sas estatales hoy son esenciales para el proyecto de desarrollo inclusivo
en marcha en Brasil. No es posible considerar la ejecucién de planes
de desarrollo en varias areas sin la participacion de las empresas de
propiedad estatal que, en el contexto actual, compiten con los actores
privados, los sustituyen cuando el mercado no puede o no quiere cum-
plir con las exigencias del interés nacional, y se asocian a ellos cuando
asi reclama este interés.

En los afos 1940 y 1950, las empresas estatales fueron en Bra-
sil parte de un plan integrado y centralizado de intervencién estatal,
orientado a la sustitucién de importaciones. En la década de 1970 pro-
movieron la industrializacién y la expansion de la infraestructura nece-
saria para el crecimiento. Hoy las estatales brasileias cumplen funciones
tanto en la provisiéon de bienes y servicios, como de apoyo para mejo-
rar la gestion publica y lograr objetivos estratégicos en sectores especi-
ficos de la economia.

El papel de la banca publica es crucial para el apoyo a la gestién
de programas sociales; actia como motor de la inversiéon privada y de
la creacién de empleos, a partir de la gestion de programas de crédito y
financiamiento, o en la provisién de servicios bancarios y el microcrédito,
o como ejecutor de programas de vivienda, crédito rural y beneficios
sociales.
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Empresas como Petrobras y Eletrobras, en sus respectivos secto-
res, implementan, en competiciéon o asociadas con empresas privadas,
importantes planes de desarrollo en infraestructura y energia, sin los
cuales los otros proyectos de desarrollo serian perjudicados.

Como senalan Da Costa y Miano (2013), “cuanto al ajuste fiscal
del Tesoro, las recientes aportaciones del sector productivo estatal evi-
dencian que las criticas incondicionales de los neoliberales a la inter-
vencioén estatal, y, més especificamente, sobre las empresas del Estado,
no pueden ser consideradas legitimas”. De hecho, la propiedad publica
de una empresa no es necesariamente ineficiente.

En Brasil, desde la década de 2000, el rescate de la imagen de las
empresas estatales decurre, por una parte, de medidas que sanearan
su gestiéon y mejoraran su agilidad, eficiencia y competitividad, pero
orientadas hacia los proyectos de desarrollo y las prioridades nacionales.

Este nuevo escenario revela que, al final, la opcién privatista como
respuesta a la “crisis de Estado” fue una opcién econémica de los go-
biernos, mads que una imposicién de la realidad. En ello, las empresas
estatales son al mismo tiempo instrumentos de politicas de desarrollo,
de mejora del desempeiio de la gestién publica y participantes en el
propio diseno de las politicas, aportando informacién, conocimientos
y habilidades. Su participacién en el policymaking es un hecho, cuyo
potencial se debe aprovechar.

La continuidad del actual proyecto de desarrollo tiene en las estata-
les actores centrales y necesarios. Su contribucioén, a diez aios del cierre
de las “privatizaciones”, tanto para la formacién bruta de capital como
para el equilibrio macroeconémico, el logro de las metas fiscales y el
aumento de las tasas de inversion, es innegable (Gobetti, 2010). Progra-
mas de inversién desafiantes con la participacién activa de las estatales
en su formulacién y ejecucidn, en la oferta de crédito, la provisién de
servicios, la creacién de asociaciones entre el Estado y un actor priva-
do y, sobre todo, en la garantia del cumplimiento del interés publico,
dependen fundamentalmente de su eficiencia y capacidad de accién.
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LA REFORMA DE LAS GRANDES EMPRESAS PUBLICAS URUGUAYAS
Y SU PERMANENCIA EN EL AMBITO ESTATAL (1973-2013)

A
Magdalena Bertino

Introduccién!

En este trabajo se estudia el camino de reformas seguido por las prin-
cipales empresas publicas (EP) uruguayas, como parte del fenémeno
reformista que se desarroll6 a nivel global desde el decenio de 1970 y
que llevé en muchos paises a la privatizacion de sus EP. Las reformas,
ademas de promover la modernizaciéon de las herramientas operativas
y de gestién, impulsaron la introduccién de criterios de mercado en
el accionar de las empresas. Se modificaron sus objetivos dindole mas
relevancia a la eficiencia econémicay a la rentabilidad, y se redefinié el
tamano del sector publico eliminando actividades y empresas que no
eran consideradas estratégicas.

Los procesos de reforma de las EP fueron impulsados por los
diferentes gobiernos de Uruguay en forma mas o menos similar a lo
ocurrido en otros paises de América Latina. Sin embargo, cuando se
autorizo la posibilidad de privatizacién de las grandes EP que, en gene-
ral, constituian monopolios naturales y cumplian funciones esenciales
o estratégicas, se derog6 la medida por votacién popular, hecho que se
reiter6 frente a casi cada nuevo avance privatizador.

Ante la interrogante: <por qué se frend el avance de la privatizacion de
las grandes EP en Uruguay?, buscamos pistas en la génesis de la formaciéon
de las empresas, en su funcién social y econémica, en su desempeno

! Una primera version de este articulo fue publicado en Chavez y Torres (2013). Su conte-
nido se apoya en varios trabajos realizados en el marco del proyecto de investigaciéon financiado
por la Comisién Sectorial de Investigacién Cientifica (CSIC) “Las empresas publicas en Uruguay
y sus vinculos con la politica econémica 1912-2010”, que he coordinado junto a Milton Torrelli
durante los Gltimos tres anos. En ese lapso trabajaron ademas en el proyecto los siguientes in-
vestigadores: Federico Araya, Gaston Diaz, Natalia Marifio, Martina Querejeta, Fillippe Rimoli
y Daniela Vizquez.
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financiero, y en las modificaciones realizadas por el proceso reformista
en el Estado Empresario.

El desarrollo del estatismo y la formacién del Estado Empresario

Durante las primeras décadas de existencia del Estado uruguayo los
servicios publicos se entregaron en concesion a emprendimientos pri-
vados, con la excepcién del correo que se fundé en 1829 como orga-
nismo estatal. Asi se establecieron las primeras empresas de telégrafos,
ferrocarriles, bancos, teléfonos, suministro de electricidad, agua y de
saneamiento de la capital y los servicios portuarios. Se trataba de un
Estado débil, inmerso en guerras civiles e internacionales, que estableci6
escasa regulaciéon sobre esas actividades y sobre las tierras publicas, que
fueron pasando progresivamente a los particulares sin que el Estado
tuviera la fuerza necesaria para impedirlo.

La prestacién de servicios publicos por el Estado se inici6 cuando
se afirmo el poder estatal en todo el territorio a partir de los afios se-
tenta del siglo XIX. Se estableci6 el primer telégrafo estatal, se regul6
el accionar de las empresas ferroviarias privadas y, luego de la crisis de
1890, se cre6 el Banco Republica y la incipiente compaiia privada de
electricidad de Montevideo pasé a ser administrada por el Estado.

Durante el impulso modernizador e intensamente reformista que
caracteriz6 a los gobiernos batllistas de las tres primeras décadas del
siglo XX,? se crearon las bases del estatismo y se forjé la concepcioén ten-
diente a identificar servicio publico con Estado, sefialada por diversos
autores. La impronta de una “matriz de lo piiblico profundamente estatista”,
para decirlo en palabras de Gerardo Caetano.’

Se fundaron los tres grandes bancos publicos: el Banco Republica
se institucionalizé como banco integramente estatal, se estatiz6 el Banco
Hipotecario del Uruguay (BHU) y se cre6 el Banco de Seguros del Esta-

2 El batllismo (por su fundador José Batlle y Ordofiez que ¢jercié la presidencia del Uruguay
de 1903-1907 y de 1911-1915) se caracteriz6 por su avanzada politica social (legislacion obrera,
apoyo a la sindicalizacién, ley de divorcio, pensiones a la vejez, expansion de las jubilaciones,
ensefnanza media), por su impulso a la modernizacién, diversificacién e industrializacion de la
economia, asi como también por la gran expansién experimentada por el Estado.

¥ En comunicacion presentada en el Simposio sobre Empresas Puablicas, realizado en ANTEL
los dias 29 a 31 de octubre de 2012, reproducido en la pigina web de ANTEL.
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do (BSE). Se fundé6 la empresa Usinas de Trasmisiones Eléctricas del Esta-
do (UTE) y se estableci6 el monopolio estatal de los telégrafos y teléfonos
(para éstos el monopolio se haria efectivo en 1931 cuando la red telefo-
nica se integré a UTE, que paso a llamarse Usinas y Teléfonos del Estado,
permaneciendo la administraciéon de los teléfonos a cargo de UTE hasta
1974). En este periodo comenzé también la construccién y estatizaciéon
de vias férreas, creandose Ferrocarriles y Tranvias del Estado, y se esta-
bleci6 el monopolio estatal de la gestion de los puertos con la creacién
de la Administracién Nacional de Puertos (ANP). Bajo un nuevo impul-
so reformista, ambientado por los avances de la accién estatal durante
la Gran Depresién, se fundé la Administracién Nacional de Combusti-
bles, Alcohol y Portland (ANCAP).

Todas estas empresas constituian entes auténomos o servicios des-
centralizadosy se regian por el derecho publico. En general, sus objetivos
se dirigfan a brindar un servicio de calidad y bajo precio y extenderlo al
conjunto de la poblacién. Aunque sus cartas organicas no lo establecian,
las grandes empresas, generalmente superavitarias, aportaban parte de
sus beneficios al Gobierno Central (transferencias positivas) y las em-
presas deficitarias recibian subsidios de éste (transferencias negativas).

Durante el periodo de industrializaciéon dirigida por el Estado,
el “Dominio Industrial y Comercial del Estado”, como se le llamé al
conjunto de EP no financieras, experiment6 una gran expansién debido
al crecimiento de la cobertura y de las funciones de las dos principales
empresas, UTE y ANCAP, asi como por la creacién de nuevas empresas,
principalmente por la estatizacién de las compaiifas britanicas de ser-
vicios (la mayor parte de los ferrocarriles existentes, los tranvias de
Montevideo y la compania de Aguas Corrientes de Montevideo), fun-
dandose la Administracién de Ferrocarriles del Estado (AFE) y Obras
Sanitarias del Estado (OSE) en 1952. En el mismo afo la empresa mixta
PLUNA (Primeras Lineas Uruguayas de Navegaciéon Aérea) paso a ser
totalmente estatal. También se fundan el Instituto Nacional de Coloni-
zacion (INC) y el Servicio Oceanogriafico y de Pesca (SOYP), desde 1976
Instituto Lobero y Pesquero (ILPE).

UTE se expandi6 al interior del pais expropiando las usinas eléctri-
cas privadas, estableciendo una tarifa inica en todo el pais y extendiendo
también la red telefénica nacional, cesando entonces las concesiones a
las empresas telefonicas privadas. ANCAP expandié la capacidad de su
refinaria y cubri6 la totalidad del mercado de derivados. La ampliacién
de la capacidad de las destilerias de alcohol permiti6 hacia 1949 satisfa-
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cer la demanda interna de alcohol y bebidas alcohélicas. Paralelamente
implantaba el cultivo del azicar de cana en las tierras adquiridas en El
Espinillar, inaugurando su ingenio en 1952, asi como el de vifiedos para
la elaboracién de los vinos necesarios para la produccién de cognac.
Su primera fabrica de cemento empezé a producir en 1956 (Nahum et
al., 2006).

Finalmente, en las décadas de 1960y 1970, afios de crisis y estanca-
miento, se crearon las dltimas EP en el estilo de “hospital de empresas”.
Varias industriales en crisis (tres frigorificos y una textil) pasaron a la
administracién estatal y el Estado adquiri6 la britdnica, y también en
crisis, Compania del GAS.

La reforma de las empresas en el periodo de hegemonia neoliberal

Desde fines del decenio de 1970, en el marco de la propagacién de la
liberalizacién, globalizacién y desregulacion de las actividades econémi-
casy de los mercados, se plantearon acciones hacia una mayor eficiencia
de las EP (preocupaciéon que se manifestaba desde los anos de 1960),
priorizando un manejo rentable de las mismas bajo una concepcién de
“realismo tarifario” asociada al cobro segun el coste marginal del servicio.

En forma coincidente, se modificaron las leyes organicas de varias
EP, estableciéndose la posibilidad de asociaciones con privados y de
licitacién de servicios. Este proceso se profundizé en los afios de 1980,
y a principios del decenio de 1990 se estableci6 la posibilidad de priva-
tizacién de activos de las principales EP, como veremos en la siguiente
seccion. No obstante, ya desde los anos de 1970 y con mayor fuerza en
las siguientes décadas, se produjo una contracciéon de la dimensién del
Estado Empresario y un proceso gradual de traslados de actividades
hacia el sector privado desde el conjunto de las EP.

Una parte importante se debi6 a privatizacién o cierre de EP. Se
cerro el Frigorifico Nacional, se reprivatizé la Compaiia del Gas; en tan-
to, PLUNA tendria mayoria de capital privado en su paquete accionario.

Por otro lado se redujo parte de las actividades de otras empresas,
en las deficitarias o consideradas no estratégicas, como los alcoholes y
quimicos de ANCAPy el servicio de pasajeros en AFE. Se tercerizaron ser-
vicios en la mayoria de las empresas; se desmonopolizaron la generacién
de energia eléctrica, el servicio de correos y los seguros y se estableci6
de hecho el régimen de competencia en la telefonia celular.
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En paralelo, desde 1973 y con mayor profundidad en la década de
1990, se efectué una fuerte y sostenida reducciéon de los funcionarios
de las EP que pasaron aproximadamente de 65 mil en ese ano a 30 mil
en 2000 (Azar et al., 2009). La modernizacién técnica de las funciones
operativas y administrativas explica parte de esa reducciéon. Otra parte
importante se debi6 a privatizacién o cierre de EP, a cierre o reduc-
cién de servicios considerados no estratégicos en algunas empresas,
especialmente en ANCAP, y a tercerizacién de servicios en la mayoria.
Un caso extremo fue la ANP con la aprobacién en 1992 de la Ley de
Puertos (N°16246), que modificé la ley fundacional y adjudicé a la ANP
la funcién de administracién y conservacién de los puertos, pudiendo
otorgar concesiones y permisos a las empresas privadas para prestar
servicios portuarios en régimen de libre concurrencia. Entre 1992 y
2006 el personal pasé de 6 mil a 800 funcionarios.

En las altimas décadas se profundizé la tendencia corporativa,
creandose numerosas sociedades anénimas pertenecientes a EP, rompien-
do con la tradicién histérica de empresas publicas de derecho publico.
Presuntamente la creacién de estas empresas se debe a que sus gastos no
se computan en el cdlculo del déficit fiscal, lo que hace que puedan ser
mas libres en el manejo de sus inversiones, al tiempo que pueden manejar
su personal bajo el derecho privado con mayor flexibilidad de gestion.

Se puede concluir que las EP uruguayas recorrieron un camino de
reformas similar, si bien quizd mas gradualista, al de otros paises lati-
noamericanos que en el decenio de 1970 privatizaron la mayoria de sus
empresas. Se dio prioridad a la eficiencia econémica y a la rentabilidad
y, luego de un proceso bastante largo y con retrocesos, se logré establecer
tarifas mas realistas y reducir los subsidios; se implementaron impor-
tantes programas de mejora de gestién y modernizacion, se implant6 la
apertura externa de algunas empresas y se avanzd, si bien timidamente
hasta los noventa, en la desregulacién de los mercados. Se redefinié el
tamafo del sector publico, eliminando gran parte de aquellas actividades
o empresas consideradas no estratégicas.

El impulso privatizador y su freno
Durante el gobierno dictatorial (1973-1985) y el primer gobierno cons-

titucional (1985-1990), si bien no se avanzé mayormente en el proceso
de privatizaciones, se reformaron las leyes fundacionales de varias EP
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para establecer la posibilidad de asociacién con privados y licitaciones
de servicios. En el caso de UTE se realiz6 por el Decreto-Ley de 1977,
llamado Ley General de Electricidad, que establecié ademas la supresion
de objetivos sociales, estableciendo que para la determinacién de las
tarifas no se tendria en cuenta el cardcter social o juridico del suscriptor.

En 1991 se estableci6 la posibilidad de privatizacién con la apro-
bacién de la Ley N°16241, llamada Ley de Empresas Publicas, que fue
aprobada por la conjuncién de los dos partidos tradicionales (Partido
Colorado y Partido Nacional). En su articulo 1° establecia que el Poder
Ejecutivo podria otorgar permisos o concesiones para la ejecucion de
los servicios publicos a su cargo, favoreciendo la libertad de concurren-
cia y procurando evitar monopolios de hecho. En su articulado indicé
que ANTEL podria contratar con terceros la prestaciéon de los servicios
de telecomunicaciones o asociarse con capitales privados formando
sociedades an6nimas en las que su participacién no podria ser menor
del 40%. También se autorizaba la venta de PLUNA y la liquidacién y
venta del ILPE.

Varias organizaciones sociales y politicas, entre ellas los sindicatos,
las cooperativas de vivienda por ayuda mutua, la federaciéon de estu-
diantes universitarios, el Frente Amplio y otros grupos de izquierda,
organizaron la lucha por la derogacién de la ley, realizindose un refe-
réndum? el 13 de diciembre de 1992 que derog6 los articulos 1, 2, 3,
que establecian con caracter general la posibilidad de las privatizaciones
y los 10 y 12 referidos especificamente a ANTEL, quedando vigentes el
resto de los articulos.’

En el marco de esta ley se liquidé ILPE, se privatiz6 PLUNA, la
Compania del Gas, se realizaron concesiones de servicio de agua y
saneamiento en Maldonado, el sistema de telefonia mévil comenzo
a funcionar en libre competencia, se desmonopoliz6 la compaiifa de
Seguros y se aprob¢ la ley de reforma del puerto.

En 1996, mediante la ley N°16753 se elimin6 el monopolio de
ANCAP sobre alcoholes y bebidas alcohélicas. Para sus cometidos no

4 El recurso de referéndum es un derecho que puede interponer el 25% de los inscritos
para votar contra una ley durante el afio de su promulgacién. Cuando el referéndum se refiere a
materia constitucional se denomina plebiscito.

% La derogacion de esos articulos era la propuesta de la lista “blanca” que sali6 triunfante
en la votacién. Existia otra opcién mas radical, la de la lista “rosada”, que exclufa también a PLUNA
de una posible privatizacién.
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monopdlicos ANCAP podria asociarse con empresas publicas o privadas,
asi como celebrar cualquier tipo de contratos.

Otro hito importante en el impulso privatizador fue la aprobacién
en 1997 de la Ley de Marco Regulatorio del Sector Eléctrico, que modi-
ficaba la Ley Nacional de Electricidad de 1977, separando las distintas
etapas del servicio eléctrico, manteniendo el caracter de monopolio es-
tatal solamente en las etapas de transmisién y distribuciéon y eliminando
el monopolio de la generaciéon. Asimismo, se cre6 la Unidad Reguladora
de Energia Eléctrica (UREE)® y se asegurd el acceso libre a las redes de
transmision y distribucién estatales. A través de esta ley se habilité a los
grandes consumidores a contratar directamente su aprovisionamiento de
electricidad con el sector privado. Los sectores gremiales expresaron su
oposicién a una ley que interpretaban como una forma de privatizacion,
pero la movilizacién popular no logré reunir el apoyo suficiente para
derogarla a través de un referéndum.

En los albores del nuevo siglo, el Poder Ejecutivo volvié a insistir en
los intentos de mercantilizacién de la Administracién Nacional de Tele-
comunicaciones (ANTEL). En la ley presupuestal de 2001 (N° 17296) los
articulos 612y 613 sustitufan varios articulos de su ley fundacional, autori-
zandola a constituir una sociedad anénima para la prestacion del servicio
de telefonia celular terrestre y a comercializar hasta el 40% del paquete
accionario de dicha sociedad. Se recurrié nuevamente a la junta de firmas
para promover un referéndum contra dicha norma. Al afio siguiente, al
conocerse que se habian alcanzado las firmas necesarias para la realiza-
ci6n de la consulta popular, fueron derogados los mencionados articulos
(Ley 17524). De todas formas la telefonia celular continu6 operando de
hecho en libre competencia desde 1994 cuando ANTEL cre6 ANCEL en
competencia con Movistar, habilitindose posteriormente varias bandas.

La otra gran instancia privatizadora se produjo en 2002, cuando
se elimin6 el monopolio de la importacién, exportacién y refinaciéon
de petréleo crudo y el de exportaciéon de derivados de petréleo por
parte de ANCAP (Ley 17448). Pero la norma fue derogada en 2003 por
importante mayoria mediante un referéndum.

Con respecto a los servicios de agua y saneamiento, la empresa
privada habia avanzado desde los afios noventa con la concesién de
servicios en la zona balnearia del Este, introduciéndose algunas de las

6 A fines de 2002 la UREE se sustituy6 por la URSEA, Unidad Regulatoria de Servicios de
Energia y Agua.
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empresas internacionales del negocio del agua. El Poder Ejecutivo pre-
sent6 en 2003 un proyecto de ley de Regulacién de Servicios de Agua
Potable y Saneamiento como mecanismo para avanzar hacia una mayor
participacion privada en la prestacion del servicio. Se formé entonces
la Comisién Nacional de Defensa del Agua que plante6 una reforma
constitucional que fue sometida a plebiscito conjuntamente con las
elecciones nacionales de 2004.

La reforma aprobada ampliaba la redacciéon del articulo 47 refe-
rido a la proteccién del medio ambiente. El nuevo articulo declara que
“el agua es un recurso natural esencial para la vida. El acceso al agua potable
y el acceso al saneamiento, constituyen derechos humanos fundamentales”. Y
declaraba que “El servicio publico de saneamiento y el servicio publico de
abastectmiento de agua para el consumo humano serdn prestados exclusiva y
directamente por personas juridicas estatales.” Con esta reforma Uruguay se
constituia como el primer pais del mundo en declarar como derecho
humano fundamental el acceso al agua potable y al saneamiento.

Los gobiernos de izquierda del Frente Amplio (2005 a la fecha),
han dado signos diversos sobre politica hacia las empresas publicas. Por
un lado, la politica de diversificaciéon de la matriz energética impulsada
desde UTE y ANCAP, las acciones de UTE para reforzar la integracién e
interconexién con la regién, la estrategia de ANTEL de conquistar el
control de las vias terrestre y aérea de la banda ancha y el apoyo a la
inversion en OSE en tanto servicio social esencial, insinian una voluntad
de refuerzo de la matriz estatista (Narbondo, 2012). De todas formas,
debe tenerse en cuenta que se continta utilizando el mecanismo de
creacién de sociedades an6nimas propiedad de empresas publicas al
que se hizo referencia antes.

Por otro lado, la disolucién de PLUNA y la débil inversién puablica
en AFE son signos de aceptacion por parte del gobierno de la mercanti-
lizacién y el avance del capital privado, de continuismo con la politica
de reduccién del Estado de los gobiernos anteriores.

La segunda y lamentable experiencia de privatizacién y gestién
privada en PLUNA durante 2006-2012, significo la pérdida por parte del
Estado del control de la orientacién estratégica de la empresa. Cuando
el socio mayoritario se retir6, la empresa fue cerrada de manera abrupta
por el gobierno, con la intencién de frenar las posibles demandas priva-
das contra la misma. Paralelamente plante6 la venta de la compaiiay la
entrega de la gestién de las lineas aéreas de bandera al sector privado,
incluyendo la posibilidad de que fuera adquirida por los trabajadores
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(como finalmente ocurrié), descartando cualquier tipo de inversién que
permitiera el mantenimiento de una linea estatal.

En cuanto a AFE, durante el primer gobierno frenteamplista se
estableci6 por ley la creacion por parte de la Corporacién Nacional
para el Desarrollo (CND)” de una sociedad anénima para explotar el
transporte ferroviario de carga, intervenir en la rehabilitacién de la
infraestructura ferroviaria y adquirir material rodante, participando
AFE en la direccién de la empresa.® Algunos aiios después se reglamenté
esta ley (decreto N° 71 de 2008), estableciendo que se autorizaba a la
CND a formar una Sociedad Anénima de Propésito Especial (SAPE) para
la explotaciéon del transporte de carga del modo ferroviario, e incor-
porar a un inversor privado que tendria la mayoria de las acciones y
el control de la sociedad.

El decreto no se llevé a la practica y fue derogado por un nuevo
decreto proveniente del segundo gobierno frenteamplista. En €l se
establecia la creacién de una sociedad anénima basada en el derecho
privado en la que participa AFE con 51% y la CND con 49%. “Los traba-
jadores de la sociedad andnima no poseerdn la calidad de funcionarios piiblicos
a mingun efecto. Sus relaciones de trabajo estardn regidas por el derecho laboral
aplicable a la actividad privada” (Decreto N° 473 del 23 de diciembre de
2011). La resolucién levanté la esperable oposicién de los funcionarios
y su sindicato. La sociedad creada para ocuparse de la carga, Servicios
Logisticos Ferroviarios ain no tiene existencia real mas alla del nom-
bramiento de sus autoridades.

Significacién econémica y desempeno financiero
de las grandes empresas publicas uruguayas

El proceso narrado en forma sucinta pretende mostrar la riqueza, la
variedad y la fuerza que alcanzé el impulso privatizador, muy similar
al que se produjo en otros paises, especialmente en América Latina.
También muestra como no se llegé a la privatizacién de los activos de
ninguna de las grandes empresas publicas no financieras, que, junto con
los tres bancos estatales, forman el niicleo duro del Estado empresario

7 La Corporacién Nacional para el Desarrollo (CND) es una persona juridica de derecho
publico no estatal, creada en 1985. De propiedad estatal, se define como organismo facilitador
para la ejecucién de politicas publicas orientadas al desarrollo.

8 Ley N°17.930 - Art.205 y 206, 19 de diciembre de 2005.

319



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

uruguayo. Para contribuir a desentranar las causas de este fenémeno
vamos a adentrarnos en revisar el desempeno financiero de esas gran-
des empresas a lo largo de su historia, asi como su significacién en la
economia del pais y en las finanzas del Estado.

Las cuatro grandes empresas que han quedado fuera del proceso
privatizador son actualmente las mayores EP no financieras uruguayas,
ANCAP, UTE, ANTELy OSE, que se desempeiian en casi todas sus funciones
en situacién de monopolio. Es necesario senalar la existencia de otras
tres empresas de servicios publicos estatales que actuaban en monopo-
lio y que no han sido incluidas en esta seccién, asi como justificar esta
exclusién. Se trata de AFE, ANPy la Administracion Nacional de Correos.

Estatltima, a pesar de ser histéricamente el primer servicio publico
estatal, no adquiri6 plenamente el caracter de EP auténoma hasta épocas
recientes, ocupando el rango de “Direccion General de Correos” en los
diversos ministerios por los que transitd. Recién en 1996 fue convertida
en un ente descentralizado. En el mismo afo, perdi6 el monopolio de
su actividad, pasando a actuar en competencia.

La ANP ha tenido desde 1933 el monopolio de la administracién
de todos los puertos, hasta que la llamada ley de Puertos de 1996 esta-
blecié la concesién de los servicios portuario en régimen de competen-
cia, operandose una notable y silenciosa privatizacién de los servicios
portuarios y retraccién de su magnitud como empresa. El estudio de la
ANP enfrenta ademas, el obstaculo de ni contarse hasta este momento
con series de ingresos para su tratamiento cuantitativo.

AFE fue en el momento de su fundacién una de las empresas mas
grandes, que tenia el monopolio de transporte ferroviario, pero com-
petia con el automotor en el transporte terrestre. Pero el declive del
ferrocarril (fenémeno mundial), motivé grandes déficits y reduccién
de la inversion, resultando un mayor atraso técnico con respecto a la
competenciay la necesidad de grandes subsidios del Estado. La gradual
reducciéon de la extensién de las lineas en uso (que hoy son la mitad de
las que habia al momento de la fundacién de AFE), en especial desde la
supresion del servicio de pasajeros en 1988, redujo considerablemente
la magnitud de la empresa.

El peso conjunto de las cuatro empresas seleccionadas en el PIB nos
permite visualizar la significacién de las mismas en la generacién de
valor agregado de la economia. Su importancia se ha incrementado a lo
largo de toda su existencia. Hacia fines de los anos treinta la suma del
valor agregado (VAB) aportado por UTE y ANCAP llegaba al 2% del PiB.
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El desarrollo de la produccién de ambas empresasy la incorporacién de
OSE hizo que en los afios de 1960 el porcentaje se elevara al 4%, en la
década siguiente al 5%, y en los ochenta al 6%, llegando a representar
hacia fines del siglo XX, el 10% del PIB (Bertino et al., 2013).

Las tres principales empresas estatales (ANCAP, UTE y ANTEL) no
han sufrido déficits, salvo en algunos afos excepcionales de hiperinfla-
cién en los decenios de 1960 a 1980 (déficits a veces vinculados a tari-
fas reducidas por politica macroeconémica de combate a la inflacién).
Tampoco, con esas excepciones, recibieron subsidios del Estado. Por el
contrario, fueron importantes contribuyentes a rentas generales. A las
transferencias al Estado de UTE, casi desde su fundacién, se agregan
en los anos treinta las de ANCAP y luego las de ANTEL. OSE tuvo déficits
y recibi6 subsidios hasta los afios noventa, pero al adecuar las tarifas a
los costos, se suprimieron las transferencias y se expandi6 la inversiéon
(Bertino et al., 2012). Se puede afirmar que las empresas consideradas
no fueron en ningin momento un costo significativo para el fisco.

Graficas 1 a 4. Resultados financieros y Transferencias de UTE,
ANCAP, OSE y ANTEL

Fuentes: Rodriguez Lopez (1928), Acevedo (1936), Dondo (1940), Anuarios Estadis-

ticos, Registro General de Leyes y Decretos, Oficina de Planificacién y Presupuesto

(orp) y Memorias de las empresas. Para PIB: Bertino y Tajam (1999), Banco Republi-
ca (BROU) (1965) y Banco central del Uruguay (BCU).
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Las graficas 1 a 4 muestran el desempeno financiero de estas cuatro
empresas a través de sus resultados y de las transferencias netas con el
Gobierno Central (GC). Los resultados fueron en general positivos en
UTE y ANCAP, asi como las transferencias, al menos hasta mediados del
siglo XX y luego marcadamente desde el decenio de 1990, contribuyendo
asi a las finanzas centrales. En los afios de 1960 los resultados de las
empresas tendieron a empeorar y OSE necesité de crecientes subsidios
hasta los anos noventa. En el caso de ANTEL, sus resultados fueron ne-
gativos durante toda la década de 1970.

Hasta fines del decenio de 1920 las contribuciones de UTE repre-
sentaban 1% de los ingresos del GC y hasta mediados de los afios de
1940 sumando las de ANCAP entre 2%y 3%. En el decenio de 1990y en
la década siguiente, las transferencias de UTE, ANCAP y ANTEL volvieron
a ser positivas y significativas para el erario publico.

Durante el periodo dictatorial se establecié legalmente que las
empresas debian dar una rentabilidad de 8% sobre capital invertido
bajo una politica de realismo tarifario. Pero el realismo tarifario se llevo
muy marginalmente a la practica. ANCAP y UTE no habrian alcanzado
el 8% de rentabilidad, y OSE, si bien redujo su déficit, no llegé a tener
resultados positivos. Estas EP no financieras no realizaron practicamen-
te aportes a rentas generales hasta el decenio de 1990, aunque en el
marco de los dificiles anos posteriores a la crisis de 1982, se obtuvieron
contribuciones de ANP y de ANCAP. Asimismo, las transferencias de las
empresas fueron crecientes en momentos en que se implementaba un
plan de estabilizacién al inicio de los noventa.

La evolucién durante los anos noventa y a comienzos del siglo XXI
fue muy distinta. OSE, desde mediados de la década de 1990, dejo6 de ser
deficitaria, salvo afos excepcionales. Ello contribuy6 a que, en un con-
texto de muy positivos resultados financieros de las grandes empresas,
las transferencias netas al GC implicaran una reduccién no despreciable
del déficit fiscal, mientras que se debatia puiblicamente respecto a si sus
tarifas eran utilizadas con fines recaudadores. ANTEL, junto a UTE, realiz6
las mayores contribuciones en las tltimas décadas.

De forma muy marcada sus transferencias alcanzaron cifras impor-
tantes en el marco del mal desempeno de la economia luego de 1998
y durante la crisis de 2002. Vale sefialar que la situacién en el marco
de la crisis internacional de 2008-2009 fue distinta, dado que las EP no
financieras redujeron sus contribuciones al Gobierno Central, en parte
debido a que sus tarifas fueron utilizadas para contener la inflacién, al
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tiempo que los bancos publicos superavitarios (BROU y BSE) aportaron
de forma creciente al fisco durante esos anos de crisis, contrarrestando
la caida de las contribuciones de las EP no financieras.

Conclusiones

Ala pregunta realizada en la introduccién de este trabajo, ¢por qué se frend
el avance de la privatizacion de las grandes empresas publicas en Uruguay?, se
puede responder con un conjunto de hipdtesis, que se espera sea una
contribucién al debate:

1. Las EP uruguayas recorrieron desde la década de 1970 un camino
de reformas similar al de otros paises de América Latina que en
los afios noventa privatizaron sus empresas. Se reperfilaron los
objetivos de las empresas dandole mas relevancia a la eficiencia
econémica y a la rentabilidad, y se avanz6 hacia tarifas mas
realistas y en la reduccién de los subsidios, entre otros aspectos.
Desde la dictadura (1975-1985), se redefini6 el tamano del
sector publico y se fueron desregulando sectores de actuacién y
eliminando todas aquellas actividades y empresas que no eran
consideradas estratégicas.

Si bien el impulso liberal no logré en Uruguay la privatizacién
de sus grandes EP no financieras, se redujo muy fuertemente su
personal —mucho mas que en el resto del sector publico—, y
se llevé adelante importantes procesos de desregulacion, terce-
rizacién y concesiéon de servicios, al tiempo que buena parte de
la expansion de actividades de las empresas se realizé bajo la
modalidad de fundacién de sociedades anénimas de propiedad
publica, algo que rompié con la tradicién histérica de EP de
derecho publico en el pais.

En sintesis, el proceso de mercantilizaciéon impulsado desde la
década de 1970, con la creciente hegemonia de la ideologia y de
la politica neoliberal, ya habia avanzado en la reduccién de la
dimension del Estado empresario uruguayo a través del cierre o
privatizaciéon de empresas, de la eliminacién o privatizaciéon de
sectores considerados no rentables o no estratégicos y de la in-
troduccién de mecanismos de mercado en las EP no privatizadas.
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2. Las EP no financieras uruguayas se han caracterizado por su pe-
queiio nimero, su gran tamaifio en relacién a la dimensién de
la economia del pais y su estabilidad y antigiiedad. A diferencia
de lo sucedido en varios paises europeos y latinoamericanos, las
grandes EP uruguayas se han centrado en la prestaciéon de ser-
vicios publicos, en general con caracter monopdlico. No se ha
incursionado en una dimensién significativa, con la salvedad
de ANCAP, en la produccién industrial, lo que podria explicarse
por la debilidad del proceso de industrializacién en Uruguay,
que no logré pasar a la segunda fase de la Industrializacién por
Sustitucién de Importaciones (ISI), caracterizada por la instala-
cién de las industrias basicas. Por lo tanto, el Estado empresa-
rio sufri6 s6lo marginalmente la crisis industrial en la época de

apertura econémica.

3. Estas grandes empresas mejoraron su eficiencia en el cumpli-
miento de sus objetivos, y sus procesos de gestién y su organi-

zacion.

4. Las empresas mas grandes, ANCAP, UTE y ANTEL, tuvieron a lo
largo de su historia un buen desempefio econémicoy en la mayor
parte de ellas fueron un recurso financiero para auxiliar a las
rentas generales del Estado; en tanto OSE logré en las tGltimas
décadas revertir sus déficits sin recurrir a los subsidios estatales.
Estas empresas son utilizadas también, a través de sus tarifas

como herramientas de politica macroeconémica.

5. También han incidido factores que van mas alld de lo econé-
mico. La correlacién de fuerzas sociales y politicas posibilité
la organizacién de la lucha por la defensa de las EP y el apoyo
popular. Este se basé también en convicciones acrisoladas en la
historia de las principales empresas y en el papel hegemoénico
del Estado en la formacién social uruguaya. La fortaleza de la
impronta estatista en la sociedad uruguaya puede haber influido
en la fuerza de la resistencia popular a las privatizaciones y en
la debilidad del impulso privatizador en los decenios de 1970y

80, incluso en el seno del gobierno autoritario.
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EMPRESARIOS DE UNIFORME: LA CONFORMACION
DE UN COMPLEJO MILITAR-INDUSTRIAL EN LA ARGENTINA

A

Maircelo Rougier

Introduccién

La funcién militar de defensa ha sido uno de los factores que hist6-
ricamente ha permitido explicar la creacién de empresas publicasy
en general la intervencion del Estado como productor.! Si a este factor
se le suma la decisiva relevancia e influencia de los actores militares en
la escena politica de la Argentina, resulta particularmente interesante
explorar en sus actividades econémicas y productivas y su peso en el
patrén de desarrollo que predominé hasta los afios de 1980.2

La produccién impulsada por los militares no s6lo tuvo como
objetivo satisfacer las necesidades de la “defensa nacional” y abastecer
esencialmente a las unidades de las Fuerzas Armadas sino, como tendre-
mos oportunidad de sefalar, una parte importante de dicha produccién
se destiné a las necesidades de uso civil o fue directamente impulsada
por la demanda de otros organismos estatales y de empresas privadas;
luego, sin abandonar esa preocupacion, los objetivos se ampliaron con el
proposito de satisfacer los requerimientos del sector industrial jaqueado
por la insuficiencia de divisas que tornaba dificil el aprovisionamiento
de materias primas esenciales y ponian en jaque al conjunto de la eco-
nomia. Nuestra hipétesis sostiene que entre 1940y 1980 se conformé un
“complejo militar-industrial”, un “nicleo duro” del “complejo estatal-
privado”, que inici6 los estudios y promovié a su cargo o a través de
empresas mixtas o privadas el desarrollo de distintas actividades que
le darfan la impronta al modelo de industrializacién argentino, aun
cuando algunas iniciativas pudieron naufragar por distintos factores.®

! Comin y Diaz Fuentes, 2004, destacan particularmente este factor entre otros muchos.

? La importancia de los militares en la politica argentina puede seguirse, entre otros, en
Rouquié, 1982, y Scenna, 1980.

% El concepto “complejo estatal-privado” se encuentra desarrollado en Schvarzer, 1979.
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En consecuencia, este capitulo presenta un relevamiento de los
principales proyectos y concreciones del sector militar en distintas esferas
de la actividad econémica (aunque principalmente en la produccién de
insumos bdsicos para el sector industrial). El mayor impulso tuvo lugar a
partir de 1941 cuando fue creada la Direccién General de Fabricaciones
Militares (DGFM), dependiente del Ejército; pero también la Aeronautica
y la Marina desarrollaron actividades productivas y de investigaciéon
trascendentes en algunos rubros.*

Hacia 1980 el complejo militar-industrial conformado en la pos-
guerra alcanzé su cenit; pronto comenzaria a ser desmantelado con la
pérdida de poder politico del sector militar y el auge de las politicas
neoliberales que impulsaron el retiro del Estado de numerosas activida-
des y estimularon un proceso de reestructuraciéon y desindustrializacién
selectiva que se verificé en la Argentina a partir de entonces.

Antecedentes

Desde el siglo XIX los arsenales militares desarrollaron diversas acti-
vidades vinculadas al uso del material bélico, especialmente aquellas
destinadas al autoabastecimiento de pdlvora y otros insumos.

Las ideas autarquizantes o del “bastarse a si mismos”, que tuvieron
expresion en el contexto de la primera guerra mundial y en los anos
posteriores, encontraron un campo particularmente propicio en el
pensamiento militar argentino, preocupado por la posibilidad de no
poder desplegar su funcién de defensa al interrumpirse el flujo de in-
sumos, combustibles y maquinarias necesarias.” Al igual que en muchas
otras experiencias nacionales, la funcién militar de defensa result6 un
argumento de peso para justificar el control estatal de determinados
sectores y empresas industriales, tanto para fabricar armamento como
para asegurar el suministro de materias primas y energia.

4 Los proyectos industriales de la DGFM han sido escasamente analizados. No obstante,
existen algunos estudios sobre esta reparticién que merecen destacarse: Panaia y Lesser (1973);
Martin et al., 1980; Angueira y Tirre, 1995 y Belini, 2007. Los emprendimientos manufactureros
de la Armada y la Aeronautica han sido escasamente estudiados.

® Ideas que tenian fuerte despliegue desde las pdginas de la influyente Revista de Economia
Argentina que dirigia Alejandro Bunge.
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En los afios de la década de 1930 el poder politico de los militares
industrialistas se afianzé con el golpe militar que derrocé a Hipdlito
Yrigoyen; en esa década surgieron diversas fabricas militares que fueron
reestructuradas a partir de 1936 cuando se creé la Direccion General
del Material del Ejército, constituida por la Direccién de Arsenales de
Guerray la Direcciéon de Fabricas Militares. La conduccién de esta tltima
quedo a cargo del coronel Manuel Savio, quien se habia desempenado
como profesor de la Escuela Superior Técnica del Ejército Argentino;
sus prescripciones se enmarcaban en las tareas de “movilizacién indus-
trial”, ampliamente difundidas en varios paises europeos a partir de la
primera guerra mundial (véase Savio, 1933).

La segunda guerra mundial generé un camulo de restricciones al
operar de las fuerzas armadas y evidenci6 la fragilidad de las posibi-
lidades de sostener la defensa ante una situacién de conflicto. En ese
contexto, Savio impulsé la creaciéon de la DGFM, conformada por estable-
cimientos militares previos, con el objetivo de desarrollar la produccién
de insumos y materiales basicos. La nueva reparticién estatal funcionaria
como entidad autdrquica bajo dependencia del Ministerio de Guerra
y su fuente principal de financiamiento provendria de los aportes del
presupuesto nacional (DGFM, 1943: 7-10).

Actividades econémico-productivas del sector militar
Actividades primarias
Minerales

La extracciéon de minerales metalicos constituyé uno de los objetivos
prioritarios, tanto del Ejército como de la Aeronautica, y se realizaron
innumerables exploraciones del territorio para su identificacién y puesta
en produccién. Como resultado de estas iniciativas, la DGFM adquiri6
mayor precision respecto a las posibilidades de desarrollo de la pro-
duccién de minerales metaliferos y tomé el control de las minas, que
mas le interesaban por si o a través de empresas mixtas. En otros casos
las arrendaba o usufructuaba concesiones de cateos (Catalano, 1943).
En relacién con los minerales ferrosos, ya en la década de 1920 se
conformo el Establecimiento Siderargico de Andalgala para la explota-
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cién de las minas de hierro de Vis Vis, aunque luego fue descontinuado.
En 1943 se inici6 la explotacién de yacimientos de hierro en Jujuy para
abastecer a la sidertrgica Altos Hornos Zaplay, en la década de 1960, la
empresa mixta Hierro Patagénico comenzoé a explotar los yacimientos
de Sierra Grande en Rio Negro (Villanueva, 2008: 161 y 243-44).

Conjuntamente, la DGFM se aboc6 a la explotacién de minerales
metalicos no ferrosos: en 1942 cre6 el Establecimiento Metalargico Ca-
pillitas y comenz6 a explotar los yacimientos con el propésito de instalar
una planta de yoduracién de minerales de baja ley en las cercanias de
los yacimientos y obtener en condiciones econémicas 6xido de cobre
y la posterior obtencién de cobre fino. Pero el establecimiento sufrié
la mala calidad de los minerales y estuvo por décadas semiparalizado.
También los militares realizaron una asociacién con Minera del Norte
SRL para explotar los yacimientos de cromo en Cérdoba, y estimularon
la produccién de otros minerales como el berilio. Mientras que la Ae-
rondutica impulsé la exploracién de yacimientos de bauxita, alunita y
otros minerales aluminiferos con el propésito de iniciar la explotacién,
aunque sin éxito (Rougier, 2011: cap. 4).

Hacia 1960 comenz6 a desarrollarse un proyecto por parte de la
DGFM que concluy6 con la formulacién de un Plan Cordillerano bajo
control del Programa de Naciones Unidas. El propésito era impulsar
una investigacién geolégica minera integral que permitiera habilitar
nuevos yacimientos fundamentalmente de cobre, plomo y zinc. Esa
informacién fue brindada a empresarios privados con el objetivo de in-
centivar su interés; en muchos casos, esos proyectos tendrian desarrollo
durante los anos de 1990 bajo grandes empresas extranjeras (Rougier,
2013: 294y 295).

Respecto a los minerales no metélicos, la DGFM cre6 junto a la Cia.
Azufrera Argentina una sociedad mixta: Industrias Quimicas Nacionales
para la explotacién y elaboraciéon de azufre, y la industrializacién de sus
derivados directos. Mas tarde se conformé el Establecimiento Azufrero
Salta, formando parte del Grupo Minero Industrial que incluia una
fabrica de dcido Sulfiirico (DGFM, 1949: 10).

Por su parte, la Armada participé en la exploracién y posterior
explotacién del carbén en Rio Turbio (Santa Cruz) que luego quedé en
manos de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) y, posteriormente de
otra empresa estatal, Yacimientos Carboniferos Fiscales (YCF).
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Actividades industriales
Productos quimicos

La produccién de pélvora y explosivos estuvo entre las principales
actividades del rubro, y se llev6 a cabo en numerosos establecimientos
militares. Ya en 1898 se cre6 el Arsenal Regional del Litoral (Puerto
Borghi), més tarde denominado Arsenal San Lorenzo, con el objetivo de
producir municiones y espoletas, pero también pinturas y lubricantes.
En la década de 1940, la fabrica produjo en nuevas instalaciones mu-
niciones para fusiles, ametralladoras y pistolas. Los nuevos pabellones
se incorporaron a la Direcciéon de Fabricas Militares como Fabrica de
Municién de Armas Portatiles, desarrollando, ademas de las anteriores,
la produccién de municiones para ametralladoras de avién (Martin et
al., 1980: 67 y ss).

En 1936 se dispuso crear la Fabrica Militar (FM) de Municién de
Artilleria (Rio 111, Cérdoba), pero mientras se realizaba la construccién
se abord¢ la instalacién de una Planta Experimental en Santa Fe, que a
partir de 1943, se transformé en la FM de Municién de Artilleria. Ese
mismo afno entré en produccién la planta de Rio 111, y al afo siguiente
la Fabrica de Municién de Armas Portétiles de San Francisco. En 1950
los dos establecimientos de Puerto Borghi fueron renombrados como FM
de Cartuchos y FM de Municién de Artilleria, y mas tarde se fusionaron
bajo el nombre de FM San Lorenzo (desde 1961 FM Fray Luis Beltran).

También en 1936 fue instalada la FM de P6lvora y Explosivos (Vi-
lla Marfa) producto de la reestructuracién de los Arsenales. La fabrica
lleg6é a producir en los afios siguientes nitrocelulosas para fabricacién
de pdlvoras y dinamitas, y también para la elaboraciéon de peliculas
radiograficas y articulos de pintureria, pélvoras para todo tipo de ar-
masy para motores cohetes, explosivos para uso minero, nitroglicerina
para la industria farmacéutica, éter para la industria privada, ademas
de impulsar la produccién local de materias primas como algodén,
alcohol o 4cido sulfarico (Martin et al., 1980: 76 y ss.). Por su parte, la
FM de Materiales Pirotécnicos (Pilar) produjo a partir de 1946 bengalas
de sefialamiento nautico, militar y ferroviario, accesorios de explosivos
para mineria y explotaciéon petrolifera, y a partir de 1949 la Fabrica
Militar José de la Quintana también comenzé a producir explosivos.

Finalmente, la Armada también conté con un Arsenal de Muni-
cién de Guerra, mas tarde denominado Fabrica Naval de Explosivos
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Azul (FANAZUL), que produjo desde 1944 nitroglicerina, nitrocelulosa
y acido nitrico.

En otra linea de produccién, vinculada a la quimica basica, la DGFM
cre6 en 1944 una sociedad mixta con Atanor S.A. para la elaboracién de
agua oxigenada, aldehido acético, alcohol, etc. Una nueva planta en Rio
111 produjo soda caustica, metanol y cloro (Belini, 2007: 71). A partir de
1965 también incorporé la elaboracién de insecticidas, quitaesmaltes,
limpiavidrios y lustramuebles. La expansién de sus actividades terminé
por integrarla al campo petroquimico.

Por su parte, en Rio III se instal6 en 1948 el “Grupo Quimico” que
inclufa las FM de Amonfaco y Acidos y la FM de Cinc electrolitico que
se unieron a la fabrica de municiones bajo el nombre de ¥M Rio 111. Alli
se produjo 4cido sulfirico, amoniaco y 4cido nitrico. En 1951 comenz6
a funcionar la FM de Acido Sulfiirico de Berisso, integrante del Grupo
Minero Industrial del Azufre.

Derivados del petréleo

En 1942 se la DGFM cre6 la FM de Tolueno Sintético que produjo to-
lueno, xileno y benceno, ademds de aguarras, solventes y alquitran
refinado.

En la década de 1970 DGFM se asoci6 a Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF) para crear Petroquimica General Mosconi, destinada a la
producciéon de hidrocarburos aromaticos. Un ano después se inici6 la
construcciéon de Petroquimica Bahia Blanca conjuntamente con YPF y
Gas del Estado. Los militares tenian participacién del 17% en la planta
madre y también participacién accionaria en las empresas mixtas inte-
grantes del polo, como Polisur; Monémeros vinilicos o Induclor. En 1973
se establecié Petroquimica Rio III en asociacién con Atanor e YPF, para
la produccién de disocianato de tolueno (Odisio, 2010: 234).

La DGFM también participaba en Carboquimica Argentina, una
empresa mixta destinada a procesar derivados del alquitran, naftaleina,
brea, benzol y aceite solvay.

Metalicas

Entre las actividades metalicas basicas ferrosas, hay que mencionar el
Arsenal Esteban de Luca donde se realizaban desde épocas tempranas
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tareas de fundicién y laminacién de acero. En 1926 se creé el Estable-
cimiento Siderdrgico de Andalgala donde se instal6 un alto horno y un
horno de cuba que funcioné precariamente unos pocos anos. En 1933
se decidi6 instalar una aceria militar para aprovechar el hierro viejo y
la disponibilidad de combustible de Comodoro Rivadavia. Cuatro afios
después fue habilitada la FM de Aceros (Valentin Alsina), con dos hornos
Siemens Martin y un tren de laminacién. Incorporada a la DGFM se rea-
lizaron sucesivas ampliaciones para la producciéon de aceros especiales.
La produccién de la fabrica llegé a abarcar planchuelas de acero silico-
manganeso para elasticos, aceros redondos, chapas y chaponesy aceros
trefilados. En 1968 se firmé un convenio con una empresa alemana para
constituir una sociedad mixta que pasé a llamarse Aceros Ohler S.A.
La empresa sumoé un nuevo horno Siemens Martin y otras maquinarias
alcanzando un volumen de produccién de 60 mil toneladas al afio.

En 1943 la DGFM cre6 Altos Hornos Zapla (AHZ), una planta de
arrabio que llegé a tener cuatro altos hornos y una produccién de 165
mil toneladas. También incorporé una aceria y un tren de laminacién.
Un aio después se dispuso la creacién de una Segunda Unidad Side-
rurgica, luego transformada por ley en sociedad mixta, Sociedad Mixta
Siderurgia Argentina (SOMISA). La empresa fue programada para producir
3 millones de toneladas de acero y productos semiterminados: barras,
planchas, hojalata, pertiles, chapas, etc. En sus comienzos, la planta con-
taba con el puerto de Punta Argerich (sobre el rio Parand), la planta de
coque y subproductos, un alto horno, la aceria con seis hornos Siemens
Martin, el tren de laminado y una usina termoeléctrica. Complementaba
practicamente todo el ciclo de la produccién sidertrgica y fue desde los
anos de 1960, cuando comenzé su produccién, la empresa industrial
mas grande de la Argentina.® Finalmente, en 1974 se creé SIDINSA SA
con el propésito de construir una mega planta integrada siderurgica,
pero no alcanzé a realizarse.

Dentro de las metalicas basicas no ferrosas podemos mencionar la
instalacién en forma experimental de una laminadora de cobre en el
Arsenal San Lorenzo en los afios de 1920 y el temprano experimento
del Establecimiento Siderargico de Andalgala que lleg6 a fundir mineral
de cobre. A fines de 1944 la DGFM celebré un contrato con Industria
Metalargica Argentina (IMETA) y luego adquiri6 sus instalaciones. Con

6 Véase sobre los emprendimientos sidertrgicos Villanueva, 2008.
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ellas conformo la ¥M de Derivados del Plomo cuyo propésito era fabricar
cobre electrolitico y 6xidos de plomo, principalmente. El organismo
también buscé integrar su producciéon: adquirié la antigua Sociedad
Electrometaltrgica Argentina, de capitales alemanes, que producia
laminados de cobre y cables. La empresa fue transformada en Fabrica
de Vainas y Conductores Eléctricos (ECA) y abastecia ademas de las
necesidades militares a varias empresas privadas (Rougier, 2013: 283).

También a mediados de los anos cuarenta la DGFM instal6 una
tabrica para producir cinc electrolitico, en el predio de la FM de Rio 111,
y se impulsaron varios proyectos que tuvieron poco éxito, tal los casos
de la Sociedad Mixta Elaboracién del Cromo y sus Derivados, y la in-
corporaciéon de la Sociedad Anénima Berilo Argentina y de Industrias
Metalargicas y Plasticas Argentinas, para la produccién de berilio y
elaborados de aluminio respectivamente.

En 1966 la Fuerza Aérea cre6 la Comision Permanente de Planea-
miento del Desarrollo de los Metales Livianos, como érgano asesor y
ejecutivo de la politica aerondutica en lo referente a la industria del
aluminio, magnesio, titanio y ceramicas especiales. Entre los objetivos de
la nueva comisién se destacaba el desarrollo de plantas, la elaboracién
de acciones de fomento destinadas a despertar el interés privado en las
industrias de obtencién de metales livianos, y la planificacién, conjun-
tamente con los entes nacionales, de las reservas de energia eléctrica
necesarias para el desarrollo de esas industrias. El organismo elaboré
el proyecto (que incluy6 la construccién de una central hidroeléctrica y
un puerto) que finalmente fue adjudicado a una empresa privada, Aluar
S.A. (aunque los militares se reservaron participacion en el directorio)
(Rougier, 2011: cap. 6).

Maquinaria y material de transporte

El Arsenal San Lorenzo inici6 en 1918 la produccién de bujes para carros
y en el Arsenal Esteban de Luca se fabricaban cafiones, fusiles, carabinas,
pistolas, mdquinas de punzonar y balancines, entre otras piezas meca-
nicas en la década de 1920. En 1933 se formé la FM de Armas Portatiles
que finalmente comenzé a producir aftos mas tarde con el nombre de
FM de Armas Portatiles Domingo Matheu (Martin ez al., 1980: 133). Las
diversas lineas de produccién incluian carabinas, pistolas, ametralladoras
y rifles de carga automatica. Luego, con licencia belga produjo fusiles
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automaticos livianos y pesados, y lanzagases. En 1965 inici6 la produc-
cién de armas portatiles para uso civil con licencia Beretta.

En 1927 se cre6 la FM de Aviones (Cérdoba), dependiente de la Di-
recciéon General de Aeronautica. La fabrica militar produjo inicialmente
los aviones “Avro Gosport”, de escuela, realizados con licencia britdnica
por operarios especializados que procedian de los talleres de reparacio-
nes del Pabellén de Ensayos del Servicio Aeronautico del Ejército (El
Palomar) y varios prototipos disenados por ingenieros argentinos. En
1938 produjo varios aparatos bajo licencia francesa (Dewoitine), alemana
(Focke Wulf) y estadounidense (Curtiss Hawk). En 1945 la planta pasé
a depender de la recientemente creada Fuerza Aérea Argentina, y se la
renombré Instituto Aeronautico. Por ese entonces el establecimiento
producia motores, aviones de cazay de escuelay planeadores. Algunos de
los aviones, como el 1AeDL22 estaban construidos totalmente en el pais,
incluso el motor. Durante el peronismo la planta abordé la produccién
de aviones a reaccién (Pulqui), de los que se hicieron algunos prototipos.”

En 1952 la ¥M de Aviones pasé a depender directamente del Mi-
nisterio de Aerondutica como Industrias Aeronduticas y Mecédnicas del
Estado (IAME), que se abocé ademas de la produccién de aviones a la
de tractores, motocicletas y diversos tipos de automotores y utilitarios,
que requerian insumos de numerosas empresas privadas. Algunas de las
plantas serian luego concedidas a empresas extranjeras, como Kaiser o
Fiat, participando IAME en el capital de las nuevas sociedades. A la caida
del peronismo en 1955 se cre6 la Direccién Nacional de Fabricaciones
e Investigaciones Aeronduticas, que continué con la produccién de ae-
ronaves y material aeronautico en forma separada de IAME (Raccanello,
2013: 190y ss).®

En 1941 se cre6 la FM de Equipos, sobre la base de los talleres que
habian pertenecido al Arsenal Esteban de Luca, que se fusioné con la
FM de Comunicaciones, renombrada FM de Equipos, Herramientas y
Comunicaciones (se establecié en San Martin en 1947). Mas tarde se le
denominé FM General San Martin, como un complejo industrial meca-
nicoy electrénico. Sus lineas de produccién de maquinarias abarcaron el
carrozado y reparacion de coches de ferrocarriles subterraneos, tranvias
y vagones, coches de ferrocarril, casillas desarmables (para Vialidad Na-

7 Sobre el desarrollo del Pulqui, véase Artopoulos, 2012.
8 Sobre IAME también pueden consultarse Angueira, Maria y Tonini, 1986, y Picabea, 2012.
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cional), vehiculos blindados, etc. Se orient6 a la produccién civil dado
que la capacidad de produccién era mayor a la demanda del sector
militar. A mediados de la década de 1970 se cre6 la empresa Tanque
Argentino Mediano S.A., para producir en la FM San Martin un tanque
mediano; la FM Rio 1II, SOMIZA, AHZ, la FM de Materiales Pirotécnicos
y la industria privada aportaban los insumos (Martin ef al., 1980: 148;
Scenna, 1980: 308-313).

Otras actividades metalmecanicas incluyeron la produccién de
materiales de artilleria (morteros) y luego canones en la FM de Rio 111
desde 1943. Mas tarde, por pedido de YPF, esta planta elaboré camisas
para bombas de inyeccién, valvulas y repuestos para exploracién y ex-
plotacién petrolifera; para Gas del Estado produjo valvulas y garrafas.
Por su parte, la ¥M San Francisco produjo discos de arado y la FM Fray
Luis Beltran, rastras, cadenas, cuchillas para motoniveladoras y otros
implementos para el agro y maquinaria vial. Por su parte, Forja Argen-
tina S.A. elaboraba material rodante ferroviario.

También la armada desarroll6 la produccién de maquinarias. En
1879 se fundaron los Talleres Navales de la Marina, renombrado mas
tarde Arsenal Naval de Buenos Aires, para el mantenimiento de los
buques de la Armada. En 1971 la planta se transformé en sociedad
anénima con el nombre Talleres Navales Darsena Norte (TANDANOR),
al que poco después se incorporaron los Talleres de Reparaciones Na-
vales, otro importante astillero propiedad del Estado. En 1976, con el
propésito de iniciar el Plan de Reequipamiento Naval se cre6 EDESA,
integrada por la Armada con la mayoria del capital y TANDANOR. Esta
empresa se aboco al desarrollo de misiles, minas, etc. A fines del periodo
que analizamos se crearon Tecnologia Aeroespacial S.A e Integradora
Aeroespacial S.A. para desarrollar misiles aeroespaciales.

Otro emprendimiento del Ministerio de Marina fue Astilleros y
Fabricas Navales del Estado (AFNE), en 1953; una sociedad anénima con
mayoria estatal creada sobre la base del Astillero Rio Santiago y FANAZUL.
Esta empresa desarroll6 la produccién de cruceros, portaviones, por-
tahelicopteros, fragatas, submarinos y buques mercantes de carga y de
pasajeros. Sus lineas de produccién también abarcaron motores diésel,
graas, boogies, equipos de bombeo de petréleo y material de traccién
ferroviario (véase Barragan, 2013). Finalmente, también por iniciativa
de la Armada, se fundé en 1977 una sociedad anénima con participa-
cién estatal mayoritaria, cuyo accionista principal fue el Ministerio de
Defensa de la Nacién y el accionista minoritario la alemana Thyssen,
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que dio lugar a la creaciéon del Astillero Ministro Manuel Domecq Garcia.
Inici6 sus actividades en 1982 con la construccion de cuatro submarinos.

Maquinaria eléctrica

En la década de 1920 el Arsenal Esteban de Luca habia construido
una turbina para usina eléctrica. A partir de 1936, la FM de Comu-
nicaciones se abocé a un plan intensivo de produccién de carros de
comunicaciones, carros de destelladores, camiones de comunicaciones
telefénicas de aviacidn, radioestaciones y transmisores experimentales.
Como continuacién de estas lineas de produccién, en el complejo San
Martin, se llegé a producir una gran variedad de articulos de uso militar
y civil como televisores, anteojos, binoculares, brajulas, chalecos pro-
tectores, herraduras, cascos de acero, receptores de radio (en convenio
con Philips), cajas de baterias, transmisores portatiles, sintonizadores
de antena, teléfonos publicos, barreras automadticas y elementos de
senalizacion ferroviaria.

Otras dependencias también fabricaban distintos equipos en este
rubro, como por ejemplo, la FM San Francisco que desarroll6 la produc-
ci6n de motores eléctricos o AFNE que producia centrales termoenergé-
ticas, turbinas y componentes nucleares.

Otras actividades productivas

Conjuntamente con estas actividades consideradas fundamentales, los
militares también llevaron adelante producciones menores en la rama
textil o del cuero, principalmente a través de los Arsenales donde se
producian diversos objetos para uso militar. También se produjeron
tejas y barro para alfareria.

Dado que las ideas que motivaron la intervencién de los militares en
la economia estaban vinculadas a la autarquia industrial, las actividades
primarias vinculadas al agro eran de muy menor importancia entre las
que se desarrollaron. No obstante, hubo algunas iniciativas tendientes
a proveer materias primas para otros emprendimientos. Por ejemplo,
al quedar paralizado un proyecto minero y sidertargico en Andalgala se
construyeron en esos terrenos acequias y se los forest6 con dlamos, sauces,
tipas y nogales. También se realizaron alli siembras de maiz y planta-
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ciones de algodén, pita, sisal y henequén. En estos establecimientos se
obtenia lefia para su procesamiento y elaboraciéon de carbén vegetal y
se extrafa tanino, y también funcionaban aserraderos que producian
varillas para postes y alambrado, rollizos para la industria maderera,
durmientes para ferrocarril, postes para minas, etcétera.

Infraestructura y servicios
Infraestructura e ingenieria

Dentro de los servicios puede mencionarse el Instituto Geografico Mi-
litar (IGM), creado en 1904 sobre la base del Real Cuerpo de Ingenieros
Militares y las diversas comisiones topogeograficas del siglo XIX. Este
instituto se dedicé al relevamiento topografico, participando en pro-
yectos de numerosas obras publicas y privadas. Especificamente realizé
estudios econémicos de las zonas de influencia y caminos de obras hi-
droeléctricas o hidraulicas, saneamiento de areas territoriales, tendido
de lineas de comunicacién y de energia, construcciéon de acueductos,
oleoductos y gasoductos. También realiz6 estudios y determinacién de
las areas de riqueza potencial, evaluaciones geoldgicas, hidrolégicas y
fotogeograficas, etc. Finalmente, el IGM aporté informacién para pro-
yectos industriales, de colonizacién, turismo, radicacién de migraciones
y centros de poblacién. Como ejemplo, pueden destacarse sus estudios
vinculados a la construccion de la represa Salto Grande y su participacién
en los relevamientos mineros del Plan Cordillerano (véase 1GM, s/f, t. 2).
En el drea de construcciones, la Direccién General de Ingenieros
(DGI) cre6 en 1916 un Area Arquitecténica Militar desligada del man-
do de tropas y con incumbencia en todas las construcciones militares
para servicios de las tropas y la defensa nacional. Esta area tuvo a su
cargo el estudio y realizacién de construcciones especiales, depositos,
fortificaciones, puentes, caminos y ferrocarriles de campanas, y la cap-
tacion y purificaciéon de aguas superficiales y subterrdneas, entre otras
muchas tareas. Ademds de la construcciéon de dependencias castrenses
como cuarteles y otras, la DGI edific6 barrios para suboficiales en zonas
aisladas que se fueron constituyendo en focos de desarrollo regional.
Hacia los afios de 1960, los ingenieros militares tuvieron a su cargo
el desarrollo de un Plan de Accién Civica que involucraba el empleo del
personal y medios militares en proyectos que contribuyesen al desarrollo
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social. A fines de esa década tuvo lugar la sancién de una ley que disponia
la “Contribucién del Ejército al Desarrollo Nacional” (ley 17.633/1968)
por la que se autorizaba al Comando de Ingenieros a llevar adelante
su accién no sélo frente a emergencias econémicas sino también para
posibilitar la “promocién de zonas poco desarrolladas o inhéspitas,
donde la actividad privada no existe o es insuficiente, permitiendo la
concurrencia de mano de obra especializada en esos lugares”. De este
modo, podia participar en la ejecucién de programas especiales “cuan-
do la concrecién de los mismos por su caracter prioritario de elevado
interés nacional imponga ajustarse a un presupuesto limitado o por su
complejidad de ejecucién demanda una coordinacién que escape al
sector privado” (Martin et al., 1980: 44).

Como parte de estos planes y disposiciones, entre 1942 y 1974
las obras realizadas por el Comando de Ingenieros se contabilizaban
por miles: infraestructura para viviendas del Plan Nacién de Erradi-
cacién de villas de emergencia (plateas de fundicién, redes eléctricas
cloacales y de agua, caminos interiores, etc.), construccién de cientos
de viviendas y kilémetros de caminos, puentes carreteros de hormigén
armado, metalicos y de madera, pistas de aterrizaje, muelles de em-
barque, terraplenes, alcantarillas, etc. También los ingenieros militares
instalaron vias de trenes en varias provincias, construyeron caminos
cordilleranos, usinas eléctricas (que proveyeron energiay agua a pobla-
ciones cercanas a los cuarteles), hospitales publicos, etc. Por su parte la
Armada tenia una empresa de construcciones de vivienda (COVIARA), y
la Aerondutica participé decididamente en proyectos hidroeléctricos
como el de Futaleufii, que abastecia a la planta de aluminio y a ciuda-
des patagonicas.

Ensefianza e investigacion cientifica

Los militares cumplieron un papel significativo en el desarrollo de la
técnica y la investigacion cientifica. Sobre la base de anteriores institu-
ciones, en 1886 se creé la Escuela de Ingenieros Militares, ligada ini-
cialmente a la Universidad de Buenos Aires. Ya en el siglo XX se crearon
varias escuelas mas (de Armeros Militares y de Aplicacién de Artilleria
e Ingenieros); con todo, el hito mas importante en esta trayectoria fue
la creaciéon de la Escuela Superior Técnica en 1930. Esta institucién
tenia el propésito de desarrollar estudios y trabajos de indole técnica

339



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

para su aplicacién a la industria, y coadyuvar a resolver “progresiva y
racionalmente” los problemas relativos a la defensa nacional “con in-
dependencia del extranjero en todo lo que sea posible” (Martin et al.,
1980: 20). La idea era contar con oficiales especializados en distintas
ramas con el fin de obtener el mejor rendimiento de los materiales de
guerra. Las especializaciones inclufan los armamentos autopropulsados,
armamentos convencionales, comunicaciones, construcciones, quimica,
servicio geografico, automotores y aerotécnica. Esta institucién desarro-
llaba programas de investigacién basica y aplicada en sus laboratorios,
que a partir de 1960 fueron abiertos para programas conjuntos con
reparticiones publicas y entidades privadas.

En 1948 fue creado dentro de la DGFM el Departamento Técnico
con aplicacién a las actividades industriales, y mas tarde el Instituto de
Investigaciones Cientificas y Técnicas de las Fuerzas Armadas (CITEFA),
con presupuesto del Ministerio de Economia y recursos de las Fuerzas
Armadas, por contrato de acuerdo a los proyectos. El Instituto contaba
con una direccién en Investigacién, otra en Desarrollo Exploratorio y
otra de Proyectos, ademds de un Banco de Ensayo para Motores Cohetes
y una Planta Piloto de Pélvoras Bibdsicas en Cérdoba. Sus proyectos,
desarrollados muchas veces en forma coordinada con entidades publicas
de investigacion, incluyeron el Rayo Laser, la corrosiéon biotoxicol6gi-
ca, los proyectiles autopropulsados, pilas para marcapasos, etc. CITEFA
también convocé a la industria privada para abordar la produccién en
serie de circuitos hibridos e integrados (Martin et al., 1980: 57-9). Final-
mente, existié un Programa de Investigacién y Desarrollo de Complejos
Petroquimicos, con sede en Bahia Blanca.

Conclusiones

Hemos realizado un simple relevamiento, un primer mapa, de las
principales actividades econémicas desarrolladas por los militares en
la Argentina entre 1940 y 1980. Del estudio se desprende la enorme
diversificacién de actividades que no sélo abarcaron las industrias vin-
culadas a la “defensa nacional” sino que se expandieron a otras donde
la industria privada actuaba o podia actuar. En efecto, ademas de hacer
frente a las necesidades de la defensa, las fabricas militares abordaron
la produccién para el consumo particular, una actividad que sélo podia
admitirse “en momentos excepcionales” o con fines de “movilizacién”.
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Distintas formas juridicas fueron utilizadas para el logro de esos
objetivos (empresas bajo control directo de reparticiones militares, so-
ciedades mixtas, sociedades anénimas con participacién estatal, etc.),
las que revelan el tipo de vinculos y objetivos que se plantearon para el
acoplamiento con las actividades privadas y puablicas.

Los militares impulsaron la industria metalirgica, mecénica, side-
rurgica, de maquinarias, quimica, aeronautica, etc., en muchos casos
cumpliendo una funcién motora, dando origen a actividades que no
existian. A través de sus dependencias o en articulaciéon con capitales
privados cubrieron sus propias demandas, la de empresas estatales y la
de empresas privadas.

Las fuerzas armadas, por su actividad econémica e industrial desa-
rrollaron un amplio cuerpo profesional ligado a la estructura empresaria
estatal, adoptando y perfilando los patrones generales de la burguesia
local (Testa, 1975: 11). Funcionarios militares controlaban grandes em-
presas que, como SOMISA, eran clave para el despliegue industrial del
pais. Cabe destacar la presencia cardinal que tuvieron los ingenieros y
profesionales militares en el origen o accionar de reparticiones y em-
presas publicas como YPF, YCF, Gas del Estado, Encotel, Entel, Hidronor,
Comisién Nacional de Energia Atémica, etc., en instituciones destacadas
como el Instituto Argentino de Siderurgia, el Instituto Petroquimico
Argentino, y en los multiples organismos vinculados a la planificacién y
el desarrollo, tanto en el ambito provincial como nacional (Secretarfas,
Comisiones Asesoras, Consejo Nacional de Desarrollo, Consejo Federal
de Inversiones, etc.). Finalmente, la presencia de militares se extendi6
también al ambito de empresas publicas como interventores y directores,
y a aquellas empresas juridicamente privadas donde el Estado participa-
ba mayoritaria o minoritariamente, como por ejemplo IKA, Atanor, SIAM
o La Cantabrica. Mdas atn, estos verdaderos “empresarios de uniforme”,
se instalaron en los directorios de empresas privadas muchas veces
convocados por los propios propietarios como una forma de mejorar
sus canales y posibilidades de accién frente al poder publico, fuera o no
un gobierno militar. Muchos de ellos ademas, iniciarian una actividad
empresarial independiente, y en ocasiones, incluso abandonando su
actividad militar, aunque no sus contactos profesionales.

En este sentido nos encontramos ante la existencia de un “complejo
estatal privado” que resulto clave para definir el patrén de acumulacién
en los anos de posguerra, centrado en el avance de la sustituciéon de
importaciones y en la descentralizaciéon regional de la produccién. Las
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especulaciones que pueden explicar ese derrotero son variadas pero
suponen ubicar en primer lugar objetivos de defensa nacional, que en
condiciones de severas restricciones externas (como fue el caso de la
segunda guerra mundial) implic avanzar en numerosas actividades con
propositos de autoabastecimiento. También las restricciones derivadas
de la insuficiencia recurrente de divisas, a partir de 1949, alent6 este
tipo de bisquedas por parte del sector militar, al igual que lo hicieron
los hacederos de politica econémica con el fin de integrar mas el sector
industrial y depender menos del exterior en numerosos rubros. El escaso
interés de la industria privada en promoverlos fue sefialado recurren-
temente a la hora de justificar esa intervencion.

Una vez desarrollados estos emprendimientos, como sucede con la
intervencion estatal en otros ambitos, las posibilidades de retraerse eran
limitadas por el peso burocratico adquirido, entre otras razones. Ade-
mas, la légica politica, donde la presencia de los militares era decisiva,
terminé por consolidar esos espacios de poder. Con todo, ese derrotero
industrial, justificado con hipétesis fuertes de conflicto o simplemente
por el hecho de que los militares tenian el control del Estado, también
necesitaba del concurso decisivo de la dirigencia industrial y del sistema
politico; finalmente su carencia puso limites precisos a la expansién
de las actividades industriales militares y terminé por desmantelar el
complejo a partir del retorno de la democraciay el retiro del Estado en
las actividades econémicas y la desindustrializacién que primé a partir
de fines de la década de 1980.
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LA RENACIONALIZACION DE YACIMIENTOS PETROLI{FEROS FISCALES
EN ARGENTINA: DESAFIOS PARA EL DESARROLLO ECONOMICO

A

Esteban Serrani

Introduccién

Si bien es conocido el descenso sostenido de la produccién que el sector
de hidrocarburos ha experimentado en los altimos anos, y que ha desem-
bocado en la expropiacién del 51% de las acciones de Repsol-Yacimientos
Petroliferos Fiscales (YPF) por parte del Estado argentino, varias son las
preguntas que emergen de este reciente proceso que sirven de guia a
este trabajo. Estas buscan aportar evidencia adicional que permita no
s6lo entender mas cabalmente el proceso histérico que llevé a la expro-
piacién de YPF en 2012, sino también esgrimir algunos desafios que este
mercado debe afrontar para recuperar el autoabastecimiento energético.

En primer lugar, {qué explica el descenso de la produccién de los
ultimos afios? En segundo ¢en qué ha cambiado la intervencién econémi-
ca estatal en la ultima década respecto a la década neoliberal de 19907,
y sobre todo, {en qué se ha transformado desde la Ley de Soberania
Hidrocarburifera, sancionada en mayo de 20127 En tercer lugar, en una
industria cuyos resultados s6lo pueden ser mensurados objetivamente
en el comportamiento de los principales indicadores en el largo plazo,
¢como se puede evaluar, a tan pocos meses, si ha habido cambios en
las estrategias para alcanzar el autoabastecimiento de la YPF nacional
respecto a lo desarrollado por la misma empresa mientras estuvo bajo
control del grupo espaiol Repsol? Y, finalmente, habiendo expropiado
el 51% de la principal empresa del mercado local, des posible que por
si sola logre revertir los problemas estructurales del sector?

En efecto, se revisard sucintamente el derrotero de YPF, desde la
privatizacién hasta su renacionalizacién, para aportar hipétesis inter-
pretativas que permiten comprender cémo la empresa que se habia
presentado como parte sustantiva del problema del estancamiento de la
produccién en los anos de 1980, volvié a estar en dominio estatal a tan
s6lo veinte anos de su privatizacién. Finalmente, se presentaran aportes
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a modo de balance preliminar de la gestiéon publica de la empresa, y al
mismo tiempo, se postulardn algunos cardinales desatios que se le pre-
sentan a la intervencién econémica estatal como obstaculos estructurales
para habilitar un proceso virtuoso de desarrollo econémico.

Historia y transformaciones recientes

En 1922, bajo una mirada estratégica de los recursos naturales, el Es-
tado nacional fundé la primera petrolera estatal del continente, YPF.
Desde sus origenes estuvo integrada verticalmente para competir con
el oligopolio de empresas privadas extranjeras que tenian el control del
sector. El resguardo y la direccion estatal sobre el sector de hidrocarburos
por intermedio de YPF se fue profundizando a medida que se consoli-
daba el proceso de industrializacién por sustitucién de importaciones
(181), régimen que exigia un permanente abastecimiento energético a
bajo costo. A pesar de los multiples gobiernos con diferentes posturas
politicas que se sucedieron, de la inestabilidad politica en virtud de los
seis golpes de Estados sufridos entre 1930y 1976 y de los vertiginosos
cambios en la orientacién de las politicas estatales energéticas y de la
conduccién de la empresa, en todo el periodo ISI YPF fue considerada
una empresa publica estratégica para apalancar el crecimiento acelerado
de la economia y el desarrollo industrial.

Fue con la irrupcién de la Gltima dictadura civico-militar (1976-
1983) que se iniciaron las reformas promercado. En ese interregno, se
dio origen al proceso de privatizaciéon periférica de algunas actividades
centrales de la petrolera estatal, generando una intensa red de empresas
con escasa experiencia petrolera que se volvieron contratistas de YPF; se
habilité tanto una politica de precios desfavorable a la petrolera estatal
como su utilizacién para tomar fondos en el exterior y realizar coloca-
ciones financieras en el mercado interno, que la dejaron en una critica
situaciéon financiera al regreso de la democracia, en 1983.

Pero no fue hasta la llegada del gobierno de Carlos Menem (1989-
1999) que se llevaron a cabo integramente las politicas de reforma
estructural neoliberal del sector. Por un lado, se privatizé la empresa
publica, YPF, en un proceso que se inicié en 1992 vy finaliz6 en 1999,
cuando la espanola Repsol compré la totalidad de las acciones. Asi-
mismo, se transfirieron una gran cantidad de activos de YPF a los an-
teriores contratistas, ahora en términos de concesiéon y sin mandatos
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claros en términos de exploracién e inversién, la cual quedé ligada a
la decisién que cada empresa tomara. Por otro lado, se desregularon
completamente los mecanismos de fijacién de precios, de produccion,
refinacion y comercializacién, perdiendo el Estado el control sobre las
inversiones necesarias para la reposicién de las reservas en el largo plazo.
Finalmente, se habilit6 una completa apertura comercial, habilitando
las exportaciones e importaciones de hidrocarburos sin seguimiento
estatal y completamente desacopladas del ritmo de satisfaccién de la
demanda necesaria del mercado local. Ademas, se quitaron todos los
aranceles sobre la industria, los derechos de exportacién y se habilité
la libre disponibilidad de las divisas obtenidas por las exportaciones,
pudiendo liquidar hasta el 70% de las mismas en bancos del exterior.

Luego de la crisis institucional y de la salida de convertibilidad
cambiaria' que rigi6 desde 1991 hasta inicio de 2002, en enero de ese
ano se produjo una devaluaciéon cambiaria del 300%, que provocé una
afanosa alteracién de los precios internos y un reacomodamiento asi-
métrico en perjuicio de los trabajadores de los costos y beneficios de la
drastica medida.

Sin lugar a dudas, el nuevo contexto de profunda crisis tanto eco-
némica como politico-institucional, fundé una transformacién en la
forma tipica de intervencion estatal en la economia, propia del periodo
neoliberal anterior. El sector de los hidrocarburos no fue la excepcion.
De esta manera, se sucedié una serie de politicas y regulaciones que: a)
contuvieron, en el mediano plazo, el incremento de los precios internos
(desacoplandolos del ritmo de crecimiento del precio internacional y de
los efectos distorsivos de la devaluacién interna); b) capturaron parte de
la renta extraordinaria que las empresas obtuvieron via exportaciones
por el incremento del precio internacional.

Asi, en 2002 el gobierno argentino impuso retenciones a las ex-
portaciones de crudo con una tasa del 20%, que fue aumentada al 25%
en mayo de 2004. En agosto de ese ano, las alicuotas de las retenciones
correspondientes al crudo fueron fijadas entre 25% y 45% dependien-
do de los valores del precio internacional del West Texas Intermediate
(WTI). En noviembre de 2007, se instaur6 un nuevo régimen con varias

! Ley N°© 23.928, que declaré la convertibilidad del austral con el délar estadounidense a
partir del 1 de abril de 1991, a una relacién de diez mil australes por cada délar; y habilit6 al Banco
Central de la Reptblica Argentina a vender las divisas que le sean requeridas para operaciones de
conversion a la relacién anteriormente descrita.
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férmulas, pero el precio médximo a recibir por barril importado seria de
(d6lares americanos) USD 42/bbl cuando el WTT superaba los USD 60.9/bbl.?

Las exportaciones de gas natural también fueron alcanzadas por
retenciones: en mayo de 2004 fueron del 20%; en julio de 2006 fue ele-
vada a 45% (estableciendo como base para su aplicacién el precio fijado
por el Convenio marco entre Argentina y Bolivia para 2006-2026, de
alrededor de 6/millén de délares de BTU); en 2008 elevo las alicuotas
de retencién aplicable al gas natural del 45% al 100%, estableciendo
como base para su aplicacién un mayor precio en cualquier contrato de
importacién de gas natural.®

Asimismo, el gobierno lanzé propuestas de acuerdos de precios
con productoras de hidrocarburos desde 2003 en adelante, con el fin
de contenerlos. En esta linea, en 2008 lanzé los programas Gas Plus,
Petréleo Plus y Refino Plus, buscando incrementar la extraccién de
hidrocarburos y cuidando la reposiciéon de reservas, al mismo tiempo
de incrementar la capacidad del parque refinador nacional, que habia
llegado al tope en 2007-2008.*

En efecto, la intervencién estatal durante el kirchnerismo dirigié
sus politicas a contener los precios internos (vector de competitividad
del resto de los sectores productivos y de los servicios publicos) y a captar
parte de la renta extraordinaria vis retenciones al comercio exterior. Sin
embargo, no fue hasta 2012 que el gobierno alter6 sustantivamente el
entramado juridico neoliberal, herencia del menemismo de la década
anterior, en un contexto de sostenido descenso de la produccién de
hidrocarburos por parte del conjunto de empresas privadas, de crisis
de la balanza comercial energética y de un incremento sustantivo de
las importaciones energéticas para cubrir la pujante demanda interna.

Dos preguntas emergen de este contexto: a) ¢Qué explica la ace-
leracién del descenso de la produccién en los afios anteriores a la ex-
propiacién de YPF en mayo de 2012?; b) {Cuales fueron las principales
consecuencias que produjo sobre el sector la recuperacion estatal del
control de la petrolera YPF?

2 Resolucion N° 394/2007. Para un desarrollo detallado del esquema de retenciones a las
exportaciones, consultar Serrani, 2013.

¥ Resolucion N° 127/2008. Para un analisis pormenorizado de estos programas, véase
Barrera, Sabbatella y Serrani, 2012.

4 Segmento que en las tltimas cuatro décadas mantuvo estable su capacidad de refinacion
en virtud de la escasa inversién en ampliacion de la capacidad instalada, al igual que la falta de
construccion de nuevas refinerfas (Sabbatella y Serrani, 2011).
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Factores explicativos de la expropiacién de YPF:
la aceleracion del descenso del gas natural

En los dltimos afos, en Argentina se ha producido una relevante suma
de estudios académicos que buscaron explicar las causas del deterioro de
la produccién local de hidrocarburos, la pérdida del autoabastecimiento
energético y el origen de la expropiaciéon de YPF.? Si bien este trabajo
asume la tesis explicativa de que el deterioro del sector se explica por la
sobrexplotacién de los recursos conocidos, la subexploracién producto
de la escasa inversion de riesgo y un aprovechamiento de vinculos pri-
vilegiados con el Estado para sostener la maximizacién de los beneficios
por parte de las empresas que configuraron el “oligopolio petrolero”
(Barrera, 2012; Kozulj, 2002y 2012; Mansillay Perrone, 2010; Recalde,
2012; Sabbatella, 2012; Serrani y Castellani, 2010; Serrani, 2012), es
preciso aportar nuevos elementos explicativos que permitan comprender
con mayor precision el derrotero del mercado hidrocarburifero nacional.

En este sentido, el caso del acelerado decaimiento de la produccion
de gas natural es particularmente critico, dado que en 2011 representaba
el 50% de la produccién primaria de energia segiin el Balance Energético
Nacional, publicado anualmente por la Secretaria de Energia.

Ao largo de la tltima década, el ritmo de extraccién de gas natu-
ral registra un persistente descenso, que se aceler6 considerablemente
desde el afno 2008. Entre ese afoy 2013 la produccién de gas natural se
redujo en 6 mil millones de m?, lo que equivale a una tasa de caida de la
produccién de -3.5% anual acumulativo promedio. La contracara de este
proceso de aguda caida de los niveles de extraccién fue el incremento
de las importaciones de gas natural proveniente de Bolivia y en forma
de Gas Natural Licuado (GNL), que pasé de explicar el 2.7% de la oferta

® Este conjunto de trabajos ha puesto énfasis en diferentes aspectos de la cuestién. Por un
lado, hay trabajos que han explicado el declive de produccién energética por las malas politicas
implementadas por los diferentes gobiernos kirchneristas, que han inhibido el normal desa-
rrollo del sector (Gadano, 2012; Montamat, 2005; Fanelli, 2012; las publicaciones de los ocho
exsecretarios de Energia (http://www.exsecretarios.com.ar); por otro lado, como producto de las
estrategias de negocios del oligopolio de empresas privadas, nacido de las reformas neoliberales
de los noventa (Sabbatella, 2012; Mansilla y Perrone, 2010; Sabbatella y Serrani, 2011); por la
subexploracién y la sobrexplotacién de los recursos naturales descubiertos, en gran medida, por
las inversiones de la YPF mientras era estatal (Barrera, 2012; Kozulj 2002 y 2012: Kozulj y Bravo,
1993); y, finalmente, por la constituciéon de un conjunto de vinculos privilegiados con el Estado,
que habilité a las empresas la persecucién y obtenciéon de cuasirrentas de privilegio (Serrani, 2012
y 2013; Serrani y Castellani, 2010).

349



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

interna en 2008 a mas del 25% en el afio 2013. Asimismo, en esos anos
aumentaron fuertemente las importaciones de combustibles liquidos
sustitutos de gas natural para la generacién térmica. Como resultado, la
balanza comercial energética se volvi6 fuertemente deficitaria, pasando
de un superavit de 6 mil mdd en 2006 (su punto méaximo) a un resul-
tado negativo de -6500 mdd en 2013, debido a que las importaciones
de energia se quintuplicaron en ese lapso.

¢Qué explica entonces la mengua del gas natural?

Al analizar el comportamiento de las cinco principales areas de
produccidn gasifera, que representan 50% del total pais en 2014, éstas
muestran un descenso acumulado en los dltimos cinco afios de -10%
vis a vis -18% del “resto” de las areas gasiferas del pais. Es decir, que el
“resto” de las areas (“el otro” 50%) tuvieron un descenso mayor de 80%
respecto a las 5 dreas mas importantes del pais (cuadro 1). En principio,
esta situaciéon permite afirmar que el descenso de produccién de gas
natural del pais se explica mas por la caida de las dreas marginales (“resto
de las dreas”) que por una sobrexplotaciéon de las de mayor produccién.

Es decir, en los afios inmediatamente anteriores a la expropiaciéon
de YPF, mas que sobrexplotacién de la capacidad instalada, como habia
ocurrido desde las reformas neoliberales en adelante, lo que se eviden-
cia es un nuevo comportamiento empresario en busca de maximizar
sus beneficios de corto plazo. Estas nuevas estrategias desarrolladas
por el oligopolio de empresas privadas estuvieron concentradas en el
abandonando de las areas de menor produccién, buscando achicar la
extensién de su logistica en el territorio, para volcarse a las areas de
mayor produccién. Este comportamiento se vuelve evidente en el caso
de las seis empresas de mayor produccién, que representan 80% del
total en el pafs.

Entre 2009 y el primer trimestre de 2014, Pan American Energy
redujo su produccién en su drea principal en 0.5 millones de m¥d (que
representa 63% de tu produccién total) mientras que en el resto de sus
areas perdi6 produccién por 4.1 millones de m?/d, lo cual implica una
tasa de descenso anual acumulativa de -5 por ciento en su area principal,
y una de -58% en el resto de sus dreas (gréfica 2).

Algo similar sucede con el tercer productor del pais, Total Austral:
en su area principal (56% del total de su produccién) aument6 la pro-
duccion en 6.2 millones de m%d (44% anual acumulativo) y en el resto
de las dreas cay6 0.8 millén de m?/d (-42 anual acumulativo) (grafica 3).
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Grafica 1. Produccion de gas natural de YPF, por principales
areas de concesion. Argentina. En millones de m®/d
y evolucion 2009. Ano Base: 2009 = 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la
Secretaria de Energia de la Nacion.

Grafica 2. Produccién de gas natural de Pan American Energy,
por principales dreas de concesién. Argentina.
En millones de m%/d y evolucién 2009. Ao Base: 2009 = 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la
Secretaria de Energia de la Nacion.

Grafica 3. Produccién de gas natural de Total Austral,
por principales areas de concesion. Argentina.
En millones de m?d y evolucién 2009. Afio Base: 2009 = 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la
Secretarfa de Energia de la Nacién.
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Respecto a Petrobras y Pluspetrol, cuarto y quinto productores de
gas, se repite el patrén: para la primera empresa, la caida en sus tres
principales dreas fue de 2 millones de m?/d (-21%) y tuvo una caida en
el resto de sus dreas de 1.2 millones de m%/d (-28%) (grafica 4); Plus-
petrol tuvo un descenso en su drea principal de 3 millones de m%d y
una caida de 1.2 millones de m%d en el resto, lo que implica una caida
anual acumulativa de -34% para la primera y de -63% para las segundas
(grafica 5).

Finalmente, Grupo Apache, el sexto productor del pais, al igual
que Petobrasy Pluspetrol, si bien su produccién cayé en todas sus areas,
lo hace en menor medida en su drea principal: -0.1 millones de m?/d

Grafica 4. Produccién de gas natural de Petrobras,
por principales dreas de concesién. Argentina.
En millones de m?/d y evolucién 2009. Ao Base: 2009 = 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la
Secretaria de Energia de la Nacion.

Grafica 5. Produccién de gas natural de Grupo Pluspetrol
por principales areas de concesién. Argentina.
En millones de m?/d y evolucién 2009. Ao Base: 2009 = 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la
Secretarfa de Energia de la Nacién.
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contra -1.2 millones de m?/d del resto de sus areas, lo que implica una
caida anual acumulativa de -2% para su principal area y -38% para el
resto de sus areas.

Grafica 6. Produccién de gas natural de Grupo Apache,
por principales dreas de concesién. Argentina.
En millones de m%d y evolucién 2009. Afio Base: 2009 = 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la
Secretaria de Energia de la Nacién.

A modo de hipétesis de trabajo se afirma que el oligopolio gasifero,
a pesar de que sigui6 sosteniendo una caida ininterrumpida de la pro-
duccién de gas natural desde 2004, acelerada desde 2008 en adelante,
su rentabilidad de corto plazo se sostuvo al concentrar su negocio en
las pocas areas de mayor produccién, abandonando o dejando de lado
las areas marginales de menor rendimiento, empujando la situacién
critica del suministro interno de gas natural e impulsando ferozmente
las importaciones de combustibles para satisfacer la creciente demanda
interna, que se increment6 en mas del 25% en la Gltima década la de
gas (y mas del 50% la de energia eléctrica).

Entre los grandes productores del pais, el inico caso que muestra
una reciente tendencia diferente, es YPF. Si bien la caida de la produc-
ci6n de gas natural es sostenida entre 2009 y 2013 para su principal
area, en las marginales s6lo se da hasta 2012, que empieza a recupe-
rar la produccién con posterioridad a la expropiaciéon de la empresa
por parte del Estado nacional. Lo mismo sucede en su area principal,
Loma La Lata, que el promedio del primer trimestre de 2014 ya pre-
senta una produccién diaria superior al promedio de los afos 2011 y
2012, deteniendo el descenso y revirtiendo la tendencia evidenciada de
varios anos atrds (véase grafica 1). Es decir, el esfuerzo por detener la
caida de la produccién de gas a fin de recuperar el autoabastecimiento
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energético llevo a que la gestion de la nueva YPF, ahora con mayoria
estatal, invirtiera fuertemente en las areas “marginales” para aumentar
rapidamente la inyeccién local de gas natural.

Pero, <qué permite entender este primer cambio de tendencia en
la inversién y produccién de YPF, desde la expropiacién por parte del
Estado Nacional?

YPF nacional, primeros resultados

El 16 de abril de 2013 se cumplié un ano desde que fuera enviado al
Congreso el proyecto de ley que, aprobado el 3 de mayo de 2012, declaré
de interés publico nacional y como objetivo prioritario para Argentina
el logro del “autoabastecimiento de hidrocarburos a fin de garantizar el de-
sarrollo econémico con equidad social, la creacion de empleo, el incremento de
la competitividad de los diversos sectores econdmicos y el crectmiento equitativo
y sustentable de las provincias y regiones”. Asimismo, con la ley resultante
se expropi6 el 51% de las acciones de YPF, que estaban en dominio de
Repsol. El proyecto buscé revertir el largo ciclo de dominio neoliberal
en la explotacién de los hidrocarburos, tomando el Estado un papel
central en la organizacién y planificacion de esta industria.

En el entramado institucional que result6 de las leyes y decretos
sancionados, la “nueva” YPF, una Sociedad Anénima, pero con mayoria
accionaria del Estado argentino, se presenta como un instrumento fun-
damental para cumplir con el objetivo prioritario de la Ley de Soberania
Hidrocarburifera.

Sin embargo, en una industria donde se realizan magnas inversio-
nes hundidas y cuyos resultados maduran en el largo plazo, {cémo se
puede evaluar el comportamiento de YPF bajo dominio estatal al poco
tiempo que lleva el cambio de propiedad? Es decir, a tan s6lo dos afnos
de la expropiacioén, ces posible percibir un cambio de tendencia en las
estrategias de la empresa con mayoria estatal respecto al desempena-
do por Repsol-YPF? Y en esta direccion, <es factible ponderar algunos
resultados preliminares de la YPF con dominio estatal, en linea con el
objetivo de recuperar el autoabastecimiento de hidrocarburos?

A modo de balance preliminar, algunos indicadores de la industria
se presentan como “fotografias” objetivas para esbozar interpretaciones
respecto de los cambios en la orientacién estatal de la politica petrolera,
y especialmente del comportamiento de YPF.

355



LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO Y EN AMERICA LATINA: ENTRE EL MERCADO Y EL ESTADO

Con base en informacién de la Secretaria de Energia, en relacién
con la produccién de gas natural, el desempeno de Repsol-YPF tuvo un
descenso anual acumulativo de -6% contra una caida de -2% del total
en el pais, todo para el periodo 2004-2012. Luego de la expropiacion,
se evidencia que la produccién de gas no sélo detuvo su caida, sino
empieza a revertir la tendencia: mientras en abril de 2012 produjo 28
millones de m%/d en marzo de 2014 lleg6 hasta los 35 millones de m?/d.

Con informacién oficial disponible de la Secretaria de Energia, ésta
permite visualizar cual ha sido el comportamiento de YPF a dos anos de la
expropiaciéon, que en perspectiva con lo desarrollado por el resto de los
grandes jugadores del medio local, vuelve atin mas claros los resultados
alcanzados de reversiéon de la tendencia declinante que arrastraba la
compaiifa (y la industria en general) durante los tltimos cinco afnos.

Respecto de la produccién de gas natural de YPF, en marzo de
2014 tuvo un incremento de 12% respecto de igual mes del ano an-
terior. Cuando se analiza el acumulado el primer trimestre de 2014,
se observa que se mantuvo estable respecto de igual periodo del ano
anterior. En 2012, YPF habia disminuido la produccién gasifera en
-2,6% en comparacién con 2011, sin embargo se observé una reversion
de la significativa tendencia declinante de la gestién de Repsol en YPF,
que en 2011 habia caido -9.6 respecto de 2010. Los otros jugadores
del sector cayeron significativamente en 2013 y en el afio 2014 (enero-
marzo) respecto al mismo periodo del afio anterior: Total Austral -1%,
Pan American Energy -3%, Petrobras -4%, Apache -8%, Tecpetrol -9%
y Grupo Pluspetrol -14 por ciento.

Sin lugar a dudas, el incremento de la produccién de YPF estd en
sintonfa con la mayor inversién que la empresa y el Estado nacional
vienen realizando en los ultimos dos anos. Segtn informacién propia
de la empresa, ésta sostiene que la inversion crecié un 94.7% interanual
en el primer semestre 2013 respecto a 2012, al trepar de 5544 millones
a 10792 millones de pesos. Eso se evidencia en la cantidad de equipos
de perforaciéon, que aumentaron de 25 a 63 entre 2011 y 2013, y de
equipos de workover, que pasaron de 49 a 85 en el mismo lapso. Incluso,
el esfuerzo de la inversién de YPF en el mercado local se percibe a partir
de la participacién que tiene en el niimero de equipos de perforaciéon
y terminacién activos en el pais: “la empresa utiliza mas del 50% de la
totalidad de equipos del mercado, y entre 4 y 5 veces mas equipos que
la compania con segundo porcentaje de participacién” (Prensa Econé-
mica. 2014).

356



LA RENACIONALIZACION DE YACIMIENTOS PETROLIFEROS FISCALES EN ARGENTINA

En esta direccién, respecto a los pozos perforados, el promedio
anual de Repsol fue de 462 entre 2002-2011; segtin Robasco en el perio-
do enero-febrero de 2013 se perforaron 98 pozos, que de anualizar esa
tendencia quedarfan en un total de 588 pozos/afio, cifra notoriamente
mas elevada al promedio histérico de Repsol en Argentina. Incluso, al
analizar el periodo mas critico del sector, las cifras son atin mas contun-
dentes. Entre los meses de enero-abril del periodo 2009-2012, Repsol
exploté un promedio de 127 pozos contra los 254 correspondientes al
mismo intervalo del afio 2013, lo que muestra que la YPF con dominio
estatal rapidamente pudo duplicar la cantidad de pozos perforados.

Sin lugar a dudas, los primeros resultados de la YPF nacional mues-
tran un cambio de tendencia respecto al descenso en la produccién de
gasy petréleo observado en los tltimos anos, en cuanto a los montos in-
vertidos en exploraciéon y explotacién, que se traducen en un incremento
considerable de los equipos contratados y los pozos perforados. Sin lugar
a dudas, los esfuerzos que la petrolera estd realizando para revertir la
degradacién de los resultados del sector son sélidos, y rdpidamente se
perciben los primeros resultados positivos. Sin embargo, toda una serie
de dilemas y desafios se presentan ya no s6lo a YPF, sino a todo el sector
y al Estado nacional, para volver a ser energéticamente autosuficiente.

Desafios hacia el autoabastecimiento energético

La recuperacién de YPF por parte del Estado Nacional, y del control
estratégico de la industria en su conjunto a partir de la Ley de Sobe-
ranfa Hidrocarburifera, lejos de ser el punto de llegada, es s6lo un
primer paso en la busqueda del autoabastecimiento energético, motor
central para dinamizar el resto de las actividades productivas del pais
en basqueda del desarrollo nacional. En el horizonte de YPF aparecen
multiples desafios a resolver. A modo de conclusién, se presentan cinco
de ellos que tienen una relevancia central en la estructura del sector
hidrocarburifero en particular, y del conjunto de la economia en general.

Desafio estructural: YPF versus el resto del sector

A diferencia de otros paises petroleros de América Latina, YPF no es ni
un monopolio de Estado (como si lo es PEMEX en México) ni la empresa
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dominante en toda la cadena de produccién (como PDVSA en Venezuela
o Petrobras en Brasil). Al finalizar 2013, la participacién de YPF en los
distintos segmentos del mercado era la siguiente: un tercio del mercado
primario (exploracién y explotacién) de petréleo y un cuarto en el de
gas natural, poco mas de la mitad en el sector secundario (transporte,
refinacion y comercializacién final) y una participacién marginal en el
comercio exterior (cuadro 2).

Cuadro 2. Participacién de YPF en los distintos segmentos
del mercado de hidrocarburos. Argentina, 2013

Segmento del mercado YPF Resto del Mercado
Mercado Primario Petréleo 37% 63%
Gas 25% 75%
Mercado Secundario Refinamiento 53% 47%
Ventas combustibles 53% 47%
Comercio Exterior Exportaciones 16% 84%
Importaciones 11% 89%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la
Secretaria de Energia de la Nacién, ENARGAS y Aduana de la Republica Argentina.

En este sentido, el desafio estructural para el Estado nacional es
cémo disciplinar al resto de las empresas, la mayoria multinacionales,
en relacién con el nuevo marco juridico. Es decir, cémo lograr que el
resto de las empresas articulen su negocio petrolero con la necesidad del
pais de volver a ser autosuficiente en el mediano plazo (y que este fin ya
no se organiza en intereses individuales en el nivel empresa sino que es
un bien publico que la sociedad se debe para su desarrollo econémico).

Desafio de gestion para el desarrollo: innovacion versus privilegios

Cuando se dispuso que el logro del autoabastecimiento energético sea
un bien publico, surge el desatio de como gestionar el conjunto de rela-
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ciones sociales de esta industria. El modelo energético de gestion priva-
da, profundizado por las reformas neoliberales durante el menemismo,
supuso la privatizacién de YPF (con una pérdida de capacidad del Es-
tado para dirigir el mercado), la completa desregulaciéon de los meca-
nismos para la fijacién de precios y la apertura comercial, habilitando
la “libre” importacién y exportacién. Si bien se logré cierto control de
precios internos entre 2003 y 2011, desacoplandolos del ritmo de cre-
cimiento del mercado internacional, y logré capturar una porcién de
la renta extraordinaria via retenciones a las exportaciones, el modelo
de gestion privado continué hasta 2012.

De lo que se trata es de revertir un modelo de gestién empresarial
que durante décadas fue proclive a generar vinculos privilegiados con
el Estado como vector de competitividad central (Serrani, 2012) antes
que invertir innovar tecnolégicamente para estar en la frontera del
desarrollo cientifico técnico. Es decir, el desafio es revertir dos décadas
donde las empresas privadas buscaron para sus negocios condiciones
privilegiadas amparadas en los recursos del Estado:

* Desabastecimiento y presionando por incrementar los precios
internos o por importar a precios internacionales (precios lar-
gamente superiores a los internos).

* Renegociacion de contratos y de las condiciones de extraccion.

* Rentabilidades que nunca alcanzan y presiones para invertir lo
menos posible.

* Mientras tanto, fuga de utilidades record a las casas matrices, el
caso de Repsol es paradigmatico.

Es imposible volver a lograr el autoabastecimiento energético, y
apuntalar un auténtico desarrollo nacional, sin este cambio en el patrén
de las estrategias de acumulacién de las grandes empresas que operan en
esta industria. Pero también, sin alcanzar el desarrollo de articulaciones
virtuosas entre Estado y capital en pos de favorecer los intereses del pafs.
Las nuevas alianzas que YPF estd promoviendo son una oportunidad para
no repetir viejos errores del pasado y para que el Estado siga teniendo
el control estratégico del sector. En estos nuevos acuerdos, la concepciéon
de la eficiencia se pone en el centro de la escena.
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Desafio de la eficiencia: eficiencia microeconomica
neoliberal versus eficiencia sobre un bien piblico

El modelo de gestion privada, producto de las reformas estructurales,
genero estrategias empresarias donde la explotacién de los recursos
debia asegurar la obtencién de la maxima rentabilidad en el menor
tiempo posible. En este sentido, las empresas fijaban un minimo de
rentabilidad esperado (cut off) en sus casas matrices, nunca menor al
promedio de las rentabilidades del conjunto de las grandes empresas
que operan localmente: por debajo de esa rentabilidad, los proyectos de
exploracién y explotacién se abandonaban. Es decir, que durante dos
décadas, sin importar cual fuera la demanda interna o las necesidades
del pais, el conjunto de empresas sélo exploté yacimientos que dieran
las rentabilidades extraordinarias esperadas por sus casas matrices. Esto
llevé a una pérdida de mirada estratégica del sector en el largo plazo
y a un desacople del funcionamiento del mercado de hidrocarburos
respecto a la demanda interna del resto de la economia.

En este punto, el nuevo entramado juridico-legal estd poniendo
en juego esta vision de la eficiencia neoliberal. Asi, el desatio es lograr
una nueva version de eficiencia, basada en el abastecimiento energético
como bien puablico y como vector de competitividad para el resto de la
economia.

Pero, {qué sucede en la nueva YPF con mayoria estatal? Aparecen
dos tensiones que necesitan ser resueltas si se quiere acoplar a la em-
presa con la direcciéon de la politica energética estatal. La primera es
una tensién interna, entre el necesario fin comercial de la empresa con
el fin publico de lograr el abastecimiento. Resolverla requiere de un
profundo cambio interno en su cultura empresarial. La segunda es una
tensién externa, que se presenta entre la nueva légica empresarial de
YPF (articulado a las politicas oficiales) con la imperante en el resto
de las empresas del mercado de hidrocarburos, como se describiera en
el desafio anterior.

En definitiva, la concepcién de eficiencia neoliberal es un verdadero
obstaculo para articular estrategias de desarrollo econémico de largo. Su
transformacion hacia una eficiencia basada en una industria al servicio
del bien publico nacional es de una importancia trascendental.
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Desafio de lo piblico: intereses nacionales
versus asociaciones con el capital trasnacional

La concepcién del autoabastecimiento de hidrocarburos como un obje-
tivo prioritario que se reviste de interés publico nacional en Argentina
vuelve a poner el acento en una redefinicién de los fines que tiene una
industria extractiva para el desarrollo econémico. Sin embargo, pro-
pio de la historia econémica de América Latina y de la actual divisiéon
internacional del trabajo, el crecimiento de la produccién energética
para lograr autoabastecer la demanda interna y ampliar la cobertura
de los servicios publicos, se vuelve a encontrar con un recurrente obs-
taculo: la restriccién externa que lleva a asociarse con el capital privado
trasnacional, que es quien usualmente dispone del stock de capital y la
tecnologia para alcanzar la frontera de la innovacién de esta industria.
En este sentido, para que YPF revierta su caida e impulse al resto de
las empresas del sector, comenz6 una serie de acuerdos con empresas
multinacionales para desarrollar las tecnologias de extraccién de re-
cursos no convencionales, como son el shale gas, el shale oil, el tight gas,
etc. En este sentido, la tensién toma cuerpo entre la persecucion de los
intereses publicos en la explotacién de hidrocarburos y la dependencia
del capital y la tecnologia de empresas multinacionales (mas alla de las
incognitas de los impactos ambientales que genera el desarrollo de las
tecnologias no convencionales).®

Desafio cultural: Commodities versus recurso estratégico

Finalmente, existe un desatio que engloba al conjunto de problematicas a
resolver para lograr el autoabastecimiento en tanto bien publico. Este es
el de revertir la concepcién dominante respecto a los hidrocarburos. Las
reformas neoliberales trasformaron a los hidrocarburos en commodities,
es decir, en mercancias exportables para generar divisas sin conexién
necesaria con las necesidades econémicas y sociales del pais. El desafio
es volver a considerarlos recursos estratégicos, esto es como un insumo
fundamental para apalancar los procesos internos de crecimiento sos-
tenido y desarrollo econémico.

6 Este tema abre otro capitulo de discusién fundamental para entender cabalmente las
politicas publicas hidrocarburiferas, que excede este trabajo.
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Es perenne lograr que la sociedad acompaiie esta lucha simbdlica
y se apropie de este cambio cultural (que trasciende lo econémico). El
destino de YPF y de la politica energética esta atado a este profundo
cambio cultural. Y lograrlo implica el compromiso de todos los secto-
res productores-consumidores de energia; es decir, del conjunto de la
sociedad argentina.
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