La Reforma del Estado: Saldos y Desafios

El contexto de exigencias y
restricciones para la reforma
del Estado

En México, como en otros paises de
América Latina, la agudizacion de los
desequilibrios macroeconémicos, la
crisis de la deuda externa y el estanca-
miento productivo en la década de los
afios ochenta se le atribuyd primero a la
politica de industrializacién sustitutiva
de importaciones y, mas tarde, al papel
del propio Estado. Las criticas fueron
esencialmente las siguientes:

- El Estado se habia sobrecargado de
funciones y objetivos; v ademas, las
demandas sociales y presiones politicas
eran crecientes. Esto era insostenible,
porque los medios para cumplir los ob-
jetivos y satisfacer las demandas eran
cada vez mas restringidos, justamente
como resultado de la falta de susten-
tacion del déficit y de la deuda publicos.

- Habia un sector de empresas muy gran-
de, su participacion en la economia era
heterogénea, sus obietivos dispersos y
sin claras jerarquias, y se dudaba mucho
de su eficiencia microecondmica.

José Luis Ayala Espino
Premio INAP 1991

- La intervencion estatal se habia exten-
dido mas alla de lo razonable hacia
areas de la economia en las que era
prefertble, y mas eficiente, el sector
privado;

- La administracton piblica estaba ex-
cedida de personal porque tendia a in-
crementar su plantilla laboral por
razones politicas y no por causas atri-
buibles a necesidades de su operacidn.

- En conjunto, las empresas publicas
eran subsidiadas, lo cual contribuia a
incrementar el déficit publico y propi-
ciar un contexto de inestabilidad ma-
¢croeconodmica.

- La presencia de un sector de empresas
publicas creciente desplazaba y deses-
timulaba la inversion privada.

- Los administradores pablicos no aten-
dian a las sefiales del mercado y se guia-
ban por criterios politicos. Esto, se
argumentaba, era reforzado porel tipode
derechos de propiedad que prevalecenen
la empresa pablica. Ello generd sus pro-
pias secuelas negativas: estructura de in-
centivos inadecuada, rotacion acelerada
de la direccion y gerencia vy, en general,
fallas en la gestion de la empresa.
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- Las empresas publicas tienden a des-
viarse rapidamente de los objetivos de
desarrollo y eficiencia econémica que
se les atribuyen originalmente. Por
ende estas empresas son un factor que
propicia la formacion de un sistema de
““rentas” (tipico de las sociedades vy es-
tados buscadores de rentas planteados
por la escuela de la eleccién publica)
que bajo las presiones coorporativas de
los grupos de interés y de las coalicio-
nes politicas obstruyen la mas eficiente
asignacion de los recursos.

Este diagndstico real o supuesto, total o
parcialmente valido, fue, sin embargo,
la base de los argumentos que, con
algunas variantes locales, esgrimié la
nueva ideologia promotora de la refor-
ma del Estado. Dos cuestiones convie-
ne destacar: 1) aunque el diagndstico
sea presentado solo desde la perspecti-
va del andlisis econémico, habria que
advertir que tiene implicaciones politi-
cas y, 2) el giro politico sobre las poli-
ticas intervencionistas fue importante;
se desplazé la atencion desde las fallas
del mercado, que proponian los pro-
motores de la intervencion del Estado,
hacia las fallas del gobierno, que co-
menzaron a proponer los criticos del
Estado.’

A mediados de los afios ochenta la de-
manda de una reforma del Estado se

convirtié en uno de los componentes
mas destacados de los programas de
reestructuracion y modernizacion eco-
nomica.

En tales diagnésticos se dio poca im-
portancia a los efectos adversos que la
propia crisis econdmica tuvo sobre el
deterioro de las finanzas del sector pu-
blico. La responsabilidad principal de
la crisis se atribuy6 basicamente a la
industrializacion sustitutiva y a las fa-
llas del gobierno, sin considerar ca-
balmente los aciertos que ese tipo de
industrializacién habia tenido.?

Las exigencias externas

La reforma del Estado fue un nuevo
elemento de los programas de reestruc-
turaciéon de distintos gobiernos de la
region. Estos programas coincidieron
plenamente con el llamado “Consenso
de Washington” y con el programa de
reformas del mercado que promovié
Jjunto con las organizaciones multilate-
rales:

- Liberalizacion del comercio y de la
politica industrial.

- Privatizacion de las empresas pabli-
cas.

- Desregulacién de la inversién ex-
tranjera y, en general, de las activida-
des econdmicas internas.
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De acuerdo con este programa una meta
estratégica de las economias latinoame-
ricanas seria favorecer al mercado por
tratarse del mejor mecanismo para
asignar eficientemente recursos. El
mercado era, de acuerdo a esas reco-
mendaciones, el mejor camino para en-
frentar los problemas derivados del
sobrendeudamiento y recuperar el cre-
cimiento con estabilidad macroeconé-
mica.?

Los planes Baker y Brady para la parti-
cipacioén en los créditos internaciona-
fes, o en en los programas de reduccion
de la deuda, fueron factores condicio-
nantes muy importantes para favore-
cer fa respuesta de los paises
altamente endeudados a la crisis por
medio de politicas de [ibre mercado y
de privatizacion del sector publico.
Los organismos financieros multilate-
rales pronto hicieron suyas estas mis-
mas propuestas, v se declararon a favor
de los programas de reestructuracion
financiera, siempre y cuando las nuevas
orientaciones de politica en materia de
reforma del Estado y del mercado se
cumplieran. Por su parte, los bancos
acreedores también se unieron a estos
programas. La presidn privatizadora de
la banca comercial se hizo por medio
del expediente de convertir deuda en
capital. Los activos con mejores pers-
pectivas para ello eran las empresas
publicas, mas ain cuando el intercam-
bio de deuda por activos privados fue

limitada y practicamente cancelado por
el gobierno.?

Los reclamos internos

En México el contexto econémico an-
tes descrito no fue muy diferente. En
efecto, los riesgos econdmicos asocia-
dos a la hiperinflacion, la agudizacion
de los desequilibrios macroecondmicos
y las tendencias al estancamiento pro-
ductivo y de la inversién evidentemente
reforzaron las presiones externas para
profundizar vy acelerar la reforma del
Estado. Estas cuestiones, coyunturales
y estructurales, se conjugaron para
crear un clima que retroalimento las
presiones para intensificar la liberaliza-
¢i6n y la privatizacion.’

Aunque las decisiones del gobierno me-
xicano comenzaron a tomarse pronto, el
esfuerzo en esta materia no fue corres-
pondido, al menos con la oportuni-
dad requerida, por los paises
centrales para cumplir efectivamen-
te con los compromisos de apo-
yo. Esta circustancia obviamente
dificulté que el pais estableciera un
entorno econdémico mas propicio para
manejar con mayores margenes de ma-
niobra el propio programa de reestruc-
turacion econdmica.

En este punto es oportuno preguntarse
por el respaldo social y politico con que
ha contado la privatizacion en nuestro
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pais. En México el papel del Estado en
la economia fue, sin duda, creciente-
mente criticado y hay evidencias de
descontento sobre algunos aspectos de
su gestion. Esto es especialmente cierto
entre algunos grupos empresariales y de
la clase media. Sin embargo, no ha ha-
bido ni hay un rechazo global y tajante
al papel del Estado en la economia. Los
grupos econdémicos y sociales estan di-
vididos al respecto, muchos de ellos
opinan que el Estado debe seguir apo-
yando a la inversién y al consumo e
impulsar una politica activa de desarro-
llo. Los grupos populares, por su parte,
atn esperan del Estado una politica que
satisfaga sus necesidades sociales basi-
cas, y aunque todavia le dan su apoyo
politico, este Ultimo estard creciente-
mente condicionado a la evolucion de
la politica social. A diferencia de otros
lugares del mundo en los cuales el re-
chazo y las propuestas de reversion del
intervencionismo estatal fue consustan-
cial a sus revoluciones de “‘terciopelo™,
en México se puede afirmar que la ma-
yoria piensa que es viable una reforma
que no desmantele completamente al
Estado de la revolucion mexicana.® No
cabe duda que un analisis comparativo
ayudaria mucho a matizar las politicas
mexicanas en esta materia. Para una
comparacion del perfil de la interven-
cién del Estado y su impacto en el de-
sempefio econdmico entre los paises de
América Latina (incluido México) y del
sudeste astatico, consultese los estu-

dios comparativos de Bianchi, Kagami
¥y Mufioz.

Limites y alcances de la
privatizacion

Es indudable que, en general, la priva-
tizacion puede tener resultados positi-
vos en el corto plazo al producir un
rapido aunque temporal “‘efecto rique-
za” en los ingresos publicos; el incre-
mento de éstos evidentemente fortalece
las finanzas estatales. Sin embargo este
efecto positive es transitorio y de corto
plazo. Es decir, hay fortalecimiento de
las finanzas piblicas y estabilidad ma-
croecondmica en el momento en que las
arcas publicas reciben los ingresos ex-
traordinarios provenientes de la priva-
tizacion. Sin embargo, en el mediano y
largo plazos, es dificil argumentar con
rigor y documentar con la experiencia
disponible que la politica de privatiza-
ciones tenga resultados positivos en la
mejor asignacion de los recursos y en
la promocidn del cambio estructural. Si
esto es asi no cabe duda de que, a pesar
de presiones de distinta naturaleza y del
predominio de las nuevas doctrinas,
el papel del Estado en la economia mix-
ta seguira siendo importante, si, en
efecto, se busca alcanzar el desarrollo.”

En una primera etapa, cuando ocurre
una transferencia masiva de activos pu-



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 253

blicos al sector privado, los ingresos
derivados de la privatizacion elevan el
ahorro publico e incluso pueden llegar
a generar un superdvit primario. Con
ello se sientan las bases para estabilizar
la economia. Pero en las etapas siguien-
tes seran necesarias dos politicas:

a) una politica pablica que promueva la
inversion eficiente, la productividad y
la competitividad;

b) una reforma de las instituciones que
permita regular un nueva economia
mixta en la cual obviamente el Estado
ha perdido capacidad ‘‘autoregulato-
ria”, que antes ejercia por medio de los
monopolios pablicos, y debera instru-
mentar otras politicas de regulacion im-
portantes.

Si los cambios sugeridos no llegaran a
aplicarse se correria el riesgo de que fos
ingresos provenientes de la privatiza-
cidén no sean una base suficientemente
solida para mantener la estabilidad en
el mediano plazo y mucho menos para
elevar sostenidamente la tasa de creci-
miento, y por supuesto superar [os ni-
veles de desarrolio hasta ahora alcanza-
dos.

Cuatro factores potencialmente marcan
la frontera de posibilidades de la priva-
tizacidn:

a) Una combinacidn de la liberalizacion

de los mercados financieros y un nuevo
aumento del déficit fiscal (debido al

recorte de los ingresos de la privatiza-
cién y a que los ingresos fiscales seran
menores después de la privatizacion)
puede hacer muy explosiva la interac-
¢cion entre incrementos de las tasas de
interés domésticas v la acumulacién
de la deuda interna.

b) La inflacion podria desbordarse en el
momento en que la monetizacién se
incremente como una necesidad asocia-
da a la elevacién de los salarios vy los
precios. Ademads, en este contexto, es-
tarian creadas las condiciones para el
retorno a la dolarizacion.

¢) La caida prolongada de la inversion
publica y de la privada, y el consiguien-
te deterioro de los activos fisicos y del
capital humano, obstaculizan el esfuer-
7o por reestructurar y modermnizar la
capacidad productiva. A ello se atina el
deterioro o pérdida de infraestructura,
de la capacidad educativa, de los servi-
cios de salud, de las capacidades de
investigacion y de desarrolio tecnoldgi-
co. Estas carencias van en contra de la
expansidn de la oferta y de la recupera-
cion sostenida en el largo plazo.

d) La coyuntura recesiva (deflacion de
los activos y deuda de todo el mundo)
por {a que atraviesa fa economia mun-
dial juega adversamente contra la inten-
c¢ion de atraer inversiones y préstamos
del exterior para impulsar la reactiva-
¢ion productiva. Ademas de la restric-
cidn real de recursos financieros y la
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reduccion de corrientes internacionales
de fondos para préstamos e inversion
directa, la competencia por éstos se
agudizara entre los paises que estan em-
prendiendo reformas de liberalizacion
de sus economias (incluyendo por su-
puesto a los paises de Europa del Este)
o, en aquellos paises que son mas atrac-
tivos por su estabilidad econémica y
acelerado crecimiento (por ejemplo, los
del Sudeste Asiatico).

La logica econémica de las
reformas del Estado y del
mercado

La logica econémica de las estrategias
de liberalizacion y privatizacion se basa
en un modelo de economia competitiva,
pequefia y abierta, de acuerdo a la cual
la forma mas eficaz para compensar las
deficiencias del desarrollo basado en la
sustitucion de importaciones y en las
politicas dirigistas es dar alos mercados
mas libertad para integrarse a los mer-
cados mundiales. Esto permitiria que la
competencia llevara al establecimiento
de precios ““correctos”’, en el sentido de
que a lo largo del tiempo tiendan a
unificarse los precios internos con los
precios internacionales de todos los bie-
nes y servicios que se intercambian in-
ternacionalmente, de manera que la
demanda efectiva sea satisfecha plena-
mente, con independencia de las defi-

ciencias de oferta, por proveedores ex-
tranjeros y nacionales, en proporciones
determinadas por los costos comparati-
vos ¥y la rentabilidad.®

Este modelo plantea varios problemas
importantes:

- no incorpora la dimension temporal,
es decir, solo es un modelo de estatica
comparada. En este sentido no puede
ofrecer elementos de juicio sobre los
procesos v prioridades en materia de
politicas, asi como sobre la velocidad y
el ritmo de las reformas;

- excluye la integraciéon del mercado
laboral internacional, es decir, el mode-
lo restringe la movilidad laboral inter-
nacional;

- supone la formacién de precios de
equilibrio del mercado y que los agen-
tes los toman como tales sin ninguna
posibilidad de modificarlos. Es decir,
excluye la presencia de fallas del mer-
cado en materia de bienes publicos y
externalidades, y deja fuera los meca-
nismos de negociacién entre agentes en
una estructura de mercados monopélica
y oligopdlica;

- excluye los efectos adversos sobre la
integracién de la economia y la incor-
poracion de progreso técnico derivado
de la unificacidn de precios relativos y
de los auges exportadores de bienes
primarios. Estos efectos se manifiestan
crudamente en los niveles de competi-
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tividad y diversificacion de la econo-
mia. En estas condiciones puede haber
crecimiento econdmico, incluso alto,
pero no desarroilo econdémico. Las uni-
cas posibilidades para enfrentar estas
adversidades son las politicas interven-
cionistas para corregirlas;

- confiere el mismo tratamiento a los
mercados financieros que a cualquier
otro, sin embargo se ha reconocido la
asimetria existente entre los bancos na-
cionales y los internacionales. Estos ul-
timos tienen una mayor capacidad y
disponibilidad de crédito a largo plazo
y menores tasas de interés. La mera
liberalizacién de los mercados finan-
cieros no eliminara el sesgo contra los
bancos nacicnales, sino al contrario,
acentuara las desigualdades. Ello abre
la necesidad de que el Estado interven-
ga como un intermediario financiero;

- hace caso omiso de los problemas
vinculados a la adquisicion y produc-
cion de nuevas tecnologias indispensa-
bles para el desarrollo econémico. Es
conocido que el mercado de las tecno-
logias es altamente oligopdlico y que
las empresas deben, tanto las que utili-
Zan las tecnologias de frontera como las
de tecnologias mas extendidas, estable-
cer acuerdos para disminuir los costos
de duplicacion de investigacion, paten-
tes y registro, y mecanismos de concer-
tacion de transferencia de tecnologia.
En México las empresas son del segun-
do tipo razon por la cual el Estado debe

inducir una politica explicita para esti-
mular la incorporacion y difusion del
progreso técnico y en alguna medida
paliar las diversas deficiencias del mer-
cado tecnologico.’

Las anteriores deficiencias reales del
nuevo modelo propuesto permiten su-
poner que en la practica, a pesar de las
cargas ideologicas liberales, las politi-
cas que busquen la eficiencia econémi-
ca, [a competitividad, el equilibrio y 1a
mejor distribucién del ingreso se orien-
taran hacia una nueva economia mixta
y un nuevo esquema de intervencion
estatal que corrija las efectivas defi-
ciencias y errores del pasado.'®

Primeros saldos de la
reforma del Estado
en México.

Hacia 1989 el paquete de reformas dei
mercado tuvo como objetivos los si-
guientes:!!

- se permitio 100% de inversion ex-
tranjera en actividades que reunieran
ciertos requisitos;

- liberalizacién financiera;
- desregulacion de actividades tercia-

rias,

- la privatizacién entré en su fase
mayor y mas compleja, involucrando a
las grandes empresas estatales.



256 JOSE LUIS AYALA ESPINO

En este contexto la privatizaciéon no
fue presentada por el gobierno como
una medida para incrementar la efi-
ciencia microecondmica. Sin embargo
en la practica el argumento en que
descansdé la privatizacion fue macroe-
conomico y el objetivo fue alcanzar la
estabilidad.

El contexto econémico en el cual el
gobierno aceler la privatizacion fue:

- el gobierno estaba muy restringido en
los mercados de capitales y tenia pocas
posibilidades de obtener créditos;

- acumulacién de presiones sociales de-
bido a los rezagos en materia de bienes-
tar y salarios;

- recursos amplios del sector privado
para ser invertidos en empresas publi-
cas definidas por el Estado como no
prioritarias.

Otro factor importante para acelerar la
privatizacion fue el impacto del boom
importador con crecimiento acelerado
de los déficit en las cuentas comercial
y corriente, lo cual exacerbd la necesi-
dad de mads recursos externos. De he-
cho la secuencia de eventos sugiere
que la aceleracion de la reforma del
mercado en otras areas, en especial la
reprivatizacién de la banca, fueron

usadas como medios para aliviar, por
medio de flujos nuevos de capital, las
presiones de balanza de pagos. En
otras condiciones estas presiones se-
rian inmanejables, en parte también
como un resultado de las nuevas poli-
ticas comercial y cambiaria.

La politica de privatizacion tuvo un
efecto de retroalimentacion con las re-
formas a favor de la liberacion econd-
mica. El gobierno consider6 que los
cambios introducidos se habian dado
ordenadamente y sin mayores turbulen-
cias, y que ademas ya se habia estable-
cido un nuevo marco institucional y
juridico (reformas a la Constitucion y
nueva ley de regulacién de las empresas
piblicas). Estas cuestiones dieron ma-
yor flexibilidad al gobierno para recla-
sificar actividades estatales y mas
grados de libertad para determinar
las empresas a privatizar y los mecanis-
mos de transferencia.’

En estas condiciones habia una clara
ventaja para efectuar la privatizacion,
aun si las empresas pablicas fueran mas
eficientes que las empresas privadas.
La sociedad tendria las ganancias que
resultaran de la reasignacion de la in-
version piblica desde areas donde los
rendimientos sociales y privados no di-
fieren grandemente.
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Evaluacién preliminar de los
efectos de la privatizacién y
la reforma del Estado

La mayor selectividad en la participa-
cion del Estado en la economia v la
desincorporacion de empresas publicas
tienen indudablemente un impacto sig-
nificativo sobre la operacion global de
la economia. Sin embargo su resultado
mas decisivo e inmediato es en el am-
bito macroeconomico y no en las ga-
nancias de productividad y eficiencia
resultantes de una mejoria en la asigna-
¢ion microeconémica de los recursos,
aspecto sobre el cual no hay todavia
suficientes elementos para juzgar.

Las condiciones mescroecondmicas que
privaron en los ochenta fueron sin duda
decisivas para privilegiar los objetivos
de estabilizacion, en cambio los objeti-
vos de cambio estructural definidos en
la reforma del Estado pasaron en la
practica a un plano secundario. Las ra-
zones macroeconomicas vinculadas al
ajuste y la estabilidad son esencialmen-
te de corto plazo, pero a la reforma del
Estado se le debe colocar en una pers-
pectiva de largo plazo si su propdsito es
crear condiciones para lograr el creci-
miento potencial de la economia. Este
ultimo es un enfoque més completo por-
que vincula la privatizacién con objeti-
vos de crecimiento y no solamente de
estabilidad.

En el planc microecondmico la privati-
ZaciOn supone que una mayor participa-
cidn del sector privado en la economia
traera una mayor eficiencia de la inver-
sion, y se dice que, en parte, la caida de
la tasa de acumulacion podria ser com-
pensada por el cambto en la composi-
cion de la inversion. En efecto, durante
la década de los ochenta cambi6 drama-
ticamente esa composicion. La partici-
pacion de la inversion privada pasoé de
56% en 1980/1981 a 77% diez afios
después.

El punto de reflexion en este tema es,
sin embargo, el reconocimiento de que
la eficiencia de la inversién no depende
solo de la composicion entre sus com-
ponentes publico y privado, también
depende de la tasa de inversion en si
misma. Es evidente que una baja tasa de
inversion afecta su eficiencia porque
esto no permitirfa renovar a la veloci-
dad necesaria los stocks de capital, in-
troducir el progreso técnico, renovar y
modernizar la planta productiva, mejo-
rar el capital humano, etcétera. A juzgar
por sus resuitados, el cambio en la com-
posicion de la inversion (pablica/priva-
da) fue el producto de una declinacion
absoluta de la tasa de la inversion pa-
blica, mas que un incremento absoluto
de la inversion privada, como porcenta-
jes en el PIB respectivamente. Si la par-
ticipacion en el conjunto de la inversion
se ha incrementado, se debe principal-
mente a que las tasas de inversion pu-
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blica se colapsaron de 11.5% a 4.5%en
los afios de la crisis. Solo si se aceptara
que la productividad de la inversion
publica ha sidonegativa, las pérdidas de
eficiencia resultantes de la caida abso-
luta en el conjunto de 1a inversion esta-
rian limitadas o amortiguadas por la
mayor importancia relativa de las ga-
nancias de eficiencia debidas al cambio
en la composicion de la inversion. El
aumento de la relacion capital/producto
desde 1982 es consistente con este ulti-
mo resultado.

Reformas del mercado,
eficiencia economica y
crecimiento de la
productividad

Las ganancias de eficiencia y produc-
tividad asociadas a la reforma del Esta-
do abren una pregunta central: ;son las
reformas del sector piblico suficiente-
mente decisivas por si solas para elevar
la tasa de crecimiento de la productivi-
dad y la competencia externa de tal
modo que a pesar de las bajas tasas
de acumulacién, la economia pueda
recuperar parcialmente una parte del
crecimiento potencial perdido durante la
crisis?

Una segunda pregunta es: ;el nuevo
balance entre los sectores plblico y pri-
vado permitira atraer un flujo perma-
nente y creciente de capitales y ahorro

externo mas alla de las tasas historicas,
que permita incrementar la tasa de acu-
mulacién a pesar de la marcada decli-
nacion de la tasa de ahorro interna?

No parece viable que un Estado mas
pequefio y pasivo sea capaz de enfrentar
los desafios que encierran las anteriores
preguntas. Las primeras evidencias so-
bre el impacto de las reformas en el
cambio estructural y la estabilizacién su-
gieren la existencia de un “‘trade off”
entre el ajuste fiscal y el cambio estruc-
tural. Una primera aproximacion, a juz-
gar por la persistencia del estancamiento
productivo, podria indicar que la reforma
del Estado y el mercado han tenido un
sesgo en contra del cambio estructural.

Reforma del Estado y las
metas de la politica del
desarrollo

A la disminuci6n del tamafio del Esta-
do se le ha atribuido la posibilidad de
mejorar la eficiencia de su aparato ad-
ministrativo, y de concentrar sus es-
fuerzos en 4reas prioritarias y de alto
rendimiento social. Una primera eva-
luacion arroja los siguientes resultados:™

- se ha mejorado la estructura tributa-
riay elevado los niveles de captacion;

- la base impositiva se ha expandido;

- se han eliminado varios subsidios
inequitativos;
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- el impuesto inflacionario ha desapare-
cido practicamente, y

- los déficit de las empresas estatales
disminuyeron en relacion con el PIB y
como proporcion del déficit piblico.

En otras areas los resultados no han sido
tan buenos como se esperaba:

- Una parte de 1a mejoria de las finan-
zas publicas se ha logrado mediante
recortes significativos de la inversion
publica y de los salarios reales de los
trabajadores del Estado. Este tipo
de ajuste dificilmente incidira positiva-
mente en una elevacion de la eficiencia
del Estado y de su administracion.

- Una buena parte de la disminucion de
los déficit del sector estatal se debe a la
dréstica caida de la inversidn y de los
gastos de capital en este sector.

- La retraccion de las actividades del
Estado en la produccién de bienes y
servicios, como contrapartida a la caida
de la inversion publica, ha afectado el
nivel de los ahorros privados. Cuando
los servicios piblicos de salud, educa-
cidn, transporte, etcétera, se reducen o
deterioran, las familias gastan mas en
esos rubros. Ello reduce el nivel de aho-
rro del conjunto de la economia ¢ influ-
ye negativamente en la distribucion del
ingreso.

- Lareforma ha sido todavia insuficien-
te para el logro de dos objetivos: prime-

ro, compensar la pérdida de crecimien-
to potencial en la década de los ochenta
y, segundo, garantizar un flujo de capi-
tales externos sostenido y creciente
para apoyar la acumulacion en este ele-
mento.

- La reforma ciertamente ha permitido
incrementar el flujo de capitales en la
balanza de pagos y los ingresos deriva-
dos de la privatizacion han sido muy
importantes, aproximadamente 16 mil
millones de dolares desde 1989 (séloen
1991 significaron 4% del PiB). Estos
resultados han fortalecido indudable-
mente la confianza del sector privado
nacional y extranjero en dos &mbitos:
la repatriacion significativa de capi-
tales y la reestructuracion financiera
de las empresas privadas mas grandes.
Una pregunta pertinente es jcuanto
tiempo la privatizacién puede permi-
tir prolongar esta situacién?

- Aunque ha habido mejorias en materia
de gasto social, los ingresos derivados
de la privatizacién no han servido prin-
cipalmente a satisfacer los rezagos so-
ciales.

Una primera evaluacién de la privatiza-
cién indicaria que su principal contri-
bucion ha sido apoyar los esfuerzos de
estabilizacion, para compensar tempo-
ralmente la caida del impuesto inflacio-
nario y fortalecer la cuenta de capital de
la balanza de pagos, por medio de los
activos financieros que el sector priva-
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do ha reingresado para adquirir las em-
presas piiblicas en venta.

El Estado se ha reducido, pero esto no
es necesariamente sindnimo de mayor
eficiencia. Las implicaciones de esta
cuestion son mas relevantes de lo que
aparece a primera vista porque el achi-
camiento del Estado no ha ocurrido en
un vacio social y politico, sino en un
marco de necesidades sociales acumu-
ladas y de estancamiento productivo
severo.

Dos temas relevantes son los mas deba-
tidos sobre la reforma del Estado: la
cuestion social y los aspectos de la po-
litica comercial e industrial.

En lo que se refiere al aspecto soctal se
ha reconocido la enorme magnitud que
alcanzé a lo largo de la crisis, y en
segundo lugar, que persisten y se han
agudizado muchas disparidades socia-
les y regionales.

Sin embargo, el nuevo Estado no
ha tenido todavia una politica sufi-
cientemente fuerte en los dos ambitos
anteriores. Ciertamente se puede argu-
mentar que el fortalecimiento de una
nueva politica social depende de la
marcha de la evolucién de la econo-
mia, pero, aun si se mantuvieran la
estabilidad y el crecimiento modera-
do, no existen sefiales de que vaya a
cambiar drasticamente la prioridad de
mantener la estabilidad.

Hay dos dreas que por su importancia y
trascendencia requerirdn de especial
atencion:

- Los problemas derivados de la nueva
politica agraria, y

- Los potenciales beneficios de la ma-
yor integracién al norte se van a distri-
buir desigualmente '

Estos dos temas obligarian a reforzar la
atencion en la politica social hasta con-
vertirla en un compromiso del Estado
mexicano. Ciertamente la disyuntiva
entre eficiencia, estabilidad y equidad
seguira estando en el centro del debate
y de las decisiones piblicas.

En io que se refiere a las nuevas politi-
cas industrial y comercial destacan los
siguientes problemas. Estas politicas se
han orientado principalmente a aprove-
char las ventajas competitivas actuales
y no las potenciales. El objetivo basico
de la politica de desarrollo es cambiar y
potenciar la dotacidn actual de recursos
y dirigirse hacia un nueyo patrén de
ventajas comparativas en actividades
con mayor valor agregado y mas inten-
sivas en el uso de tecnologia. Ello sera
muy dificil de lograr sdlo con la aplica-
cién de politicas pasivas y guiadas por
el mercado. La ausencia de definiciones
en esta materia bien pudiera interpretar-
s¢ como una definicién implicita del
gobierno en el sentido de que no es
viable aumentar los grados de integra-
cion industrial, y que lo dnico posible



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 261

es aprovechar las ventajas de una oferta
de trabajo abundante, relativamente
poco calificada, y mal pagada. Este mo-
delo no pareceria ser la mejor eleccion
de desarrollo para un pais como el nues-
tro. '

(Hasta donde llegara la
privatizacion?

E1 cambio en el balance entre los sec-
tores publico y privado y el nuevo clima
ideolégico no parecen ser suficiente-
mente poderosos para cambiar las
orientaciones basicas del sector privado
desde el punto de vista del comporta-
miento empresarial, como tampoco lo
son los proyectos de los inversionistas
extranjeros sobre las posibilidades de
hacer negocios en México."” Ello tiene
dos implicaciones:

a) Los errores y defectos reales ¢ impu-
tados a ia estrategia sustitutiva de
importaciones y a las politicas interven-
cionistas no son elementos suficientes
para pensar que son expedientes de po-
litica cancelados definitivamente y en-
terrados en el pasado populista. Una
perspectiva muy diferente consiste en
realizar los cambios que sean pertinen-
tes para corregir las fallas que estuvie-
ron asociadas a la aplicacidon de esas
politicas.

b) La solucidén a nuevos problemas
(el deterioro del crecimiento potencial,

la pérdida de eficiencia de la inversién
y de los ahorros internos) puede reque-
rir una renovada participacion del Esta-
do, aunque con una orientacion y
calidad diferentes al pasado. El origen
de esos problemas se encuentra, en par-
te, en la misma retraccion de la partici-
pacién del Estado en la provision de
bienes, de servicios publicos y de nue-
vas inversiones. Poca atencion se ha
dado a esos problemas y a lo que las
politicas gubernamentales pueden ha-
cer al respecto. En cambio se deposita
la confianza en que la reforma del Es-
tado sera una fuente de emision de se-
fiales suficientemente poderosa para
corregir esas deficiencias.

Dos escenarios posibles

No es facil predecir cual sera el curso
concreto que siga la reforma del Estado,
y particularmente, el de la privatiza-
c¢ién. Sin embargo dos escenarios pare-
cen posibles:

a) Un desborde social y politico de
las élites y los grupos populares aci-
cateados por alcanzar rapidamente
la satisfaccion de sus intereses podria
reorientar ¢l modelo econdmico elegi-
do por el gobierno hacia soluciones po-
pulistas, que evidentemente frustrarian
los propositos de desarrollo de una es-
trategia dirigista, promotora de una
nueva economia mixta y el logro de
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la eficiencia atribuida al modelo de
mercado.

b) Que la memoria colectiva de la déca-
da perdida de desarrollo y sus enormes
costos sociales y econémicos sirvan de
leccién y permitan construir un dique
de contencién de las presiones de dis-
tintos grupos y se convierta, por ¢l con-
trario, en una plataforma de
lanzamiento de una estrategia de desa-
rrollo que permita el crecimiento, la
estabilidad vy la equidad para introducir,
sin prisas pero sin pausas, las reformas
sociales y econémicas necesarias para
acceder a la modernizacion y la demo-
cracia.”

Notas

! Este tipo de diagnésticos han sido promovidos
por las instituciones multilaterales. Véase por
ejemplo el Informe del Banco Mundial 1991 y
€]l Handbook of Public Expenditure publicado
por ¢l Fondo Monetario Internacional en 1991,

2 Una critica a las posiciones contrarias a la
intervencion del Estado puede encontrarse en el
libro editado por Christopher Colclough, States
or Markets? Neoliberalism and development po-
licy, Oxford University Press, 1991, y una eva-
luacion de la sustitucién de importaciones y el
papel del Estado en las economias latinoameri-
canas puede verse en Albert Fishlow, “The Latin
American State”, Journal of Economic Perspec-
tives, vol. 4, summer, 1990.

® Véase al respecto Ros, J. “Mexico in the 1990s:
a new economic miracle”’, mimeo, University of
Notre Dame, Junio, 1992 y Sheagan, J., “Con-
flict and Change in mexican economic strategy,
implications for Mexico and Latin America™,

mimeo, Center for US-Mexican Studies, mayo,
1991 y D. Felix, “Privatizacién y retractacion
del Estado™ en América Latina, Revista de la
CEPAL, no. 46, 1991,

*Felix, D., ““Privatizacién ¥y retraccién del Estado
en AméricaLatina”, Revista de lq CEPAL, no. 46,
1991

5 Nora Lustig ha resumido las necesidades de la
reforma del Estado mexicano en 10s siguientes
puntos: “‘1) La crisis de 1982 puso en claro que
el manejo macroecondmico tenia que cambiar,
2) Dados sus recursos limitados, el gobiemo no
podia empujar la economia recurriendo a la in-
version poblica o gastos corrientes. A la luz de
esto, pareceria que ¢l Estado mexicano redefinié
su papel en la economia porque tenia pocas
posibilidades de hacer otra cosa’. Por supuesto
que la reforma estatal comprendié otros temas
relevantes y no se redujo dnicamente al manejo
econdmico (N. Lustig, Op. cit., p. 97).

8 Parker, Richard, “Delusions of shock Theraphy:
Waestern econontist, eastern economies’™ en Dis-
sent, Winter, 1993, Este autor hace un recuento
de las grandes dificultades con que la referma
del Estado en las economias de Europa del Este
se ha venido implantando. Asimisme documen-
ta que la reforma del mercado estd siendo revi-
sada y que cada vez se vuelve a aceptar que ¢l
Estado todavia tiene un importante papel que
jugar en el desarrollo econdmico.

’ Ayala, ). y Cordera, R. “"La privatizacién: mar-
co general y el caso de México™ en Revista de
Investigacién Econdmica, Facultad de Econo-
mia, UNAM, abril-junio, no. 200, 1992.

8 EI resumen de este modelo ha sido tomado
esencialmente del ensayo citado de D. Felix,
pere en el mismo sentido pueden consuliarse los
diversos trabajos que contiene ¢l libro también
citado de C. Colclough.

? Robert Bates ha Ilamado la atencién sobre que
en las economias subdesarrolladas es particular-
mente relevante asumir todas las implicaciones
de las multiples fuentes de fallas del mercado:
derechos de propiedad pobremente definidos,
produccidn de externalidades, mercados incom-
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pletos, provisién de bienes piiblicos. Ademds un
modelo de mercado no puede hacer caso omiso
del entorno institucional indispensable para es-
timular el crecimiento y el desarrollo: leyes,
estabilidad politica, educacidn, salud, infraes-
tructura. Aspectos en los cuales hay evidente
deficiencia (Bates, 50, p. 40).

10 Aun las visiones conservadoras han comenza-

do a reconocer que el mercado por si sélo no es
capaz de generar milagros. Por ejemplo The
Economist ha resumido las que a su juicio son
las lecciones més importantes de la experiencia
del sudeste asiatico: “'1) los mercados no tienen
porqué ser completamente libres, IT) es necesario
mejorar la distribucion del ingreso por medios
fiscales pero también aumentando los salarios
reales, 11} la mejor fuente de ventajas compara-
tivas dindmicas son la inversién en educacion y
contar con trabajadores bien educados, 1v) la
prioridad de la inversion del Estado se debe
orientar no sdlo a las politicas sociales distribu-
tivas, sino también a las que permiten
incrementar laproductividad, produccidn y com-
petitividad y v) el crecimiento rdpido es imposi-
ble sin un desempefic de los mercados y la
propiedad privada’. (The Economist, noviem-
bre 16-22, 1991).

111 a redefinicion de la naturaleza y extension de
la participacion del Estado en la economia ha
incluido medidas mas amplias que las aqui refe-
ridas: reforma fiscal, reforma administrativa,
descentralizacion, desinversion publica (dife-
rente a la privatizacion), cambios en el régimen
legal de propiedad, nueva politica de fijacion de
precios y desregulacion. Una evaluacion de estas
medidas se puede encontrar en N. Lustig, Op.
cit., pp. 96 y ss. y en P. Aspe (93).

B2 Las ideas basicas de este apartado han sido
tomadas del ensayo de J. Ros antes citado.

B Rl problema de redefinir los derechos de pro-
piedad jugd un papel importante en fijar un
régimen de propiedad més seguro que atrajera a
la inversion extranjera y estimulara el retorno de
capitales. Las necesidades estimadas en 15 mil
millones de délares anuales de capitales del ex-
terior parecen obviamente ser una poderosa ra-

z6n en ello. El cambio en la propiedad, como es
sabido, implicé modificaciones trascendentales
en el régimen legal de Ia propiedad apraria intro-
duciendo el fin del reparto agrario y la posibili-
dad de enajenar, arrendar o compactar tierras
ejidales. Ha habido algunos cambiecs en las em-
presas publicas que operan en las éreas exclusi-
vas del Estado que apuntan a una modificacion
paulatina en su régimen de propiedad. Por ¢jem-
plo en el caso de PEMEX se permitieron los “‘con-
tratos de desempeiio’ que enrealidad son contratos
de riesgo y aunque formalmente no devengan
“royalties”, si hay pagos por prestacion de ser-
vicios.

14 para una evaluacién de la reforma fiscal véase
P. Aspe, Op. cit., p. 94 2 96.

s Independientemente de las ventajas o desven-
tajas que se le pueden atribuir a la mayor inte-
gracion relacionada con el Tratado de Libre
Comercio, la economia mexicana quedard mas
sobreexpuesta que el pasado a los vaivenes cam-
biarios, a los ciclos de los negocios y politicos,
a los cambios de las politicas laborales. Los
efectos se pueden magnificar si tos esfuerzos de
México a favor de 1a integracién quedan limita-
dos ¢ incluso aislados de acuerdo a las proyec-
ciones oficiales.

1] as ventajas comparativas adquiridas, es decir,

aprendidas tendran un papel relevante. La res-
triccidn salarial no serd un apoyo permanente y
un gran esfuerzo es necesario en inversion en
educacion, salud e infracstructura basica.

'” En otras partes del mundo ha comenzado a
revisarse la agenda sobre las politicas piblicas y
la agenda sobre la reforma del Estado y se ha
llamado la atencién al poco cuidado que se pres-
to en las politicas conservadoras a aspectos rele-
vantes asociados a la privatizacidn, la
desregulacion, la eleccién de prioridades, los
ritmos para aplicar las reformas y algunas incon-
sistencias en la aplicacion de reformas especifi-
cas. Un recuento de este panorama para 10s
Estados Unidos puede encontrarse en Rose-Ac-
kerman, Susan, Rethinking the progressive
agenda. The reform of the American regulatory
state, Free Press, New York, 1992, Kuttner, ¥
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Robert, The end of laissez faire. National purpo-
se and the global economy afier the cold war,
Alfred Knopf, New York, 1991.

18 paul Kennedy ha llegado a la conclusion en su
importante libro Preparing for the Twenty-First
Century, Random House, 1993, que hay muchas
resistencias para cambiar, no cancelar la orien-
tacion del papel del Estado en el desarrollo, pero
**...de otra parte, los abogados del libre mercado
frecuentemente ignoran las vastas dificultades
politicas en las cuales los gobiernos de los pai-
ses en desarrollo se encontrarian si abolieran los
controles de precios, vendieran todas las empre-
sas priblicas y redujeran los subsidios a los ali-
mentos... Olvidan también que la espectacular
expansién comercial de Japén y el Este Asiatico
fue llevado por Estados fuertes alejados de es-
quemas de laissez-faire’” (New York Review of
books, febrero 11 de 1993, p. 43).
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