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urante la dltima década, los esfuerzos por crear nuevas economias

de mercado han sido todavia mds dramaticos que los esfuerzos de
nacionalizacién previos a ese intento. A medida que muchos paises
reconocen cada vez més las necesidades inmediatas de participar en
las economias de mercado globales, la privatizacion se convierte en una
estrategia comun. Los lideres politicos de muchos paises se han dado
cuenta de que la privatizacién es una forma efectiva de aumentar
las inversiones de capital y la participacién privada en economias de
mercado mds abiertas, de intensificar la eficiencia y la competencia en
el mercado, de reducir gastos publicos y de generar nuevos ingresos
publicos, y con frecuencia también se ve como modo de obtener el apoyo
popular. Normalmente pensamos en la privatizacién sélo como la venta
o transferencia de activos publicos a intereses privados, pero en cada
pais la privatizacién y sus consecuencias son muy diferentes. Existen
muchas formas de privatizacién que alcanzan distintos niveles de éxito,
y cada una tiene problemas especificos de implementacion.
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Este estudio analiza los recientes esfuerzos de privatizacién en
China, México y Rusia. México ha llevado a cabo uno de los esfuerzos
de privatizaciéon mas extensos y probablemente de mayor éxito entre
los paises en desarrollo; comenzé a partir de una fuerte tradiciéon de
propiedad privada y durante la ultima década se ha convertido en un
modelo para la privatizacion. En contraste, Rusia y China apenas estan
iniciando sus esfuerzos de privatizacién. Ambos paises partieron de
sistemas econémicos y politicos comunistas, y ambos han tomado ahora
caminos diferentes en el disefio de sus nuevas economias globales. Cada
uno de estos tres paises tiene economias importantes v —China, en
particular— potencialmente dominantes en el contexto regional y
mundial. Es importante conocer la forma en que estos paises han
emprendido sus reformas de privatizacion. ;Cudles han sido los logros
y consecuencias relativos que la privatizacién ha tenido en cada pais,
y cudles los principales problemas que ha encontrado en sus esfuerzos
por privatizar sus economias?

A lo largo de los tres afios que tomé esta investigacién, se visité
varias veces cada uno de estos paises. Ademds, dirigentes de México y
Rusia asistieron a varios foros internacionales en los Estados Unidos
que fueron organizados por el Graduate School of Public Affairs (De-
partamente de Graduados en Asuntos Publicos de la Universidad de
Colorado). Se realizaron varias entrevistas formales e informales a
personas de estos paises con conocimientos de sus respectivos esfuerzos
de privatizacién. En China, se entrevisté principalmente a funcionarios
del gobierno y a académicos. Los mexicanos entrevistados fueron lide-
res empresariales patrocinados por alguna entidad gubernamental
como el gobierno de un estado o alguna secretaria importante.

China

Recientemente, los chinos han experimentado con otro tipo de colecti-
vidades, las de acciones mancomunadas, donde el Estado sigue siendo
propietario de la mayoria de las acciones pero la administracién de la
compania y las finanzas son independientes.

En las zonas econémicas especiales (zZEE) prevalecen otras tres
formas de propiedad: la privada, la mancomunada y la extranjera
directa. Las ZEE como Shenzen, una de las cuatro primeras que fueron
establecidas en 1979, y las mads recientes, como la de Pudong frente a
Shanghai, en un principio fueron establecidas para expandir gradual-
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mente el negocio de exportacién e importacion y atraer capitales
extranjeros a China. De hecho, las zkE respondian a una politica
gradual que introduciria partes de China en la economia mundial. A
pesar de que éste es un tema de sustancial debate, funcionarios chinos
sostienen que en el aspecto econémico las ZEE han tenido mucho éxito
(Crane, 1990). Shenzen, por ejemplo, es la zona econémica que fue
establecida en la frontera con Hong Kong hace apenas 12 anos y
actualmente es una ciudad floreciente con tasas de crecimiento real de
por lo menos 20% anual. Shenzen se esta construyendo con una inten-
sidad de 24 horas al dia, y la migracién de chinos que llegan ahi de todo
el pais esta siendo controlada cuidadosamente por el gobierno central,
aunque quizé sin mucho éxito. En estas zEE, el gobierno chino permite
la propiedad privada de nacionales, la propiedad mancomunada de
ciudadanos chinos y empresas extranjeras, y la propiedad extranjera
directa. De hecho, la inversién extranjera directa neta en China sélo es
menor a la que hay en México e Inglaterra en aproximadamente 4 000
millones de délares.

En la época actual, las empresas propiedad del Estado en China
representan alrededor de la mitad de la produccién del sector indus-
trial, mientras que las empresas colectivas y las de propiedad privada
representan el otro 50%. El Consejo de Estado aprobd en 1992 las
estrategias de privatizacién cuando anuncié que China se convertiria
en una economia de mercado socialista. Para el ano 2000, el gobierno
espera reducir las companias propiedad del Estado a 27%, y en el sector
industrial busea incrementar las empresas colectivas hasta llegar a
48% y las de propiedad privada a 25%. Es importante comentar que el
sector privado es proporcionalmente mayor fuera del sector industrial
tradicional, y que mucho del ya de por si enorme y creciente sector
comercial privado probablemente es de tipo subterraneo y no se reporta
al gobierno.

La causa principal de la privatizacion de las compariiias propiedad
de Estado —particularmente en las industrias militar, tabaquera, de
mineria del carbén y petrolera— es que son las que més pierden dinero
en la economia china. En 1992, la Agencia de Estadisticas de Estado
del gobierno chino reporté que las empresas industriales del pais
tuvieron pérdidas 76 000 millones, y que casi 80% de estas pérdidas
fueron en empresas propiedad del Estado; debe notarse que es impre-
sionante que hayan reconocido abiertamente estas figuras. Esto suce-
di6 en 1992, cuando la economia china estaba creciendo a una tasa
fenomenal de 12%. Incluso si este 12% fuera un calculo exagerado o
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simple suerte, las tasas de crecimiento anual de 6 a 9% parecen rea-
listas y sustentables.

La forma de privatizacién més frecuente consiste en separar de
los departamentos del gobierno la administracién, operaciones y res-
ponsabilidad financiera de la empresa propiedad del Estado. Esto se
hace tanto con las empresas ya existentes como con las que se estan
poniendo en marcha. Por ejemplo, el Ministerio de Comercio y Relacio-
nes Extranjeras escindi6 la Corporaciéon de Importacion/Exportacion
de Maquinas Herramienta. E} capital nuevo y la propiedad de los
activos provienen del ministerio correspondiente, aunque los chinos
han experimentado con la venta publica de las acciones de ciertas
empresas propiedad del Estado. Los derechos de administracion de
la empresa auténoma propiedad del Estado se entregan a administra-
dores de empresas por medio de diversos sistemas de arrendamiento y
contratacion, pero se mantiene la propiedad publica. Las colectivida-
des, en particular aquellas que incluyen la transferencia de la propie-
dad del Estado, aunque también las que tienen convenios de arrenda-
miento o contratacién, son una forma de privatizacién cada vez mas
frecuente y permiten la retencién individual de utilidades. Las colecti-
vidades todavia dependen principalmente de una mezcla de capital
publico y privado, pero a la larga quedaran sujetas a las fuerzas y al
sistema de mercado (Fureng, 1990; Yiwei, 1990). Sin importar su
forma, y a pesar de los esfuerzos pragmaticos por seguir un crecimiento
lento y gradual, la privatizacién en China ha mantenido un ritmo cada
vez mds rapido e irreversible. Este ritmo ha creado algunos problemas
en los esfuerzos de privatizacién de China.

Problemas de la privatizacién en China

Separacion incompleta del aparato administrativo. Uno de los proble-
mas mas comunes en la privatizacién de las empresas propiedad del
Estado es que los funcionarios gubernamentales estdn renuentes a
dejar de participar en la administracién de los asuntos de la industria.
Y China no parece ser una excepcién de este problema. Un alto
funcionario chino reporté que con frecuencia es dificil distinguir entre
el liderazgo administrativo y la gerencia de la empresa. El Consejo de
Estado ha promulgado reglamentos que exigen que las companias
establecidas por departamentos gubernamentales rompan por comple-
to sus lazos administrativos y se vuelvan totalmente responsables de
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las ganancias y pérdidas. También requieren que las colectividades
sean formadas voluntariamente y no se puede usar medio administra-
tivo alguno para reclutar miembros de los departamentos gubernamen-
tales. Parece que estas dos reglas se aplican de manera irregular.

Aunque es extremadamente dificil verificar los lazos administra-
tivos que hay con las industrias, es probable que éstos existan. Se ha
reportado que algunas empresas gubernamentales se han apropiado
de los derechos e intereses de otras empresas y las han convertido en
subsidiarias de sus propios cuerpos administratives. El Consejo de
Estado prohibe esto expresamente, ya que todas las empresas estatales
tienen que estar separadas de sus unidades originales y no se permite
medio administrativo en la creacién y mantenimiento de grupos em-
presariales. El problema que existe con la separacién incompleta es que
las agencias estatales pueden continuar drenando utilidades de las
nuevas empresas y también interferir con motivaciéon politica en la
produccién y actividades de distribucién. Por otra parte, hay indicios
de que algunas agencias reportan que no tienen acceso a los fondos
producidos por sus propias empresas. Por ejemplo, cierta agencia
estatal inicié una empresa de publicacion de libros infantiles; reporta
estar teniendo muy buenos resultados, pero no puede echar mano de
las utilidades para sus gastos piblicos.

Peter Nolan (1990) predijo que los intentos chinos por lograr una
reforma del mercado no tendrian como resultado el esperado socialismo
de mercado, sino un “lio burocratico de mercado” donde el aparato de
Estado continuaria entrometiéndose tanto en los asuntos de las empre-
sas privadas como en las de las empresas propiedad del Estado. Esto
parece una realidad, y los chinos estdn conscientes de la necesidad de
corregirla.

Ansiedad burocrdtica y politica. En cierto nivel, la ansiedad buro-
cratica es consecuencia de la incertidumbre que los servidores publices
tienen respecto de su propio futuro. Por ejemplo, se reporta que en el
transcurso de los préximos dos anos el Ministerio de Comercio Exterior
habrd de pasar de tener mas de 1 200 empleados a tener alrededor de
400. Los departamentos tienen que ver qué se hara con el personal del
gobierno que habra de ser cesado, y se espera que la mayor parte de
éste mantenga su empleo trabajando en las compaiiias recientemente
Privatizadas. Por el momento, la reduccién en la fuerza de trabajo no
€s un problema, ya que muchos trabajadores del gobierno, en particular
los jévenes, se estdn yendo voluntariamente para emplearse en el
Creciente sector privado y en las empresas publicas. Sin embargo,
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cuando la separacién de las empresas propiedad del Estado se lleve a
cabo, quizd sea mds dificil reducir las dimensiones del desempleo
publico (Overman y Hu, 1994). En otro nivel, la ansiedad burocratica
es consecuencia de que las agencias estatales se han dado cuenta de
que ya no estan a cargo de la produccién y el control, y por tanto sus
funciones han quedado sin especificar. En gran medida, la regulacién,
la planeacion, el monitoreo y la vigilancia son nuevas tareas adminis-
trativas que las burocracias publicas chinas deben aprender.

La ansiedad politica es el resultado del temor a lo que un analista
llama la “doble explosion”: los procesos de descentralizacién de los
poderes (democratizacién) que acompaiian la explosién econémica cau-
sada por la privatizacién (Zhang, 1992). Los lideres politicos chinos
temen que el creciente aunque lento ritmo de la reforma econémica
se acelere demasiado, en particular debido a que el piblico urbano ha
aceptado muy bien las nuevas reformas del mercado, especialmente en
las zonas del sur. Una reforma econémica rdpida traera consigo las
reformas politicas necesarias para la descentralizacion y la democrati-
zaci6n, y podria esperarse que se evite la poco probable repeticién de
un acontecimiento como el de la Plaza Tiananmen. Las preocupaciones
de los ciudadanos que los diarios reportan se refieren mas a la inflacién
y el desempleo que a la represion politica, aunque esto sea de esperarse
en una prensa controlada. En el ambito oficial, se busca ser mas
progre ..ivos en el campo de los derechos humanos sin perder el control
politico y, por supuesto, el deseo de conseguir que los préximos Juegos
Olimpicos den prueba de una “China m4s abierta” demuestra el inte-
rés de este pais por convertirse en una fuerza econémica mundial
visible.

El costo social de las externalidades y la falta de equidad. Viajar
del norte hacia el sur en la China oriental, dirigiéndose desde Beijing
hacia Shanghai y Shenzen, constituye un estudio de los contrastes que
van desde la vida tradicional en el centro del poder hasta la vida donde
“todo se vale” en una zona econémica especial en la frontera con Hong
Kong. Lamentablemente, la desigualdad entre las zonas rurales y
urbanas también es evidente. La creciente disparidad en la distribucion
del ingreso en China llevar4 a diferentes reacciones frente a la nueva
situacién econémica de este pais. Aunque es posible que China tenga
ahora un millén de millonarios, los reportes del aumento del hambre y
la pobreza son menos obvios. En China, los nimeros que se refieren a
personas siempre son grandes, y hoy en dia existen muchas que viven
ya sea en la extrema pobreza o en la extrema riqueza. La inflacién y los
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salarios bajos representan una privacién desproporcionada para los
pobres en las zonas urbanas y rurales. A la vez que muchos chinos estan
prosperando enormemente, muchos otros se estdn convirtiendo en los
nuevos refugiados que llegan en barcazas a las costas extranjeras. El
calculo politico parece mostrar que mientras el nimero de personas que
se benefician sea igual al de las personas que sufren, es poco probable
que se lleve a cabo un contragolpe ultraigualitario. Incluso a pesar de
la muerte de Deng Xiaoping, es seguro que la privatizacién en China
continuara.

México

México ha sido el pais mds ambicioso de América Latina en sus
esfuerzos de privatizacién. El presidente De la Madrid fue electo en
1982 e inici6 los esfuerzos por privatizar —o, para utilizar el término
que les gusta en México, desincorporar— casi inmediatamente. A pesar
de que en un principio la venta de las companias propiedad del Estado
fue baja, y el impacto econémico de su venta leve, éste fue un primer
paso importante y decidido para revitalizar la economia mexicana.
Cuando el presidente Salinas asumié el poder a finales de 1988, el
esfuerzo de privatizacién se extendi6é a companias mas grandes, como
las aerolineas (Aeroméxico y Mexicana), las compaiiias mineras (Cana-
nea), las del hierro y el acero, la compafiia telefénica estatal (Telmex)
y, finalmente, la industria bancaria y de seguros. Ciertas industrias
como la del petrioleo (Pemex), la de electricidad (crFE), los ferrocarriles
nacionales (Ferronales) y los servicios postales han sido declarados
estratégicos y continiian fuera de la privatizacién. Muchos auguran que
lo mas probable es que la privatizacién se complete a finales del periodo
de gobierno del presidente Salinas en 1994, y que sea continuada por
su sucesor, el presidente Zedillo, a pesar de la crisis econémica mas
reciente.

Las metas de las iniciativas de privatizacién mexicana frecuente-
mente se explican como necesarias para elevar los ingresos ptblicos,
equilibrar el presupuesto y pagar la enorme y creciente deuda externa
que el gobierno habia acumulado (Clutterbuck, 1991). En 1982, el
déficit presupuestal representaba 12% del producto nacional bruto, y
el gobierno estaba utilizando mds de 50% de todos los préstamos
bancarios para financiar esta importante deuda. La deuda externa
Mmexicana se elevd a niveles sin precedente entre 1978 y 1982, y es el
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gobierno el que debia la mayor parte. Las exportaciones petroleras no
lograron recaudar los ingresos necesarios. De 1970 a 1982, el nimero
de empresas publicas bajo los regimenes de los presidentes Echeverria
y Lépez Portillo se incrementaron de 391 a més de 1 000, y culminaron
con la nacionalizacién de la banca en 1982. Cuando el presidente De la
Madrid asumié el poder en 1982, la economia mexicana se encontraba
en una ruina inflacionaria y se consideraba que el gobierno estaba en
una crisis de deuda, una de las peores en la historia de todas las
naciones. Entre las reformas necesarias para solucionarla estaban el
esfuerzo por detener la fuga de capitales y aumentar la inversién ex-
tranjera, asi como la recuperacién de la confianza de los acreedores
externos. La privatizacién de las empresas publicas —que llevé a la
decision de reprivatizar la banca en 1990—, aunada a una mayor
preocupacioén por la liberacién del comercio -—con la incorporacién al
GATT en 1986 y el interés en el Tratado de Libre Comercio—, fueron dos
piedras angulares de los planes de recuperacién econémica de Salinas.

El alcance del esfuerzo mexicano por desincorporar representa un
cambio total y la transferencia casi completa de las actividades econémi-
cas al sector privado. En México, la privatizacién toma varias formas. El
patrén que se sigue en la privatizacion es la venta de empresas propiedad
del gobierno a inversionistas privados, o en algunos casos a grupos
especiales, como sindicatos o cooperativas de trabajadores. México tam-
bién ha experimentado con la transferencia de entidades a gobiernos
estatales o locales y con la creacién de paramunicipales, o empresas
publicas estatales y locales. Se calcula que tan sé6lo en el Estado de México
existen 194 paramunicipales. La privatizacién también significé la liqui-
dacién de algunas entidades publicas y la fusion de otras. Aunque existen
discrepancias en la informacién, las cifras oficiales reportan que entre
1983 y 1987 alrededor de 307 entidades fueron desincorporadas, de las
cuales 80 se vendieron, 76 se liquidaron, 34 se fusionaron y 114 se
liquidaron o fusionaron. La gran mayoria de estas primeras ventas
tuvieron poco impacto macroeconémico, pero desde 1988 la administra-
cién de Salinas ha concluido la venta de 192 empresas propiedad del
gobierno, entre ellas grandes compaiiias como las aerolineas, el acero, la
compaiiia telefénica y la banca (Humberto, 1991).

Los esfuerzos de privatizacion en México, en mayor medida que
en China o Rusia, encajan en el patrén tradicional de desinversién de
empresas estatales con ciertas restricciones importantes. El gobierno
mexicano vende en subastas cerradas su participacién en las companias
completa o parcialmente propiedad del Estado. En el caso de privati-
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zaciones mas grandes, se lleva a cabo un proceso de dos pasos que
incluye la precalificacion y la oferta, donde todos los compradores
potenciales deben precalificar y no hay garantia alguna de que la oferta
mas baja gane el derecho de propiedad. La venta de la propiedad parcial
o completa no s6lo rinde ingresos directos para el tesoro nacional, sino
que también aumenta la capacidad productiva del sector privado en la
economia. Las erogaciones del gobierno se han reducido de 34% del
producto nacional bruto en 1982 a 22% en 1990. Hay muchas personas
que afirmarian que las reformas en el sector publico, como la privati-
zacién, junto con la desregulacién y las reformas en la politica fiscal,
han sido la causa principal de la recuperacion de la economia mexicana,
la cual ha sido impresionante (Lustig, 1992; Voljc y Draaisma, 1993).
En este momento es dificil cuestionar el éxito econémico de estas
reformas gubernamentales, pero la privatizacién en particular ha dado
lugar a una mayor preocupacién de tipo ideoldgico.

Problemas de la privatizacion en México

La recolonizacion de la economia. Para financiar su privatizacion,
México ha dependido en gran medida del capital extranjero, a tal grado
que algunos criticos podrian sostener que el programa de privatizacién
de México ha venido a ser la venta de sus activos publicos y la
recolonizacién de la economia mexicana. Hay varios indicios que apo-
yan esta conclusion. En escala mundial, sélo Gran Bretafia tiene una
inversién extranjera mayor que la de México. Hoy en dia, muchas de
las acciones de primera categoria se cotizan en la Bolsa de Valores
de Nueva York, la cual abre una hora antes que la Bolsa Mexicana.
Segun la revista The Economist, ahora el tono del mercado mexicano
se establece en Nueva York, y la Bolsa se ha convertido en un brazo de
Wall Street (“Survey Mexico”, 1993). En 1994, el déficit en la balanza
de pagos mexicana fue de aproximadamente 29 millones de délares,
con una deuda externa total de mas de 120 millones, 0 41% del producto
interno bruto. Parte del flujo de capital hacia México también ha
incluido la repatriacién de capital privado, pero es claro que la mayor
Parte es capital extranjero y particularmente estadounidense. Por
Ultimo, algunos de los bancos privados mas grandes (Banamex y
Bancomer) tienen obligaciones en divisas, mientras el Banco Central
de México no tiene suficientes délares para cubrir sus deudas como
Prestamista de altimo recurso.

153

caad




E. Sam Overman

México también ha permitido la inversién extranjera y la partici-
pacién privada en el desarrollo de infraestructura, que generalmente
ha estado dominada por el sector publico (Cuciti, 1993). El sector
privado estd desempeniando un papel activo en la operacién y construc-
ci6n de autopistas, puertos y aeropuertos. Un caso muy conocido es el
de una compaiiia que vendié acciones principalmente a companias de
inversion estadounidenses para financiar la construccién de una auto-
pista de cuota de 22 km que va de la ciudad de México a Toluca. El peaje
es exageradamente caro, pero el gobierno garantiza los préstamos con
la promesa de renovar indefinidamente los periodos de concesién de las
autopistas.

Los mexicanos siguen desconfiando de los intereses estadouniden-
ses. En el pasado, enormes fortunas estadounidenses como la de Hurst
y Guggenheim fueron hechas en México. Histéricamente, los mexicanos
han desconfiado de las intenciones politicas y econdémicas de sus vecinos
del norte, y contindan culpando en parte a los Estados Unidos por la
crisis de deuda de 1982. Existe la esperanza de que la confianza que
los mexicanos estan teniendo en si mismos logre que esta vez superen
su cautela; sin embargo, luego de la crisis econémica ma4s reciente en
México, los problemas causados por la dependencia en capital extran-
jero solamente se incrementaran.

Distribucion desigual de la propiedad y las utilidades. El gobierno
no ha utilizado el proceso de privatizaciéon para democratizar la propie-
dad de capital en el pais a través de planes de intercambio de acciones
o de propiedad parcial. Mds bien, en muchos casos el gobierno ha
vendido sus activos a grandes conglomerados industriales, acaudalados
inversionistas particulares mexicanos, intereses extranjeros, o bien
alguna combinacién de todos ellos. Repetidamente, el presidente Sali-
nas intenté compensar las criticas que ha recibido al sostener que la
privatizacién ha recaudado o conservado los recursos publicos necesa-
rios para los programas de educacién, salud y bienestar social. Por
medio de la privatizacidén, el gobierno abandona el papel de admi-
nistrador de propiedades y se dedica mads a satisfacer las necesidades
del pueblo. Salinas inici6 el Programa Nacional de Solidaridad (Prona-
sol), un programa financiado por el gobierno federal disefiado para
proporcionar servicios sociales directamente a los gobiernos y comuni-
dades locales.

El traspaso de la propiedad no ha producido cambios en la elite
regidora. Y la privatizacién tampoco ha producido cambios politicos. El
presidente de México tiene un poder casi sin par para una nacién en
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proceso de modernizacién. Los poderes legislativo y judicial invariable-
mente apoyan al presidente la elite burocratica que no ha sido elegida
le rinde cuentas solamente al presidente, y el partido gobernante (PRI)
ha dominado los puestos publicos desde su creaciéon en 1928. Los
mexicanos deberian aprender del caso de Italia: cuando los lideres de
los sectores publico y privado entran en colusién a través de practicas
corruptas y favoritismos, el resultado es la ineficacia y eventualmente
el descontento publico. Los recientes asesinatos publicos y levanta-
mientos insurgentes muestran que la politica mexicana todavia puede
producir reacciones violentas, si no cambios fundamentales. Se espera
que el presidente Zedillo lleve a cabo numerosas reformas politicas,
pero los efectos sobre la distribucién del capital y el ingreso permanecen
en la incertidumbre.

La creacion de nuevos monopolios, no la expansion de la compe-
tencia. Bl hecho de que no haya habido una distribucién de la riqueza
también ha significado que muchos de los esfuerzos de privatizacion
simplemente han convertido a los grandes monopolios propiedad del
Estado en grandes monopolios privados. La privatizacion de Telmex no
ha llevado a la competencia dentro del mercado de las comunicaciones,
aunque hay acuerdos escalonados para dividir esta empresa en compa-
fifas més competitivas. Aeroméxico compré a Mexicana, por lo que
ahora son una sola compafia de aviacién. Y aunque existen 18 bancos
nacionales, Banamex y Bancomer dominan en el drea de depésitos
individuales y comerciales. Al no existir un marco regulador eficaz,
puede resultar que estos monopolios privados sean igual de ineficientes
y arbitrarios que cuando eran propiedad del Estado. Los tomadores de
decision de las politicas en México probablemente deberian reconside-
rar sus objetivos de privatizacién e incluir el incremento de la compe-
tencia del mercado.

Rusia

En Rusia, todo esta en transicion. Presentar una descripcion correcta
de la situacion econémica y la privatizaciéon en Rusia es algo maés que
dificil. Las reformas econdmicas y planes para la privatizacién que Gor-
bachov inicié en 1988 han sido continuadas y en algunas formas
extendidas por Yeltsin. Estos planes y leyes de privatizacion deben
templarse con descripciones y observaciones directas de cémo esta
procediendo realmente la privatizacién en Rusia. En este momento de
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transicién de la economfia rusa del comunismo al capitalismo sélo puede
llegarse de manera clara a una conclusion: a pesar de la obvia diferencia
que hay entre los planes y la realidad, en la actualidad la privatizacién
en Rusia es algo continuo e irreversible.

Las empresas propiedad del Estado son por mucho la forma de
propiedad mas grande en la antigua Unién Soviética, y lo mismo sucede
en la nueva Republica Rusa, donde casi 90% del ingreso nacional corres-
ponde al capital fijo y la fuerza de trabajo. La Ley de la Empresa de 1988
y 1990 otorgé a los administradores de las empresas estatales una mayor
autonomia en las decisiones relativas a la produccién, aunque el Estado
continuaba haciendo entre 80 y 90% de los pedidos. Los primeros esfuer-
zos de privatizacién iniciados por Gorbachov intentaron no sélo dar a
estas empresas propiedad del Estado la autonomia en las decisiones
relativas a la produccién, sino también tener un mayor control de los
recursos financieros en el nivel de la compania o la empresa.

En 1990, las empresas que no eran parte del Estado, como las
cooperativas y empresas pequenas, correspondian a menos de 10% del
producto interno bruto, pero han aumentado enormemente en los afos
subsecuentes; esto se nota particularmente en la industria de la cons-
truccion. Una Ley de Cooperativas de 1988 permitié que tres o mas
personas pudieran contratar mano de obra y arrendar o comprar locales
y equipo. Las cooperativas —al igual que sus equivalentes en China,
las colectividades— son una nueva forma activa y “privada” de activi-
dad empresarial. La principal forma de negocio cooperativo es el
arrendamiento-compra de activos del Kstado. A pesar de su éxito
econémico, muchos ciudadanos todavia desconfian de algunas coopera-
tivas, a las cuales consideran como elites econémicas, o como grupos de
delincuentes o antisociales.

Por ultimo, ha habido un incremento en la propiedad individual,
que se inici6 principalmente con las actividades agricolas y artesanales
pero que se esta extendiendo con rapidez a las actividades comerciales
e incluso industriales. Al igual que en el caso de China, no hay forma
de calcular por completo el tamafio y proporcién de la actividad econd-
mica subterrdnea que se encuentra en manos privadas. El gobierno se
estd movilizando para captar esta economia subterranea. Por ejemplo,
funcionarios del gobierno de Mosca acaban de retirar a los vendedores
ambulantes del famoso arbat, en un esfuerzo por obligar a que las
compras de los turistas se hagan en las tiendas, que pagan impuestos
estatales. Hoy en dia, las sociedades formadas por companias rusas y
extranjeras son muy comunes en Moscut.
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Hay dos formas de explicar la privatizacién en Rusia: @) una
privatizacién planeada guiada por el Estado, y &) una privatizacion
espontdnea conducida por el mercado. En lo que respecta a la primera,
la Ley de la Privatizacién de julio de 1991 pedia la desnacionalizacién,
desmonopolizacion y desarrollo de la empresa y la competencia, ademds
del establecimiento de comités de propiedad nacional y local, y fondos
para guiar los esfuerzos de privatizacién. Las normas originales, cono-
cidas como la comercializacion de las empresas propiedad del Estado,
requeririan convertir empresas publicas en compafnias de acciones
mancomunadas que en un principio serian propiedad del Estado pero
que eventualmente, a través de la venta de acciones, se convertirian en
propiedad del pablico general. La privatizacion de las empresas podria
seguir una de dos opciones; en la primera, 35% de las nuevas acciones
serian distribuidas entre los empleados, ya fuera de manera gratuita o
con un descuento; 5% de las nuevas acciones seria para los administra-
dores; el 60% restante seria retenido por el Estado para que en el futuro
fuera vendido o distribuido entre el publico general. En una segunda
opcién, dos administradores y los empleados comprarian 51% de las
nuevas acciones y el Estado retendria la parte minoritaria del interés
(Cucitiy Kaplan, 1992). En una de las mas grandes privatizaciones que
se han llevado a cabo hasta la fecha, z11, la compania que es mejor
conocida por dedicarse a armar grandes limusinas, subasté al publico
35% de sus acciones.

La privatizaciéon se estd llevando a cabo con el actual primer
ministro suplente Anatoly Chubais, quien informé que en 1992 se
privatizaron mas de 45 000 compaiiias. El Programa de Privatizacién
del Estado Ruso del 9 de julio de 1992 explica los procedimientos a
seguir para la privatizacién de los sectores econémicos, e incluye las
empresas estatales dedicadas a la produccién militar y a la explotacion
de recursos naturales (Bogdanowitcz-Bindert y Ryan, 1993). Desde
diciembre de 1992, la privatizacion se estdn llevando a cabo a un paso
muy rapido, y més de 2 000 compaiiias han sido subastadas. Es claro
que la mds controvertida iniciativa de Yeltsin relativa a la privatizacién
ha sido la distribucién de vales a finales de 1992. Los ciudadanos rusos
estan utilizando ahora estos vales para comprar acciones de empresas
propiedad del Estado. En diciembre de 1992, la compania Galletas
Bolcheviques fue una de las primeras subastadas a cambio de vales.
Cada vez mas, los ciudadanos rusos estdan utilizando asociaciones
Intermediarias que han sido creadas para reunir vales y representar a
grupos de inversionistas, lo cual ha creado un nuevo mercado secunda-
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rio. Los recientes escandalos por fraudes de acciones haran que los
ciudadanos desconfien de la privatizacién a través de los diferentes
planes de acciones y vales.

En lo que respecta a la privatizacién en Rusia, los acontecimientos
se han adelantado a los planes, y la autoridad politica se ha retrasado
a los deseos econémicos. Lo que parece haber sucedido es la “privatiza-
cién espontdnea” de facto de algunas empresas propiedad del Estado.
Ciertos administradores, al verse con mayor libertad, han sacado parte
o toda una empresa del aparato de Estado en la forma de una empresa
cooperativa; en ocasiones, incluso han llegado a apropiarse de activos

del Estado en circunstancias ambiguas. Un reporte de dicha privatiza-

cién espontanea afirma que

se permitié a una empresa arrendar los activos de otra empresa y, a
través de inversiones de patrimonio y asistencia técnica, ésta logréd
establecer una asociaciéon de empresas, muchas de las cuales fueron el
resultado de otros acuerdos de arrendamiento o de la compra de empresas
estatales por parte de sus empleados que fueron convertidas en coopera-
tivas... Los términos en que las empresas asociadas adquirieron sus
activos del Estado no fueron claros [Fondo Monetario Internacional,
1991, p. 34].

Otra muestra de la privatizacién espontdanea son las nuevas em-
presas de arranque. Al considerar las nuevas tiendas, servicios, cafés
y restaurantes junto con la privatizaciéon de empresas pequeiias, éstas
conforman casi un cuarto del producto interno bruto de Rusia (Islam,
1993). Sin duda, los cambios en la moneda y las devaluaciones tendran
efectos adversos sobre las privatizaciones. Pero el tema central de la
privatizacién espontdnea serd cuan bien puede responder a las necesi-
dades de crecimiento econémico y de un nivel de vida mds alto del
pueblo ruso.

Problemas de la privatizacion en Rusia

sQuién se beneficia de la privatizacion? Ademas de la gran incertidum-
bre en torno a la privatizacién en Rusia, existe gran desconfianza
respecto de muchos de los esfuerzos de privatizacién. En general, los
rusos desconfian tanto de los acaparadores como de los funcionarios
politicos corruptos, y esta desconfianza podria estar bien fundada.
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Solamente hay dos grupos que parecerian poseer el capital interno para
financiar la privatizacién. Un grupo es la elite politica establecida y la
burocracia del partido (nomenklatura y apparatik). Los administrado-
res de Estado y los oficiales del partido a menudo se aprovechan de las
transacciones internas para beneficio propio. Un ejemplo de esto fue el
caso de un empresario que reporté que para arrendar propiedad publica
hacen falta dos contratos: uno con el Estado y el otro con el administra-
dor de la propiedad del Estado. El otro grupo que tiene la capacidad de
comprar los actives del Estado es el sector “delincuente”. El término
delincuente se utiliza muy a la ligera en Rusia, y en algunos casos puede
significar simplemente que estas personas en el pasado realizaron sus
actividades econdémicas fuera del control del Estado (por ejemplo, los
vendedores ambulantes en el arbat). También puede ser que se dedica-
ron a actividades ilegales como la venta de drogas, o que vendian bienes
y servicios sin la aprobacién del Estado. De cualquier manera, dentro
del gobierno ruso se sospecha de la existencia de corrupcién politica y
de practicas delincuenciales.

Del publico general al publico especifico, y quién tendrd la propie-
dad. En el antiguo sistema socialista, la propiedad dentro de la capa-
cidad productiva estaba concedida al pueblo en general: la propiedad
general. Esto llevé a la monopolizacién, la falta de responsabilidad, la
ineficiencia, la escala de produccién excesiva, la militarizacién, y casi
cualquiera de los males generalmente relacionados con las economias
socialistas. Se espera que la transferencia de la propiedad a manos
especificas lograda con la privatizacién, la comercializacion o las em-
presas cooperativas solucionen muchos de estos problemas. Pero el
punto capital del problema de la privatizaciéon rusa es como transferir
la propiedad del publico general al publico especifico. En algun tiempo
esto no era mas que un problema tedrico interesante, pero ahora ha
llevado a tensiones publicas reales.

Si, para empezar, el puiblico es el propietario de los activos del
Estado, ;c6mo puede el gobierno transferir esta propiedad del publico
general al publico inversionista? De igual manera, jcémo puede el
gobierno convertir una empresa propiedad del Estado en una empresa
de propiedad publica cuando, al menos en teoria, ya pertenece al
publico? Parece haber dos opciones sensatas: ya sea que las acciones se
distribuyan por medio de algin calculo politico (como el plan de vales
de Yeltsin, mediante el cual cada ciudadano ruso recibe un vale por
10 000 rublos, equivalente a unos 10 délares estadounidenses, que
Pueden usarse para comprar acciones) o, por otra parte, vender las
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acciones al publico —que incluye a inversionistas extranjeros— que
tenga el dinero para comprarlas. Otras estrategias intermedias y de
corto plazo para la transferencia de la propiedad incluyen compafias
tenedoras privadas o agencias de propiedad estatal (las cuales ya
existen en Rusia) 0, como ya se habia mencionado, el arrendamiento o
contratos con cooperativas. Sin embargo, a final de cuentas la propiedad
en un sistema capitalista tiene que ser transferida del publico general
al publico particular. Si el publico ruso percibe que ya es propietario de
los activos del Estado, puesto que durante afios ha trabajado e invertido
en ellos, entonces es probable que cualquier declaracién de propiedad
nueva respecto de los activos que fueran propiedad del Estado sea
impugnada. Esta es la razén por la que es tan importante que en la
nueva Constitucién haya provisiones especificas que garanticen los
derechos de 1a propiedad. Y esto es lo que nos lleva al problema final:
la reforma politica.

Hacer que la reforma politica funcione. El capital extranjero, que es
esencial para la privatizacién en Rusia, continta esperando a ver si la
reforma politica tendra éxito. En junio de 1993, inmediatamente después
de las reuniones constitucionales en Moscu, yo, al igual que todo el
mundo, estaba intentando comprender la forma de la nueva Constitucién
rusa cuando unas cuantas semanas después se llevé a cabo el ataque
contra el edificio legislativo. La opinién general sugiere que para que la
privatizacién continue, la reforma politica (elecciones, divisién de pode-
res, revision judicial) debera mantener su ritmo. Para que la privatiza-
cién pueda proceder, es importante que la nueva Constitucién contenga
algun tipo de garantias respecto de los derechos de propiedad y los medios
legales para la transferencia y las apelaciones. Hasta la fecha ha habido
varios decretos presidenciales para definir la venta y tenencia de la tierra
(incluso uno que permite la propiedad extranjera), pero el congreso ha
respondido con leyes generalmente mas restrictivas en lo relativo a la
tenencia de la tierra (Marnie, 1993). Yeltsin ha declarado abiertamente
que desea que la Constitucién incluya algin tipo de garantias a los
derechos de propiedad.

Hasta cierto grado, la reforma politica puede depender de la
privatizacién. Con un esfuerzo estudiado, que incluye la privatizacion
rapida en centros urbanos de empresas clave y la distribucién de vales
entre los ciudadanos rusos, los funcionarios del gobierno intentan que
la inversion y la propiedad se difundan. La “compra” por parte de la
propiedad privada de intereses publicos y econémicos clave serviria en
gran medida para afianzar la necesidad de que la reforma politica se
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lleve a cabo y se superen las dificultades econémicas. En realidad no
hay forma de predecir con exactitud c6mo se resolvera esta situacion
politica, pero queda claro que la privatizacién espontdnea y el desarro-
llo de las empresas comerciales privadas continuan expandiéndose, y
que al crecer acumulan un gran impetu.

Estrategias y resultados de la privatizacion

Este articulo ha revisado el proceso y los problemas de la privatizacién
en China, México y Rusia. Existen varias comparaciones evidentes que
pueden hacerse entre los esfuerzos de privatizacion en estos tres paises.

Estrategia politica. Mientras en China la privatizacion es lenta y
pragmadtica, y en México es intencional y necesaria, en Rusia es espon-
tanea e incierta. China y México han abierto importantes ventanas de
oportunidad politica para que la privatizacién se lleve a cabo, mientras
que la inestabilidad politica en Rusia est4 ocasionando que la privati-
zacién sea méas espontdnea que planeada. México y China tienen la
autoridad politica para resistir los efectos negativos que a menudo
acompanan la transicién a una economia privada (inflacién, desempleo,
ete.). Queda claro que un factor necesario para el éxito de la privatiza-
cién en estos paises es un liderazgo fuerte, central y comprometido. En
todos estos paises, la privatizacién, al igual que la nacionalizacién que
la precedid, ha desarrollado un impetu irreversible.

Objetivos economicos. En China, el objetivo final de la privatiza-
cién es ser mas competitivos en las economias de mercado globales. En
Meéxico, el propésito de la privatizacién fue solucionar la crisis finan-
ciera del gobierno e impulsar el crecimiento econémico interno. En el
caso de Rusia, la privatizacién puede ser sencillamente la tinica alter-
nativa para continuar el control estatal de toda la actividad econémica.
Es probable que México haya tenido un éxito mayor del que esperaba
al privatizar su economia, y ahora se enfrenta a una tarea todavia mas
dificil: administrar una economia de mercado. Lo méds probable es que
también China cumpla con sus objetivos dentro de poco tiempo. Rusia
tendra que comprometerse de manera més clara con el objetivo de
mejorar la eficiencia econémica. México deberd cambiar su enfoque, y
pasar de intentar resolver la crisis de deuda a lograr una eficiencia de
largo plazo en el mercado y la equidad social.

Financiamientoy propiedad. Los chinos han invertido en su propia
privatizacién a través de la oferta limitada de acciones publicas, y
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principalmente del financiamiento gubernamental, aunque no puede
decirse que el papel del capital extranjero sea intrascendente. China
continda manteniendo un importante nivel de propiedad publica. Por
su parte, México depende casi exclusivamente de la inversién privada,
en particular de la extranjera directa, y es claro que ha traspasado la
propiedad al sector privado. Rusia sigue utilizando los contratos y el
arrendamiento publico como cortina de humo mientras espera la llega-
da del capital extranjero (véase cuadro 1). En cada pais hace falta la
mezcla correcta entre la propiedad privada y la publica, ademads de
la existencia de fuentes de capital interno.

Medios administrativos. China y México han procedido de manera
relativamente normal con la venta y transferencia de empresas propie-
dad del Estado, aunque en México es claro que se introdujo un calculo
politico en las ventas, y la politica industrial en China es menos evi-
dente. Es obvio que la distribuciéon de vales en Rusia es un calculo
politico para distribuir los beneficios de la privatizacién mientras se
aguarda la llegada de inversionistas reales. Tanto en China como en
Rusia, las nuevas empresas de arranque y la nueva propiedad privada
son extremadamente importantes, ya que las politicas de Estado en el
4ambito de la propiedad se han liberalizado. Los chinos parecen intere-
sados en mantener el control de las empresas estatales a la vez que las
colocan en un mercado competitivo. En México, el control estatal es
minimo, pero no esta necesariamente dentro de un mercado competiti-
vo. En Rusia la privatizacion continda siendo principalmente monopo-
lista, al mantener un considerable control del Estado (véase cuadro 2).

Consecuencias sociales En las economias de mercado siempre hay
un coste social, pero quizd no mayor que el de las economias comunis-
tas y socialistas en deterioro. En las transiciones a economias de
mercado que este articulo estudia, es claro que quienes cargan con el
costo mas alto son individuos dentro de la poblacién general. En China,
particularmente debido a su enorme poblacién, habra grandes dispari-
dades entre quienes paguen el costo social. El caso de Rusia no serd
muy diferente. En cuanto a México, sus ciudadanos sufrieron altos
niveles de inflaciéon y desempleo, y el aumento en el nivel de vida aidn
no se ha concretado de manera uniforme. Las recetas para mitigar los
costos sociales de la privatizacién son complejas y siempre controverti-
das; baste que digamos aqui que cada pais debe desarrollar politicas
publicas para enfrentar los problemas sociales creados en gran medida
por su transicién de mercado.
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Cuadro 1. Formas dominantes de propiedad y fuentes de capital

Propiedad

Capital Publica Privada

Extranjero Rusia México

Interno China

{ adro 2. Formas dominantes de control estatal
y estructura de mercado

Control estatal

Mercado Minimo Madximo
Monopolista México Rusia
Competitivo China
Conclusiones

Los esfuerzos globales actuales por privatizar son todavia mas drama-
ticos que los esfuerzos de nacionalizacién de la época anterior. En la
mayoria de los casos, la reforma econémica ha seguido a la reforma
politica tanto en los paises desarrollados como en aquellos en desarro-
llo. La bancarrota del comunismo, la caida del imperio soviético e
innumerables ejemplos de desastres econémicos socialistas —ya fueran
reales o aparentes— sin lugar a duda han impulsado las crecientes
privatizaciones. La privatizacién como una estrategia para el creci-
miento econémico se ha convertido en una tendencia de proporciones
globales y ha tenido diferentes resultados.

A partir de este estudio de tres paises —China, México y Rusia—,
cada uno de los cuales ha iniciado la privatizacién en diferentes puntos
¥ con distintas condiciones, es posible desarrollar una lista de las
caracteristicas necesarias para una privatizacién exitosa:
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un liderazgo central fuerte y estable;

objetivos para la reforma del mercado claros y consistentes;
fuentes de financiamiento multiples y en competencia;
estructuras de mercado competitivas y marcos reguladores cla-
ros;

procesos administrativos para la privatizacion justos y abiertos;
o amplia distribucién de la propiedad y la inversién;

¢ continua atencién publica y privada a los costos sociales.

Aharoni (1986) recalca un punto importante y frecuentemente
olvidado: la privatizacién depende en gran medida de la herencia
cultural y del contexto sociopolitico en el que se lleva a cabo. La con-
viccion asiatica en el deber del individuo hacia la comunidad y la
obligacién social, en contraste con la creencia més occidental del dere-
chodel individuo y el afan por el interés personal, tienen como resultado
contextos radicalmente diferentes en los paises aqui estudiados. Sin
embargo, pocos ciudadanos estaran dispuestos a ceder su libertad a
cambio del sustento garantizado por el gobierno, y este punto en si
puede senalar el rumbo que seguirdn las reformas contemporaneas
politicas y de mercado.
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