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CAPÍTULO 9

LA CORPORATIZACIÓN ESTÁ MUERTA… 
¿LARGA VIDA A LA CORPORATIZACIÓN?

David A. McDonald

Nos guste o no, la corporatización está aquí para quedarse y seguirá 
siendo un elemento destacado –si no dominante– del paisaje interna-
cional de los servicios públicos durante muchos años. Dado que los 
Estados y las comunidades desconfían cada vez más de la privatiza-
ción, y las compañías privadas rehúyen de iniciativas arriesgadas en los 
países de bajos ingresos, la corporatización se ve cada vez más como 
una opción «pública» segura para la provisión de servicios en África, 
Asia y América Latina.

Aunque la corporatización sigue estando muy influenciada por 
los principios de la nueva gestión pública, no es una vía intrínsecamen-
te neoliberal. Las corporaciones públicas con autonomía legal y/o fi-
nanciera tienen una larga y complicada historia, y la corporatización 
debería entenderse en ese contexto más amplio. La corporatización es 
un marco institucional, no una ideología, a pesar de la forma predo-
minante que ha adoptado hoy en día.

Los estudios de caso que se presentan en este libro son testimonio 
de esta diversidad, y demuestran el potencial de las agencias corpora-
tizadas para resistir a las presiones neoliberales y operar modelos rela-
tivamente progresistas de servicios en una economía de mercado 
global. Ninguna de estas empresas es perfecta –ningún servicio públi-
co lo es– pero sí representan la posibilidad de gestionar organismos 
estatales con una autonomía del mercado considerable.
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Para aquellas personas interesadas en alternativas a la privatización, 
la corporatización ofrece un modelo de propiedad estatal que (en 
teoría) responde a amplios mandatos de servicio público, y que elimi-
na la necesidad estructural de que las compañías privadas obtengan 
ganancias. Además, puede proteger a los servicios públicos de las polí-
ticas concebidas a corto plazo o de carácter nepotista, al crear un 
cuadro «profesional» de burócratas y técnicos que, en cierta medida, 
está al margen de los caprichos de políticos elegidos.

La corporatización también puede contribuir a una mayor trans-
parencia financiera y gerencial. Si se despliega bien, puede potenciar 
la toma democrática de decisiones sobre cuestiones como la asigna-
ción de los recursos, la fijación de los precios, los subsidios y las inver-
siones, todo lo cual puede impulsar servicios más equitativos y asequi-
bles para toda la población. Con ello, la corporatización puede 
mejorar la calificación crediticia de una entidad de servicio, lo cual 
lleva a que le resulte potencialmente más fácil obtener capital de ins-
tancias nacionales e internacionales. Los estudios de caso de este libro 
son una fiel prueba de todas estas posibilidades.

Sin embargo, no podemos obviar las presiones que se imponen a 
los proveedores de servicios –públicos o privados– para comercializar 
y mercantilizar la prestación de servicios en un mundo neoliberal. 
Tampoco podemos ignorar las limitaciones estructurales de este mo-
delo centrado en el Estado, que asume un rol dominante para el apa-
rato gubernamental. Los actores no estatales se pueden incorporar en 
la planificación y la implementación de los servicios, pero el equilibrio 
de poder está necesariamente sesgado a favor de los organismos esta-
tales, lo que puede dar lugar a formas autocráticas, paternalistas o 
desiguales de provisión de servicios en la práctica.

La corporatización también muestra cierta predisposición a crear 
compartimentos verticales; feudos corporatizados que pueden operar 
con indiferencia de las necesidades de otros organismos públicos o de 
otros niveles del Estado (Nor-Aziah y Scapens 2007; Pollitt 2006; 
Pollitt y Talbot 2004). La planificación creativa y una fuerte voluntad 
política pueden aliviar estas preocupaciones en diversos grados, pero 
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el aislacionismo es intrínseco a la práctica de la compartimentación de 
funciones, lo cual va necesariamente en contra de la esencia de la 
planificación integral de servicios.

Otra tensión se evidencia en la ambigüedad que genera la corpo-
ratización en torno a los conceptos de «lo público», en parte debido a 
la naturaleza binaria en que se enmarcan los términos de público/
privado. Los servicios corporatizados son de titularidad y gestión to-
talmente estatal, y por lo tanto públicos desde el punto de vista insti-
tucional, pero esta denominación puede ser confusa, haciendo difícil 
criticar las formas neoliberales de gestión pública y contribuyendo 
inadvertidamente a una defensa de modelos problemáticos de empre-
sas públicas (muchas veces en nombre de la lucha contra la privatiza-
ción).

Esta zona gris de lo público apenas se discute y muchas veces no 
se comprende bien en los debates sobre la corporatización. En un 
mundo de medios de comunicación basados en los titulares con gan-
cho y de movilizaciones impulsadas por eslóganes, «público» y «priva-
do» son términos simples y cargados de fuerza, lo cual hace difícil 
discutir aspectos más matizados de la corporatización, ya sean positivos 
o negativos. Después de tres décadas de neoliberalismo, los y las acti-
vistas contra la privatización se muestran comprensiblemente reticen-
tes a criticar a empresas de propiedad estatal, pero esta reticencia 
puede demorar mejoras necesarias a prácticas burdamente comercia-
lizadas o incluso el desmontaje de estas.

Los servicios corporatizados en Sudáfrica, como se apunta en el 
Capítulo 1, son ejemplo de estas tensiones. Agencias como Eskom 
(electricidad) y Rand Water (agua) se reorganizaron y se recapitalizaron 
después del apartheid para contribuir al cumplimiento de los recién 
establecidos derechos constitucionales de todos los sudafricanos y 
sudafricanas al agua y la electricidad. En la práctica, sin embargo, estas 
agencias corporatizadas han demostrado estar hipercomercializadas, 
cortando el servicio a millones de hogares de bajos ingresos, impo-
niendo a los pobres tarifas regresivas que priorizan reflejar los costos 
y persiguiendo contratos del sector privado en otros países del conti-
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nente (Gentle 2009; Magdahl 2012; van Rooyen y Hall 2007). En 
Sudáfrica se organizan regularmente protestas contra estas conductas 
mercantilizadas –quizá las protestas relacionadas con servicios más 
frecuentes del mundo (Alexander 2010)– pero ha resultado ser difícil 
construir una resistencia sostenida a estas agencias estatales debido a su 
confusa condición de «públicas». El Gobierno sudafricano celebra el 
hecho de que no ha «privatizado» estas agencias, complicando aún 
más la movilización en su contra, en especial cuando cuentan con la 
aprobación de figuras como Nelson Mandela.

¿UNA CORPORATIZACIÓN PROGRESISTA? 

A pesar de estas inquietudes, yo plantearía que la propiedad estatal 
corporatizada de servicios esenciales como el agua y la electricidad es 
inherentemente mejor que la propiedad privada, y que tiene el poten-
cial de proveer los recursos necesarios para una expansión de servicio 
rápida y a gran escala de formas relativamente progresistas. Y como es 
poco probable que la tendencia a la corporatización desaparezca en el 
futuro más inmediato, no solo es cuestión de si pensamos que la cor-
poratización es un modelo para la provisión de servicios que se debe-
ría adoptar, sino también de qué tipo de corporatización deberíamos 
promover. La participación activa y crítica en los debates sobre el di-
seño y el funcionamiento de las empresas de servicios con funciones 
compartimentadas debe estar en la vanguardia de los planteamientos 
sobre los servicios públicos, sobre todo en los países del Sur, donde la 
perspectiva de la corporatización neoliberal es fuerte, sus impactos 
particularmente desiguales, y se necesitan con mayor urgencia la ex-
pansión y la mejora de los servicios.

Así pues, ¿qué deberíamos defender con respecto a la corporatiza-
ción? Una opción sería volver a los modelos keynesianos de empresa 
pública. Son muchos los puntos recomendables de los servicios que se 
establecieron en los Estados socialdemócratas durante el período de 
posguerra, y buenos motivos para salvaguardar lo que aún sigue en pie. 
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Las grandes inversiones en infraestructuras impulsadas por el Estado 
en la era de la posguerra en el Norte, y a partir de la década de 1960 
en los países que acababan de obtener su independencia en el Sur, 
formaban parte de un amplio viraje ideológico, que iba de los mode-
los neoclásicos a la economía del bienestar, y que perseguía ofrecer un 
estándar de producción y distribución universal como parte de una 
cesta de bienes y servicios públicos esenciales. Los procesos de toma 
de decisiones eran complejos, con una red de subsidios e integración 
horizontal entre departamentos y jurisdicciones (Hughes 2003; Pollitt 
y Bouckaert 2011).

Pero debemos procurar no romantizar esta era keynesiana. Las 
entidades públicas del bienestarismo han demostrado muchas veces 
ser paternalistas y excluyentes. La gestión puede estar organizada de 
arriba abajo y caracterizarse por el secretismo, basada en las culturas y 
ambiciones de hombres con trajes (con el sesgo de género que esto 
conlleva). La integración del servicio rara vez ha sido plena o equita-
tiva como se suele afirmar, y la universalidad solo tiene lugar en la 
teoría; son frecuentes las divisiones profundas por motivo de etnia, 
clase y ubicación geográfica. Y lo peor de todo es que el desempeño 
ha dado muchas veces resultados precarios, sobre todo en los Estados 
del Sur con recursos insuficientes tras la independencia (Newman y 
Clarke 2009).

Cabe también recordar que la política keynesiana está fundamen-
talmente concebida para potenciar la mercantilización y las dinámicas 
de mercado, no para sustituirlas. El intervencionismo keynesiano tiene 
por objetivo (re)crear las condiciones para la acumulación del capital 
tras un período de crisis, mejorando la posición competitiva de las 
empresas nacionales en una economía global. Las inversiones realiza-
das en el siglo xx en carreteras, electricidad, escuelas y otras infraes-
tructuras tenían tanto que ver con propulsar o revitalizar el capitalismo 
como con abordar la pobreza y mejorar la calidad de vida. Los debates 
sobre cuándo debería intervenir el Estado y cómo debería salir siem-
pre han sido temas de acalorada disputa en el keynesianismo –aunque 
no siempre se han cumplido en la práctica– pero el principio de la 
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temporalidad no (Saad Filho y Johnston 2004). En otras palabras: las 
semillas de la retirada del Estado y la comercialización son tan inma-
nentes a las corporatizaciones del bienestarismo como a las del neoli-
beralismo. Puede que en los Estados socialdemócratas existan manda-
tos distintivos en cuanto a los servicios públicos, pero la perspectiva de 
la comercialización (por no decir la privatización lisa y llana) es om-
nipresente (Esping-Andersen 1990). Los ejemplos por lo demás inspi-
radores de los servicios de agua y electricidad en las socialdemocracias 
de Uruguay y Costa Rica, como se esboza en este libro, son una 
muestra de estas arraigadas tensiones ideológicas.

Esto no significa que las entidades corporatizadas carezcan de ca-
pacidad de acción. Las personas que ocupan puestos gerenciales y se 
dedican a la formulación de políticas pueden ser notablemente crea-
tivas dentro de parámetros mercantiles estrechamente definidos. Los y 
las activistas pueden reivindicar reformas orientadas a la equidad, y las 
nuevas tecnologías pueden contribuir a una mayor transparencia de 
gobierno. Existen también formas innovadoras de gobernanza (por 
ejemplo, los presupuestos participativos) que pueden dificultar la con-
tinuidad de los paternalismos burocráticos del pasado. La corporatiza-
ción basada en el mercado tiene sus limitaciones inherentes, pero se 
puede desplegar de manera más equitativa y democrática que antes.

No obstante, no existe una fórmula única para el cambio. Los 
modelos progresistas de corporatización serán necesariamente dife-
rentes dependiendo del lugar y del sector. Con la imposición de reglas 
estrictas se corre el riesgo de crear otra forma de hegemonía gerencial, 
haciendo caso omiso de la escena política, las culturas, las instituciones 
y las capacidades locales. Los torpes intentos de imponer los modelos 
de empresa pública de estilo soviético a los Estados satélites socialistas 
en el pasado son un buen ejemplo de ello.

Pero tampoco se deben abandonar las metas universales. Los prin-
cipios normativos expuestos en la introducción de este libro pueden 
servir como un punto de referencia útil en este sentido, al presentar 
directrices de planificación y evaluación que pueden dar cabida a 
variaciones locales sin renunciar por ello a unas expectativas de des-
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empeño estándar, incluidos criterios como la equidad de género, la 
asequibilidad de precios y la rendición de cuentas a grupos margi
nados.

Crear y popularizar estos indicadores alternativos de desempeño 
no será fácil, en particular en lo que se refiere a criterios abstractos 
como etos público y dignidad. Pero el potencial de radicalizar la eva-
luación comparativa cuantitativa existente es enorme. Las entidades 
mercantilizadas pueden ser presionadas para recopilar información 
mejor (y más accesible) sobre toda una serie de datos orientados a la 
equidad, como los cortes de servicio, las lesiones entre los trabajadores 
y las trabajadoras de primera línea, la variabilidad espacial en la calidad 
del servicio, los análisis demográficos de las consultas comunitarias, el 
porcentaje de ingresos que los hogares dedican a servicios estándar, 
etcétera. Mejorar y ampliar las estadísticas de este tipo ayudará a cues-
tionar los estrechos modelos neoliberales de corporatización y, al 
mismo tiempo, reconocer que el desempeño financiero puede (y 
debe) ser parte de cualquier método de evaluación progresista.

Las nuevas formas de evaluación también exigirán nuevas institu-
ciones de formación. Pero una vez más, no será tarea fácil alterar las 
pedagogías neoliberales del pasado, sobre todo en los países del Sur 
donde las instituciones financieras internacionales como el Banco 
Mundial dominan el discurso de la educación en materia de servicios 
públicos. Como apuntan Pollitt y Bouckaert (2004, 1), la «importa-
ción y la exportación de ideas y prácticas sobre la gestión pública 
siempre ha sido facilitada en gran medida por organismos internacio-
nales y supranacionales como el Servicio de Gestión Pública de la 
OCDE (PUMA), el Banco Mundial y la Comisión Europea». 

La promoción de la privatización por parte del Banco Mundial 
está bien documentada (Amenga-Etego y Grusky 2005; Bakker 2010; 
Gialis et al. 2011; Hall 2010; Harris et al. 2013; Olleta 2007). Lo que 
se conoce menos es su rol a la hora de impulsar vías neoliberales de 
corporatización, así como el apoyo financiero para su implementa-
ción. El caso de ONEA en Burkina Faso (Capítulo 3 de este volumen) 
es un ejemplo de ello, al igual que las experiencias con la corporatiza-
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ción del agua en Sudáfrica, Tanzania y Zambia (Cocq 2005; Dagdevi-
ren 2008; McDonald y Ruiters 2005; Pigeon 2012; Smith 2004).

La intención del Banco Mundial en este sentido está clara: posi-
cionarse como un «banco de conocimientos (…) comprometido con 
seguir siendo la principal fuente de conocimientos con relación al 
desarrollo mediante informes, datos y herramientas analíticas, confe-
rencias e internet»�. Para Magdahl (2012, 20), el Banco Mundial fo-
menta activamente la corporatización de los servicios de agua a través 
de «documentos de estrategia, reportes, presentaciones, módulos pre-
fabricados de aprendizaje multimedia, un conjunto de instrumentos y 
un manual para la reforma de los servicios públicos, charlas en varias 
conferencias, roles de asesoría en procesos de reforma en países en 
desarrollo, etcétera». En este sentido, «ejerce una autoridad de estable-
cimiento de la agenda (…) marginando las alternativas políticas, las 
disensiones y las críticas» (véase también Jessop y Sum 2006; Murphy 
2008; Williams-Elegbe 2013; Woods 2003).

Será difícil combatir esta retórica, y mucho más reemplazarla. El 
Banco gasta cada año un número incalculable de millones de dólares 
en manuales de formación, conferencias y talleres que reproducen las 
ideas y prácticas de la nueva gestión pública. Luchar contra esta fuerza 
colosal exigirá pasos pequeños e intervenciones estratégicas, incluido 
el desarrollo de alternativas de capacitación interna por parte de los 
sindicatos del sector público. Treinta años de discurso neoliberal no 
desaparecerán de la noche a la mañana, pero los lenguajes y pedago-
gías contrahegemónicos son de vital importancia para distanciarnos 
de las ideas y prácticas de las corporatizaciones neoliberales del pasado.

UN PROCESO DE «REAGREGACIÓN»

Por último, debe señalarse la necesidad de contar con mecanismos que 
permitan a las entidades corporatizadas –que les impongan, de he-
cho– pensar más allá de sus límites institucionales. Aunque la corpo-
ratización está intrínsecamente vinculada con la creación de muros 
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financieros y gerenciales, la forma y el carácter de estas compartimen-
taciones es igual de importante. Los arreglos jurídicos y financieros 
que fomentan la miopía tienen poco sentido. La compartimentación 
de funciones solo puede ser efectiva si existen puertas y ventanas que 
promuevan la cooperación y la comunicación entre organismos, y que 
impulsen la planificación integral a través de un amplio abanico de 
servicios públicos.

En otras palabras, la arquitectura de la desagregación depende 
igualmente de su concepción de la «reagregación», permitiendo la 
autonomía cuando es necesaria, la colaboración cuando procede y la 
rendición de cuentas en todo momento. La corporatización debería 
entenderse como un conjunto fluido y permeable de relaciones insti-
tucionales; no como una condición rígida y estancada. Es precisamen-
te esta última la que ha contribuido a las conductas autoritarias de 
ciertas corporatizaciones en el pasado, escudando a los cuadros geren-
ciales de las demandas que abogan por una acción pública más trans-
parente y colectiva.

De nuevo, no existen fórmulas mágicas para estas relaciones ni 
componentes universales o diseños estandarizados. Cada corporatiza-
ción viene determinada por las inercias políticas e institucionales de 
su pasado. Lo que sí podemos hacer es insistir en arreglos corporatiza-
dos que potencien la equidad, la transparencia, la rendición de cuentas, 
el etos público, y así sucesivamente, con indicadores de desempeño 
que permitan realizar evaluaciones periódicas y eficaces. 

Una de las tendencias que merece la pena impulsar en este sentido 
es la que apunta a las asociaciones público-públicas. Como su nombre 
indica, las asociaciones público-públicas entrañan la colaboración de 
dos o más organismos públicos para abordar la cuestión del servicio 
público. Estas asociaciones suelen operar dentro del mismo sector de 
servicio –y los del agua serían los más activos en este frente– pero 
también pueden implicar más de un sector y suelen abarcar más de 
una jurisdicción (en el plano nacional e incluso internacional) (Boag 
y McDonald 2010; Dill 2011; Hall et al. 2009). Contar con entidades 
corporatizadas progresistas que comparten sus experiencias puede 
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potenciar y propagar «mejores prácticas», construir solidaridades loca-
les e internacionales, y contribuir a modelos alternativos de forma-
ción.

Lobina y Hall (véase el Capítulo 8 en este volumen) apuntan el 
ejemplo del proveedor de agua corporatizado de la capital sueca, Stoc-
kholm Vatten AB, que asistió a los operadores municipales de agua en 
Kaunas, Lituania, y Riga, Letonia, en su lucha contra la privatización. 
Esta asociación ha contribuido a desarrollar la capacidad de los pro-
veedores públicos de agua lituanos y letones, así como la de los distin-
tos sindicatos del sector público involucrados.

Este último punto podría constituir el mayor desafío en lo que 
respecta a la creación de formas más progresistas de corporatización. 
Si vamos a establecer servicios públicos corporatizados más equitati-
vos, responsables, sostenibles y eficientes no solo debemos modificar 
la manera en que funcionan internamente, sino también la forma en 
que interactúan con actores que van más allá del Estado, como sindi-
catos, organizaciones comunitarias y ONG. Puede que este modelo 
asociativo extienda más allá de sus límites la definición institucional 
de corporatización, pero es difícil imaginar formas verdaderamente 
progresistas de entidades públicas con autonomía legal y/o financiera 
que no mantengan relaciones significativas con los trabajadores y las 
trabajadoras de primera línea, los usuarios finales y otros actores no 
estatales.

Los sindicatos del sector público pueden desempeñar un rol de 
especial importancia en este ámbito, teniendo en cuenta su relativa 
riqueza de recursos y fortaleza organizativa, y su capacidad para llegar 
a grupos comunitarios y otras ONG sobre una base de solidaridad. El 
neoliberalismo ha demostrado ser eficaz a la hora de enfrentar entre sí 
a sus detractores, a menudo erosionando los sindicalismos sociales del 
pasado en un momento en que los trabajadores y las trabajadoras se 
aferran desesperadamente a sus inquietudes inmediatas de seguridad 
laboral y los ciudadanos y las ciudadanas intentan aprovechar cual-
quier brizna de suministro de servicio que esté a su alcance. Las alian-
zas propúblicas de personal de primera línea, sociedad civil y gerentes 
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progresistas de servicios públicos no serán fáciles de (re)construir, pero 
podrían llegar muy lejos en el largo camino para crear nuevas formas 
de pensar e implementar sistemas innovadores de servicios públicos 
en el futuro.
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