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CAPÍTULO 1

LA AMBIGÜEDAD DE LO PÚBLICO  
Y LOS NUMEROSOS SIGNIFICADOS  

DE LA CORPORATIZACIÓN

David A. McDonald

Después de tres décadas de retórica a favor de las privatizaciones y en 
contra del Estado, la titularidad gubernamental y la gestión pública 
vuelven a estar de moda. Los Gobiernos están retomando el control 
de servicios que antes habían vendido o externalizado al sector priva-
do, por lo que el número global de empresas públicas «de hecho ha 
aumentado» en todo el mundo desde la década de 1990 (Clò et al. 
2013, 1). Incluso la cuna anglo-estadounidense de la privatización ha 
sido testigo de más procesos de internalización que de externalización 
en la última década, ya que los gestores públicos cada vez se sienten 
más frustrados con la calidad «inadecuada» y el escaso ahorro de costos 
de la privatización, sobre todo en sectores de servicios esenciales como 
el agua y la electricidad (Warner y Hefetz 2012, 318; véase también 
Cardwell 2013; Warner 2010).

La corporatización ha resultado ser uno de los modelos más popu-
lares de este interés renovado por la titularidad gubernamental. Las 
entidades corporatizadas, en ocasiones llamadas «agencias» o «paraes-
tatales», son de propiedad y gestión plenamente estatales, pero cuentan 
con cierto grado de autonomía del Gobierno. Por lo general, tienen 
un régimen jurídico separado de otros proveedores de servicios públi-
cos y una estructura corporativa parecida a las compañías privadas que 
cotizan en bolsa, como un consejo de administración. Las compañías 
de agua y electricidad son ejemplos habituales, aunque la práctica se 
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extiende a un abanico mucho más amplio de bienes y servicios, como 
aeropuertos, guarderías, universidades, bosques, hospitales, transporte 
y fabricación de productos (Aivazian et al. 2005; Bilodeau et al. 2007; 
Fink 2008; Meyer 2002; Moynihan 2006; Nelson y Nikolakis 2012; 
Oum et al. 2006; Preker y Harding 2003; Sumsion 2006; Zatti 2012).

El principal objetivo de la corporatización es crear compañías de 
plena competencia, con gerentes independientes que solo asumen 
responsabilidades por el funcionamiento de su propia organización, y 
donde todos los gastos e ingresos se contabilizan como si fuera una 
compañía autónoma. Con esta compartimentación de competencias 
–o «agencificación» como se llama muchas veces– se busca crear una 
mayor transparencia financiera, reducir las injerencias políticas y for-
talecer la rendición de cuentas gerencial en entidades de servicio re-
lativamente soberanas. También puede servir para potenciar la idonei-
dad en la obtención de préstamos y las calificaciones crediticias de las 
agencias, ya que se encuentran menos abrumadas por las complejas 
finanzas intragubernamentales.

Por otro lado, y de forma más controvertida, la corporatización se 
ha utilizado para crear culturas e ideologías del sector público favora-
bles al mercado. Desde finales de la década de 1970, las empresas pú-
blicas corporatizadas se han gestionado cada vez más con principios 
de funcionamiento orientados al mercado, como los indicadores de 
rendimiento financializados, la fijación de precios que refleja los cos-
tos y la externalización competitiva. Estos cambios forman parte de 
una tendencia neoliberal más general hacia la denominada «nueva 
gestión pública», a menudo con la intención explícita de la privatiza-
ción total una vez se haya alcanzado el potencial de ganancias de la 
entidad corporatizada (Hood 1991; McDonald y Ruiters 2012a; 
Moynihan 2006; Osborne y Gaebler 1992; Shirley 1999). Tal como 
apunta un analista con respecto a la corporatización de las compañías 
de propiedad estatal en China, «estas reformas representan una alter-
nativa normativa para los países que desean reestructurar las empresas 
estatales sin recurrir a la privatización indiscriminada», con la ventaja 
añadida de preparar el terreno para una «posible privatización final» 
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(Aivazian et al. 2005, 791). La definición que aporta la Organización 
para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) refuerza 
«esta trayectoria de comercialización, al afirmar que las empresas esta-
tales autónomas no deberían tener el efecto de contradecir o desani-
mar a los países (…) a emprender cualquier política o programa de 
privatizaciones» (OCDE 2011, 10). En otras palabras: puede que la 
corporatización sea «pública» en la teoría, pero no lo es necesariamen-
te en la práctica, lo cual plantea numerosos interrogantes sobre la 
esencia y el carácter de la titularidad estatal de servicios esenciales, y 
cómo se diferencia esto de los objetivos mercantilistas de otras formas 
más directas de participación del sector privado.

Sin embargo, no todos los procesos de corporatización se han 
desplegado con este imperativo comercial en mente. La estructura 
administrativa similar de las entidades corporatizadas esconde varian-
tes materiales y corrientes filosóficas más diversas y sumergidas, desde 
la protoprivatización al bienestar distributivo, pasando por modelos 
contemporáneos de socialismo, algunos de los cuales han demostrado 
ser notablemente progresistas. En este sentido, la corporatización es 
poco más que un recipiente institucional en el que se pueden verter 
contenidos ideológicos muy variados.

Uno de los objetivos de este libro es comprender mejor las diver-
sidades ideológicas de la corporatización y lo que podría constituir 
una forma de suministro de servicio público más progresista y orien-
tada a la equidad. El acento de nuestro trabajo se sitúa en los servicios 
de agua y electricidad en países del Sur, pero las lecciones aprendidas 
tienen una relevancia geográfica y sectorial más amplia, y esperamos 
que contribuyan a un debate más general sobre esta importante ten-
dencia internacional. El libro también responde a un intento de me-
jorar los datos empíricos sobre la corporatización en África, Asia y 
América Latina. En términos comparativos, no existe mucha literatu-
ra crítica sobre el tema en estas regiones, y lo publicado hasta la fecha 
tiende a ser incoherente en sus fundamentos conceptuales y metodo-
lógicos, por lo que es difícil comparar conclusiones entre distintos 
lugares y sectores.
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El momento en que llega esta investigación también es significati-
vo, teniendo en cuenta que las entidades corporatizadas se están ex-
tendiendo en todo el Sur, en todos los niveles de gobierno y en todos 
los sectores. Estas entidades están especialmente presentes en las eco-
nomías de mercado (el principal objeto de este volumen), aunque 
otros Estados socialistas contemporáneos, como Cuba y Venezuela, 
también han creado empresas públicas autónomas (Alvarez 2006; 
Benzing 2005; Bremmer 2009; Chavez y Goldfrank 2004). China es 
seguramente el país más activo en el frente corporatizador, ya que ha 
transformado miles de sus empresas estatales en agencias indepen-
dientes (Aivazian et al. 2005; Ocko y Campo 1994; Ramesh y Araral 
2010), aunque por motivos de logística la experiencia de la corpora-
tización en ese país no se ha podido recoger en nuestro estudio em-
pírico.

También nos interesa la corporatización porque son muchos los 
que la ven como una «alternativa a la privatización». Esto es algo que 
ocurre sobre todo en países del Sur donde la inversión del sector 
privado en servicios esenciales no se ha materializado tal como se 
esperaba y donde la resistencia a las privatizaciones ha sido fuerte 
(Hall et al. 2005; Mansfield 2007; Spronk 2007). La participación del 
sector privado en los servicios de África, Asia y América Latina no ha 
desaparecido, pero los Gobiernos y los asesores normativos como el 
Banco Mundial (World Bank) se muestran menos optimistas con res-
pecto al potencial de la gestión y la inversión del sector privado en 
servicios básicos, especialmente en países con rentas más bajas, donde 
los riesgos de la inversión son altos (Bakker 2007; Bayliss 2002; Ro-
land 2008). Como apuntan Ramesh y Araral (2010, 1): «Los Estados 
han vuelto, vacilantes, incluso a regañadientes, y por lo general se ad-
mite que no les queda otra opción que rescatar al mercado de sí 
mismo».

La corporatización no ha sido la única respuesta a este fracaso del 
mercado, pero es un fenómeno generalizado y podría convertirse en 
el modelo dominante para la prestación de servicios en el Sur en un 
futuro próximo, si es que no lo es ya. Las entidades corporatizadas 
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actualmente «constituyen el grueso de la esfera pública en muchos 
países de Europa Occidental», por lo que es vital comprender mejor 
«la gobernanza de este tipo cada vez más importante de organizacio-
nes híbridas» (Kickert 2001,135; véase también Bach et al. 2012; Dan 
et al. 2012; Florio 2013; Pollitt y Talbot 2004).

Discernir qué es local y qué es global en esta tendencia representa 
otro gran reto. La corporatización presenta muchos rasgos universales, 
particularmente en su versión neoliberal, pero los distintos contextos 
sociales, políticos y económicos pueden dar lugar a realidades opera-
cionales diversas. No existe un modelo de corporatización único ni 
un método de análisis simple para explicar cómo funciona (y cómo 
no). Puede que lo que se registre como un éxito o un fracaso en un 
lugar o sector específico se interprete de una forma muy distinta en 
otro. Con esto no se pretende renunciar a la idea de que existen nor-
mas u objetivos compartidos, sino más bien poner sobre la mesa la 
complejidad y la ambigüedad que rodean a la corporatización en la 
práctica. Más que ningún otro modelo de servicio público, la corpo-
ratización plantea cuestiones contradictorias y complejas sobre el 
significado de «lo público» y del carácter del Estado en el suministro 
de servicios esenciales en los países del Sur.

EL ESTADO DEL DEBATE

Un punto clave de nuestro estudio es la cuestión de si la corporatiza-
ción puede entenderse como una forma progresista de suministro de 
los servicios públicos o, por el contrario, como un paso previo a for-
mas más profundas de mercantilización. La literatura académica está 
dividida con respecto a este tema. Los autores y las autoras a favor de 
la corporatización tienden a loar la gestión basada en el mercado 
como una manera eficaz de despolitizar los servicios públicos y mejo-
rar la eficiencia (Hood 1991; OECD 2005; Osborne y Gaebler 1992; 
Preker y Harding 2003; Shirley 1999). Los que se oponen presentan la 
corporatización como el proverbial lobo vestido con piel de cordero, 
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que ofrece una imagen de titularidad pública mientras realmente di-
funde la ideología de mercado e impulsa la acumulación corporativa; 
se trataría, en definitiva, de una forma de privatización sin los riesgos 
políticos y financieros asociados con la participación directa del sector 
privado (Blum y Ullman 2012; Gentle 2009; Magdahl 2012; Van 
Rooyen y Hall 2007).

Gran parte del debate se ha centrado en los países del Norte, pero 
la literatura sobre la corporatización en el Sur está igual de dividida. 
El Banco Mundial (World Bank) es probablemente el defensor de la 
corporatización más prolífico e influyente en este sentido, ofreciendo 
argumentos teóricos de por qué se debería poner en práctica e incen-
tivos monetarios para desarrollar procesos de corporatización de enti-
dades públicas en África, Asia y América Latina (Andres et al. 2011; 
Kessides 2012; Marin et al. 2010; Preker y Harding 2003; Shirley 1999; 
World Bank 2006).

Los detractores, por su parte, apuntan a los efectos especialmente 
perniciosos de la corporatización en los países de bajos ingresos, don-
de los proveedores estatales de servicios públicos pueden llegar a tener 
una orientación aún más comercial que sus contrapartes del sector 
privado, cortando el servicio a los hogares pobres, construyendo siste-
mas de acceso diferenciado a los servicios, persiguiendo implacable-
mente contratos del sector privado fuera de su país de origen, y valo-
rizando nuevos códigos morales de conducta en torno a la idea de «la 
responsabilidad de pago» por los servicios orientados al mercado 
(Blum y Ullman 2012; Gentle 2009; Magdahl 2012; Van Rooyen y 
Hall 2007). Estas experiencias han convencido a muchos de que la 
corporatización es poco más que una treta para comercializar la pres-
tación de servicios en el Sur, mientras se hace creer a la gente que ya 
se ha evitado la crisis de la privatización.

Y a pesar de todo, los estudios también ponen al descubierto 
ejemplos positivos de proveedores de servicios corporatizados en el 
Sur, en los que la equidad, la rendición de cuentas, la sostenibilidad y 
otros indicadores progresistas de «lo público» se toman seriamente, lo 
cual sugiere que no todas las entidades corporatizadas se crean del 
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mismo modo. Las investigaciones preliminares para los estudios de 
caso que se presentan en este volumen, por ejemplo, hallaron empresas 
corporatizadas que parecían haber nadado en contra de la corriente 
neoliberal en diversos grados, resistiéndose a adoptar formas mercan-
tilizadas en la gestión pública. Los casos seleccionados no son los 
únicos ejemplos de este tipo en el mundo, pero ofrecen una visión 
detallada y comparativa de cómo y por qué algunos servicios corpo-
ratizados en el Sur han conseguido mantener una vocación pública 
menos comercializada y más orientada a la equidad.

En este sentido, los casos de este libro ponen de manifiesto que es 
necesario trascender la oposición dualista que inunda gran parte del 
debate sobre la reforma contemporánea del sector público, y que tilda 
a los modelos de solo «promover lo público» o de solo «otro medio para 
fortalecer el régimen neoliberal». Siguiendo a Newman y Clarke 
(2009, 132), intentamos ofrecer una lectura más matizada de lo que 
está sucediendo realmente sobre el terreno, identificando «las varias 
formas en que se está desarmando y volviendo a armar lo público».

Dicho esto, no podemos ignorar la constante –y determinante– 
influencia del mercado, sobre todo en los países del Sur donde el po-
der de las instituciones financieras internacionales y las corporaciones 
multinacionales sigue siendo desproporcionadamente fuerte en los 
círculos donde se formulan las políticas. La capacidad local de políti-
cos, trabajadores, organizaciones comunitarias y otros grupos antimer-
cantilización de luchar contra las reformas neoliberales es una realidad 
–y tiene una fuerza notable en algunos lugares–, pero incluso los 
ejemplos más sólidos de corporatización progresista en este libro re-
velan lo frágiles que pueden ser estas ideologías y prácticas alternativas, 
acosadas por las fuerzas comercializadoras desde fuera y desde dentro. 
Teorizar estas presiones neoliberales, sin abandonar el contexto y la 
agencia, es fundamental para comprender las posibilidades y las limi-
taciones de la corporatización sobre el terreno.

Nuestro estudio también se ha visto impulsado por la necesidad de 
contar con metodologías de investigación más explícitas y coherentes 
sobre la corporatización en el Sur. La literatura a favor de la corpora-
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tización tiende a basarse en un estrecho conjunto de criterios de 
gestión centrados en las finanzas y que prestan poca atención a las 
cuestiones de equidad y asequibilidad. Las investigaciones contrarias a 
la corporatización, por otra parte, tienden a mostrarse críticas con 
estos miopes criterios financieros, pero no siempre concretan cuáles 
podrían ser las alternativas o cómo evaluarlas. Nosotros no pretende-
mos resolver estos retos metodológicos aquí, pero nuestros estudios de 
caso se benefician de un conjunto de herramientas analíticas más ex-
plícitas que se han utilizado en la investigación crítica comparativa 
sobre la corporatización hasta la fecha (más información sobre este 
tema abajo).

LA CORPORATIZACIÓN DESDE UNA PERSPECTIVA 
HISTÓRICA

En algunos aspectos, el concepto y la práctica de la corporatización 
son tan antiguos como el Estado mismo. El Imperio aqueménida  
en Persia, por ejemplo, estaba dominado por empresas estatales que 
tenían cierta autonomía de los gobernantes políticos, estaban admi-
nistradas como entidades «profesionales» y eran famosas por sus «efi-
ciencias» (Farazmand 1996, 2-3). En otros regímenes antiguos y me-
dievales se pueden observar patrones parecidos, con diversos grados de 
éxito. Suecia empezó a «desagregar estructuralmente la provisión y la 
producción de servicios públicos» ya en el siglo xvii, por ejemplo, y ha 
recurrido a versiones modificadas de este sistema desde entonces 
(Moynihan 2006, 1034).

También los soviéticos experimentaron con el modelo de corpo-
ratización, creando unas 750.000 empresas públicas autónomas mien-
tras ostentaron el poder. La China comunista ha establecido más de un 
millón. Desde entonces, muchas de estas entidades se han vendido o 
externalizado al sector privado, pero algunas de las más grandes y es-
tratégicas siguen funcionando como agencias públicas independientes 
en ambos territorios (Farazmand 1996; Painter y Mok 2010). Los 
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experimentos de «socialismo municipal», muy extendidos desde fina-
les del siglo xix hasta la década de 1940 en Europa y los Estados 
Unidos, también fueron testigo de una corporatización generalizada, 
en un momento en que las autoridades locales asumían servicios pri-
vados fragmentados y/o creaban nuevos servicios públicos como 
corporaciones autónomas. Todo tipo de entidades, desde plantas de 
gas a restaurantes, pasando por hospitales, operaban como una entidad 
pública corporatizada (Booth 1985; Graicer 1989; Radford 2003). 

Incluso los Estados fascistas emplearon el modelo de la corporati-
zación. En Italia, Mussolini creó el Instituto para la Reconstrucción 
Industrial (Istituto per la Ricostruzione Industriale), que «a fines de la 
década de 1930 (…) llevó a que el Estado italiano poseyera una mayor 
participación en la economía que cualquier otro país, exceptuando a 
la URSS» (Baker 2006, 229). Hitler emprendió iniciativas parecidas 
en Alemania, y construyó toda una serie de servicios públicos estatales 
con los que se buscaba mejorar al «pueblo» e impulsar el bienestar 
público (al menos de aquellas personas consideradas lo bastante «ger-
mánicas»). Se consideraba que el Estado era la mejor institución para 
supervisar las obligaciones morales del servicio público, entendido 
como algo fundamental para la generación y la protección de una 
sociedad buena y disciplinada (aunque los nazis estuvieron después 
entre los primeros en privatizar esas entidades públicas desde finales 
de la década de 1930) (Bel 2009; Guérin 1938; Schweitzer 1946).

En otras palabras, la creación de entidades de propiedad estatal 
pero con autonomía no es algo específico históricamente ni predeter-
minado ideológicamente, y la lógica para su creación ha variado de 
manera considerable según la época y el lugar. La característica que 
comparten es su cuadro casi independiente de burócratas profesionales 
a los que se les ha encomendado gestionar un conjunto definido de 
actividades, protegidas en cierto grado de una intervención política 
directa. Así, ya sea con el propósito de apoyar a una élite monárquica, 
impulsar una agenda racista, construir una sociedad socialista o pro-
mover ideologías de mercado, la creación de empresas públicas autó-
nomas puede prestarse a objetivos políticos radicalmente distintos.
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Incluso en el marco de las economías de mercado están en juego 
motivos diversos. Como ya hemos comentado, algunos responsables 
de políticas ven la corporatización como un primer paso hacia la 
privatización. Otros la ven como una oportunidad para comercializar 
servicios sin los riesgos políticos y económicos de la participación 
directa del sector privado. Otros mantienen un compromiso con mo-
delos de Estado de bienestar de corte keynesiano, y aun otros entien-
den la corporatización como una forma de capitalismo de Estado.

Los casos recogidos en este libro ilustran estas eclécticas lógicas y 
motivaciones del mercado. La creación del Instituto Costarricense de 
Electricidad en 1949 surgió a partir del modelo de sustitución de 
importaciones que por entonces gozaba de gran popularidad en 
América Latina, y se ha ido reformando siguiendo las políticas social-
demócratas del Estado costarricense. El proveedor de electricidad en 
Túnez –Sociedad Tunecina de Electricidad y Gas (Société Tunisienne de 
l’Électricité et du Gaz)– fue fruto de la política de nacionalización que 
imperó tras la independencia, seguida por la rigurosa gestión pública 
durante el régimen autoritario de Zayn Al Abidin Ben Ali (y ahora 
está lidiando con los rápidos cambios que se conocen como «Prima-
vera Árabe»). En Malasia, la compañía Tenaga Nasional Berhad se re-
monta a la creación de la Junta Central de Electricidad (Central Elec-
tricity Board, CEB por sus siglas en inglés) por parte de la administración 
colonial británica, también en 1949, y forma parte de una iniciativa de 
recuperación económica de posguerra para neutralizar la insurgencia 
comunista en las zonas rurales, modificada de nuevo en las décadas de 
1980 y 1990 como respuesta a la transformación del paisaje político 
tras la independencia.

En el sector del agua, nuestros estudios de caso incluyen a Obras 
Sanitarias del Estado, que fue transferida al Gobierno uruguayo desde 
una compañía privada británica en 1952 como pago parcial de las 
deudas de Gran Bretaña tras la Segunda Guerra Mundial, y ha sobre-
vivido a una dictadura, varios Gobiernos neoliberales y la actual coa-
lición de izquierdas. En Filipinas, el carácter corporativo de los servi-
cios de agua se estableció en 1955 con la proclamación de la Ley de 
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la República, por la que se creó la Autoridad Nacional de Aguas y 
Alcantarillado (National Waterworks and Sewerage Authority), que más 
tarde dio paso a un sistema más descentralizado, del que sería ejemplo 
la empresa Distrito de Agua de Leyte Metro (Leyte Metro Water  
District). Y finalmente, la Oficina Nacional de Agua y Saneamiento 
(Office National de l’Eau et de l’Assainissement) nació como proveedor 
corporatizado de servicios de agua en Burkina Faso con la nacionali-
zación de una compañía privada en 1977, y ahora se encuentra muy 
influenciada por el Banco Mundial y otros donantes internacionales.

Ante tal diversidad, no tiene mucho sentido hablar de «la corpora-
tización» como de un modelo único en las economías de mercado en 
el Sur; la Costa Rica de la década de 1940 guarda escaso parecido con 
la Malasia de la década de 1990 o la Burkina Faso de hoy en día. Un 
análisis simplista también esconde las numerosas formas en que res-
ponsables de políticas, gerentes y empleados y empleadas de entidades 
corporatizadas trascienden las grandes narrativas sobre la reforma del 
sector público, e ignora los distintos comportamientos en las corpora-
tizaciones «realmente existentes».

En este sentido, el libro pone de relieve la heterogeneidad de las 
entidades corporatizadas en el Sur Global y ofrece ejemplos concretos 
del potencial para una vocación del servicio público que vaya más allá 
de los estrechos límites de la nueva gestión pública (para otros casos 
parecidos en Europa, véase Lobina y Hall, en este volumen). Los estu-
dios de caso documentan cómo los funcionarios públicos pueden 
escapar a la lógica de la mercantilización (en diversos grados) y cómo 
la titularidad y la gestión públicas se pueden usar como una platafor-
ma para impulsar una prestación de servicios relativamente equitativa 
y eficaz en una economía de mercado global.

Y sin embargo, el libro también nos deja una nota de advertencia. 
En cada uno de los casos estudiados, poderosas fuerzas neoliberales se 
filtran por doquier, amenazando con socavar los avances progresistas 
en la provisión de servicios. Por más que algunos afirmen que la nue-
va gestión pública es cosa del pasado, o que el neoliberalismo más en 
general está en declive, lo cierto es que la corporatización sigue estan-
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do muy influenciada por ambos. Reconocer y teorizar esta influencia 
es fundamental para comprender las limitaciones y las posibilidades de 
la titularidad pública en una economía global mercantilizada.

Igualmente importante es la necesidad de prestar atención a los 
problemas que plantean las formas «tradicionales» de suministro de 
servicios. Nuestros estudios de caso también revelan patrones de for-
mas paternalistas y verticalistas de «bienestarismo» que poco tienen de 
participación pública. Con esto no pretendemos rechazar rotunda-
mente estos modelos, pero no debemos ponernos nostálgicos con los 
sistemas de gestión pública de la era keynesiana, que en ocasiones han 
sido excluyentes y opacos, y han estado orientados a un productivis-
mo ciego (Esping-Andersen 1990; Newman y Clarke 2009).

LA CORPORATIZACIÓN NEOLIBERAL

Pese a la diversidad que caracteriza a la corporatización, resulta útil 
trazar el perfil de lo que sostengo que es la forma más dominante de 
empresa pública hoy en día: la empresa corporatizada neoliberal. 
Como sucede con cualquier tipología, no se pretende sugerir que 
existe un modelo neoliberal de titularidad pública único e ineludible, 
sino más bien destacar características y tendencias generales para en-
tender mejor el contexto político, económico e ideológico más am-
plio en que está produciéndose la corporatización.

Un buen punto de partida sería el debate sobre las ventajas de la 
llamada «nueva gestión pública» (NGP) como concepto analítico. A 
pesar del extendido uso del término, algunos autores han señalado 
que la NGP es un concepto demasiado amplio y ambiguo como para 
tener alguna utilidad teórica. Hughes (2008, 3, 6), por ejemplo, tilda la 
idea de «mitología», arguyendo que el concepto no existe más que «a 
ojos de los críticos» y que «no tiene ningún sustento teórico, ninguna 
doctrina, ninguna agenda y ningún programa. Su única utilidad ha 
sido la de saco de boxeo para los académicos de la administración 
pública contrarios a la idea de la reforma de la gestión pública (…) 
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usado más para asustar que como algo que es real y se puede analizar 
(…) Sería mejor no usar este término en absoluto».

Hughes afirma también que no existen ejemplos paradigmáticos 
de la NGP y que este enfoque no ha impregnado de forma tan pro-
funda ni uniforme el pensamiento y la práctica del sector público 
como sugieren algunos de sus críticos. Los casos de este libro confir-
man esta idea, al igual que otros estudios en otros lugares del mundo, 
dejando claro que «el tipo ideal» de NGP no existe en la práctica 
(Nor-Aziah y Scapens 2007; Pollitt 2006).

Pollitt y Bouckaert (2011, 11, 14-15) coinciden con este plantea-
miento, refiriéndose a la NGP como «una especie de espejismo». Para 
ellos, la NGP ya es historia, y la tendencia más reciente en el ámbito 
de lo público sería la de «los modernizadores» –como Finlandia, Fran-
cia, Italia, los Países Bajos y Suecia–, que «ponen mayor énfasis en el 
Estado como la fuerza integradora irreproducible en la sociedad, con 
una personalidad jurídica y un sistema de valores operacionales que 
no se pueden reducir al discurso del sector privado sobre la eficiencia, 
la competitividad y la satisfacción del consumidor (…) un servicio 
público distintivo» (ibid., 98-100; la cursiva es del original). Los países 
que aún practican la NGP –fundamentalmente un grupo anglonor-
teamericano que incluye al Reino Unido, los Estados Unidos, Austra-
lia, Canadá y Nueva Zelanda– se presentan como actores anclados en 
el pasado y que siguen «viendo un rol importante para las formas y 
técnicas del sector privado en el proceso de reestructuración del sec-
tor público».

Aunque puede que sea cierto que «el núcleo duro» de la NGP ha 
perdido popularidad, las nuevas formas de administración pública no 
son tan distintas en esencia, y el neoliberalismo tiene una presencia 
mucho mayor de lo que apuntan estos autores. Muchas de las prácticas 
que Pollitt y Bouckaert identifican como «modernizadoras» podrían 
caracterizarse mejor como formas revisadas de la NGP: una modali-
dad más amable y menos agresiva de comercialización que otorga al 
Estado un rol más fuerte del que se reclamaba en las décadas de 1980 
y 1990, pero que prácticamente no altera el compromiso de la admi-
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nistración pública predominante con el proceso hacia la mercantiliza-
ción y su fe en el mercado. Así, la NGP hipercomercializada de la 
época de Margaret Thatcher quizá haya perdido su supremacía, pero 
insinuar que sus ideales básicos sobre la eficiencia del mercado ya no 
dominan el discurso y la ideología sobre la gestión pública es sencilla-
mente incorrecto.

Al igual que ha sucedido con el neoliberalismo más en general 
(Aalbers 2013; Harvey 2005; Peck 2010), la NGP ha experimentado 
cambios significativos, transformándose con los años para responder a 
sus propias contradicciones y limitaciones internas. Como ciertos as-
pectos de la NGP se han vuelto muy difíciles de defender frente a la 
resistencia a estos o su fracaso (por ejemplo, la privatización total, la 
plena recuperación de los costos o los drásticos recortes en el gasto), 
se han introducido modificaciones sobre estos temas (por ejemplo, en 
forma de asociaciones público-privadas, con medidores de prepago y 
programas de «autoayuda»). Precisamente una de las características 
definitorias de la NGP es esta naturaleza dinámica, capaz de modificar 
su lenguaje y sus modos de práctica en respuesta a las crisis, como 
variaciones sobre el leitmotiv original. Pero como reza el refrán, «el 
zorro pierde el pelo pero no sus mañas»; así, puede que el zorro de la 
NGP haya perdido el pelo, pero los objetivos de base de la titularidad 
pública mercantilizada siguen siendo muy potentes en los Gobiernos 
de todo el mundo aún hoy día.

Una revisión de lo que Pollitt (2002, 474) identificó hace unos 
años como las características más comúnmente aceptadas de la NGP 
revela lo poco que ha cambiado realmente: en los sistemas de gestión 
se ha pasado de «los insumos y los procesos» a la gestión basada en 
resultados; una constante tendencia de medir el desempeño priorizan-
do indicadores y estándares basados en el mercado; una «preferencia 
por formas organizativas más especializadas, “livianas”, “horizontales” 
y autónomas que por grandes burocracias jerárquicas y con múltiples 
propósitos»; y una «sustitución generalizada de relaciones contractua-
les o de tipo contractual por relaciones jerárquicas» que se traducen en 
el «uso de mecanismos de mercado o de tipo mercantil para la presta-
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ción de servicios públicos». A pesar de que Pollitt sostiene que los 
Gobiernos han dado un paso adelante, estos rasgos siguen estando 
firmemente arraigados en la gestión pública, dando lugar a una cons-
tante tendencia hacia lo que más temía este autor: «Una expansión y 
disipación de la “frontera” entre los sectores público y privado» y un 
«giro en las prioridades, que valoran menos el universalismo, la equi-
dad, la seguridad y la resiliencia, y más la eficiencia y el individualis-
mo» (ibid., 474).

En consecuencia, el renovado interés en «el Estado» esconde tanto 
como revela. Si las agencias públicas han dejado de ser ridiculizadas 
por los defensores del mercado es porque cada vez son más vistas 
como el vehículo ideal para la acumulación de capital privado, pro-
moviendo los marcos institucionales y de infraestructuras para el cre-
cimiento del mercado de una forma que no estaría al alance de la 
privatización. El neoliberalismo actual se basa tanto en John Maynard 
Keynes como lo hizo en Milton Friedman, percibiendo al Estado 
como el moderador esencial del carácter cíclico del mercado y como 
un intermediario de la reforma ideológica, haciendo que la actual 
moda a favor de la intervención estatal sea tan predecible como su 
inevitable giro hacia un discurso más propenso al laissez-faire una vez 
se hayan vuelto a estabilizar los mercados y se hayan restablecido los 
patrones de acumulación del capital (Aalbers 2013; Crouch 2009, 
2011).

En este sentido, se podría decir que «ahora todos somos neolibe-
rales» (Harvey 2005, 13), haciendo un guiño a la famosa frase del 
expresidente estadounidense Richard Nixon en la década de 1960 de 
que «ahora todos somos keynesianos»1. El lenguaje y las prácticas del 

1  La frase de Nixon fue de hecho tomada de una cita de Milton Friedman en la re-
vista Time del 31 de diciembre de 1965 (content.time.com/time/magazine/arti-
cle/0,9171,842353,00.html, consultado el 22 de julio de 2014). Más tarde, Friedman 
escribió una carta a la revista en que puntualizaba que su declaración original había sido: 
«En cierto sentido, ahora todos somos keynesianos; en otro, ya no lo es nadie» (content.
time.com/time/magazine/article/0,9171,898916-2,00.html, consultado el 22 de julio 
de 2014).
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neoliberalismo son ya tan hegemónicos que es prácticamente impo-
sible encontrar algún Gobierno o agencia gubernamental que no 
haya adoptado sus principios. Las universidades y los hospitales públi-
cos promocionan su «marca». Las ciudades presumen de su «espíritu 
emprendedor». Los países elaboran leyes que hablan de «clientes» en 
lugar de «ciudadanos» y «ciudadanas». La vocación y la evaluación del 
servicio público han cambiado de forma tan drástica en los últimos 
30 años que ahora es difícil recordar cómo era y cómo sonaba una 
forma menos mercantilizada de suministro de los servicios públicos, 
por no hablar ya de volver a recuperarla (Newman y Clarke 2009).

La Suecia contemporánea ilustra bien este punto, con nada me-
nos que un vocero promercado como The Economist (2013, 5), que la 
presenta como «el próximo supermodelo» de la gobernanza del 
sector público y señala, a modo de ejemplo, que «los suecos han 
hecho más que nadie en todo el mundo para abrazar la idea de los 
vales educativos de Milton Friedman» al mismo tiempo que el país 
parece ser de orientación estatista. Francis Fukuyama (2011), otro 
adalid del mercado, habla con entusiasmo de «alcanzar a Dinamarca» 
para explicar lo que entiende como la necesidad de un Estado fuerte 
y comprometido para poder ser competitivo en la economía global 
de hoy en día; este representa un viraje discursivo importante con 
respecto a su anterior retórica triunfalista sobre el fracaso del Estado 
y la superioridad de las fuerzas del mercado. Pero el hecho de que 
estas mismas voces sigan abogando por una mayor dosis de políticas 
neoliberales –como liberalización, desregulación, orientación a las 
exportaciones y medidas centradas en la inflación– indica que sería 
más apropiado hablar de neo-neoliberalismo que de posneoliberalismo, 
sirviendo para fortalecer y expandir el poder del neoliberalismo so-
bre un amplio espectro de actores normativos (Saad Filho y Johnston 
2004).

Esto no significa que sea imposible escapar a estas visiones del 
mundo; todo lo contrario. Es inevitable que estas prácticas y narrativas 
neoliberales para la nueva gestión públicas se vean cuestionadas. Tal 
como revelan los mismos límites y contradicciones de las reformas del 
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mercado, surgen fuerzas alternativas para hacer frente a sus desigualda-
des. Por lo tanto, podemos admitir que «el imperativo de abrir los 
servicios públicos a los mercados y a los principios de carácter mer-
cantil sigue siendo fuerte», y a la vez hacer hincapié en que «allí don-
de se estén creando mercados, existen otras voces y otros discursos 
que cuestionan la pertinencia de las relaciones de mercado, poniendo 
en tela de juicio que se sometan al lucro y no a las necesidades, apun-
tando al riesgo de corrupción y colusión, reivindicando la relevancia 
de otros valores aparte del valor de mercado, o insistiendo en la supe-
rioridad de la moral, la ética y la solidaridad frente al individualismo 
y el interés propio» (Newman y Clarke 2009, 75-76).

Estas voces son los contrapúblicos que surgen de los espacios contra-
dictorios de la corporatización neoliberal (Olesen 2010), donde la 
lógica de la mercantilización está fuera de control y donde los sindi-
catos, los grupos comunitarios y (a veces) los burócratas están opo-
niendo resistencia. En la Sudáfrica del postapartheid, por ejemplo, 
instituciones corporatizadas como Eskom (electricidad) y Rand Water 
(agua) han demostrado ser entidades hipercomerciales, y han cortado 
el servicio a millones de hogares con bajos ingresos por infracciones 
de pago relativamente menores, han introducido medidores de prepa-
go que limitan el acceso a los servicios, y han externalizado algunas 
actividades a empresas privadas. Estas agencias han sido blanco de 
protestas sostenidas por parte de grupos comunitarios que demandan 
una forma distinta de servicio público (Alexander 2010), pero su am-
bigua condición de «pública» ha confundido y dividido a la oposición 
entre los sudafricanos que por lo demás son contrarios a la privatiza-
ción (para una discusión más detallada sobre el tema, véase el Capítu-
lo 9 de este volumen).

Mantenerse alerta a estas tensiones en el ámbito de la nueva ges-
tión pública es importante. No se encontrarán dos casos de corpora-
tización neoliberal exactamente iguales, del mismo modo que tampo-
co se hallarán dos patrones idénticos de resistencia. Sin embargo, 
existen algunos potentes rasgos comunes en las formas de agencifica-
ción basadas en el mercado que dificultan la creación de un suministro 
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de servicios corporatizado equitativo y sostenible en una economía 
global de mercado. En este sentido, merecen especial atención tres 
grandes tendencias.

El proceso hacia la mercantilización

El acento de la corporatización neoliberal en el rendimiento moneta-
rio ha tenido unos efectos particularmente corrosivos sobre el carácter 
público de los servicios. La tendencia a fijar los salarios de altos cargos 
y otros estrechos incentivos pecuniarios según el desempeño propicia 
muchas veces un cambio en la vocación gerencial, que pasa a centrar-
se en los balances financieros a corto plazo, creando entidades de 
propiedad y gestión estatal que se comportan como compañías priva-
das, imitando el discurso y las prácticas empresariales del sector priva-
do, y estableciendo sistemas de competencia que pueden servir para 
«vaciar» al Estado (Dunsire 1999; Stoker 1989; Taylor-Gooby 2000). 
Los resultados pueden ser una mayor sensación de comercialización, 
unos servicios con distintos niveles que responden a «la responsabili-
dad de pago» (más que a la capacidad de pago), y una agencia de ser-
vicio que satisface las demandas de una élite global cada vez menos 
radicada en un lugar concreto.

Como los conversos a una religión, los y las gerentes de entidades 
corporatizadas pueden adoptar técnicas, estilos y términos demasiado 
fervorosos con el mercado, dispuestos a impulsar políticas y acciones 
que ni siquiera compañías privadas osarían implementar (como los 
cortes generalizados del servicio de agua a familias con bajos ingresos). 
En ocasiones, este comportamiento se asume para impresionar a los 
superiores. Otras veces, la idea es proteger puestos de trabajo de la 
externalización o la privatización. Y cada vez más se da porque los 
gerentes creen en estos incentivos basados en el mercado (debido en 
parte a los hábiles programas de formación ofrecidos por organizacio-
nes neoliberales como el Banco Mundial). Independientemente del 
motivo, el resultado ha sido un creciente énfasis en incrementar los 
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ingresos fijando precios que reflejen los costos y reduciendo los gastos 
mediante la externalización y a otras formas discretas de recorte de 
gastos.

El efecto político entre los usuarios y las usuarias del servicio pue-
de ser igual de dramático. Los consumidores son vistos cada vez más 
(y se ven a sí mismos) como «clientes» en lugar de «ciudadanos», y los 
servicios, como mercancías que se venden y se compran como cual-
quier otro producto en el mercado, desvinculados de bienes públicos 
más amplios y ocultando los complejos arreglos sociales y laborales 
que se hallan tras su precio de intercambio (Clarke et al. 2007). Este 
último punto es ilustrado con los controvertidos debates sobre la fija-
ción de precios que refleja los costos. Los gerentes públicos con orien-
tación mercantil suelen aducir que la única manera de «valorar» real-
mente un servicio pasa por pagar su precio total. Usando una vez más 
el ejemplo de Sudáfrica, los responsables de políticas y burócratas del 
postapartheid han utilizado la condición pública de proveedores de 
servicios como Eskom y Rand Water como una especie de púlpito, 
desde el que arengar a los hogares más pobres sobre su «responsabili-
dad moral» de pagar los servicios, a pesar de que los precios del agua 
y la electricidad están muy sesgados a favor de las industrias y los 
hogares más ricos, y de que la calidad del servicio sigue siendo defi-
ciente en la mayoría de zonas de menores ingresos. Se ha utilizado 
nada menos que la autoridad moral de Nelson Mandela para repren-
der a estos hogares por la llamada «cultura del impago», culpándolos 
de ser un obstáculo a las medidas para ampliar los servicios a un mayor 
número de «clientes».2 Puede que este «factor Mandela» sea algo ex-

2  Un buen ejemplo sería el discurso pronunciado por Mandela cuando se presentó la 
campaña Masakhane («Construyamos juntos») del Gobierno en 1995 y en el que, a pesar 
de las extendidas protestas por las crecientes tarifas y la mala calidad de los servicios bá-
sicos, manifestó: «Todos tenemos la responsabilidad de pagar por lo que usamos; de otro 
modo, las inversiones se evaporarán y los proyectos llegarán a su fin. Debemos garantizar 
que, como nación, podamos atender a los millones de personas que aún no tienen cu-
biertas las necesidades básicas» (véase Mandela 1995). Desmond Tutu realizó comentarios 
parecidos en la década de 1990, antes de empezar a cuestionar las políticas de recupera-
ción de los costos en la década siguiente.
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clusivo de la Sudáfrica del postapartheid, pero sirve para ilustrar el 
profundo alcance del pensamiento de la mercantilización en torno a 
servicios esenciales como el agua y la electricidad en agencias «públi-
cas» de servicios.

La miopía

Por definición, todas las formas de corporatización crean comparti-
mentos de actividad, pero esta tendencia se ve exacerbada con el 
neoliberalismo y su acento en unos estrechos criterios de rendimien-
to financiero. Con los modelos agregados «tradicionales» de adminis-
tración pública orientada al bienestar, los proyectos de infraestructuras 
se solían articular en torno a departamentos de servicios públicos or-
ganizados horizontalmente. Con la llegada de la mercantilización 
neoliberal, estos se han separado jurídica y físicamente, y se les ha di-
cho que no «desperdicien» recursos en otros departamentos, contri-
buyendo así a un enfoque estrecho y miope en la planificación de 
servicios. Por ejemplo, las personas que trabajan en el ámbito del agua 
y el saneamiento a menudo toman decisiones sobre inversiones en 
infraestructura a largo plazo en sus propias unidades, independiente-
mente de la planificación desarrollada en otras áreas como la salud 
pública o la gestión de residuos. En consecuencia, las entidades corpo-
ratizadas pueden funcionar en perfecto aislamiento, incluso aunque 
compartan el mismo edificio y equipamiento, y presten servicios en el 
mismo territorio. 

Esta misma miopía se puede aplicar a los trabajadores y las traba-
jadoras. Obligados a operar en estructuras administrativas articuladas 
verticalmente, el personal de primera línea trabaja de forma aislada, a 
veces incluso organizado en sindicatos separados, dificultando así la 
coordinación y la solidaridad entre los distintos servicios públicos (lo 
cual, por supuesto, puede ser una estrategia neoliberal en sí misma). 
Estos sistemas gerenciales y contables están concebidos para revelar los 
costos «reales» del funcionamiento de un servicio, lo que permite a los 
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gerentes identificar áreas de pérdidas o ganancias financieras que, de 
otro modo, quedarían ocultos en los intrincados sistemas de contabi-
lidad y mecanismos de subsidios cruzados de un sistema de produc-
ción y distribución más centralizado. En este proceso, la comparti-
mentación de las funciones puede eliminar los beneficios sinérgicos 
que se pueden derivar de la planificación colectiva (Bollier 2003; 
Whincop 2003).

Los subsidios cruzados entre distintos sectores también se tornan 
difíciles en este contexto. En los casos en que los ingresos de un ser-
vicio pueden apoyar a otros servicios que no los generan, como bi-
bliotecas o centros de atención primaria de salud, los gerentes se 
muestran ahora reacios a compartir recursos, y los funcionarios elegi-
dos puede que ya no tengan competencias para demandar su transfe-
rencia. Las entidades corporatizadas se convierten en feudos, con 
muros de protección erigidos en nombre de la autonomía. La compe-
tencia dentro de, y entre, las unidades del servicio se valoriza, lo cual 
suele exigir que se desregule el control monopolista del Estado y se 
permita a varios proveedores de servicios competir entre sí para con-
seguir ser subcontratados en función del precio ofrecido.

El productivismo 

La corporatización neoliberal también puede llevar a una fijación con 
el crecimiento. Sin duda, la expansión del agua y la electricidad es 
imperativa en muchos lugares, pero la fetichización del crecimiento 
distrae nuestra atención de los retos que plantea el sobreconsumo, por 
no mencionar la distribución tremendamente desigual de los servicios 
en África, Asia y América Latina. Las agencias corporatizadas de ser-
vicios tienden a comportarse como cualquier otra compañía privada 
en este sentido, fomentando la expansión del servicio en zonas indus-
triales y barrios acomodados con la esperanza de que los ingresos se 
filtrarán para financiar la prestación del servicio en áreas más pobres, 
contribuyendo así al desarrollo de economías de consumo en masa.
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Las infraestructuras de alta tecnología, a gran escala y en red son 
un elemento clave de esta mentalidad expansionista, y los análisis am-
bientales de costo-beneficio orientados al mercado se utilizan para 
justificar las ventajas de crear un servicio mayor en lugar de dividir o 
reorientar el existente. En este sentido, los servicios corporatizados 
forman parte de una maquinaria capitalista dirigida a «crear nueva 
infraestructura para el crecimiento económico orientado al mercado» 
(Brenner y Theodore 2002, 362).

¿UN FUTURO PROGRESISTA?

Pero basta ya de puntos negativos. Aunque este libro busca dar una 
señal de advertencia sobre la corporatización neoliberal, también es 
un intento de entender cómo y por qué algunas entidades corporati-
zadas han conseguido suministrar servicios públicos relativamente 
progresistas y otras no. Ninguno de nuestros estudios de caso ha esca-
pado totalmente de las garras de la nueva gestión pública, pero ofrecen 
pruebas concretas de las posibilidades de las entidades públicas autó-
nomas que priorizan objetivos que van más allá de la recuperación de 
los costos y la mercantilización.

En el caso del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), el 
compromiso con el servicio público tiene una larga historia, arraigada 
en la naturaleza socialdemócrata del Estado costarricense. Durante 
décadas, el ICE ha sido una de las compañías gestionadas de forma 
más eficiente en toda América Latina, ya fueran públicas o privadas. 
Las características específicas y la evolución histórica del «modelo 
solidario» son fundamentales para comprender el alcance y las pers-
pectivas de esta forma particular de corporatización. El ICE ha ocu-
pado un lugar importante históricamente en la configuración de la 
identidad social nacional, y ha sido definido por condiciones políticas, 
sociales y económicas concretas. Los ciudadanos y las ciudadanas de 
Costa Rica son conscientes de las contribuciones del Estado al desa-
rrollo nacional y han resistido a intentos previos de privatizar empre-
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sas públicas. El ICE, en particular, es visto como un motor esencial del 
progreso económico y social, y ha sido una pieza clave de algunas de 
las movilizaciones sociales más importantes del pasado.

Nuestro otro estudio de caso en América Latina viene de Uruguay. 
Obras Sanitarias del Estado (OSE) lleva más de 60 años prestando 
servicios de agua de calidad, asequibles y casi universales a la pobla-
ción del país. OSE ha alcanzado una de las tasas de cobertura de agua 
y saneamiento más altas en la región, y los uruguayos consideran que 
es motivo de orgullo nacional haber sido el único país del continente 
que no se vio afectado por la epidemia de cólera que estalló a fines de 
la década de 1990. El personal sindicalizado de OSE también partici-
pa en la toma de decisiones en cierto grado y se considera que la 
compañía funciona por lo general de forma eficaz, transparente y 
eficiente. 

Los estudios de caso de Asia y África no son tan alentadores, pero 
no dejan de ir en contra de la corriente de unas poderosas tendencias 
neoliberales. En Malasia, analizamos al proveedor de electricidad Te-
naga Nasional Berhad (TNB), de propiedad y gestión estatal y que, al 
igual que muchas empresas de electricidad en Asia, se consolidó bajo 
el control del Estado después de la Segunda Guerra Mundial. La TNB 
ha introducido cierta participación del sector privado, pero ha conse-
guido resistir a buena parte de la presión neoliberal para desagregar y 
comercializar el servicio, algo que sí ha afectado a las empresas eléc-
tricas en otros lugares del continente. Para la TNB, los objetivos pú-
blicos han seguido siendo prioritarios en la toma de decisiones, y ha 
contado con un Gobierno central fuerte que ha realizado importantes 
inversiones en la expansión y la equidad del servicio a largo plazo. El 
acceso está mejorando y la calidad del servicio es, en general, buena.

En Filipinas, examinamos a la compañía Distrito de Agua de Ley-
te Metro (Leyte Metro Water District, LMWD), que se ha beneficiado 
de una iniciativa nacional para crear sistemas de agua con mayor co-
herencia institucional. La LMWD ha establecido asociaciones con 
otros proveedores de servicios públicos y comparte activamente re-
cursos y conocimientos dentro del sector público. También se ha  
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tomado seriamente la sostenibilidad ambiental y la gestión de las 
cuencas, y en cierta medida también las cuestiones de equidad, enten-
diendo que el agua es un servicio esencial para reducir la pobreza en 
la región.

El norte de África nos brinda otro tipo de historia de la corpora-
tización, como se demuestra en nuestro estudio del proveedor estatal 
de electricidad de Túnez, el cual se benefició de grandes inversiones 
durante el régimen autocrático de Zayn Al Abidin Ben Ali, pero que 
sufría también de corrupción y falta de transparencia. El proveedor se 
enfrenta ahora a presiones para democratizar las estructuras de gober-
nanza. Sin embargo, el compromiso con la prestación estatal de los 
servicios aún impera en el sector público, y ha contribuido a una ex-
tensa cobertura y una considerable capacidad eléctrica.

El África subsahariana, por otro lado, no ha gozado, en general, de 
los mismos niveles de inversión en el desarrollo de recursos humanos 
o infraestructuras para crear proveedores de servicios públicos sólidos. 
El hecho de que la mayor parte de los Estados subsaharianos sigan 
sometidos a instituciones financieras internacionales, como el Banco 
Mundial, dificulta aún más que puedan romper el molde neoliberal. Y 
a pesar de todo, incluso en uno de los países más pobres y áridos del 
mundo, Burkina Faso, encontramos un proveedor de servicios de agua 
corporatizado que ha luchado contra la privatización y está gestiona-
do por (algunos) gerentes que trabajan para mantener una fuerte vo-
cación pública en la prestación del servicio.

Estas no son las únicas entidades corporatizadas propúblicas en el 
Sur Global hoy día –ni necesariamente las mejores–, pero demuestran 
el potencial de la corporatización no neoliberal. Aprender de sus pun-
tos fuertes (y flojos) nos ayudará a entender mejor las posibilidades de 
desarrollar procesos de corporatización progresistas en el futuro, y los 
errores del pasado.
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MÉTODOS DE INVESTIGACIÓN

En el resto del capítulo presentamos una panorámica de las metodo-
logías que hemos empleado para la evaluación de cada caso. Y es que 
si pretendemos afirmar que las empresas públicas pueden ser más 
«progresistas» de lo que sugiere la típica corporatización basada en el 
mercado, es fundamental contar con un método de investigación que 
permita realizar un estudio transparente y comparativo entre diferen-
tes lugares y sectores.

Los casos de este libro se tomaron de un estudio anterior sobre 
«alternativas a la privatización» en los sectores del agua, la electricidad 
y la salud en África, Asia y América Latina (McDonald y Ruiters 
2012b). Lo que sigue es un resumen de los métodos usados en esa 
labor de investigación, actualizados y modificados para dar cabida a las 
singularidades de la corporatización.

Nuestro punto de partida era incluir estudios de caso de los tres 
continentes para dar al libro una referencia comparativa lo más am-
plia posible, con candidatos seleccionados de los ejemplos más pro-
metedores de formas «progresistas» de corporatización hallados du-
rante nuestro ejercicio inicial de identificación (véase la Tabla 1.1). 
Como no es de extrañar, la mayoría de los candidatos potenciales se 
encontraban en América Latina, donde el establecimiento de pro-
veedores de servicios municipales y autónomos fue parte de la ex-
pansión del Estado desarrollista, a principios y mediados del siglo 
xx, y donde en los últimos 10 a 15 años se ha producido un período 
de experimentación extenso y concertado con políticas públicas 
«costneoliberales» de la mano de los Gobiernos de la nueva izquier-
da (Cameron y Hershberg 2010; Chavez y Goldfrank 2004; Weyland 
et al. 2010).

Como ya se ha comentado, en África y Asia resultó más difícil 
identificar ejemplos progresistas de corporatización; el África subsaha-
riana sería la región más desoladora en este sentido, como lo ilustra el 
comprometido ejemplo de Burkina Faso en este volumen (véase 
también Bayliss y Fine 2007; McDonald 2009; Pigeon 2012). Sin em-
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bargo, estas regiones siguen estando profundamente inmersas en las 
luchas y los debates contra la privatización, y muestran un creciente 
interés en las posibilidades de las opciones propúblicas para la presta-
ción de servicios.

En lo que se refiere a los sectores, los estudios de caso se limitaron 
a la provisión de agua y electricidad, en parte porque estos servicios se 
prestan de manera relativamente fácil a la compartimentación corpo-
ratizada (debido a su condición de «monopolios naturales» con claros 
flujos de ingresos y gastos), y en parte porque son servicios esenciales 
que han sido el foco de importantes debates sobre la corporatización 
y la privatización en el pasado. En consecuencia, se dan resultados con 
un fuerte carácter sectorial, exclusivos del agua y la electricidad, pero 
se espera que las conclusiones sean relevantes para toda aquella perso-
na interesada en tendencias parecidas también en otros sectores, como 
la atención de la salud, la educación, las telecomunicaciones y el trans-
porte.

TABLA 1.1

LISTA DE CASOS ESTUDIADOS

Sector del agua Sector de la electricidad

Leyte Metro Water District – Filipinas Instituto Costarricense de Electricidad 
(ICE) – Costa Rica

Obras Sanitarias del Estado (OSE) – Uru-
guay

Société Tunisienne de l'Électricité et du 
Gaz (STEG) – Túnez

Office National de l’Eau et de l’Assai­
nissement (ONEA) – Burkina Faso Tenaga Nasional Berhad (TNB) – Malasia

Los investigadores y las investigadoras de los casos proceden de una 
red de académicos y activistas que trabajan sobre las reformas de los 
servicios públicos, en colaboración con el Proyecto Servicios Munici-
pales (MSP), muchos de los cuales participaron ya en el ejercicio ini-
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cial de identificación3. A los equipos de investigación se les dieron los 
mismos criterios de referencia, y se les pidió, entre otras cosas, que 
presentaran la historia de la entidad corporatizada, una evaluación de 
su desempeño, un análisis de hasta qué punto se puede considerar que 
la empresa es un modelo de corporatización «progresista» y si la expe-
riencia sería trasladable a otros lugares y sectores.

El trabajo de campo consistió en una revisión de la literatura pri-
maria y secundaria, y de documentación gubernamental, así como en 
entrevistas con responsables de políticas, gerentes, sindicatos de traba-
jadores y trabajadoras, asociaciones comunitarias, ONG, donantes, 
políticos y movimientos sociales. Todos los investigadores contaban 
con experiencia previa en el país o municipio en cuestión, y todos 
tenían una fuerte conexión con las partes vinculadas con la entidad 
corporatizada, lo que garantizó un acceso amplio y representativo a la 
documentación y a las personas entrevistadas.

Otra característica destacable de la investigación fue el marco nor-
mativo utilizado para evaluar el rendimiento de la empresa. A diferen-
cia de los estrechos datos financieros y estadísticos que utilizan para 
los estudios de la corporatización organizaciones neoliberales como el 
Banco Mundial, nosotros usamos un conjunto más amplio de indica-
dores cualitativos y cuantitativos, que ya habíamos empleado en nues-
tra labor de investigación previa (para más detalles sobre este tema, 
véase McDonald y Ruiters 2012c). El objetivo era establecer un 
conjunto general de principios universales para evaluar el desempeño 
de una determinada unidad de servicio corporatizada, y a la vez tener 
en consideración las diferencias contextuales.

La selección de los criterios no debería sorprender a las personas 
familiarizadas con los debates en torno a la privatización y la corpo-
ratización. Muchos de ellos son simplemente una revisión de los cri-
terios de evaluación neoliberales, pero ampliando las estrechas miras 

3  Para más información, véase el sitio web del Proyecto Servicios Municipales (MSP): 
www.municipalservicesproject.org.
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de la contabilidad de costo-beneficio en un intento por evaluar mejor 
principios como la transparencia, la eficiencia social y la asequibilidad. 
También usamos criterios que son exclusivos de los servicios públicos, 
como «vocación de servicio público» y «solidaridad», y optamos por 
criterios (como la equidad) con un significado lo bastante flexible 
como para dar cabida a variaciones de interpretación. El objetivo era 
cuestionar o descartar las estrechas interpretaciones neoliberales del 
éxito, como serían las ideas de eficiencia altamente mercantilizadas, 
que pueden limitar las discusiones sobre el rendimiento a restringidos 
indicadores financieros y excluir importantes factores cualitativos 
como la discriminación y la dignidad (Spronk 2010).

Estos criterios normativos se resumen en la Tabla 1.2. No todos los 
puntos se examinaron en profundidad ni se analizaron todos los pun-
tos en cada caso, pero los análisis de las entrevistas y de la literatura se 
basaron en los mismos indicadores de referencia básicos, dando lugar 
a un conjunto relativamente exhaustivo y transparente de datos para 
su uso comparativo entre los diferentes estudios de caso.

TABLA 1.2

CRITERIOS USADOS PARA EVALUAR LA CORPORATIZACIÓN

Equidad

● � ¿Es equitativa la disponibilidad del servicio para dis-
tintos grupos sociales?

● � ¿Son equitativas la calidad y la cantidad del servicio?
● � ¿Son equitativos los precios?
● � ¿Está la equidad formalizada, legalizada o institucio-

nalizada de algún modo?

Participación en la toma 
de decisiones

● � ¿Son adecuados el alcance y la profundidad de la 
participación?

● � ¿Es la participación equitativa?
● � ¿Está la participación formalizada, legalizada o insti-

tucionalizada de algún modo?
● � ¿Es sostenible el modelo de participación?

Eficiencia

●  �¿Se suministra el servicio de forma eficiente desde el 
punto de vista financiero?

● � ¿Se realizan las inversiones adecuadas en el mante-
nimiento a largo plazo?

●  �¿Socavan las mejoras en eficiencia otros posibles 
resultados positivos?

●  �¿Tienen en cuenta las medidas en eficiencia a otros 
servicios y/o niveles de gobierno?
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Calidad del servicio ● � ¿Es buena la calidad general del servicio?
● � ¿Está mejorando la calidad?

Rendición  
de cuentas

● � ¿Rinden cuentas los proveedores del servicio ante 
los usuarios finales?

● � ¿Está la rendición de cuentas formalizada, legalizada 
o institucionalizada de algún modo?

Transparencia

● � ¿Entiende el público general los mandatos operati-
vos del proveedor del servicio?

● � ¿Se comunican con regularidad al público las deci-
siones sobre la prestación del servicio?

● � ¿Está la transparencia formalizada, legalizada o ins-
titucionalizada de algún modo?

Calidad del lugar  
de trabajo

● � ¿Participan los trabajadores de primera línea en la 
formulación de políticas del servicio?

● � ¿Reciben los trabajadores prestaciones y salarios 
justos?

● � ¿Cuenta el servicio con el número adecuado de tra-
bajadores para garantizar la calidad, la seguridad y la 
sostenibilidad?

● � ¿Existen buenas relaciones entre los trabajadores de 
primera línea, los gerentes y los usuarios finales del 
servicio? 

● � ¿Existe equidad entre trabajadores?

Sostenibilidad

●  �¿Se dispone de suficientes recursos financieros para 
garantizar la continuidad de un buen servicio?

●  �¿Cuenta la entidad del servicio con suficiente apoyo 
político en distintos niveles de gobierno?

● � ¿Utiliza el servicio los recursos naturales de una for-
ma sostenible?

Solidaridad

● � ¿Ayuda el servicio a promover la solidaridad entre 
trabajadores, comunidad, burócratas, políticos, ONG 
y usuarios finales?

● � ¿Ayuda el servicio a promover la solidaridad entre 
diferentes sectores de servicio?

● � ¿Ayuda el servicio a promover la solidaridad con 
otros niveles del Estado?

Etos público

● � ¿Ayuda el modelo a crear/construir un etos público 
más sólido en torno al suministro del servicio?

●  �¿Fomenta el modelo la reflexión y el diálogo sobre 
los conceptos de titularidad y control públicos?

● � ¿Se opone explícitamente el modelo de servicio a la 
privatización y la comercialización?
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Cabe destacar que no estábamos buscando ejemplos «perfectos» de 
corporatización. Ningún proveedor de servicios puede cumplir de 
forma realista con todos los criterios normativos esbozados aquí, y lo 
que se podría considerar importante en un lugar y momento deter-
minado (por ejemplo, la participación de la comunidad o el acceso a 
la información), puede que lo sea menos en otro. En otras palabras, no 
existe una única fórmula de evaluación ni un simple manual que ga-
rantice el éxito.

Los neoliberales, por el contrario, adoptan un enfoque metodoló-
gico muy diferente para evaluar los servicios públicos, al argüir que 
todo comportamiento humano se guía en última instancia por un 
interés propio que responde a las señales del mercado. Puede que 
exista cierta variedad en la forma en que las personas producen y 
consumen un servicio, pero la automaximización se entiende como 
un factor clave de todas las conductas humanas, y conceptos como la 
utilidad marginal se usan como un indicador universal para explicarlo 
todo, desde «la disposición de pagar» a la creación de «espíritu em-
prendedor» (Becker 1992; Dasgupta et al. 2009; para una crítica, véase 
Fine 2001). Basándose en esta lógica, los investigadores neoliberales 
ven una conducta egoísta detrás de cada acción, lo cual les permite 
sostener que las señales del mercado constituyen la única forma de 
medir con precisión la satisfacción de un servicio.

En el otro extremo, los analistas postestructuralistas rechazan cual-
quier noción de normas universales, viéndolas como «erróneos patro-
nes del pensamiento ilustrado, incapaces de adaptarse a un mundo de 
incomunicabilidad y diferencia cultural irreconciliable» (Harvey 2000, 
86). Se estima que las percepciones del agua y las formas locales de 
producción de la energía son demasiado distintas de un lugar a otro 
como para ser objeto de un método de evaluación sistemático, o 
como para ser reproducidas en otros sitios, por lo que sería imposible 
utilizar cualquier idea de evaluación universal. 

Nuestro objetivo, en cambio, ha sido intentar construir un puente 
dialéctico entre universales y particulares, empleando amplios objeti-
vos globales (como la equidad y la rendición de cuentas) que, al mis-
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mo tiempo, dan cabida a la diferencia, reconociendo que las grandes 
generalizaciones tienden a estar llenas de tensiones culturales y políti-
cas (véase Harvey 2000, 83-93, 246-255). Por lo tanto, nuestros crite-
rios normativos están concebidos como un punto de referencia para 
la investigación, no como un principio inamovible. El objetivo ha sido 
permitir una evaluación basada en el contexto, que reconozca las nor-
mas locales pero no haga un fetichismo de las diferencias. Puede que 
la importancia espiritual del agua varíe de un lugar a otro, por ejemplo, 
pero la meta de un acceso justo, equitativo y asequible al agua para 
todas las personas debería verse como algo no negociable, propiciando 
que se abra un debate sobre los diferentes mecanismos para alcanzar 
esa meta y hasta qué punto se podría considerar «exitosa». Con esto en 
mente, podemos comparar mejor los pros y los contras de las expe-
riencias de corporatización en lugares tan diversos como Uruguay, 
Túnez y Malasia, y podemos observar la variedad de circunstancias 
que ha permitido que algunas empresas de servicios corporatizadas 
sean relativamente progresistas mientras otras se ven capturadas por la 
lógica del mercado. También podemos ver por qué las buenas expe-
riencias de corporatización no son tan fácilmente trasladables como 
quieren hacernos creer organizaciones como el Banco Mundial, y por 
qué el molde neoliberal, pese a su gran poder, nunca podrá determi-
nar por completo el comportamiento humano.

Al fin y al cabo, no existen soluciones mágicas para crear servicios 
corporatizados progresistas. Las infraestructuras de red, como el agua 
y la electricidad, son extremadamente complejas y requieren un uso 
intensivo de capital, y tienen un impacto en los entornos naturales y 
son construidos durante décadas (o siglos en algunos casos) en un 
contexto de rápido aumento de la demanda y de cambio constante de 
las tecnologías de producción. Descubrir qué funciona en un lugar y 
momento determinados exige flexibilidad en la investigación.

Finalmente, el libro incluye un análisis de la corporatización en la 
Unión Europea (UE). El capítulo de Lobina y Hall, que ofrece más una 
visión general que un estudio de caso, presenta comparaciones muy 
útiles de la diversa y larga historia de la corporatización en la UE, 
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destacando sus formas «fuertes» y «flojas», y comparando estas expe-
riencias con los casos de África, Asia y América Latina. Incluso aquí, en 
la cuna del Estado del bienestar, podemos ver lo difícil que puede re-
sultar mantener incluso una modesta vocación pública en los servicios 
públicos, lo que da una idea de lo complicado que es resistir las tenden-
cias neoliberales. Pero la experiencia genera innovación, y es precisa-
mente en la UE donde observamos algunas de las alternativas a la pri-
vatización más progresistas y pioneras que se están desarrollando hoy 
día, con lecciones que pueden ser de utilidad para los países del Sur.
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