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N todos los paises, inde-

pendientemente del siste-

ma politico, partido en el
Gobierno y grado de desarrollo,
se asiste a un retroceso de la in-
tervencion directa del Estado en
la actividad economica. Ha cai-
do el optimismo universal acer-
ca del papel del Estado. Por
ello, la privatizacion es la nueva
estrategia a desarrollar en el sec-
tor publico empresarial, que apa-
rece como una nueva desamor-
tizacion o puesta en disposicion
de venta de los bienes de las
«manos muertas», en este caso
el Estado.

La privatizacion comprende un
conjunto de decisiones, que van
mas alld de la mera transferen-
cia de la propiedad o el control
de actividades publicas al sec-
tor privado de la economia. El
proceso de privatizacion abarca
cuatro tipos de actividades: a/
desregulacion o liberalizacion del
sistema economico; bJ transfe-
rencia de propiedad de activos
(acciones, bienes, etc.); ¢/ fo-
mento de la prestacion privada
de bienes y servicios publicos,
y d} evaluacibn y gestiobn priva-
da de las empresas y entidades
publicas.

La desregufacion, o elimina-
cibn de trabas que impiden o
dificultan la competencia, es, sin
duda, una condicidn necesaria
en todo proceso de privatizacion,
y mas ain en Espaia, cuya eco-
nomia reglamentada reduce la
eficiencia del aparato producti-
vo y la capacidad de adaptacion
al cambio tecnolégico. Con la

desregulacién se posibilita la
competencia en un conjunto de
actividades que gozaban de una
situacion de monopolio o con
barreras de entrada muy eleva-
das. El cambio tecnologico esté
motivando que se haga urgente
revisar la caracterizacion del mo-
nopolio natural que posee el su-
ministro de muchos servicios y
productos. Asi, no es de extra-
far que el proceso privatizador
se iniciase, en 1968, en Estados
Unidos, dentro del sector de te-
lecomunicaciones, al autorizar la
instalacion y conexion de equi-
pos y dispositivos telefonicos no
suministrados por el carrier,
siempre que fueran compatibles
con la red. En la actualidad se
ha extendido al sector bancario
{1975), los transportes, etc.

La transferencia de propiedad
o control/ del sector publico al
sector privado constituye la se-
gunda forma de privatizacion.
Aqui habria que incluir las de-
cisiones de venta de participa-
ciones en empresas, que exce-
den las necesidades de control,
venta de activos no necesarios
{inmobiliarios) y de actividades
secundarias de las empresas,
ventas de empresas considera-
das no estratégicas para el sec-
tor pablico empresarial, etc. Di-
cha transferencia se puede ha-
cer de dos formas: de una ma-
nera silenciosa y vergonzante,
cuando el proceso de transfe-
rencia de propiedad publica al
sector privado se realiza sin pu-
blicidad, dando la sensacion de
hacer algo que no se desea ni

sesquiere que sea conocido y
que se denomina, eufemistica-
mente, «racionalizacion» o «re-
dimensionamiento» (emision de
obligaciones convertibles, venta
de paquetes de acciones de em-
presas publicas en Bolsa, etc.),
o, por el contrario, se asume de
forma abierta, mediante el desa-
rrollo de una estrategia global
de venta de propiedades y em-
presas del sector pablico al sec-
tor privado de la economia.

El fomento de la prestacion
privada de bienes y servicios pu-
blicos es una alternativa de pri-
vatizacion que supone una revi-
sion del Estado del Bienestar, al
facilitar que un conjunto amplio
de servicios publicos sean ofer-
tados por el sector privado. Este
movimiento esta originado por
la crisis que amenaza al Estado
del Bienestar en su papel asis-
tencial; crisis de legitimacion,
motivada por la frustracion de
las expectativas originadas por
la desatencion de las crecientes
demandas sociales. Las inefi-
ciencias en la provision de cier-
tos servicios hacen que se haya
planteado la sustitucion del sec-
tor publico por el privado en el
campo de las pensiones, trans-
porte, educacion, salud, etc. En
sintesis, un proyecto de privati-
zacion del Estado (1).

La gestion privada de la em-
presa publica consiste en la equi-
paracion plena del marco juridi-
co, los criterios de evaluacion
—beneficios— y los sistemas de
control de este tipo de empre-
sas con los de la privada. Dicha
idea surgio en Europa con el In-
forme Nora (1967), actualizado
con el Informe al Senado Fran-
cés (1978), el Informe Nedo
(1976) en el Reino Unido vy la
respuesta oficial del Gobierno
britanico en el Libro Blanco de
1978. Todos los estudios men-
cionados reflejan una preocupa-
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cién por la eficiencia, defienden
el empleo del beneficio como
criterio de evaluacion de la ges-
tibn, y del mercado como asig-
nador de recursos. Es decir, ple-
na identidad con el funciona-
miento, control y evaluacion de
las empresas privadas.

I. JUSTIFICACION
DE LA
PRIVATIZACION

Las razones que explican los
procesos de privatizacion son
de tres tipos (2): financieras,
econdmicas y politicas; si bien
en la practica no suelen presen-
tar una clara diferenciacién.

1. Razones financieras
o de «caja»

Las necesidades de «caja» de
las Administraciones Publicas ex-
plican, en parte, el proceso de
privatizacion. El déficit de las
Administraciones Publicas en
muchos paises se ha duplicado
o triplicado en los Gltimos afios.
Este déficit se debe, en la ma-
yoria de las naciones de Europa
occidental, al aumento de las
transferencias corrientes y de
capital a las empresas publicas;
y originan, a su vez, el creci-
miento del endeudamiento neto
de las Administraciones Publi-
cas. En el caso espafiol, recor-
damos que, en el periodo 1983-
1985, el volumen anual de trans-
ferencias del Estado a las em-
presas puablicas ha sido de
700.000 millones. En el presu-
puesto de 1986 las transferen-
cias previstas estan proximas a
los 600.000 millones, lo que
equivale al 8 por 100 del presu-
puesto y al 1,8 por 100 del PIB.
Estas cifras hacen que muchos

se pregunten si los déficit de las
empresas publicas son causa o
efecto de la continuidad de la
crisis.

Por ello, cuando las politicas
de estabilizacion del FMI pre-
sionan para deducir gasto y dé-
ficit pablico, los fondos a con-
ceder a las empresas se resien-
ten. Ello explica que las «Agen-
cias» de préstamos de caracter
multilateral y bilateral {(FMI,
BIRD, USAID, CIDA, ADB, IFC,
etcétera) desarrollen un activo
papel de asesoramiento, asis-
tencia técnica y participacion en
los procesos de privatizacion de
los paises en desarrollo (3).

La privatizacion proporciona
una entrada puntual de recur-
sos y reduce las necesidades fu-
turas de financiacion publica.
Este ultimo aspecto es muy im-
portante en las empresas situa-
das en sectores de fuerte creci-
miento o con alta probabilidad
de déficit futuros. En este caso,
la privatizacion va a concentrar-
se en los activos o0 empresas que
presentan mayor facilidad de
venta, por cotizar en Bolsa o
por sus tasas de rentabilidad,
lo gue hace posible una facil pri-
vatizacion.

2. Razones econdémicas

La privatizacion se concibe co-
mo un medio para mejorar la efi-
ciencia asignativa y organizativa
y facilitar la adaptacion de las
empresas al nuevo entorno eco-
nomico.

La eficiencia asignativa (ma-
xima cuando el precio de un pro-
ducto o servicio refleja el coste
marginal de produccién) depen-
de del nivel de competencia del
mercado, no de la propiedad del
capital. Por ello, no cabe defen-

der por principio una menor (o
mayor) eficiencia asignativa de
la empresa publica frente a la
privada. En cambio, si es razo-
nable suponer que la proteccion
legal que defiende a muchas em-
presas publicas de la competen-
cia favorece la ineficacia. Quie-
re esto decir que si se desea rea-
firmar la soberania del consumi-
dor y sus posibilidades de elec-
cion, reducir costes y, en Ulti-
ma instancia, incrementar la efi-
ciencia economica, la privatiza-
cion debe primar la aplicacion de
medidas desreguladoras, que re-
duzcan el poder monopélico de
algunas empresas publicas. La
mera transferencia de la titulari-
dad del capital no es suficiente;
puede incluso convertirse en una
decision contraproducente si no
se completa con politicas libera-
lizadoras.

Los esfuerzos privatizadores
deben, entonces, dirigirse hacia
aquellos sectores donde la com-
petencia actual es mas débil:
electricidad, telecomunicacio-
nes, transporte, correos, etc. (4),
siempre y cuando vayan acom-
pafiados por medidas de desre-
gulacion (como en el caso de
British Telecom) (5). Cuando
el monopolio sea inevitable, ha-
bra que sopesar si interesa man-
tenerlo en el sector pablico o
traspasarlo al privado, ya que
es de prever que, en este Ultimo
caso, se tratara de explotar mas
su poder (vid. apartado I1.1).

La eficiencia esta relacionada
también con la baja utilizacion
de los recursos (eficiencia or-
ganizativa). Se presume que la
empresa publica tiene mayores
costes unitarios que la privada,
explicables, precisamente, por
la existencia de ineficiencias —X
(o recursos laxos) en la utiliza-
cion de capital y trabajo, la se-
cuencia temporal de la inversion
efectiva, de las negociaciones,
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el flujo de informacion y los pro-
cedimientos heuristicos (6).

El origen de esta conducta
puede radicar en la estructura
de derechos de propiedad. La
empresa publica esté a salvo de
ventas. Sus propietarios Glti-
mos, el electorado, no pueden
vender sus titulos con facilidad.
Por ello, los directivos publicos
carecen de estimulo para mini-
mizar costes. Y, también por la
misma razon, el simple anuncio
de una posible privatizacion
constituye una acicate para me-
jorar la estructura de costes (co-
mo en el caso de British Air-
ways, 1985).

Los factores internos son, sin
duda, mas importantes que los
asignativos propiamente dichos.
En cualquier caso, habria que
analizar las diferentes tasas de
eficiencia entre empresas publi-
cas y privadas y las causas de
las mismas, como la estructura
de mercado y el tipo de propie-
dad. Los estudios empiricos rea-
lizados hasta la fecha (en su ma-
yoria en servicios publicos) con-
firman que «existe alguna evi-
dencia de gque la competencia
reduce los costes de la empresa
publica y la regulacién incremen-
ta los costes de la privada. No
hay una indicacion general de
que en los mismos sectores las
empresas privadas sean mas efi-
cientes que las publicas» (7). La
determinacion de la eficiencia
comparativa es un tema clave
en la selecciobn de empresas y
sectores a privatizar.

3. Razones politicas

En los ultimos afios asistimos
a una creciente reivindicacion de
la iniciativa y la propiedad priva-
da. Gobiernos de distinto signo
politico proclaman que libertad
y eficiencia son ideas clave de

su gestion. Este planteamiento
destaca los valores del individua-
lismo, en un marco de propie-
dad privada, mercado libre y ac-
cion limitada del Gobierno. El
mejor gobierno es el menor. La
respuesta del mercado a la elec-
cion y preferencias del individuo
serad mejor y mas ajustada que
la que emane del proceso poli-
tico. Se quiere ampliar la base
de la propiedad y crear una cla-
se de propietarios, con los con-
siguientes cambios en el com-
portamiento politico. Asi, den-
tro de esta logica se habla de
manifiesto capitalista, devolucién
republicana (en Francia) o capi-
talismo universal. Qué duda ca-
be que la creacion, con el pro-
ceso de privatizacion en el Rei-
no Unido, de 3.000.000 de ac-
cionistas y 850.000 nuevos pro-
pietarios de viviendas sociales
(anteriormente alquiladas), ha
supuesto la aparicion de un seg-
mento social que puede verse
impelido a variar sus pautas po-
liticas.

La conjuncion de los tres ti-
pos de razones mencionadas ha
dado origen a dos formas extre-
mas de presentacion de los pro-
cesos de privatizacion:

1) Como parte de la cruzada
anti-Estado, y asi se habla del
«fin de los dinosaurios» y de la
desaparicion de los «fosilesy». El
paradigma de esta variante es el
proceso emprendido por el Go-
bierno britanico de Margaret
Thatcher.

2) Como instrumento para
solucionar problemas puntuales
de determinadas empresas o de
bisqueda de caja. Los gobier-
nos, en este ultimo caso, la de-
sarrollan de forma silenciosa,
cuasi vergonzante, sin la nece-
saria publicidad y transparencia.

En ambas alternativas es ne-
cesario que el proceso privatiza-

dor parta de un analisis econo-
mico y del disefio de una estra-
tegia empresarial que defina lo
que se quiere que sea la empre-
sa publica, que haga posible su
valoracion como instrumento de
la politica economica.

1. COMENTARIOS A LA
EXPERIENCIA DE
PRIVATIZACION (8)

Uno de los paises pioneros
en emprender medidas privati-
zadoras ha sido el Reino Unido.
Bajo la idea de que el sector pu-
blico empresarial es ineficiente
Yy una amenaza para las liberta-
des, y con el fin de crear una
democracia de propietarios de
empresas, los dos gobiernos
Thatcher han actuado en varios
frentes: venta de empresas y
activos; subcontratacion de ac-
tividades de produccion de bie-
nes y servicios (limpieza, y ca-
tering en hospitales, areas de
servicio en autopistas, etc.) y
desregulacion, como la exten-
sion limitada de la competencia
en el transporte aéreo, el servi-
cio de correos y la producciéon
de energia eléctrica. A lo que
hay que afadir la venta de te-
rrenos e inmuebles pertenecien-
tes a las corporaciones locales.

El gobierno britanico ha desa-
rrollado un programa de venta
de empresas y activos, con el
que espera obtener 10.000 mi-
llones de libras (de los que han
conseguido 8.000). En el curso
de los proximos tres afos pre-
tende lograr 15.000 millones de
libras (3,2 billones de pesetas).
Basta recordar las empresas mas
significativas que han sido pri-
vatizadas en los ultimos afos.
British Petroleum, British Aeros-
pace, Cable & Wireless, Natio-
nal Freight Co., Britoil, Associa-

333




ted British Ports, Sealink, Ja-
guar, British Telecom, British
Technology, etc. Después de un
parén, en los Gltimos meses de
1985, el plan se esta acelerando
con la venta de British Gaz, sie-
te aeropuertos (entre ellos Heath-
row), Rolls Royce, British Air-
ways, diez administraciones lo-
cales de captacion y distribucion
de agua, British Leyland, vy la
Confederacion de Cajas de Aho-
rros (Trusts Savings Bank).

La valoracidon que hace el go-
bierno de la privatizacion es po-
sitiva: se han desmantelado mo-
nopolios y las empresas han me-
jorado su cifra de negocios y
reducido sus costes, mejorando
la calidad de los servicios pres-
tados. Asimismo, se ha fomen-
tado la competencia y creado
una base mas amplia de accio-
nistas, ensanchando el mercado
de capitales. La oposicion labo-
rista sefala, por el contrario, que
monopolios privados han susti-
tuido a los publicos; la presta-
cion de un servicio publico con
criterios mercantiles puede ser
deficiente; y, por Gitimo, que la
ampliacion de la base de accio-
nistas sera transitoria, por lo que
las acciones pronto se concen-
trardn en unas pocas personas
y empresas.

Dentro de la misma linea ideo-
logica, conservadora vy liberal, el
gobierno japonés ha privatizado
dos monopolios: Nippon Tele-
graph and Telephone y proyec-
ta hacer lo propio con Japan
National Railways, previa divi-
sion de la misma en varias em-
presas. En Estados Unidos, aun-
que el peso del sector publico
empresarial era reducido, se ha
planteado la venta de Landsat
y la empresa ferroviaria Conso-
lidate Rail Co. al sector privado.
El presupuesto aprobado inclu-
ye la privatizacién de varios ya-
cimientos petroleros, aeropuer-

tos federales, cinco compafniias
de electricidad, etc. El gobierno
belga ha presentado un plan pa-
ra desnacionalizar la Cia. Aérea
Sabena (venta de parte del 53
por 100 que aln tiene en carte-
ra). El gobierno aleman ha re-
ducido la participacién en el
holding VEBA, lleva a cabo la
disminucién de su participacion
en Volkswagen (del 21 al 14 por
100), Prakla-Seismos (gas y pe-
troleo, del 100 al 51 por 100),
el holding Versigniegte Industria
Unternelhemungen AG (oferta
del 25 por 100 capital); la venta
del 25 por 100 de Lufthansa (con
lo que la participacion publica
queda reducida al 55 por 100)
cuenta con una fuerte oposi-
cion, etc. En sintesis, un plan
para enajenar las participaciones
que excedan las necesidades de
control, y por el que se espera
ingresar 460 millones de marcos
en 1986 y 1.540 millones de mar-
cos en 1987.

El nuevo gobierno francés se
ha encontrado con un tenue pro-
ceso de privatizacion, que habia
iniciado el gobierno socialista
con la venta de filiales y la emi-
sibn de obligaciones converti-
bles y «certificados de inversiony»
privilegiados (sin voto, con divi-
dendo minimo garantizado); y
con un balance muy mejorado
de las empresas nacionalizadas
en 1982. El Gobierno que surgi6
en las elecciones legislativas del
16 de marzo pasado centrd su
nueva politica econémica en la
privatizacion (dénationalisation)
y la desreglamentacion. El dia 9
de abril se aprobaba un proyec-
to de ley que autorizaba al go-
bierno a tomar diversas medi-
das de orden econémico, entre
las que se incluyen la privatiza-
cion, que va a poder realizarse
por decreto. El gobierno espera
obtener 40.000 millones de fran-
cos (800.000 millones de pese-

tas) el afio proximo, gracias a la
venta de acciones de empresas
nacionalizadas. Con este prop6-
sito, ha publicado una lista ex-
haustiva de las sociedades que
pasaran al sector privado duran-
te los cinco proximos afios, en
los que «se transferird del sec-
tor publico al sector privado, a
mas tardar el 1 de marzo de
1991, la propiedad de las parti-
cipaciones mayoritarias que el
Estado posee directa o indirec-
tamente en las empresas que fi-
guran en la lista anexa a la pre-
sente ley». En total, son 65 em-
presas las que se citan, distri-
buidas en tres apartados, a
saber:

— Diez empresas de sectores
de la comunicacion y de la in-
dustria (Agencia Havas, Saint-
Gobain, Bull, Compagnie Géné-
ral d’Electricité, Compagnie Gé-
nérale de Constructions Telepho-
niques, Pechiney, Rhone Pou-
lenc, Matra, Eif Aquitaine, Thom-
son).

— Tres sociedades de se-
guros.

— Cuarenta y dos bancos y
companias financieras (BNP, So-
cieté Générale, Credit Lyonnais,
CCF, y otras).

El gobierno estd encontrando
problemas en la eleccion de las
primeras empresas a privatizar.
Para ello ha formado una comi-
sion de «sabios», que se en-
cargara de evaluar las empresas
y asegurar la transparencia de
las operaciones. En el proyecto
de privatizacion se mantiene el
principio de crear acciones pre-
ferenciales (Golden Shares).
Con ellas el Estado se reserva
la potestad durante cinco afios
de vetar el control de una em-
presa por cualquier otro grupo,
cuando incida sobre los intere-
ses nacionales. Este plan esta
afectado por la reaccion del Pre-
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sidente Miterrand, que se opo-
ne a firmar cualquier decreto
que privatice empresas que es-
tuvieran bajo el control del Es-
tado antes de su mandato, y por
la capacidad de absorcion del
mercado de capital francés, da-
do que se pretende limitar la in-
version extranjera al 20 por 100
del capital de la sociedad.

Los gobiernos socialistas y so-
cialdemocratas también han ini-
ciado procesos de privatizacion.
Asi, en ltalia, en 1983, se cre6 en
el IRl un Comité de Enajenacion,
que ha vendido participaciones
minoritarias, inmuebles, la finca
agricola Maccarese, S. Giorgio
Elettrodomestici, el grupo ali-
mentario SME (con problemas
en el proceso) y Swet Mark. En-
tre 1983-85 los ingresos por las
ventas se acercaron a 400.000
millones de pesetas. Ha sido pro-
gramada la venta de paquetes
de acciones de SIP, la Sociedad
de Autopistas y Alitalia. Igual-
mente, en el sector publico fi-
nanciero, se han emprendido
enajenaciones parciales del Ban-
co de Roma (13 por 100; el 88
por 100 pertenecia al IRl), el
Banco Comercial Italiano (87,8
por 100 IRI; primera fase, venta
del 11 por 100, segunda fase,
venta 12 por 100} y el Banco
Nazionale del Lavoro (85,7 por
100 del Tesoro, venta de un 25
por 100). Por su parte, el propio
Banco de Roma vendi6 su par-
ticipacion en el Banco Centro
Sud de Napoles (74 por 100) al
Citicorp of America. En este afio
esperan obtener mas de 300.000
millones de pesetas. La venta
de muchas empresas viene limi-
tada por el mantenimiento del
control por el Estado.

En Espana «no tenemos una
voluntad politica de privatizary.
No es un tema ideolbgico, co-
mo en algunos paises, sino que
se trata de racionalizar y de re-

dimensionar. Con esa filosofia
se han vendido Textil Tarazona,
Secoinsa (Telefonica Fujitsu),
Entursa, Marsans, SKF, SEAT
y otras de menor dimension en
el sector alimentario: Cabsa, Ig-
fisa, La Luz, Agramar. En pro-
ceso de venta estan Enasa, em-
presas del sector de bienes de
equipo, acciones de Endesa, et-
cétera; mientras que en el futu-
ro se proyecta hacer lo mismo
con Hilaturas Gossypium, Intel
horce, Hytasa, Imepiel, Remasa,
Aldeasa y Mercosa, entre otras.

Se ha procedido al cierre, o
a la liquidacion, de Soler Almi-
rall, Potasas de Navarra, Ifasa,
Alitec, Acuasur, Aznarte, Nor-
atlantica, Saphico, Cogasa, Toa-
gru. En el INH se ha liquidado
Aplesa y Agulesa; absorbido Pe-
troliber por EMP y fusionado
Paular, Alcudia y Calatrava. En
la DGPE se encuentran en liqui-
dacion Cinespana, Viajes ITA,
Vasco-Montafiesa, y se procede
a la venta de las Gltimas empre-
sas de Rumasa.

En los paises en desarrollo, tres
fuerzas inciden sobre el proceso
de privatizacion. En primer lu-
gar conviene citar el entusiasmo
de las agencias internacionales
(Banco Mundial, FMI, IFC, etc.)
en favor de las privatizaciones,
aun cuando en muchos casos
éstas no mejoran la competen-
cia, al convertirse dichas empre-
sas en monopolios privados; en
segundo lugar esta el desencanto
a que ha conducido la creacion
de muchas empresas publicas
en los primeros anos de la inde-
pendencia de algunas naciones.
Se veia en la burocracia el sim-
bolo de la madurez politica (el
poder de la metropolis estaba
representada por ella), mientras
que la empresa privada consti-
tuia un incremento de la explo-
tacion; ello facilitdé la creacion
de empresas publicas en las na-

ciones jovenes que acabaron
siendo focos de privilegios e ine-
ficiencias. En tercer lugar, el pro-
ceso esta motivado por la em-
presa privada que, si bien en un
primer momento acepta la inter-
vencion del Estado, cuando ha
alcanzado un cierto grado de
desarrollo econdémico le pide a
aquel un papel subsidiario; da-
do que le afectan las ineficien-
cias de la empresa publica, al
incidir sobre los precios de cier-
tos inputs.

Paises como Brasil, Chile, Tur-
quia, Filipinas y Zaire, tienen pla-
nes de privatizacion. Chile lleva
a cabo un fuerte proceso de re-
privatizacion. Del holding Cor-
fo, que en 1973 tenia 572 em-
presas, el gobierno militar priva-
tiz6 259 anteriormente expropia-
das y vendio su participacion en
13 empresas y 17 bancos. Ac-
tualmente, solo dos bancos y
31 empresas permanecen bajo
control estatal. Brasil ha elimi-
nado corporaciones (Institutos
Brasileiro del Café, del Azucar
y del Turismo) y ha presentado
una lista de 77 candidatas a la
privatizacion, fusion o cierre; asi
como un plan de venta de pa-
quetes minoritarios de Petrobas,
Telebras, Embruer y Petroquisa.

Turquia ha desarrollado un
plan de privatizacion para la
compaiiia aérea Turkish Airlines,
industria de fertilizantes, plantas
de cemento, Puente del Bosfo-
ro, etc... En México, casi la mi-
tad de la industria nacionalizada
en 1982 esta siendo privatizada
y Filipinas procede a la venta de
seis bancos comerciales y un
banco agricola.

En sintesis, desde posiciones
ideologicas dispares y paises con
diferentes grados de desarrollo
economico, se lleva a cabo un
proceso generalizado de privati-
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zacion del sector publico empre-
sarial.

Ill. ESTRATEGIA PARA
LA PRIVATIZACION

En la puesta en accion y de-
sarrollo de una estrategia de pri-
vatizacion de la empresa publica
se deben diferenciar dos proce-
sos, en parte complementarios:
la desregulacion y la venta de
participaciones y empresas al
sector privado.

1. La desregulacion

La regulacion es el conjunto
de reglas y normas que da la
autoridad publica, el poder le-
gislativo y en su caso el ejecu-
tivo, para conformar la accion
de una empresa o un mercado
segln unoS principios que se
consideran correctos o justos;
cual pudiera ser el comporta-
miento competitivo o los que
permiten alcanzar fines de poli-
tica economicos o sociales, co-
mo la redistribucion de renta.
Como reglas e instrumentos ba-
se de la regulacion suelen em-
plearse el control de precios, la
fijacion de exigencias de calidad
y condiciones del servicio o bien
a producir, el control del nime-
ro de empresas en el sector a
través de barreras de entrada y
salida, la fijacion de planes vy
programas de produccion y/o
inversiones; las condiciones y
canales de financiacion y las
clatsulas de reversion de acti-
vos al Estado en determinadas
circunstancias, entre otros.

El objetivo central de la poli-
tica de regulacion es hacer que
los monopolios y oligopolios se
comporten de forma similar a
una industria o empresa perfec-

tamente competitiva. Como no
es posible dividir las grandes em-
presas y los monopolios, las hi-
potéticas condiciones competi-
tivas son impuestas fijando los
precios y niveles de produccion,
que presumiblemente existirian
en una situacion de competen-
cia, e igualmente manteniendo
las externalidades en niveles
estandar de seguridad, polucion
o contaminacion y calidad del
producto o servicio (9). En otros
casos, la regulacion tiende a bus-
car objetivos de redistribucion
de renta y obtencién de infor-
macion, o a fomentar la realiza-
cion de actividades de interés
comun, filando barreras mono-
polisticas artificiales (por ejem-
plo patentes) para aprovechar
o estimular el desarrollo tecno-
logico.

Las empresas que son obje-
to de regulacion presentan unas
caracteristicas tipo que se pue-
den sintetizar en:

a) Por el lado de la oferta:
son empresas con claras econo-
mias de escala en la fase prin-
cipal del proceso de produccion
o en una parte del mismo; em-
presas intensivas de capital, en
donde los cambios tecnologicos
afectan con fuerza a los proce-
sos de produccion; empresas en
las que sus activos fijos mas sig-
nificativos pueden revertir al Es-
tado, sin compensacion, trans-
currido un periodo de tiempo.

b) Por el lado de la deman-
da: en primer lugar, la demanda
es generalmente inelastica al pre-
cio y en ciertos casos también
al nivel de renta; y, en segundo
lugar, entre el cliente y el sumi-
nistrador suele existir, en ciertos
servicios, una conexion fisica, de
forma que el cambio de sumi-
nistrador, de ser posible, exige
un conjunto de irversiones por
parte del cliente.

En las empresas reguladas
existen, pues, razones técnicas
que erigen claras barreras de en-
trada en el sector; como conse-
cuencia de los grandes volume-
nes de capital que se necesiten
y la condicion de monopolio na-
tural. También hay que tener en
cuenta las regulaciones adminis-
trativas en parte unidas a la fa-
cilidad del control de la produc-
cion del bien, a los beneficios
del monopolio para redistribuir
la renta, a la cuantia de la inver-
sion y su largo periodo de ma-
duracion, etc. Todo ello ha con-
ducido que en la mayoria de los
casos sean empresas publicas.

Las empresas de los sectores
regulados, bien sean publicos o
privados, se suelen convertir a
su vez en reguladores, por su
poder y nivel de informacion.
Pueden llegar a capturar el mer-
cado, de forma qgue, como afir-
ma un amplio nimero de estu-
dios empiricos, los principales
beneficiarios de la regulacion han
sido, en muchos casos, las em-
presas y no sus clientes. Ello ex-
plica la fuerza de los procesos
desreguladores. En dltima ins-
tancia, la regulacioén es un pro-
blema de informacién y capaci-
dad de control de la Adminis-
tracion, lo que, de nuevo, asi-
mila empresa publica con em-
presa privada. Con una ventaja:
en ambas puede haber dificulta-
des de supervision, pero la em-
presa privada regulada es maés
facilmente eliminable que la pG-
blica.

Los efectos de la regulacion
estan bastante estudiados y se
ha comprobado que las restric-
ciones al comportamiento de
una empresa pueden desincen-
tivar la reduccion de costes y la
innovacion. Por ello, todo pro-
yecto desregulador debe anali-
zar, en primer lugar, la inciden-
cia de la regulacion sobre la
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competencia, la productividad y
el cambio tecnologico (10); en
segundo lugar, los costes de la
regulacion: coste de las agen-
cias u organismos reguladores,
coste para las empresas que de-
den cumplimentar dichas regu-
laciones y costes originados al
sistema de los efectos induci-
dos por las regulaciones. Todo
ello podria hacer que se revisa-
ran o suprimieran muchas de las
regulaciones con un simple ané-
lisis coste-beneficio (11).

Una vez planteada la alterna-
tiva de suprimir las normas re-
guladoras, la principal dificultad
es originada por los monopolios
naturales y técnicos, en donde
se hace dificil proponer medidas
privatizadoras que superen de
forma sustancial a la empresa
publica, ya que permiten la su-
pervivencia de una sola empre-
sa, sea publica o privada. De
donde la desnacionalizacién no
conduce a un incremento de
la competencia y, por ende, de la
eficiencia. Solo tiene sentido si
se pretende reducir el déficit o
habilitar una via para la adqui-
sicion de nuevas tecnologias. Y
esto a costa de sustituir a un
monopolista publico y pasivo por
otro privado pero activo.

Si la regulacion constituye una
de las formas usuales de priva-
tizar un monopolio, la otra po-
sibilidad que se ofrece a los po-
deres publicos es la subcontra-
tacion o concesion temporal de
un servicio o de partes separa-
das del mismo. Como la otra
opcion, la subcontratacion reem-
plaza, aungue sea por tiempo
limitado, un monopolio publico
por otro privado, con las subsi-
guientes mermas de eficiencia.
Este procedimiento pretende
sustituir la competencia en el
mercado por la de los postores,
que trataran de hacerse adjudi-
car la contrata mediante la ela-

boracion de propuestas donde
se combinen de forma equilibra-
da precio, cantidad y calidad del
servicio. Adolece, sin embargo,
de una serie de limitaciones (12)
en las fases de elaboracion y
aplicacion del contrato:

e Tras la primera licitacion,
cuando el contrato debe ser re-
negociado, el subcontratante
actual tendrd mas opciones de
renovacion que el resto de po-
sibles competidores: posee mas
informacion sobre el sector y su
demanda, activos y personal es-
pecializado, y probablemente ha-
ya acumulado la suficiente ex-
periencia como para reducir
costes.

* Cuando se acerca el térmi-
no de un contrato, que no sera
renovado, hay pocos incentivos
para realizar gastos de inversion
y mantenimiento.

¢ Los contratos de larga du-
racion se veran presumiblemen-
te afectados por cambios de pre-
cios, demanda y tecnologia, que
deberan ser recogidos en com-
plejas férmulas de precios. In-
cluso puede ser preciso realizar
sucesivas negociaciones del con-
trato, lo que romperia con la fi-
losofia de competencia entre li-
citantes.

Un problema adicional seria el
de los subsidios cruzados (co-
mun a los casos de desregula-
cion y venta de filiales y acti-
vos). La empresa pulblica, pro-
tegida hasta la fecha, experi-
mentara la competencia en los
sectores rentables del negocio,
lo que reducira sus cifras de be-
neficio y las posibilidades de fi-
nanciar con ellas actividades de-
ficitarias (a las que la iniciativa
privada no se vera atraida). En
cualquier caso, parece una ob-
jecion menor, ya que la existen-
cia de subsidios cruzados, per-
mite enmascarar ineficiencias:

serda mas aconsejable articular
medidas alternativas para finan-
ciar los bienes y servicios defi-
citarios.

La proteccion del consumidor,
en especial en casos de deman-
da inelastica, se puede ver favo-
recida si se plantea la idea de
mercados disputables (contesta-
ble markets), mercados en los
que hay entrada y salida libre y
sin fricciones y en donde todas
las empresas tienen acceso a la
misma tecnologia.

Es posible que el concepto de
los contestable markets reconci-
lie el potencial de ganancias de
eficiencia originadas por la pro-
duccién en gran escala, y la efi-
ciencia asignativa cree condicio-
nes para orientar las politicas que
aseguren la mayor libertad de
entrada y salida en el mercado.
Esto podria aconsejar la diferen-
ciacion entre el control y pro-
piedad de los activos fijos y mé-
viles y de los activos fijados, co-
mo aeropuertos, carreteras y vias
férreas (13).

2. La venta de empresas
y otros bienes del
sector publico

Los objetivos de la privatiza-
cion constituyen el hilo conduc-
tor de la estrategia de venta de
la empresa publica, que debe
ser precedida de un anélisis en
profundidad de una serie de pun-
tos, entre los que estan:

¢ Fijacion de la estructura
del sector donde actia la em-
presa publica: barreras de en-
trada y salida, nivel de concen-
tracion, poder de negociacion,
etcétera.

e Estudio de la reaccion de
los grupos de beneficiados por
la empresa publica ante algin
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cambio en la situacion de ésta:
trabajadores, sindicatos, Admi-
nistraciones Publicas (Estatal y
local}), competencia, clientes y
proveedores).

e Analisis de la empresa: ori-
gen, forma juridica y participa-
cion estatal; peso en el merca-
do y expectativas de rentabi-
lidad.

Sin duda el primer problema
esta en determinar los objetivos
del proceso de privatizacion vy,
conforme a ellos, las empresas
que puedan ser objeto de la
privatizacion. La privatizacion no
se puede plantear como un fin
en si; sin embargo, se constata
como la falta de objetivos que
acompaid la génesis de mu-
chas empresas publicas se re-
produce al tratar de eliminarlas.

Los objetivos que se proyec-
ta alcanzar con la privatizacion
emanan de las razones justifica-
tivas ya mencionadas:

® Reduccion del deficit pu-
blico.

* Fomento de la eficiencia
mediante el desarrollo de la com-
petencia y la reduccion de cos-
tes (eficiencia X) y la capacidad
de introduccion de nuevas téc-
nicas y de adaptacion al cambio.

* Ampliacion y expansion del
sistema capitalista.

Estos objetivos no son nece-
sariamente consistentes entre si.
Asi, por ejemplo, la venta de una
entidad a otra empresa del sec-
tor para reducir el déficit publi-
co no presupone ninguna adi-
cion de iniciativa o competitivi-
dad empresarial; antes al con-
trario, puede aumentar la con-
centracion del mercado, e inclu-
so podria eliminar alguna de las
ventajas que ofrece la pertenen-
cia al sector publico. La posibi-
lidad de obtener varios objeti-

vos de forma conjunta depen-
dera de la concordancia o com-
petitividad de los mismos.

Fijados los objetivos, los pro-
blemas mas importantes del pro-
ceso de privatizacion son la reac-
cion de los grupos afectados, la
viabilidad de la propia empresa
y las formas de venta.

a) La reaccion de los
grupos afectados

El andlisis del entorno debe
completarse con el estudio de
los grupos humanos que tienen
intereses a satisfacer en una em-
presa publica y, por lo tanto, de-
fienden la supervivencia y per-
manencia de ésta en el sector
publico.

Los sindicatos utilizan la em-
presa publica como campo de
prueba para futuras exigencias
sociales y, ademas, estan com-
pelidos a defender e incremen-
tar el tamafio de la plantilla y las
mejoras salariales y sociales ob-
tenidas. La Administracion y el
resto de empresas publicas ven
en la privatizacion una pérdida
de poder, puestos de trabajo e
incluso mercados cautivos para
otras empresas publicas. Los
clientes pueden verse favoreci-
dos por la oferta de bienes y
servicios en condiciones no com-
petitivas y los proveedores con
la seguridad de unos contratos
fijos y las facilidades negociado-
ras de que disfrutan. La propia
competencia encuentra en una
empresa publica deficitaria en el
sector la justificacion para reci-
bir subvenciones a la par que
ella. Todos estos grupos pre-
tenden, pues, que la empresa
sobreviva y, ademas, se man-
tenga en el sector publico. Su
oposicion sera tanto mas fuerte
cuanto mayores sean las venta-
jas que en la actualidad disfru-

ten. Dicha oposicion actia co-
mo una verdadera barrera de la
salida de la empresa de un de-
terminado sector.

También es importante el tiem-
po de permanencia de la em-
presa en el sector publico. Si la
privatizacion se produce poco
después de la nacionalizacion
(como ocurri6 con RUMASA),
los agentes sociales no llegan a
considerar a la empresa como
publica, y, en consecuencia, la
reprivatizacion se verifica sin de-
masiados problemas.

b) Viabilidad de la empresa

En la actualidad muchas em-
presas publicas han perdido su
justificacion inicial. Sin embar-
go, el motivo de su creacion es
un elemento determinante en
los niveles de oposicion a la pri-
vatizacion. Por ello, una vez es-
tudiadas las razones de la exis-
tencia de la empresa publica a
privatizar, se debe analizar el peso
de la misma en el sector. Salvo
contadas excepciones —en las
que probablemente hay que in-
crementar la actividad empresa-
rial publica—, una empresa de
pequefio tamano relativo res-
pecto a la media carece de po-
der regulador sobre el mercado;
y su contribucion a otros posi-
bles objetivos publicos (mante-
nimiento del empleo, desarrolio
regional, etc.,) también es des-
preciable. Sin contar con que
dispersa la atencion de la Ad-
ministracion y dificulta el pro-
ceso de control. Por ello, no pa-
rece justificable mantener en el
sector publico empresas cuyo
peso en el sector sea irrelevante.

En principio, es presumible
que la privatizacion solo afecte
a aquellas entidades rentables o
que puedan llegar a serlo tras
un reajuste. Ahora bien, aqui
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hay que diferenciar entre renta-
bilidad econémica, o de la in-
version de la empresa, y renta-
bilidad de los fondos propios,
que es consecuencia de la an-
terior y del grado y coste del
endeudamiento. Por ello, sera ne-
cesario que antes de la venta se
solucionen los problemas origi-
nados por la estructura de ca-
pital y los elevados niveles de
endeudamiento. Ademas de las
medidas de saneamiento, en mu-
chos casos, las empresas han de
someterse a otras medidas pre-
paratorias, como son la reduccion
de la capacidad y la reordenacion
de activos y participaciones. Di-
chas medidas no tienen por qué
ser tomadas por el sector pabli-
co empresarial exclusivamente,
sino que tal vez sea aconseja-
ble encomendarselas a la em-
presa privada, mas flexible, y
capaz, por lo general, para rea-
lizar los procesos de ajuste. Fi-
nalmente, cuando se trate de
transferir un servicio publico de-
ficitario, debera garantizarse al
concesionario o comprador la en-
trega de las compensaciones per-
tinentes.

En este punto conviene recor-
dar que la rentabilidad de deter-
minadas empresas puede acha-
carse a circunstancias ajenas a
ellas, como la existencia de ba-
rreras legales (que prohiben la
competencia) o de mercados
cautivos, gue suponen un po-
der negociador muy fuerte so-
bre los clientes (por ejemplo, los
contratos publicos). Habra, pues,
que conocer si tales circunstan-
cias se van a respetar una vez
privatizadas o, por el contrario,
desapareceran, con el consi-
guiente riesgo para los benefi-
ciarios futuros.

Por dltimo, las formas y posi-
bilidades de privatizacion varia-
rén segun sea la forma juridica
(entidad de derecho publico o

privado) y la estructura de pro-
piedad de la empresa publica.
Puede ser mas facil vender su
participacion minoritaria 0 ma-
yoritaria con un socio extranje-
ro, que una sociedad entera. Del
mismo modo, la privatizacion de
un ente pulblico exige, como
poco, el cambio de su forma ju-
ridica.

c) Las formas de venta
de activos publicos

En un reciente trabajo, Pi-
ke (14) especifica hasta veinti-
dos formas de privatizacion, al-
gunas de ellas repetitivas. En
concreto, la venta de activos
publicos puede realizarse de va-
rias formas:

1) Venta de las acciones que
exceden las necesidades de con-
trol, bien sea en Bolsa o bien en
otras empresas o grupos de in-
versores.

2) Ventas de activos, asi co-
mo de actividades secundarias
que pueden ser segregadas de la
empresa principal.

3) Venta de participaciones
minoritarias y de filiales y subfi-
liales de empresas publicas, que
carezcan de justificacion estra-
tégica, la hayan perdido o no
cumplan el fin que motivé su
aparicion.

4) Venta, en general, de to-
da empresa publica que no tenga
una clara ventaja comparativa
originada por su condicion de
publica.

Los compradores pueden ser
accionistas diluidos (cuando la
venta se realiza mediante la Bol-
sa), trabajadores, otras empre-
sas 0 grupos de inversores (na-
cionales o no). Todo ello depen-
dera de la estrategia que se di-
sefnie para la privatizacion. In-
cluido el mantenimiento de ac-

ciones preferentes (Golden Sha-
re) que posibiliten un control de
determinadas politicas conforme
al interés general.

La eleccion de la forma de-
pendera de una serie de varia-
bles, entre las que destacan la
estructura del mercado y los ob-
jetivos de la privatizacion. Pero,
en cualquier caso, habra de rea-
lizarse teniendo en cuenta, al
menos, tres consideraciones:

1) En el caso de la desregu-
lacion del sistema, mediante la
eliminacion de restricciones a la
entrada de empresas privadas,
consideramos que la sustitucion
de monopolios publicos por pri-
vados es de eficacia discutible,
dado que todo proceso privati-
zador no debe poner el acento
sobre la titularidad del capital,
sino en el nivel de competencia
en el mercado.

2) Las empresas candidatas
a la desnacionalizacion deben ge-
nerar beneficios u ofrecer ex-
pectativas de beneficios. Por ello,
en muchos casos la privatizacion
es muy costosa, dado que es
necesario realizar un ajuste po-
sitivo (reduccion de capacidad y
reduccion de costes, etc.) y sa-
near la estructura financiera. Este
reajuste puede realizarse de for-
ma previa dentro del sector pu-
blico o bien ya una vez en el
sector privado, que exigird la
oportura compensacion.

3) La capacidad de compra
es, sin duda, otra exigencia, dado
que en muchos casos no hay
mercados de capitales capaces
de absorber el exceso de de-
manda, maxime cuando se po-
nen limitaciones a la participa-
cion de capital extranjero o a la
concentracion de grupos nacio-
nales. También hay que tener
en cuenta el miedo de los inver-
sores a posibles re-nacionaliza-
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