EL PAPEL
DE LA EMPRESA PUBLICA

mas secundario.

La depresion de los anos treinta y el auge del
keynesianismo supuso ensalzar el papel de la empresa
publica como panacea para solventar las dificultades de
las economias occidentales. La nueva crisis de los
setenta, sin embargo, ha propiciado una interpretacion
mas microeconomica del problema y un movimiento
pendular hacia la privatizacion. El articulo de José L.
Raymond y José M. Gonzalez-Paramo revisa l0s
argumentos esgrimidos a favor y en contra de la
empresa publica, centrando la polemica desde la Optica
de la eficiencia y tratando de ofrecer ciertas pautas que,
al respecto, se desprenden de diversos estudios
empiricos efectuados sobre el tema. De ellos emerge la
idea de que es mas relevante sustituir la disyuntiva de
empresa publica versus privada por la de empresa que
no compite frente a empresa que compite en el mercado,
siendo este ultimo factor un claro condicionante de la
eficiencia y desempenando la titularidad per se un papel

. INTRODUCCION

XISTE cierto consenso en-

tre los economistas acerca

de las ventajas que en los
mercados competitivos tiene la
empresa privada frente a la em-
presa publica. El tradicional ar-
gumento smithiano de la mano
invisible sigue teniendo plena vi-
gencia. El deseo de los competi-
dores de maximizar su beneficio,
aunado a la libertad de entrada
en el mercado, explica que la es-
tructura de la produccion se
adapte a la estructura de la de-
manda y garantiza que el precio
de venta de los productos se ajus-
tara a los costes de producirlos
de forma eficiente. En tal con-
texto, es la propia competencia
la que se encarga de eliminar a
los productores poco eficientes.

No obstante, este marco con-
ceptual no siempre resulta ope-
rativo. Pueden existir actividades

rentables desde una optica social
que no lo sean a nivel individual.
La dificultad de identificar a los
beneficiarios, o de lograr que és-
tos paguen la adecuada contri-
bucion, puede explicar tales si-
tuaciones. Stigler (1987) cita el
caso extremo del célculo infini-
tesimal. Si cada usuario de este
calculo tuviese que satisfacer un
pequefio canon al efectuar una
simple derivada o integral y si
Newton hubiese podido patentar
su invento, sin lugar a dudas se
hubiese hecho millonario ven-
diendo la patente por el valor ac-
tualizado de los ingresos futuros.
Pero la fortuna que Newton acu-
mulo se derivo de actividades me-
nos especulativas que el «analisis
de flujos o calculos sublimey y
de beneficio social mas discuti-
ble, tales como la de ajusticiar
publicamente a los falsificadores
de moneda.

Existen, pues, razones para de-
fender la iniciativa privada y exis-

ten razones para defender la con-
veniencia de que algunas esferas
de la vida economica sean asu-
midas por la iniciativa publica. No
obstante, en general, no ha ha-
bido una delimitacion clara de
funciones, y los procesos de
nacionalizacion-privatizacion-
regulacién han experimentado
movimientos pendulares.

Con el fin de la segunda guerra
mundial, el auge del keynesia-
nismo llevo a una vision amplifi-
cadora de los fallos del mercado
y se concibid un sector publico
potente como contrapeso nece-
sario de los males que la eco-
nomia capitalista podia experi-
mentar. Si el problema del cre-
cimiento estriba en regular ade-
cuadamente la demanda global,
importa menos producir de forma
eficiente. En tal contexto, mar-
cado por el recuerdo de la de-
presion de los anos treinta, el pa-
pel de la empresa publica resulto
potenciado.

La crisis de los setenta ha su-
puesto, por contra, un retorno a
la defensa de la privatizacion y
de los beneficiosos efectos del
mercado. Esta recesion ha estado
caracterizada por elevadas tasas
de desempleo y de inflacion, y
por una moderacion del ritmo
de crecimiento de la productivi-
dad. El paradigma keynesiano
mostré claras insuficiencias, al
quedar patente que la forma de
recuperar la senda de creci-
miento de la decada precedente
y de atenuar la tasa de inflacion
no era actuando sobre la de-
manda global, sino procurando
una mejor asignacion de los re-
cursos productivos y una mayor
flexibilidad de los mercados. La
elevacion de los precios del pe-
troleo y las materias primas con-
virtié en obsoleta una cierta por-
cion de sfock de capital, a la vez
que exigia una reorientacion del
proceso productivo.
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En estas circunstancias, la em-
presa publica se ha topado con
unas mayores dificultades de
adaptacion que la privada. En si-
tuaciones extremas, las empresas
publicas pueden cargar sus pér-
didas sobre la colectividad, des-
plazando directamente a la com-
petencia privada —si existe— e,
indirectamente, perjudicando el
desarrollo de actividades produc-
tivas mas rentables a traves del
efecto crowding out del gasto pu-
blico.

Esta interpretacion de la crisis,
que ha tenido sus repercusiones
en todos los ambitos —incluida
la preocupacion por la neutrali-
dad fiscal y la rebaja de tipos—,
ha traido consigo un redescubri-
miento del mercado y de las ex-
celencias de la competencia.
Desde perspectivas muy diversas
(por ejemplo, Fondo Monetario
Internacional, 1987; OCDE, 1987;
Martin, 1988), la bondad de la in-
tervencion publica ha dejado de
considerarse como axioma. En
el caso de las economias indus-
trializadas, el andlisis convencio-
nal de los problemas de ajuste
estructural tiende a subrayar el
papel retardatario que, en deter-
minados casos, el sector publico
tiene en los procesos de reasig-
nacion eficiente de los recursos.
La elevada relacion gasto publi-
co-PIB se identifica hoy como
uno de los elementos que ha ten-
dido a estancar el crecimiento de
la productividad, especialmente
cuando una elevada porcion de
ese gasto publico se dedica a fi-
nanciar la supervivencia de em-
presas publicas o cuasi publicas
en crisis que han quedado fuera
del mercado.

Como sefala Kay (1987a), la
preocupacion por la privatiza-
cion, la desregulacion y la neu-
tralidad orienta gran parte del ana-
lisis economico actual, desde los
puros desarrollos tedricos hasta

el trabajo empirico. Este movi-
miento del péndulo puede ser pro-
picio, no obstante, a minimizar
los «fallos del mercado» y desta-
car solo los «fallos de la regula-
cion» cuando, de hecho, el obje-
tivo de la politica publica debe
ser el de organizar las actividades
de un sector publico capaz de
crear las condiciones que hagan
que el sector privado opere de
forma eficiente.

El objeto de este articulo es,
en primer lugar, pasar revista a
las razones tradicionalmente ofre-
cidas para justificar la existencia
de empresas publicas. Seguida-
mente, se discuten los argumen-
tos utilizados para explicar la ine-
ficiencia relativa de la empresa
publica para, a continuacion, pre-
sentar los criterios generalmente
empleados para comparar la efi-
ciencia de las empresas publicas
y sus limitaciones. Por ultimo, se
exponen y comentan brevemente
la logica de la privatizacion y de
la desregulacion como vias para
alcanzar una mayor eficiencia. En
la ultima seccion se resumen las
principales conclusiones.

Il. LA EMPRESA
PUBLICA: SU
POSIBLE
JUSTIFICACION

Los intentos de justificar nor-
mativamente la existencia de la
empresa publica han originado
una gran diversidad de argumen-
tos. El principio general es que
la empresa publica debe asumir
funciones que la empresa pri-
vada no puede acometer eficien-
temente debido a la falta de un
adecuado funcionamiento del
mercado. Este defectuoso funcio-
namiento del mercado tiende a
producirse como consecuencia,
entre otros motivos, de proble-
mas de informacion asimétrica

(por ejemplo, ciertos servicios fi-
nancieros), de la existencia de un
monopolio natural (asi, las redes
de distribucion de electricidad)
0 como resultado de que el out-
put a producir es un bien gene-
rador de efectos externos (tele-
comunicaciones). En estos su-
puestos, la libre competencia no
producira los bienes demanda-
dos (o susceptibles de tener una
demanda potencial) de forma efi-
ciente. Si a estas consideraciones
se anaden las caracteristicas re-
distributivas de ciertos bienes, el
desajuste entre el output com-
petitive y la demanda social po-
dria resultar mas marcado.

La concrecion de estos princi-
pios generales en el terreno de
la politica industrial se ha tradu-
cido en argumentos favorables a
la creacion de la empresa publica
en casos como el de la «industria
incipiente», la necesidad de pro-
teger sectores estrategicos, la de-
fensa de la competencia o la
redistribucion de la riqueza, re-
cogidos y sintetizados con clari-
dad en una reciente publicacion
de FEDEA (1987), que funda-
menta parte de la exposicion que
seguidamente se desarrolla.

a) La proteccion de la «in-
dustria incipiente» es quizas uno
de los argumentos mas antiguos,
y se ha utilizado con profusion
tanto para defender a la empresa
publica como para justificar ele-
vaciones arancelarias y proteger
de forma casi permanente los in-
tereses de grupos con influencia
politica.

En principio, las industrias na-
cientes tienen unos costes de pro-
duccion mas elevados que los
que caracterizan a la competen-
cia internacional. No obstante, se
supone que protegiendo la ins-
talacion de las primeras empre-
sas tendra lugar, con el tiempo,
un aumento de eficiencia, ya sea
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debido a la adquisicion de cono-
cimientos, ya a la existencia de
economias externas, de forma
que en un periodo razonable los
costes interiores de produccion
estaran por debajo de los inter-
nacionales.

Para que esta estrategia resulte
socialmente aceptable, es preciso
que el valor actualizado de los
menores costes futuros, cuando
la industria sea ya madura, com-
pense el valor actualizado de los
mayores costes de esta industria
en su periodo de asentamiento.
Caso de existir beneficios y cos-
tes inducidos, seria preciso inte-
grarlos en el momento de hacer
el analisis de la viabilidad econo-
mica de la intervencion. Asimis-
mo, es posible que el precio de
mercado de los recursos difiera
del precio sombra de los mismos
(por ejemplo, un pais en vias de
desarrollo, con elevado paro en-
cubierto y escasez de divisas,
puede tener un precio sombra del
factor trabajo inferior al salario y
de las divisas superior al tipo de
cambio), lo que dificulta la valo-
racion adecuada de los costes y
de los beneficios de la proteccion
a la industria incipiente.

Ni qué decir tiene que la de-
fensa de la industria incipiente
no esta ligada necesariamente a
la empresa publica. La proteccion
puede otorgarse por otras vias,
tanto si el proyecto es acometido
por la iniciativa privada como si
lo es por el sector publico. No
obstante, hay claros ejemplos de
empresas publicas cuya justifi-
cacion se basa en argumentos
de similar naturaleza, como pue-
de ser, en buena medida, el caso
del Instituto Nacional de Industria
espanol.

El analisis ex post de la reali-
dad casi siempre muestra que la
industria incipiente dificilmente
llega a ser competitiva, de suerte

que los costes de la ayuda exce-
den ampliamente a unos hipoté-
ticos beneficios esperados, en
todo caso dificiles de valorar.

b} El abastecimiento de pro-
ductos estratégicos ha sido otro
argumento esgrimido para de-
fender la existencia de empresas
publicas no competitivas. Un pro-
ducto estratégico es aquél ca-
rente de sustitutivos y sometido a
elevada incertidumbre en cuanto
a su disponibilidad futura. Para
que la produccion interna a cos-
tes no competitivos resulte jus-
tificada, es preciso que su pro-
duccion nacional no pueda im-
provisarse en caso de necesidad,
0 que esté sometida a muy ele-
vados costes de ajuste. Desde
esta Optica, la produccion nacio-
nal cumple el mismo papel que
el pago de una prima de seguro.
El importe de la prima viene dado
por la diferencia de costes entre
la produccion interna y la impor-
tacion.

No es necesario, sin embargo,
que la empresa publica acometa
directamente la produccion en
sectores estrategicos. El mismo
objetivo puede alcanzarse ofre-
ciendo incentivos a la iniciativa
privada. La eleccion de una u otra
alternativa debe depender de su
eficiencia comparativa.

¢) La defensa de la compe-
tencia es un objetivo deseable,
dado que el mercado sélo ga-
rantiza buenos resultados en
cuanto a precio y asignacién si
los distintos agentes que en él
participan lo hacen sometidos a
reglas competitivas. La existen-
cia de monopolios y oligopolios
puede conducir a situaciones que
se aparten claramente del 6p-
timo. Desde esta optica, los po-
deres publicos pueden mostrar
interés en preservar las condicio-
nes competitivas. Caso de que la
libertad de entrada y salida en el

mercado no fuese suficiente para
garantizar la competencia, de-
bido por ejemplo a la existencia
de oligopolios 0 monopolios en
sectores cuyas especiales carac-
teristicas conducen a este tipo
de situacion, podrian legislarse
medidas tendentes a igualar el
precio de venta al coste marginal
de produccion. También en este
campo se ha justificado la em-
presa publica como forma de ga-
rantizar el equilibrio competitivo.
Su papel podria ser el de modular
la produccion y el precio de venta
de su output para hacer prevale-
cer las condiciones competitivas.
No obstante, esta linea argumen-
tal presenta serias deficiencias en
cuanto a su solidez y operativi-
dad, ya que no se tienen en
cuenta los esquemas de incenti-
vos que justificarian la bondad
relativa de la intervencion publica
(éstos se abordan con mas deta-
lle en la seccion siguiente). Por
otra parte, los costes de esta
forma de intervencion pueden re-
sultar muy superiores a los de la
simple legislacion directa.

d) Un caso especial caracte-
ristico es el de los denominados
monopolios naturales en la pro-
vision de ciertos servicios publi-
cos. Sin embargo, el hecho de
que estas actividades no se ade-
cuen al esquema competitivo no
necesariamente implica que la
empresa que presta tales servi-
cios deba ser publica. El siste-
ma de concesiones mediante
subasta, como sefalan Kay y
Thompson (1986), podria ser una
forma alternativa de preservar el
monopolio y garantizar la eficien-
cia en la prestacion de tales ser-
vicios. El papel de los poderes
publicos seria el de controlar que
la calidad del servicio se ajuste a
las condiciones establecidas; a
la vez, sobre la empresa conce-
sionaria recaeria el riesgo de una
rescision en caso de incumpli-
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miento o prestacion inadecuada.
Otras medidas regulatorias po-
drian alcanzar identicos resulta-
dos (OCDE, 1987).

Sin lugar a dudas, estos son
casos en los que la justificacion
de la empresa publica es mucho
mas clara que en los preceden-
tes. De hecho, es frecuente que
las empresas que prestan tales
servicios sean publicas. No obs-
tante, es preciso destacar que la
existencia de un monopolio na-
tural, concepto, por otro lado, un
tanto vago y variable en el tiem-
po, no necesariamente exige el
caracter publico de la produc-
cion. La ventaja del réegimen de
concesion u otras regulaciones
competitivas, si existen oferentes
potenciales alternativos, es que
puede constituir una forma de pri-
vatizar beneficiandose de los in-
centivos o la eficiencia que, en
general, suponen las presiones
de la competencia (Kay y Vickers,
1988).

e) Una ultima justificacion
ofrecida para defender la em-
presa publica es la redistribucion
de la riqueza. La politica regional
o la defensa de determinados co-
lectivos ofrecen abundantes ejem-
plos al respecto.

Asi, en ocasiones, una altera-
cion de la estructura de la de-
manda deja fuera de mercado a
ciertos sectores productivos lo-
calizados en determinadas regio-
nes. En tal caso, es frecuente que
el sector publico trate de evitar
el hundimiento econémico de la
correspondiente region nacio-
nalizando empresas privadas y
asumiendo las pérdidas acumu-
ladas. Si la alteracion de la es-
tructura de la demanda es de ca-
racter transitorio, tal forma de
actuar tendria cierta justificacion.
No obstante, si esta alteracion de
la demanda refleja cambios per-
manentes, la actuacion de los po-
deres publicos es claramente con-

traria a la asignacion eficiente de
los recursos productivos, dificul-
tando el proceso de ajuste al tras-
vasar recursos de actividades ren-
tables a otras que han perdido
toda razon de ser. Esta puede
constituir una forma claramen-
te ineficiente de ofrecer ayuda
a determinados colectivos. Una
ayuda directa y limitada en el
tiempo, encaminada a hacer me-
nos traumatico el proceso de
ajuste, puede estar plenamente
justificada. Pero la creacion de
una empresa publica dispuesta
a asumir pérdidas indefinidas por
razones redistributivas es algo
que contradice la logica econo-
mica. El coste de esta politica ten-
dera a exceder al propio volumen
de pérdidas declaradas por la em-
presa publica. En efecto, si la em-
presa publica actla en regimen
de cuasi monopolio y se le da
proteccion a través de un sistema
arancelario que tiende a favore-
cer la demanda nacional, para ob-
tener el coste total de la inefi-
ciencia es preciso sumar a las
pérdidas de la propia empresa las
perdidas inducidas en el resto de
la economia a traves del diferen-
cial de precios del output produ-
cido a nivel nacional. Pese a la
existencia de alternativas redis-
tributivas socialmente menos cos-
tosas, la creacion de muchas em-
presas publicas ha obedecido a
esta logica, que enmascara el ver-
dadero coste de la ayuda y la
convierte en permanente.

Caso de que el papel de la em-
presa publica fuese el de impul-
sar ex novo el desarrollo de cierta
region, tampoco estan claras las
ventajas de esta actuacion frente
a lo que seria una politica «tem-
poral» de ayudas y subvenciones
a la inversion privada.

Cabe subrayar, a este respecto,
que si una economia es pobre,
el bien mas escaso de que dis-
pone es el capital. Por ello, la

preocupacion de los poderes pu-
blicos debe ser la asignacion efi-
ciente de este bien escaso, mas
que la canalizacion forzosa de la
inversion a determinadas zonas
o regiones. El hecho de que
buena parte de los esfuerzos de
desarrollo regional articulados de
esta forma hayan resultado falli-
dos permite abrigar serias dudas
con respecto a la efectividad de
este tipo de politica, y sugiere
que podrian ser mas eficientes
politicas alternativas de fomento
a la movilidad de los factores de
produccion.

En sintesis, al principio de la
exposicion se ha destacado que
el mercado no funciona de forma
adecuada en los supuestos de
falta de informacion, si se esta
frente a un monopolio natural o
si se trata de producir bienes ge-
neradores de efectos externos. Es-
tos supuestos han dado tradicio-
nalmente justificacion al recurso
a la empresa publica, si bien tal
solucion no siempre resulta obli-
gada, dada la existencia de me-
canismos alternativos de interven-
cion (concesiones y regulacion
directa). No obstante, muchos su-
puestos reales de empresas pu-
blicas se plantean sobre la base,
no de suplir las deficiencias del
mercado, sino de obviar sus le-
yes, en circunstancias en que
aquéllas podrian funcionar de
forma plenamente eficiente. Tales
defensas de la empresa publica
son falaces, y el resultado final
puede ser que el progresivo
aumento del tamano del sector
publico se convierta en un factor
limitativo de la flexibilidad de la
economia y en un lastre para su
crecimiento a largo plazo.

La cuestion clave, desde un
punto de vista de eficiencia,
puede radicar no tanto en la dis-
tincion entre empresa publica y
empresa privada, sino mas bien
en la separacion entre empresa
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competitiva, sometida a los dic-
tados del mercado, y empresa no
competitiva. En este sentido, no
hay razones aprioristicas que per-
mitan suponer que un sector pri-
vado no competitivo se compor-
tard mejor que el sector publico,
tal como algunos estudios recien-
tes parecen apuntar (por ejemplo,
Kay y Thompson, 1986, Yarrow,
1986 y Bos, 1988).

lll. LA INEFICIENCIA
RELATIVA DE LA
EMPRESA PUBLICA
Y EL ENTORNO
SOCIOPOLITICO

En los ultimos anos, el énfasis
.de la literatura especializada en
la teoria economica de la em-
presa publica ha sufrido una per-
ceptible alteracion. La economia
del bienestar prescriptiva de los
anos sesenta (precios publicos
optimos y politicas de inversion
publica para la consecucion de
la eficiencia) ha dado paso a
un interés creciente, puesto de
manifiesto en los setenta y los
ochenta, en el anélisis compara-
tivo del comportamiento y la efi-
ciencia de las empresas publicas
y privadas.

La evidencia acumulada en la
mayor parte de los estudios dis-
ponibles es bastante concluyente:
en general, la empresa publica
es mas ineficiente que otras al-
ternativas organizativas basadas
en la iniciativa privada (Millward
y Parker, 1983, o Yarrow, 1986).
Tras el amplio consenso exis-
tente acerca de esta apreciacion
general no hay, sin embargo,
nada parecido a la unanimidad
en la atribucion de la ineficiencia
relativa de la empresa publica a
una causa singular. Las explica-
ciones de este comportamiento
diferencial de la empresa publica
se pueden agrupar en torno a

seis lineas argumentales: multi-
plicidad de objetivos, ausencia de
criterios de comportamiento cla-
ramente especificados, forma de
propiedad publica, estructura de
los mercados, incentivos de la di-
reccion y heterogeneidad de in-
tereses a los que las decisiones
de las empresas publicas deben
atender. A continuacion, discuti-
remos brevemente cada uno de
estos argumentos.

a) La empresa publica tiene
su razon de ser en el «interés pu-
blico» de su actividad. En mu-
chos casos, éste es un concepto
multidimensional, de forma que
a la empresa publica se le asig-
nan objetivos variados, entre los
gue sobresalen la mejora en la
asignacion de los recursos, la re-
distribucion de la renta y la ri-
queza, la estabilidad economica,
el fomento del desarrollo eco-
nomico, el desarrollo tecnologico
y la reestructuracion industrial.

Algunos de estos objetivos son
incompatibles entre si, por lo que
no es de extranar que la conse-
cucion de metas no asignativas
lleve aparejados costes de eficien-
cia. La multiplicidad de objetivos
existe también —a nivel distinto—
en las empresas privadas de
cierta dimension (expansion de
ventas, desarrollo de nuevos pro-
ductos, etc.). En este contexto,
quiza los problemas de ineficien-
cia relativa no residan tanto en la
diversidad de objetivos como en
la atribucion de algunos de ellos
a la empresa publica. Asignar a
las empresas de propiedad pu-
blica tareas de tipo redistributivo
0 estabilizador, cuando existen
otros instrumentos de politica
mas eficaces en estos ambitos,
eleva innecesariamente los cos-
tes sociales de la intervencion.

b) Los objetivos asignados a
una organizacion solo pueden ad-
quirir operatividad si se traducen
en metas bien definidas y espe-

cificadas de antemano. Esto es
especialmente dificil en el caso
de las empresas publicas, some-
tidas a presiones contradictorias
y cambiantes al tiempo que tratan
de alcanzar metas vagamente de-
finidas a través del proceso poli-
tico (Ferner, 1988).

De la defectuosa especifica-
cion de metas operativas se si-
guen comportamientos caracte-
risticos poco favorecedores de la
eficiencia relativa de la empresa
publica, como las intervenciones
informales y ocasionales de la
autoridad politica en la estrategia
empresarial (precios, sueldos,
compras, sustitucion de impor-
taciones, localizacion de inversio-
nes, etc.), el reconocimiento de
la imposibilidad de evaluar la ges-
tion sobre una base objetiva y la
atribucion ex postde la ineficien-
cia de la empresa a los objetivos
generales que dice perseguir.

Debe apuntarse, no obstante,
que una perfecta definicion de
criterios operativos de compor-
tamiento y evaluacion de la ges-
tion de la empresa no es garantia
de eficiencia. Los incentivos exis-
tentes para manipular la infor-
macion utilizada en la evalua-
cion son importantes (Chambers,
1984). Este es un problema que
puede también darse en la em-
presa privada.

¢) La propiedad publica es di-
fusa por definicion e intransferi-
ble, lo que da lugar a «relaciones
de agencia»: si tanto los gerentes
de la empresa como los propie-
tarios de ésta (colectividad) son
maximizadores de utilidad, no
hay razon para suponer que los
primeros no trataran de actuar
en su propio interes, salvo que
existan limites efectivos a su dis-
crecionalidad (Alchian y Dem-
setz, 1972). Cuanto mayor es la
separacion entre propiedad y di-
reccion y mas dispersa se encuen-
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tra aquélla, mas costoso resulta
para el individuo tipico evaluar la
actuacion de las empresas. En
este contexto, la relacion de agen-
cia supone una redistribucion de
los derechos de propiedad de los
titulares (obtencion de un bene-
ficio, control y enajenacion), fa-
cilita la promocion de las metas
propias de la direccion y expli-
ca la aparicion de fenomenos
de «ineficiencia X» (Leibenstein,
1978).

Los problemas de agencia no
son un rasgo especial de las em-
presas publicas. Entre la socie-
dad estatal al 100 por 100 y la
empresa privada dirigida por su
propietario existe un continuo de
situaciones en las que los costes
de transaccion asociados al con-
trol de la empresa exceden 10s
beneficios que pueden derivarse
de un cambio determinado en su
comportamiento. Sin embargo,
los costes en los que |0s propie-
tarios de las empresas privadas
incurren para controlar el com-
portamiento de la direccion tien-
den a verse limitados por la exis-
tencia de mercados competitivos
de acciones (asi, las ventas pue-
den transmitir senales de desapro-
bacion e incluso estimular cam-
bios en la composicion del accio-
nariado dominante), mercados
competitivos de directivos y le-
gislacion empresarial sobre audi-
toria y situacion financiera.

d) Cuando las presiones com-
petitivas son reducidas y no existe
el riesgo de quiebra, los incenti-
vos para aumentar la eficiencia
son limitados. De este modo, la
ineficiencia relativa de la empresa
publica vendria explicada no
tanto por la forma de propiedad
como por el entorno competitivo
en el que opera (Kay y Thomp-
son, 1986). De aqui que un mero
cambio en la estructura de la pro-
piedad no garantice una dismi-
nucion de la ineficiencia asigna-

tiva y de la laxitud organizativa si
las empresas mantienen sus po-
deres monopolisticos.

e) En general, los directivos
de las empresas publicas no par-
ticipan directamente del exce-
dente como forma de retribucion
de su productividad. En rigor, los
incentivos para una toma de de-
cisiones eficiente en la empresa
publica serian maximos si las
remuneraciones de la direccion
pudieran vincularse a su produc-
tividad marginal social neta, mag-
nitud de dificil cuantificacion pre-
cisa.

Como los argumentos anterio-
res, el que relaciona productivi-
dad e incentivos puede explicar
solo en parte la ineficiencia rela-
tiva de la empresa publica. En
general, la imputacion directa de
la productividad de un equipo di-
rectivo a cada uno de sus miem-
bros es mas dificil cuanto mayor
es el numero de éstos (Alchian y
Demsetz, 1972). La ausencia de
una relacion directa producti-
vidad-remuneracion puede darse
también en la empresa privada.

f) Sila discusion precedente
podria llevar a concluir, no sin
cierto optimismo, que no cabe
presumir una ineficiencia relativa
inherente a la empresa publica,
existe un argumento adicional
quiza determinante: la heteroge-

| neidad de intereses socioecono-

micos presentes en la toma de
decisiones (Ferner, 1988; Martin,
1988). El control efectivo de la
empresa publica lo ejercen fuer-
zas sociopoliticas —partido go-
bernante, burocracia, tecnocra-
cia, patrones, gobiernos locales,
sindicatos, etc.— en continuo
conflicto de intereses acerca del
logro de los objetivos ultimos de
la empresa.

Por definicion, los acuerdos en-
tre estas fuerzas no son estables,
como tampoco pueden serlo, en

consecuencia, los objetivos es-
pecificos perseguidos por la
empresa publica, facilmente al-
terables (Vavouras, 1988). La de-
pendencia, directa o indirecta, del
gobierno de los miembros de la
direccion exacerba el problema,
ya que los cambios en la politica
gubernamental tenderan a alterar
las posiciones defendidas por és-
tos en materias como las técnicas
de produccion y las politicas de
precios, de inversiones y de rela-
ciones industriales. Al efecto di-
recto de esta inestabilidad se
unen la incertidumbre y el des-
interés del publico fomentados
por los cambios. El contexto so-
ciopolitico en el que la empresa
publica opera se constituye, de
esta forma, en la justificacion de-
terminante de su ineficiencia re-
lativa.

IV. EL PROBLEMA DE
LA MEDICION DE LA
EFICIENCIA

A lo largo de la exposicion pre-
cedente se ha utilizado con rei-
teracion el término «eficiencian.
No obstante, para que este ter-
mino no sea un mero adjetivo de
difusa significacion, es preciso
darle una expresion cuantitativa
concreta.

En el caso de la empresa pri-
vada, valorar la eficiencia es una
tarea mas o menos compleja,
pero acotada, dado que sus ob-
jetivos estan, en principio, clara-
mente definidos. Cuando se pre-
tende, fundamentalmente, maxi-
mizar ¢l beneficio, si la empresa
opera en un marco competitivo
y se excluyen resultados atipicos
fruto del azar, la unidad mas efi-
ciente sera también la mas ren-
table.

Mas formalmente, la eficiencia
de una empresa viene dada por
su capacidad para transformar
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unos inputsen output, en el con-
texto de una funcion de produc-
cion. La eficiencia productiva
viene dada por la frontera de po-
sibilidades de produccion, que
marca el valor maximo del output
alcanzable a partir de diversas
combinaciones de inputs. Bajo
ciertas condiciones de regulari-
dad, una representacion alterna-
tiva y equivalente de la tecnologia
de produccion eficiente se ob-
tiene a través de la funcién de
costes, que proporciona el mi-
nimo coste requerido para pro-
ducir el output dados unos pre-
cios de los inputs. Por Gltimo,
también supuesto el cumpli-
miento de ciertas condiciones de
regularidad, una tercera forma al-
ternativa de caracterizar la eficien-
cia es a través de la funcion de
beneficios, que muestra el ma-
ximo beneficio alcanzable para
unos valores dados de los precios
de los inputs utilizados y del pre-
cio de venta del output.

Siguiendo a Forsund, Lovell y
Schmidt (1980), supongase que
la funcion de produccion frontera
viene dada por una expresion ma-
tematica que liga el oufput ma-
ximo alcanzable con el vector de
inputs utilizados. En tal contexto,
para una utilizacion de inputs
dada, la empresa es «técnica-
mente ineficiente» si se verifica
el resultado de que el output pro-
ducido esta por debajo de la
«fronteran. Tal tipo de ineficiencia
puede ser la menos dificil de va-
lorar en el caso de una empresa
publica.

El plan productivo de la em-
presa es «asignativamente inefi-
ciente» si la relacion de produc-
tividades marginales de los
distintos inputs no se iguala al
cociente de sus precios relativos.
En este caso, la empresa no mi-
nimiza costes. Evaluar la inefi-
ciencia asignativa de la empresa
publica puede resultar mas com-

plejo, en la medida en que el pre-
cio de mercado de los inputs di-
fiera del precio sombra.

Por ultimo, una combinacion
de eficiencia técnica y asignativa
€s necesaria, pero no suficiente,
para la maximizacion del benefi-
cio. La necesidad es evidente,
pero ello no es condicion sufi-
ciente, puesto que la empresa
puede mostrar una «ineficiencia
de escalar. La ineficiencia de es-
cala viene dada por el hecho de
que el nivel de produccion se
aparta del 6ptimo. Dado que los
objetivos de la empresa publica
pueden diferir de la maximizacion
del beneficio (pueden incluir, por
ejemplo, no dejar demanda insa-
tisfecha), la evaluacion de esta
ineficiencia es muy problematica
para este tipo de empresa.

Supuesto que el criterio para
la valoracion de la eficiencia de
la empresa publica esta definido
(por ejemplo, funcion de produc-
cion o de costes), se plantea el
problema de la estimacion eco-
nométrica.

A nivel empirico, es frecuente
proceder partiendo de la especi-
ficacion de una funcion tipo fron-
tera que admita tratamiento ana-
litico. Esta viene dada por la
siguiente expresion general:

Yy = £ (X, U; V)

en donde la forma funcional
puede ser Cobb-Douglas, CES
0, COMO es mas comun reciente-
mente, de tipo translogaritmico.
En esta formulacion, «Y» es el
valor de la variable dependiente
de la empresa «i» que refleja el
criterio utilizado para definir la
eficiencia (funcion de costes o
de produccion), y «X» son las va-
riables explicativas «observables»
(caso de una funcion de produc-
cion, «X»son los inputs; si se uti-
liza una funcion de costes, «X»
debe recoger el precio de tales
inputs y el nivel de output). Se

consideran, asimismo, dos argu-
mentos adicionales. El primero
de ellos es «U», que refleja el
«ruidow, es decir, la naturaleza in-
herentemente estocastica de los
fendmenos econémicos o, si se
prefiere, la influencia de las va-
riables omitidas. El segundo, «V»,
es una variable que mide la ine-
ficiencia.

Con datos de corte transversal
o de panel, funciones de este tipo
son estimables y, de hecho, hay
abundantes ejemplos al respecto.
En concreto, la «frontera deter-
minista» viene dada al prescindir
de «U» (es decir, al suponerse
que es «ceron) y considerar que
el elemento estocastico que resta
(englobado por «V») refleja ple-
namente la ineficiencia (véase,
por ejemplo, Aigner y Chu, 1968;
Gabrielson, 1975; Schmidt, 1976,
o Greene, 1980). La frontera es-
tocastica se obtiene al considerar
que tanto «U» como «V» son re-
levantes y distintos de cero
(véase Aigner, Lovell y Schmidt,
1977, para una presentacion ge-
neral, véase Schmidt, 1986). En
cualquier caso, lo que todos es-
tos métodos de estimacion hacen
es, como senala Bos (1988), re-
coger «la mejor practican.

Cuando las unidades que in-
tegran la muestra de corte trans-
versal o de panel son todas de
tipo publico, se supone que al
IMenos una, o unas pocas, si bien
no estan situadas sobre la fron-
tera, se aproximan a ella (la hi-
potesis de que la empresa mas
eficiente esta sobre la frontera
subyace al método de estimacion
COLS; la hipotesis de que unas
pocas se aproximan a la frontera
subyace al método de estimacion
de la maxima verosimilitud a par-
tir de postular distintas distribu-
ciones, como la gamma (véase
Greene, 1980). De esta forma, se
mide la eficiencia relativa de las
distintas empresas con respecto
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a las mas eficientes. En este su-
puesto, puede ser adecuado el
empleo de «funciones frontera de-
terministas». La limitacion de este
planteamiento es la posibilidad
de confundir el «ruido» (es decir,
la «ineficiencia aparente» debida
a la existencia de factores pura-
mente aleatorios) con la ineficien-
cia real, asi como el hecho de
que el baremo de medicion
pueda ser tambien una empresa
ineficiente.

Un enfoque mas prometedor
consiste en comparar empresas
publicas y privadas en sectores
en los que ambas coexisten. Un
planteamiento razonable puede
ser la estimacion de fronteras es-
tocasticas que permitan evaluar
el grado medio de ineficiencia de
ambos tipos de empresas.

Al pasar de la presentacion de
los aspectos puramente metodo-
Iogicos a los resultados obteni-
dos en el analisis empirico de la
eficiencia de las empresas publi-
cas, puede apreciarse que, por
falta de informacion estadistica,
o porque los autores de tales tra-
bajos no lo han considerado re-
levante, el andlisis aplicado no
siempre se ha basado en la esti-
macion de funciones frontera. Al-
gunos estudios se fundamentan
en la definicion de ratios de efi-
ciencia: indices de crecimiento
de la productividad global de los
factores, ratios de rentabilidad, de
costes, etc. Es interesante des-
tacar, no obstante, que todos es-
tos ratios de eficiencia, a nivel
conceptual, quedan subsumidos
en el enfoque de la funcion de
produccion o de costes, si bien
tal planteamiento, debido a las
dificultades gue entrana, es po-
sible que no siempre sea aplica-
ble o que no siempre conduzca
a resultados interpretables. Una
presentacion de algunos ratios de
eficiencia y su aplicacion al caso
de las empresas publicas y pri-

vadas espanolas, con datos de la
Central de Balances del Banco
de Espana, puede hallarse en
un reciente trabajo de FEDEA
(1987).

El analisis comparativo de la
eficiencia de las empresas publi-
cas y privadas a través de la es-
timacion de funciones de costes
ha sido abordado por diversos
autores. La lista es muy extensa.
Con fines meramente ilustrativos
cabe sefialar que Pescatrice y Tra-
pani (1980) han estimado funcio-
nes translogaritmicas de costes
para empresas eléctricas publicas
y privadas, al igual que Foreman-
Peck y Waterson (1985). Perel-
man y Pestieau (1988) han anali-
zado el servicio de correos y el
de ferrocarriles siguiendo similar
enfoque. Recogiendo la eviden-
cia de diversos trabajos, y tra-
tando de obviar problemas téc-
nicos que el analisis de la
eficiencia plantea, Kay (1987a)
sefala que, en conjunto, cuando
los sectores publico y privado de-
sarrollan similares actividades, el
sector privado frecuentemente
muestra beneficios mas elevados,
menores costes y mayor eficien-
cia, resultado plenamente acorde
con la evidencia disponible para
el caso espanol.

No obstante, Kay matiza su afir-
macion indicando que la com-
petencia mejora la eficiencia
tanto a nivel de empresa publica
como privada, siendo probable-
mente este factor una importante
causa explicativa de las diferen-
cias halladas entre empresa pu-
blica y privada. En el apartado
siguiente se analiza con mas de-
talle este extremo.

V. PRIVATIZACION,
LIBERALIZACION Y
DESREGULACION

Privatizacion, liberalizacion y
desregulacion son terminos que
se han utilizado con profusion y
en ocasiones con diverso sig-
nificado. El obligado punto de par-
tida es, pues, una delimitacion
de los mismos. A este respecto,
siguiendo a Waterson (1988),
«privatizacion» o desnacionaliza-
cion significa el cambio de la pro-
piedad de la empresa. El vocablo
«liberalizacion» hace referencia a
la relajacion o abolicion de ba-
rreras a la entrada en el mercado
y, desde una optica mas amplia,
a la eliminacion de restricciones
a la competencia. Finalmente, la
«desregulacion» comporta la eli-
minacion o atenuacion de las nor-
mas legales o administrativas que
regulan el comportamiento de
una empresa 0 industria.

Las ventajas de la privatiza-
cion y el papel de la regulacion
publica pueden analizarse, si-
guiendo a Kay (1987b), a partir
de los conceptos de «informa-
cion» y «efectividad de los incen-
tivos». Asi, en el caso de las em-
presas nacionalizadas, si el
aprincipal» —en nuestro caso, el
gobierno— tiene la misma infor-
macion que su agente —la em-
presa publica—, el problema de
los incentivos no es en exceso
preocupante, dado que puede re-
gular y supervisar adecuada-
mente su comportamiento. Alter-
nativamente, si el «principal» tiene
los mismos objetivos que su
agente, la asimetria de la infor-
macion no comporta excesivas
dificultades. No obstante, mu-
chas empresas publicas acumu-
lan ambos tipos de problemas:
asimetria de informacion y dis-
paridad de objetivos. Ello com-
porta que la regulacion lleve apa-
rejada una pérdida de eficiencia
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y que la desregulacion, si no se
acompana de medidas adiciona-
les, no resulte factible.

Desde esta Optica, ciertos ser-
vicios publicos, en los que la es-
pecificacion del output es simple
y en los que resulta sencillo es-
tablecer las condiciones de pres-
tacion por medio de un contrato,
constituyen claros candidatos a
la privatizacion, a pesar de que
se trate de monopolios naturales.
En definitiva, la regulacion puede
subsanar los problemas apareja-
dos al menopolio. Casos tipicos
serian los servicios de agua, te-
levision y transportes (OCDE,
1987).

Al igual, son también candida-
tas a la privatizacion todas aque-
llas actividades en las que el es-
quema competitivo puede operar.
Asi, por ejemplo, lineas aéreas,
transporte por carretera o petro-
leos. La evidencia empirica es in-
dicativa de que ésta es la mejor
forma de ganar eficiencia (Kay y
Vickers, 1988; OCDE, 1987).

Finalmente, quedarian como
actividades a desarrollar por el
sector publico aguéllas en las que
la definicion del output adolece
de gran complejidad, impidiendo
la posibilidad del recurso al con-
trato. La administracion de Jus-
ticia podria constituir un ejemplo
relevante al respecto.

No obstante, el debate politico
sobre la privatizacion se ha ali-
mentado de argumentos diver-
sos, en los que a las considera-
ciones de eficiencia se han
anadido otras de distinta natura-
leza. A este respecto, para el caso
ingles (el caso espafol, con sus
peculiaridades propias, es estu-
diado por Martin Mateo, 1988),
Yarrow (1986) establece la si-
guiente lista de objetivos que sin-
tetiza los que parecen haber sido
principales fines perseguidos por
el gobierno conservador britanico

a través de su programa de pri-
vatizacion:

1) Mejora de la eficiencia, in-
crementando la competencia y
permitiendo a la empresa acudir
al mercado de capitales.

2) Reduccion de las nece-
sidades de endeudamiento pu-
blico.

3) Facilitar el problema de la
negociacion salarial, debilitando
el poder sindical.

4) Reduccion del papel de las
decisiones gubernamentales en
el campo empresarial.

5) Ampliar la base accionarial
y facilitar el acceso de los ciuda-
danos al mercado bursatil.

6) Favorecer el acceso de los
empleados a la tenencia de ac-
ciones de la empresa en la que
prestan sus servicios.

7) Redistribucion de la renta
y de la riqueza.

De estos objetivos, algunos po-
drian resultar un tanto falaces. A
titulo ilustrativo, la reduccion de
las necesidades de endeuda-
miento lograda a través de la
venta de activos, si los activos
fueran rentables, equivale a la emi-
sion de deuda publica, dado que
se esta renunciando a una fuente
futura de ingresos. Otros objeti-
vos, como los relacionados con
la redistribucion de la renta y la
rigueza, pueden alcanzarse de
forma mas eficiente a través de
mecanismos fiscales, sin perjui-
cio de que los efectos de la pri-
vatizacion sobre estos objetivos
deban evaluarse teniendo en
cuenta, entre otras cosas, la re-
percusion del programa sobre los
precios del output producido. En
el caso inglés, la ampliacion de
la base accionarial parece no ha-
berse logrado, y las diferencias
entre el cambic fijado para la
venta de las acciones al sector

privado y la cotizacion posterior
de los titulos en Bolsa puede ha-
ber servido para fines especula-
tivos de los compradores iniciales
(vease Kay y Thompson, 1986;
Kay, 1987a, o Yarrow, 1986). Por
ultimo, el proceso de negociacion
salarial y el debilitamiento del po-
der sindical tampoco han resul-
tado especialmente favorecidos
a través de la privatizacion. Pa-
rece, por tanto, conveniente con-
centrar el andlisis de los efectos
de la privatizacion en el estudio
de los logros alcanzados en el
campo de la eficiencia, tratando
de generalizar los posibles fac-
tores explicativos del éxito o el
fracaso de tales acciones.

A este respecto, es necesario
separar los efectos de la privati-
zacion per se de los efectos de la
competencia, lograda sobre la
base de la desregulacion y la li-
beralizacion. Entre privatizacion
y competencia, parece existir con-
senso de que es esta ultima la
principal responsable de las me-
joras de eficiencia.

El principal problema de la em-
presa publica es el de |a falta de
incentivos, que se deriva de la
ausencia de un esquema com-
petitivo y de las presiones del en-
torno sociopolitico. Es cierto que
la empresa publica puede tratar
de desarrollar una politica de in-
centivos, a la vez que esta sujeta
a mecanismos de control. No obs-
tante, es el propio sector publico
el que se controla a si mismo. En
ultima instancia, cabria pensar
que es el votante representativo
(mediano) quien controla a las
empresas publicas otorgando el
poder a un determinado partido.
No obstante, como senala Ya-
rrow (1986), el mercado para el
control politico es altamente im-
perfecto e inestable y, en conse-
cuencia, los incentivos para la efi-
ciencia son bastante débiles.

Puede, por tanto, resultar es-
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pecialmente adecuada la formula
de la concesion para la presta-
cion de ciertos servicios de ca-
racter publico, en la medida en
que ello es una forma de recon-
ciliar la existencia de un mono-
polio natural con la competencia.
Las principales limitaciones de
que adolece esta forma contrac-
tual pueden provenir de la difi-
cultad de controlar la calidad de
output, del papel dominante que
la empresa concesionaria ocupa
en el momento de renovar la con-
cesion (que puede actuar como
barrera a la competencia) o de
los posibles problemas de infra-
capitalizacion a que puede verse
inducida la empresa concesiona-
ria en caso de que no tenga se-
guridad en la prorroga de la con-
cesion. Caben, asimismo, estra-
tegias de empresa consistentes
en despreocuparse de la calidad
del servicio al principio de la con-
cesion y mejorar la prestacion
cuando esta proxima la fecha de
renovacion del contrato (véase
Blanckart, 1987). A pesar de estos
problemas, el principio de la con-
cesion mediante subasta parece
funcionar adecuadamente en los
supuestos que admitan un con-
trol sencillo y que no precisen
una fuerte dotacion de infraes-
tructura.

Con respecto a las empresas
que han sido publicas y poste-
riormente han resultado privati-
zadas, o a las actividades en las
que se mantiene la existencia de
la empresa publica, el papel de
la liberalizacion es de suma im-
portancia, en la medida en que
ello es una forma de favorecer la
competencia. No obstante, la
mayor parte de los estudiosos
coinciden en afirmar que, en oca-
siones, no es suficiente una poli-
tica pasiva de eliminacion de ba-
rreras de entrada. Puede ser
precisa una politica activa de fo-
mento de la competencia, sobre

todo si las empresas existentes
mantienen un fuerte poder de
mercado. En este mismo sentido
(promocion de competencia) de-
ben también orientarse los pro-
cesos de desregulacion.

El ya citado trabajo de Yarrow
recoge evidencia de casi treinta
estudios que tienen por objeto
comparar la eficiencia de empre-
sas publicas y privadas. Las con-
clusiones a las que llega pueden
sintetizarse en las tres siguientes:

a) En primer lugar, las em-
presas privadas que operan en
régimen de cuasi-monopolio no
muestran, en general, mayor efi-
ciencia que las publicas.

b) El segqundo grupo de em-
presas esta constituido por aqué-
llas que operan en un régimen
mas competitivo. Si bien no todos
los estudios llegan a la misma
conclusion, generalmente el ve-
redicto es favorable al sector pri-
vado. La imposibilidad de disenar
mecanismos de incentivo adecua-
dos en el contexto del control gu-
bernamental puede ser el factor
explicativo de tal resultado.

¢) Finalmente, el tercer grupo
de empresas engloba a aquéllas
que operan en régimen de com-
petencia o que desarrollan acti-
vidades susceptibles de conce-
sion sobre la base de contratos
simples (este es el caso, a titulo
ilustrativo, del servicio de reco-
gida de basuras). En este ultimo
supuesto, el consenso es casi to-
tal y favorable a la iniciativa pri-
vada.

Como conclusion principal de
estos comentarios, cabe senalar
que no importa tanto la titularidad
de la empresa como el hecho de
que ésta desarrolle su actividad
bajo un esquema competitivo. El
papel de la desregulacion y de la
liberalizacion debe ser el de con-
tribuir a este objetivo. En conse-
cuencia, si el proceso de privati-

zacion no se acompana de
medidas que traten de garantizar
la competencia, sus ventajas pue-
den verse disipadas. En ocasio-
nes, la privatizacion conlleva de
por si el desarrollo de la compe-
tencia. En otras, no es suficiente
para garantizar el esquema com-
petitivo. Esta es, de hecho, una
de las principales criticas que se
han dirigido a la politica que In-
glaterra ha desarrollado recien-
temente al respecto. En tal caso,
la privatizacion pierde buena
parte de su justificacion econo-
mica, y se convierte en una mera
eleccion politica sometida a los
bandazos que experimente el pro-
grama del grupo politico que 0s-
tente el poder.

V. RESUMEN Y
CONCLUSIONES

(B e e T R T ]

A lo largo de la exposicion pre-
cedente hemos tratado de des-
tacar ciertos aspectos basicos
que con reiteracion se plantean
al abordar la discusion del papel
de la empresa publica. La ampli-
tud del tema obliga a un examen
poco detallado de esta impor-
tante parcela de la realidad eco-
nomica, dificil de acotar, y sobre
la que los intentos de generali-
zacion pueden resultar superfi-
ciales y erroneos. El estudio de
la empresa publica no puede des-
ligarse de la propia realidad eco-
nomica e institucional del pais
contemplado, y solo sobre la ba-
se de un estudio pormenorizado
de esta realidad cabe derivar con-
clusiones operativas, pero de di-
ficil extrapolacion a otros con-
textos.

A pesar de ello, el analisis de-
sarrollado permite perfilar algu-
nas ideas. Estas pueden sinteti-
zarse en los siguientes puntos:

a) En primer lugar, cabe re-
saltar el nuevo movimiento pen-
dular hacia la privatizacion que
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se dibuja a partir de la crisis del
petroleo de mediados de la dé-
cada de los setenta. Con ante-
rioridad a esta fecha, el recuerdo
de la depresién de los anos
treinta y la politica de posguerra
llevaron a concebir un sector pu-
blico de elevadas dimensiones
como forma de solventar buena
parte de los problemas de las eco-
nomias occidentales. El caracter
mas microeconomico que ha
orientado la interpretacion de la
crisis de los setenta ha llevado,
sin embargo, a fomentar las po-
liticas de reasignacion de recur-
sos como forma de superar el
estancamiento, la inflacion acom-
panada de desempleo y el des-
equilibrio exterior. Desde esta 6p-
tica, se cuestiona la eficiencia de
la empresa publica y el proceso
de privatizacion recibe impulso.

No obstante, cabe destacar
que la discusion politica de la dis-
yuntiva «empresa privada frente
a empresa publica» es frecuen-
temente mas visceral, sometida
a planteamientos ideolégicos, de
suerte que la apelacion a la efi-
ciencia puede ser en ocasiones
un mero argumento para defen-
der posiciones a priori ya asumi-
das. Ello explica que en ciertos
procesos de privatizacion, segun
sefialan Kay (1987) o Kay y
Thompson (1986), el objetivo de
potenciar la competencia haya
ocupado un papel en parte se-
cundario.

b} Pasando revista a los ar-
gumentos esgrimidos para defen-
der a la empresa publica, desde
una optica de eficiencia, se com-
prueba que muchos de ellos son
falaces. La industria incipiente, la
potenciacion de la competencia,
la proteccion a sectores estraté-
gicos o la redistribucion de la
renta y la riqueza se han utilizado
en ocasiones como justificacio-
nes de la empresa publica. No
obstante, estos planteamientos,

generalmente, no son capaces de
superar ni un analisis teorico des-
apasionado del problema ni, a
posteriori, el banco de pruebas
de los hechos.

Es indudable que, en cualquier
economia, el sector publico debe
desempenar un cierto papel. Em-
pero, a efectos de delimitar su
extension, ésta puede interpre-
tarse como el resultado de las
intervenciones orientadas a co-
rregir los fallos del mercado y las
consecuencias de los fallos del
propio sector publico, originados
tanto en problemas de incentivos
como en la naturaleza sociopoli-
tica de las decisiones guberna-
mentales. Generalmente, muchos
fallos de mercado pueden resol-
verse mejor de forma directa y
con menor coste presupuestario
que a través de la creacion de
empresas publicas. Algunas de-
fensas de la empresa publica se
han hecho en contextos en los
que la empresa privada podia ope-
rar de forma plenamente efi-
ciente. En tal caso, puede resultar
mas aconsejable disefnar los me-
canismos para que el mercado
funcione de forma adecuada que
impulsar el desarrollo de la em-
presa publica.

¢) ¢(Es necesariamente mas
ineficiente la empresa publica
que la privada? De acuerdo con
un buen numero de analisis ted-
ricos y estudios empiricos, la res-
puesta es afirmativa. Problemas
derivados de la multiplicidad de
objetivos, la falta de criterios de-
finidos y especificos para evaluar
la gestion, la relacion agencia
«ciudadanos-politicos-directivos»,
la falta de presiones competitivas
para reducir costes y la ausencia
de relacion entre las retribuciones
de los directivos y su «producti-
vidad social» son las grandes li-
neas argumentales en que se ha
tratado de sustentar la ineficiencia
relativa de la empresa publica.

Estos problemas, sin embargo,
estan también presentes —en dis-
tintos grados— en el sector pri-
vado. De esta forma, solo el ana-
lisis empirico, caso por caso,
permitiria ofrecer respuestas ri-
gurosas.

Existe, sin embargo, una cir-
cunstancia diferencial de la que
no cabe esperar una aportacion
positiva a la eficiencia de la em-
presa publica: el contexto socio-
politico de la toma de decisiones.
Estas dependen de las presiones
variadas y conflictivas de fuerzas
sociales diversas: partidc go-
bernante, sindicatos, burocracia,
tecnocracias, gobiernos locales,
etcétera. Los acuerdos que se pro-
ducen entre estas fuerzas son ne-
cesariamente inestables, generan
incertidumbre y afectan a las po-
liticas de precios, inversiones, tec-
nologias y relaciones industriales
de acuerdo con patrones normal-
mente alejados de consideracio-
nes de eficiencia.

d) Diversos estudios han tra-
tado de valorar empiricamente la
eficiencia de las empresas publi-
cas y/o de desarrollar analisis
comparativos de la eficiencia de
empresas publicas y privadas. La
utilizacion de funciones «fron-
tera» de produccion o de costes
puede ser un método a emplear,
tratando de corregir por la dife-
rencia de objetivos o el distinto
contexto que suele condicionar
el desarrollo de ambas institucio-
nes. En general, la conclusion a
la que estos estudios apuntan es
que cuando se dan las condicio-
nes para que el mercado fun-
cione, las empresas privadas sue-
len ser mas eficientes que las
publicas.

e) ¢Cabe hacer alguna mati-
zacion adicional a esta evidencia
empirica que permita iluminar los
pasos a seguir por un hipotético
proceso de reprivatizacion o de
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nacionalizacion? El examen de
los estudios que tienen por objeto
comparar la eficiencia de empre-
sas privadas y publicas permite
concluir que, desde una optica
estricta de eficiencia, resulta mas
importante el logro de la compe-
tencia que de la privatizacion per
se. Si privatizacion y competencia
van unidas, cabe esperar buenos
resultados del proceso. En otro
caso, es preferible impulsar la des-
regulacion y la liberalizacion que
la privatizacion.

En efecto, en mercados en los
que, por sus especiales caracte-
risticas, la competencia no opera,
los sectores publico y privado
muestran similares cotas de efi-
ciencia. Al aumentar el grado de
competencia, también lo hace el
diferencial de eficiencia del sector
privado frente al publico.

A este respecto, una solucion
apuntada al problema del mono-
polio natural es, bajo ciertos su-
puestos, la concesion mediante
subasta. Si bien no siempre tal
solucion sera operativa, el criterio
general que debe presidir las re-
formas del marco institucional es
el de impulsar la competencia.
Un sector publico no competitivo
no sera eficiente, pero tampoco
hay razones para pensar que un
sector privado no competitivo lo-
gre aceptables cotas de eficien-
cia. Descuidar los aspectos com-
petitivos es precisamente una de
las principales criticas que diver-
sos analistas del problema han
dirigido al proceso reprivatizador
britanico.

Si la eleccion entre empresa
privada y empresa publica no se
fundamenta en razones de efi-
ciencia, los cambios de signo po-
litico podrian ir acompafados de
cambios en la titularidad de las
empresas. Los costes aparejados
a tal proceso resultan, a todas
luces, evidentes.
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