PROBLEMAS ACTUALES
DE LA EMPRESA PUBLICA
EN ESPANA

Segun los autores del presente articulo —Francisco
Comin, Pablo Martin Aceia y Juan Carlos Jiménez—, los
problemas actuales de la empresa publica aparecen
cuando se comprueba que, para alcanzar algunas de las
finalidades que el gobierno le asigna, existen otros
instrumentos mas idoneos, menos costosos y mas
flexibles, y cuando se constata la existencia de un cierto
desconcierto, una aparente desorganizacion institucional
y pesadas servidumbres sociales y politicas que le
impiden alcanzar sus objetivos con mayor eficacia. El
trabajo que los autores se plantean en este articulo

es el de censar los problemas a los que se enfrenta

la empresa publica en Espafa; sin referencia, pues,

a sus posibles ventajas (*).

I. EL CONTEXTO EUROPEO

L objetivo de este traba-

jo es censar los proble-

mas a los que se enfrenta
la empresa publica en Espafia;
s6lo consideramos, por tanto, la
«cruz» de la moneda, pues nada
diremos de las ventajas que la
empresa publica sigue proporcio-
nando a la politica econémica del
gobierno y a la sociedad. En los
ciclos histéricos de las ideas y
las acciones de los gobiernos, la
empresa publica goz6é de gran
predicamento entre la segunda
guerra mundial y la década de
los ochenta. Entonces, los estu-
diosos y politicos resaltaban la
operatividad de este instrumento
de la politica econémica; ahora
que, por el contrario, corren ma-
los tiempos para el sector publico
empresarial se carga el acento
sobre sus defectos; en particular,
se mira con recelo su cuenta de
resultados, sin prestar atencién
a sus fines propios, que, al ser
inalcanzables por las sociedades
privadas, justificaron su crea-
cion (1). Sin embargo, los pro-

blemas actuales de la empresa
publica aparecen, mas que por
los resultados contables negati-
vos —inevitables en muchos ca-
sos—, cuando se comprueba que
para alcanzar algunas de las fi-
nalidades que el gobierno le
asigna existen otros instrumentos
mas iddneos, menos costosos y
mas flexibles, y también la exis-
tencia de un cierto desconcierto,
una aparente desorganizacion ins-
titucional y pesadas servidum-
bres sociales y politicas que im-
piden a la empresa publica al-
canzar sus objetivos con mayor
eficiencia.

Lo ocurrido en Espafia, en cual-
quier caso, durante la Gltima dé-
cada es un palido reflejo del re-
troceso y de los problemas que
atraviesan las empresas publicas
en Europa, que en 1982 alcanza-
ron el cénit de su participacion
en el conjunto de la economia
de la Comunidad Europea; des-
pués se invirtid la tendencia al
crecimiento de la accién estatal
directa, vigente desde la segunda
guerra mundial. No obstante, en
1988, con los ultimos datos dis-

ponibles, las empresas publicas
seguian teniendo un peso eco-
némico nada desdefiable, a pesar-
de las corrientes privatizadoras.
En efecto, si se exceptla el caso
britanico, la presencia global —y
sectorial también— de las empre-
sas publicas europeas no ha men-
guado, por lo que el triunfo de
las tesis privatizadoras en las
ideas es un espejismo que no se
ha materializado en la préac-
tica (2). Por otro lado, la disper-
sion de la media europea es am-
plia, resaltando la desigualdad del
tamano de los sectores publicos
empresariales de los distintos pai-
ses (3). La estructura sectorial del
sector publico empresarial euro-
peo muestra, finalmente, una no-
table inclinacion hacia el sector
de transportes y comunicaciones,
que ocupa a la mitad de los asa-
lariados de las empresas publi-
cas, y que absorbe el 43 por 100
de sus inversiones. Pues bien, en
este contexto europeo, segun las
cifras del CEEP para 1988, Es-
pafa destaca por la débil presen-
cia de sus empresas publicas en
el total de la economia (4).

Il. LA DEMARCACION DE LA
EMPRESA PUBLICA

El régimen legal condiciona el
andlisis de la empresa publica,
ya que su dimension cambia con
la transformacion de la naturaleza
juridica de los organismos esta-
tales (5). Aunque no tengan la
forma de sociedades, se consi-
deran como «empresas publicas»
algunos servicios comerciales y
los organismos autbnomos no ad-
ministrativos, tanto del Estado
como de las entidades territoria-
les (cuadro n.° 1); también son
tratadas como empresas publicas
los «entes publicos» y aquellas
sociedades anonimas que estan
controladas, directa o indirecta-
mente, por el sector publico (6);

PapeLes pE Economia EspatoLa, n.° 52/53, 1992

231




CUADRO N.° 1
CLASIFICACION JURIDICA DEL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL EN ESPANA

17988

1989

Empresas piblicas Nimero de Plantilla Numero de Plantilla

entidades (miles) entidades (miles)

Servicios comerciales del Estado ..................................... 1 64,6 1 64,1
Organismos auténoMOS ..................ccccoeeeiiiiiiiiiiiiiieennnn 96 54,1 100 55,9
De las corporaciones locales .................ccccooeeeiiiinaniiinn. 14 33 14 33
De las comunidades auténomas 17 0,8 18 1,1
Del EStadO ......oovviiiiiiiiee e 65 49,9 68 51,4
Entes pablicos .................ccccooiiiiiiii 40 69,6 43 68,2
De las comunidades auténomas ...................c.ooocoeeeeiin. 18 3,6 19 39
Del EStado ........ooviviiiieeee e 22 66,0 24 64,3
Entes art. 6.1 b) TRLGP 14 62,4 16 61,9
Entes art. 6.5 TRLGP ...........ooooiiiiiiiiiii 8 35 8 2,3
Sociedades ... 664 345,4 725 341,7
De capital pablico: 10Gal .. covuwss s ssvess womsose savsssssasamimmes 117 28,7 119 29,7
De capital publico autondmico ..................ccooeeiiiin. 116 57 146 6,8
De capital publico estatal ................c...coooiii 431 310,9 460 305,2
Sociedades art. 6.1.2) TRGLP ......c.ccosom smssrsvnsne svnenis 430 2448 459 236,6
Sociedades privadas controladas por el Estado ........... 1 66,0 1 68,6
TOTAL ..o 801 553,8 869 530,1

Fuente: |\GAE (1991), pag. 25.

en efecto, el Centro Informativo
y Contable de las Empresas Pu-
blicas (de la IGAE) estima que
hay control publico en aquellas
sociedades en las que la Admi-
nistracion publica tiene un pa-
quete mayoritario de su capital,
directa o indirectamente, de ma-
nera permanente (7).

En primer lugar, la organiza-
cion administrativa de los ser-
vicios comerciales del Estado
—que carecen de personalidad
juridica propia e independiente
del Estado, aunque destinen la
mayor parte de su produccion
a sectores distintos de las admi-
nistraciones publicas (8)— reve-
la que los mayores «problemasy
de eficiencia los sufren, precisa-
mente, aquellas «entidades pu-
blicas» que no son empresas en
sentido estricto, porque tienen ve-
dado el acceso a la forma ju-
ridica, a la organizacién y a los

criterios empresariales (9). Asi-
mismo, el que algunos holdings
publicos sigan siendo direccio-
nes generales (como la del Pa-
trimonio del Estado) o socieda-
des estatales, pero no sociedades
anonimas, es otro inconveniente
institucional para la adecuada
gestion empresarial (10).

En segundo lugar, también es
algo arbitraria la demarcacion
«empresarial» de los organismos
autonomos dependientes de la
Administracion, pues tampoco
son empresas en sentido estricto,
aunque tengan personalidad ju-
ridica propia (11). En el cuadro
nimero 2 se advierte que los or-
ganismos auténomos del Estado
(que eran 68 de los 100 existentes
en 1989) absorbian el 10,6 por
100 de la plantilla.

En tercer lugar, el renglébn mas
amplio es, sin duda, el de las so-
ciedades estatales, que acapara-

ban casi el 62 por 100 de la plan-
tila de las empresas estatales
(cuadro n.° 2). Hay dos tipos de
sociedades estatales: a) las enti-
dades de derecho publico, con
personalidad juridica propia y
que ajustan sus actividades a las
leyes mercantiles, y b) las socie-
dades mercantiles cuyo capital
esta mayoritariamente en manos
de las administraciones publicas.
La plantilla de los entes publicos
en 1989 representa un 12,9 por
100 del total del sector publi-
co empresarial (cuadro n.° 1); la
casi totalidad pertenece al Es-
tado (12). Las sociedades mer-
cantiles encuadran el mayor nu-
mero de empresas publicas (725
de las 869 existentes en 1989),
perteneciendo al Estado mas del
63 por 100 de esa cifra. La plan-
tilla de las sociedades con forma
mercantil ascendia en 1989 al 65
por 100, de la que el 89,3 por 100
pertenece al ambito estatal (13).
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Las sociedades mercantiles per-
miten mayor flexibilidad, pues su
creacion, su liquidacién y la ad-
quisiciéon o venta de participacio-
nes de control en las mismas solo
requieren el acuerdo del Consejo
de Ministros. Las sociedades del
INI, del INH y de la DGPE adop-
tan esta forma de sociedad mer-
cantil, y sus diferencias con las
sociedades anénimas privadas de-
rivan exclusivamente de la titula-
ridad publica del capital (14).

Si se atiende a su numero, las
empresas estatales han crecido
de 479 a 553 entre 1985 y 1989;
particularmente desde 1987, cuan-
do las censadas eran 465 (cuadro
numero 2); su plantilla se ha man-
tenido estancada, pasando de
484.004 trabajadores en 1987 a
485.135 en 1989. El simple re-
cuento de las empresas publicas
existentes y su diversidad insti-
tucional ya anuncia algo que que-

daré claro al comprobar la dis-
persion sectorial: que la gestion
y el control del sector publico em-
presarial tienen que ser com-
plejos.

lll. EL SANEAMIENTO DE LAS
EMPRESAS PUBLICAS Y
SU ADAPTACION A LA CE

Desde el establecimiento de la
democracia, se distinguen dos
etapas en el comportamiento del
sector publico empresarial. La pri-
mera va de 1977 a 1984, y se ca-
racterizé por el deterioro eco-
némico y financiero de unas
empresas publicas heredadas del
franquismo en unas lamentables
condiciones; la segunda com-
prende desde 1985 hasta la ac-
tualidad, y su rasgo mas desta-
cable ha sido el saneamiento y
la reconversion (15). EI mejor in-

dicador de esta evolucién es la
cuenta de resultados: en la pri-
mera fase, las pérdidas de las so-
ciedades de propiedad publica
aumentaron, mientras que en la
segunda disminuyeron, apare-
ciendo beneficios después de
subvenciones en 1986 (cuadro
n.” 5). El punto de inflexion lo
marca el afio 1983, cuando el go-
bierno mayoritario del partido so-
cialista practicé una politica de
empresa publica firme y acertada.

El saneamiento del sector pu-
blico empresarial empez6é de-
teniendo su crecimiento y su
deterioro. Para ello, se siguieron
los siguientes procedimientos: 1)
arrinconar algunas de las funcio-
nes impropias, no justificables ted-
ricamente: el sector publico em-
presarial ya no seria hospital de
empresas, ni actuaria anticiclica-
mente, y se restringirian las ac-
ciones redistributivas, exigiendo,

CUADRO N.° 2

EMPRESAS ESTATALES (1985-1989)
(Clasificacion juridica)

S itk i

1987

Vs e & il i e e

1988 1989

1985 1986
Entidades ~ Plantila  Entidades ~ Plantila  Entidades  Plantila  Plantila  Entidades  Plantila  Entidades  Plantila  Plantilla
Nimero  Porcentaje ~ Nimero  Porcentaje ~ Numero  Nimero  Porcentsie ~ Nimero  Porcentaie  Nimero  Nimero  Porcentsje
(1) Servicios comerciales del Estado. 1 11,46 1 12,38 1 59011 1219 1 13,39 1 64120 1322
(2) Organismos auténomos ............ 76 787 66 884 67 39752 821 65 823 68 51466 10,60
a) Comerciales e industriales ...... 73 718 63 8,05 63 34.765 7,18 62 715 66 47133 971
b) Financieros y de seguros ....... 3 0,69 3 0,79 4 4987 1,03 3 1,08 2 4333 089
(3) Sociedades estatales ............... 399 6836 345 6568 384 318841 6588 432 6404 480 300182 6187
a) Entidades de derecho piblico... 14 14,65 15 15,24 15 68.138 14,08 17 13,65 21 63570 13,10
b) Sociedades mercantiles no finan-
CIBTAS. . v sommssssussmmmmmeins 327 5059 279 4721 301 234034 4835 340 4708 367 221722 4570
¢) Sociedades mercantiles financie-
rasy de seguros ................ 58 3,12 51 323 68 16669 345 7% 331 92 14890 3,07

(4) Otros entes piblicos empresariales. 2

(5) Empresas privadas controladas por
elEstado ............................ 1

(B) TOtal .o swumwsnsvim swoms avoms wwoss 479

0,60 2 062 12 3089 064

1,7 1 12,48 1

10000 415 10000 465  484.004

63311 1308
100,00

12 065 3 7% 016

1 13,69 1
511 10000 553

68609 14,14
485135 100,00

Nota: (1) Direccion General de Correos y Telecomunicaciones. (4) En 1985 y 1986: Banco de Espaiia y Comisién Liquidadora de Entidades Aseguradoras. (5) CTNE (1989).
Fuente: \GAE, El Sector Publico Empresarial, Informe Anual y Anexo Estadistico, afios: 1986 a 1989.
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en caso contrario, las subven-
ciones pertinentes del Presu-
puesto (16); 2) sanear las empre-
sas como habian hecho las so-
ciedades privadas previamente,
es decir: a) racionalizando la ges-
tion, aplicando criterios empre-
sariales y atendiendo a la cuenta
de resultados; b) cambiando los
equipos directivos, y mejoran-
do su estabilidad y su forma-
cion; c¢) introduciendo méto-
dos de planificacion y control,
d) reorganizando legal e insti-
tucionalmente el sector publico
empresarial (17), y e) cuidando
cuestiones postergadas hasta en-
tonces, como la politica de ventas
y la organizacién comercial, la
politica de adquisiciones, la ges-
tion del circulante y de inventa-
rios; 3) privatizar o cerrar las em-
presas sin futuro en el sector
publico, que comenzé a huir de
actividades en las que no tenia
sentido prolongar su presencia,
y 4) en las empresas supervivien-
tes, desprenderse de los activos
innecesarios y obsoletos, sustituir
los equipos productivos, ajustar
las plantillas y disminuir los cos-
tes reduciendo los consumos in-
termedios, conteniendo los sala-
rios y mejorando su estructura
de pasivo (18). La consecuencia
palpable de esta politica fue un
descenso de las pérdidas, aun-
que en la mejora de las cuentas
de resultados también influyé la
buena coyuntura econémica pos-
terior a 1985.

Las empresas publicas espafio-
las también se han transformado
porque, desde 1986, han tenido
que afrontar problemas tradicio-
nales aplazados para adaptarse
a la normativa comunitaria de:
a) desregulacién y desmonopo-
lizacion, y b) defensa de la com-
petencia (19). En primer lugar,
los articulos 37.1 (monopolios co-
merciales) y 90 (defensa de la
competencia) del Tratado de

Roma han obligado a dos mo-
nopolios espafioles a desapare-
cer y a las sociedades que los
gestionaban a transformarse para
garantizar la libre circulacion de
productos entre los paises miem-
bros (20). La pertenencia a la CE
implica, en segundo lugar, que
las empresas publicas se han de
atener a las normas sobre las sub-
venciones de explotacién, para
evitar el mantenimiento artificial
de sociedades inviables. Esto ha
obligado al gobierno espafiol a
afrontar problemas que se habian
agrandado con el tiempo por las
temidas repercusiones sociales
de las medidas necesarias, como
la quiebra de la mineria energé-
tica y las dificultades de aguantar
la competencia exterior en la si-
derurgia integral.

IV. LA DIFICULTAD PARA
CONTROLAR LOS
GRUPOS PUBLICOS

Si las corporaciones privadas
de negocios no relacionados tie-
nen serios inconvenientes en su
gestion, cual no sera la dificultad
a la que se enfrenta el gobierno
para mantener una politica, y un
control, general y uniforme hacia
la empresa publica; el problema
de las empresas publicas no es
s6lo, como ocurre en las corpo-
raciones privadas, su dispersion
sectorial, sino que se agrava por
su diversidad institucional, e in-
cluso por su abultado numero.
Las interferencias derivadas de
la doble dependencia organiza-
tiva entre los responsables de los
varios niveles decisorios —minis-
terio, holding y empresa— y las
discrepancias entre holdings pu-
blicos diferentes —con empresas
en los mismos sectores y adscri-
tos, a su vez, a ministerios distin-
tos— acaban acarreando actua-

ciones contradictorias del sector
publico empresarial (21). Se tras-
luce, asimismo, una falta de sin-
tonia entre los presidentes de em-
presas y holdings publicos, e in-
cluso entre los ministros que los
tutelan, sobre la razén de sery la
estrategia politica de la empresa
publica (22). La coordinacion es
complicada, incluso, en el interior
de los grupos empresariales pu-
blicos; con la excepcion del INH,
que esta especializado en hidro-
carburos, los restantes holdings
publicos son corporaciones, O
direcciones generales, con ne-
gocios muy heterogéneos, cuya
gestion es dificultada por su di-
mension y por su excesiva diver-
sificacion, que impiden aprove-
char las sinergias de los grupos
con negocios relacionados (23).

El tratamiento homogéneo es
dificil no sélo por la dispersion
sectorial, sino por la naturaleza
diversa y los objetivos dispares
que tienen las distintas empre-
sas publicas. En primer lugar, en
unos organismos publicos prima
el principio de autoridad para al-
canzar determinados objetivos de
politica econdémica y social, mien-
tras que el comportamiento de
otros entes publicos se ajusta a
las reglas del mercado al ser em-
presas publicas concurrencia-
les (24). En segundo lugar, los
grupos publicos tienen objetivos
explicitos muy distintos: el sumi-
nistro de bienes y servicios pu-
blicos, la intervencién en los sec-
tores estratégicos de la defensa
y de la tecnologia, la redistribu-
cion de la renta, el mantenimien-
to de sectores en crisis y la defen-
sa de los intereses nacionales a
veces son contradictorios —co-
mo en el caso de las empre-
sas publicas que persigan simul-
taneamente la eficiencia econo-
mica y la equidad—, y alguno de
ellos de dificil gestibn empresa-
rial (25).
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V. LAS HIPOTECAS
POLITICAS Y LAS

SERVIDUMBRES SOCIALES
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Todo esto aumenta, eviden-
temente, los costes de transac-
cién en la empresa publica, por-
que, por un lado, los objeti-
vos marcados por el «principal»
y la informacion devuelta por los
«agentes» no son tan explicitos y
directos como en la empresa pri-
vada y, por otro, los incentivos y
controles que guian a los agentes
de las compafias publicas son
menos operativos (26). El condi-
cionante institucional y politico,
en primer lugar, procede de que
el control de la empresa publica
depende del gobierno, por lo que
sus obijetivos y estrategias cam-
bian con las alternativas politicas.
Este hecho provoca: a) la even-
tualidad de los presidentes de las
empresas publicas, que sufren
una rotacién mayor de la acon-
sejada por las sensatas practicas
empresariales; ademas, sus direc-
tivos tienen que rendir excesivas
cuentas formales a organismos
publicos (27); esta atadura poli-
tica es grave porque las empre-
sas publicas son excesivamen-
te presidencialistas y las decisio-
nes estdn muy centralizadas, al
transmitirse desde la Presidencia
—que, a su vez, las recibe del
holding y éste del ministerio tu-
telar—; los mandos intermedios
apenas deciden nada, y las deci-
siones se retrasan, desperdician-
do las oportunidades del mer-
cado (28); b) la disciplina del
mercado afecta menos a las em-
presas publicas, porque los sec-
tores en los que actuan estan
muy intervenidos, cuando no son
mercados cautivos; ademas, tie-
nen acceso a financiaciones pri-
vilegiadas y a subvenciones (29),
y ¢) se ven sometidas a estrate-
gias y decisiones contrarias a las
desplegadas por la empresa pri-

vada en cuestiones fundamenta-
les como la inversion, el personal
y la localizacion geografica (30).

La titularidad publica impone,
en segundo lugar, a las socie-
dades estatales unos «objetivos
impropios», desde la 6ptica em-
presarial, que generan un obs-
taculo insalvable para la cuenta
de resultados. Las empresas pu-
blicas soportan servidumbres so-
ciales, internas y externas, de las
que carecen las privadas, como
proporcionar servicios publicos,
actuar en sectores en crisis aban-
donados por las empresas priva-
das y atender las exigencias de
las organizaciones sindicales, asi
como los intereses de las zonas
en que se ubican. En efecto, por
un lado, las empresas de servi-
cios publicos estan obligadas a
prestarlos incluso perdiendo di-
nero, bien porque la demanda
sea insuficiente para cubrir cos-
tes, bien porque las tarifas fijadas
por el gobierno sean bajas; a es-
tas sociedades no se les puede
pedir que tengan beneficios (31).
Y, por otro, la conflictividad sin-
dical y social en las empresas pu-
blicas es méas agresiva que en las
compafias privadas; porque sus
plantillas son mayores, porque
las facilidades de la direccién a
las organizaciones sindicales han
sido tradicionalmente mejores, y
porque al saber que la empresa
publica nunca quebrara, los sin-
dicatos exigen mayores salarios
y mejores condiciones laborales,
aunque la empresa tenga gran-
des pérdidas (32).

VI. EL LASTRE DE LA
LOCALIZACION
SECTORIAL

Las actividades sectoriales
constituyen una herencia histo-
rica para las empresas publicas
(«a beneficio de inventario» mu-

chas veces, ya que en la mayor
parte de ellas es imposible obte-
ner buenos resultados). El sector
publico empresarial espanol se
ha formado por sedimentacién
de sociedades nacionalizadas en
sucesivas épocas politicas: 1) la
politica industrial de la «autar-
quiar, entre 1941 y 1959, cre6 em-
presas publicas en sectores con
grandes requerimientos de capi-
tal, que exigen enormes inmovi-
lizados cuya financiacion eleva
los costes financieros; 2) la poli-
tica subsidiaria de los sesenta y
primeros setenta nacionalizé em-
presas en quiebra que actuaban
en ramas de la produccién no
rentables, y 3) la politica antici-
clica y de reconversion de las dé-
cadas de los setenta y los ochen-
ta implico la entrada del sector
publico en industrias gravemente
afectadas por las crisis interna-
cionales.

En primer lugar, la ubicaciéon
sectorial de la empresa publica
—especializada en productos
energéticos e industriales, y en
servicios— se configurd basica-
mente en la fase autarquica (33).
En el cuadro n.° 3 se advierte, en
efecto, que el valor de la produc-
cion relativa de las empresas pu-
blicas no financieras es impor-
tante en productos energéticos
(un 37 por 100 del valor de la
produccion sectorial en 1987, y
un 25,6 por 100 del valor afiadido
de la rama 2 en 1989); también
es relevante en servicios desti-
nados a la venta (un 9,7 por 100
del valor de la produccién en
1987, y un 10,6 por 100 del valor
afnadido de larama 5en 1987), y
en productos industriales (un 6,4
por 100 del valor de la produc-
cién en 1987, y un 6 por 100 del
valor afiadido en la rama 3 en
1989). El descenso, posterior a
1985, de la actividad publica re-
flejado en el cuadro n.° 3 se
explica, sobre todo para los pro-
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VALOR DE LA PRODUCCION (1980-1989)
(Miles de millones de pesetas y porcentajes)

CUADRO N.° 3

1986

1987 1988 (*) 1989 (*)

Ejercicios 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Rama 1 ........... a 204510 217570 254430 287250 3.368,80 344720 362350 387370 213700 2.16830
b 5,10 5,20 5,40 6,80 8,30 7,90 6,90 8,80 2,00 2,40
c 0,25 0,24 0,21 0,24 0,25 0,23 0,19 0,23 0,09 0,11
Rama?2 ........... a 205830 261440 3.151,60 372520 4.097,10 4.15060 3.48980 361380 214410 2.293,50
b 931,00 1.10520 126510 146410 1.627,70 1.809,10 1.28470 1.338,30 555,40 588,50
c 4523 42,27 40,14 39,30 39,73 43,59 36,89 37,03 25,90 25,65
Rama3........... a 1048310 11.664,00 1297210 14.867,40 16.907,30 18.456,20 18.950,50 20.454,00 8.881,10 9.745,10
b 90500 1.037,00 125740 1.38270 161560 1.660,10 1.21830 1.302,60 582,30 586,70
c 8,63 8,89 9,69 9,30 9,55 8,99 6,42 6,37 6,50 6,00
Rama4 ........... a 244340 272450 307000 334680 345820 360410 402120 459730 3.030,50 3.785,50
b 23,40 31,80 37,60 45,50 61,40 66,10 68,60 64,60 25,00 36,10
c 0,96 1,16 1,22 1,36 1,77 1,83 1,70 1,40 0,82 0,95
Rama5 ........... a 877100 10.246,10 11.99290 13.76340 15.62320 19.594,60 21.521,40 23.994,10 16.418,70 18.408,10
b 727,50 87250 1.08840 1.300,90 182670 1.97310 222880 233270 173850 1.945,00
c 8,30 8,50 9,10 9,40 11,70 10,07 10,35 9,72 10,58 10,56

(*) Los afios 1988 y 1989: Valor afiadido bruto a precios de mercado.

Notas: Rama 1: Productos de la agricultura, silvicultura y pesca; Rama 2: Productos energéticos; Rama 3: Productos industriales; Rama 4: Construccién e ingenieria
civil; Rama 5: Servicios destinados a la venta. a) Produccion nacional. b) Produccion de empresas publicas no financieras (sociedades estatales y
organismos auténomos comerciales e industriales). ¢) Porcentaje de b en a.

Fuente: Hasta 1984: Brafia et al. (1989); desde 1985: CNE, base 1985; IGAE, E/ Sector Publico Empresarial (afios 1985 a 1989).

ductos industriales, por la pri-
vatizacion y liquidacion de em-
presas, pero también obedecio,
particularmente en los productos
energéticos y en los servicios des-
tinados a la venta, al crecimiento
econdmico, que impulsdé mas la
produccion privada que la pu-
blica (34).

En segundo lugar, las empre-
sas publicas fueron gravemen-
te afectadas por la crisis inter-
nacional de los afios setenta por-
que estaban especializadas en
sectores maduros, muy vulnera-
bles a la evolucion del comer-
cio exterior (35); en estos afnos,
ademas, el sector publico empre-
sarial agudizé su especializacion
en los sectores criticos, ya que
«hospitalizdé» sociedades privadas
en quiebra (36). En su sanea-
miento reciente, la empresa pu-
blica ha tratado de huir de estos
sectores sin futuro, pero so6lo ha

conseguido privatizar la construc-
cion de automoviles, de vehiculos
industriales y de material ferro-
viario, y cerrar algunas pequefas
empresas. Este es uno de los mas
graves problemas de la empre-
sa publica, porque, como vere-
mos, existen sociedades imposi-
bles de vender que tampoco pue-
den cerrarse por la presion de
los movimientos sociales, regio-
nales y sindicales implicados, por
sus grandes plantillas y por estar
concentradas geograficamente
en zonas de declive industrial: se
trata, principalmente, de la cons-
trucciéon naval, la siderurgia y la
mineria del carbén. La reconver-
sioén siderurgica de la década pa-
sada ya fue bastante conflictiva
y costosa, y se cobrd el precio
de AHM y la entrada de AHV en
el sector publico, a través del
BCI (37). El problema de la mi-
neria de la hulla es dramatico,
porque Hunosa es dificilmente

viable: si se mantiene la politica
de la Comision Europea, para so-
brevivir habra de reducir sus cos-
tes de produccién en un 60 por
100 (38).

La utilizacion de la empresa pu-
blica como instrumento de la po-
litica anticiclica y de reconversion
industrial, en los setenta y ochen-
ta, finalmente, agudizé6 las difi-
cultades de la empresa publica,
porque impidié una reaccion ra-
pida frente a la crisis economica.
Mientras que las compafiias pri-
vadas se ajustaban a las condi-
ciones del mercado reduciendo
su produccién, sus inversiones,
sus plantillas y sus costes de per-
sonal y financieros, las socieda-
des publicas hacian todo lo con-
trario: en su empefio anticiclico,
aumentaban la produccion, las
inversiones y el empleo, asi como
los costes financieros. Se ad-
vierte, en efecto, un comporta-
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miento inverso de la produccion
de las empresas publicas frente
a las compafiias privadas; en el
cuadro n.° 4 se puede comprobar
como, entre 1980 y 1985, el por-
centaje de la producciéon de las
empresas publicas no financieras
en el total aumento6 del 10 al 11,7
por 100; contrariamente, la recu-
peracion de la produccién de las
empresas publicas tras 1985 ha
sido mas lenta que la de las so-
ciedades privadas, y el porcentaje
ha caido del 11,7 al 8,7 por 100
entre 1985 y 1989. La actuacion
anticiclica del sector publico em-
presarial no financiero es aun
mas perceptible con la inversion,
cuyo porcentaje en el total de las
sociedades no financieras crecio
del 16,9 por 100 en 1980 al 27,8
por 100 en 1982; seguia en el 27,7
por 100 en 1985, y descendi6
bruscamente al 15,3 por 100 en
1986; en los dos afios siguientes,
la inversion relativa de las em-
presas industriales y de servicios
publicas siguié cayendo, y sélo
se recuperd en 1989 (39).

VII. LA INCLINACION A LAS
PERDIDAS, A PESAR DE
LAS SUBVENCIONES

Las empresas publicas adole-
cen de una estructura de costes
mas deteriorada que las com-
pafiias privadas porque soportan
unos gastos de personal y finan-
cieros mas altos; asimismo, sus
amortizaciones y previsiones son
mayores (40). Los porcentajes de
la remuneracién de asalariados
de la empresa publica dentro de
las sociedades no financieras del
pais (cuadro n.° 4) son superiores
al porcentaje relativo a la produc-
cién y al valor anadido (41); esa
brecha de los salarios satisfechos
por las empresas publicas, ade-
mas, no se ha reducido en la ul-
tima década. Las distancias entre
el porcentaje de los intereses efec-
tivos satisfechos por las empre-
sas publicas (con respecto a las
sociedades no financieras) y el
porcentaje relativo a la produc-
cién también eran notables hasta
1986; empero, el saneamiento fi-
nanciero de las sociedades pu-

blicas desde 1983 ha permitido
que dicho porcentaje haya des-
cendido desde el 23,9 por 100 en
1983 hasta el 10,8 por 100 en
1989 (42).

En conjunto, las empresas pu-
blicas presentan peores resulta-
dos de explotacién, a pesar de
las mayores subvenciones reci-
bidas del Estado, que las priva-
das; esto es logico. La imposicion
de objetivos sociales y politicos
deja a la empresa publica depen-
diente del Presupuesto, del que
recibe cuantiosas subvenciones
de explotacion y transferencias
de capital. Aunque el Estado re-
cauda muchos impuestos con las
empresas publicas (en el cuadro
namero 4 se aprecia esa impor-
tancia recaudatoria), éstas aca-
pararon el grueso de las sub-
venciones presupuestarias, sobre
todo hasta 1986; como conse-
cuencia, el saldo neto de sus re-
laciones con la Hacienda es po-
sitivo; es decir, las subvenciones
corrientes y de capital recibidas
tienden a superar a los impuestos
ligados a la produccion e impor-

CUADRO N.° 4

PORCENTAJE DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN LAS SOCIEDADES NO FINANCIERAS (1980-1989)

) NS N s Y it v eI =S RNt B o M R AT T S SR I D v e N S S WL

; Valor m, 1 n- Excedente Formacion Transfe-

Pzg::sc';’" Consumo afiadido Rfamc:{;e- //{ga%lcl;essao/sa j‘::evse de bruto ;/;;ecrgfgg bruta dle dmnciaf ,

i . ¢ ; ‘ € y ita

sarvicios fiermedio l;:;? asalariados ,;rrzgg;:ggne e)r(gé%?ggn explgtzcién satigtachos cafzga rgc(;gfjas

(1) 2 3 (4) (%) (6) (7) (8) ) (10)

1980 ......... 10,0 12,3 78 11,9 19,1 61,3 4,7 19,0 16,9 96,0
1981 ... 10,4 12,6 8,1 12,2 16,7 57,3 50 18,9 23,2 89,1
1982 ......... 10,8 13,3 83 12,7 16,6 55,1 55 21,7 27,8 88,6
1983 ......... 10,9 13,1 8,6 13,1 15,0 59,9 6,3 239 26,7 77,6
1984 ... 11,8 134 10,3 13,2 34,0 66,2 6,5 21,7 245 73,0
1985 ......... 11,7 13,0 10,4 12,9 31,7 47,3 6,0 19,8 27,7 739
1986 ......... 9,7 10,2 93 11,9 48,0 48,2 4.8 18,2 15,3 66,1
1987 ......... 93 9,8 89 12,4 33,9 39,9 44 15,6 14,6 108,4
1988 ......... 9,1 9,5 88 10,6 32,9 32,0 53 13,0 14,4 59,5
1989 ......... 8,7 8,9 8,6 10,3 38,6 28,5 52 10,8 16,6 49,2

Nota: (Columna 5). Con relacién a la economia nacional.

Fuente: (1) Hasta 1984: Brafia et al. (1989); CNE, Base 1980; (2) Desde 1985, «Cuentas de las Empresas publicas no financieras en términos de la Contabilidad
Nacional», en IGAE, El Sector Publico Empresarial, afios 1985 a 1989; Contabilidad Nacional de Esparia, Base 1985, Serie Contable, 1985-1990, Madrid,
INE, 1991; 1987, 1988 y 1989 (provisional).
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CUADRO N.° 5

SOCIEDADES ESTATALES NO FINANCIERAS. CUENTA DE RESULTADOS (1985-1989)

Concepto

(Miles de millones de pesetas)

1987 1988 1989

1985 1986

Ventas netas e ingresos accesorios ......................... 4415 3.948 4.267 4.521 4915
CONSUMIOS 5 i 5w e s s 590 oo 558 A% T 50 —2.873 —2.333 —2.441 —2.420 —2.653
Margen ................cooooiiiiiii 1.542 1.615 1.826 2.101 2.263
Gastos de personal .............oooovviiiiiiiii —954 —1.033 —1.118 —1.195 —1.306
TrbULOS ... —229 —138 —159 =175 —192
Otros cargos de explotacion ....................co..coooenn.. —10 2 4 —10 —8
Trabajos realizados para su inmovilizado ................. 158 131 144 113 115
Resultado bruto de la explotacion ......................... 507 576 702 834 872
AMOTHZACIONGS: i uvonwsnmisavimssmsssison isses ameswsssasssssss — 348 —404 —435 —502 —529
Provisiones: NEYAS ... ..um ssewswsensms ssum monsssesmsssnss sinss —62 —61 —76 -7 —56
Resultado neto de la explotacion ............................ 98 112 191 261 288
Resultado cartera de valores .................................. -7 —4 -3 30 7
Resultados extraordinarios ....................ccooooiii. —43 —20 —23 —46 —4
Resultados antes de intereses y subvenciones ......... 48 87 165 245 291
Gastos financieros ..................oooooiii — 472 — 443 —430 —397 —427
Ingresos financieros ................ccoooiiiiiii 72 91 107 132 149
Resultados antes de subvenciones .......................... —352 — 265 —157 —20 13
Subvenciones de explotacion ................................. 288 266 301 305 320
Resultado del ejercicio ............................. —64 2 143 285 333

Fuente: IGAE (1991), pags. 214 y 265.

tacion satisfechos por la empre-
sa publica (43). Estas sociedades
son, por tanto, un grave problema
para el Ministro de Hacienda; de
hecho, las subvenciones fueron
uno de los factores de expan-
sion del déficit publico de 1977 a
1986 (44). Entre 1980 y 1984, en
efecto, las empresas publicas no
financieras recibieron entre la mi-
tad y los dos tercios de las sub-
venciones de explotacion per-
cibidas por las sociedades no fi-
nancieras del pais (cuadro nu-
mero 4); desde el afo siguiente,
ese porcentaje comenzo a caer,
y en 1989 ya solo recibian el 28,5
por 100 de las subvenciones de
explotacion (45).

En los deficientes resultados
influye, sobre todo, la funcién de
«hospital de empresasy, que ha

arrastrado al sector publico a so-
ciedades que nunca seran ren-
tables, porque tampoco lo eran
en manos privadas. De hecho,
gran parte de las pérdidas del INI
son explicadas por esas nacio-
nalizaciones de empresas ruino-
sas (46). Estas pérdidas de las
empresas publicas no eran un
«problemay antes de la democra-
cia; de hecho, la rentabilidad eco-
némica y financiera sélo ha fi-
gurado entre los mandamientos
prioritarios de los gerentes de las
sociedades estatales en la tltima
década; gracias a la nueva poli-
tica, el porcentaje del excedente
bruto de explotaciéon de las so-
ciedades publicas en las socie-
dades totales aument6 del 4,7
al 6,5 por 100 desde 1980 a
1984 (47); con la recuperacion
economica posterior, este porcen-

taje se redujo hasta el 4,4 por 100
en 1987, elevandose hasta el 5,2
en 1989. En el cuadro n.° 5 se
advierte que tanto el resultado
bruto de explotacion como los
resultados antes de subvenciones
de las sociedades estatales no fi-
nancieras mejoraron apreciable-
mente entre 1985 y 1989; en este
ejercicio, incluso aparecieron los
beneficios antes de subvencio-
nes. Pero, tras los buenos resul-
tados de 1989, las dificultades de
la actual coyuntura han devuelto
las pérdidas a las empresas pu-
blicas (48).

En el cuadro n.’ 5 se advierte
que los resultados negativos apa-
recen tras incorporar los volumi-
nosos gastos financieros. Un es-
tudio reciente sefiala, en efecto,
que en la década pasada las emj
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presas publicas alcanzaron resul-
tados netos de explotacion tan
buenos como las privadas, salvo
en algunos afios como 1983 y
1985; bien gestionada, la empresa
publica no parece ser mas inefi-
ciente que la privada en los as-
pectos relacionados con la ex-
plotacion de su actividad. La
deficiente estructura de los finan-
ciamientos hace, por tanto, que
la rentabilidad financiera de la em-
presa publica sea peor que la de
las sociedades privadas; pero
desde 1986 mejoro esta rentabi-
lidad financiera de las sociedades
publicas, tanto por el sanea-
miento financiero como por la es-
tabilizacion del coste de los pa-
sivos (49). Que el conjunto de la
empresa publica se compara des-
favorablemente con la empresa
privada en cuanto a la rentabili-
dad financiera es algo demos-
trado por los trabajos empiri-
cos (50); no obstante, las com-
paraciones de la rentabilidad para
el conjunto de las empresas pu-
blicas y privadas carecen de sen-
tido; mas légico seria cotejar los
resultados de unas y otras em-
presas por sectores, teniendo pre-
sente que solo las sociedades es-
tatales mercantiles admiten una
comparacion en el terreno de los
beneficios con las companias pri-
vadas, y que las empresas publi-
cas no siempre tienen como ob-
jetivo prioritario la maximizacion
de los beneficios, sino la bus-
queda del interés general (51).
En definitiva, sin descartar la exis-
tencia de empresas publicas to-
davia deficientemente gestiona-
das, el problema de sus pérdidas
radica, mas que en su potencial
ineficiencia productiva, en la de-
sequilibrada estructura financiera
hacia los recursos ajenos, en los
objetivos impropios que se le im-
ponen, por las presiones politicas
y sociales, y en los precios ad-
ministrados que se fijan por de-
bajo de los costes.

VIIl. LAS PRIVATIZACIONES:
LA ASIGNATURA MAS
DIFICIL

De igual modo que las nacio-
nalizaciones europeas de la pos-
guerra mundial no siguieron un
patron comun, ni obedecieron a
unas directrices tedricas, las pri-
vatizaciones actuales tampoco se
ajustan a una pauta general y han
sido resultado de decisiones, ideo-
I6gicas o practicas, de los politi-
cos (52). Salvo en Gran Bretana
y Francia, donde se han practi-
cado privatizaciones «ideologi-
cas», en las restantes experien-
cias europeas han dominado las
motivaciones de indole gerencial
y econdmico-financiera para «ra-
cionalizar» los sectores publicos
empresariales; mas recientemen-
te, se ha afadido el objetivo de
obtener fondos que financien los
déficit presupuestarios. Se trata
de las privatizaciones «pragmati-
cas» practicadas en Alemania, Ita-
lia, Portugal, Grecia, Bélgica y Ho-
landa, que ofrecen un marco
idoneo para encuadrar las priva-
tizaciones en Espafa.

Puesto que no existe evidencia
empirica concluyente sobre la
mayor ineficiencia de las empre-
sas publicas frente a las com-
pafias privadas, los polemistas
recurren a ejemplos y contra-
ejemplos concretos, que alimen-
tan discusiones sin fin (53). Los
estudios de las privatizaciones en
los paises europeos no sugieren
que de ellas se deriven grandes
ganancias. Las empresas privati-
zadas en Gran Bretafia han in-
crementado su produccién y sus
beneficios mas que las que han
permanecido en manos publicas;
pero esto se debe mas a la natu-
raleza de las industrias que se
vendieron que al cambio de pro-
piedad de las compafias (54). En
Francia, las intensas privatizacio-
nes realizadas entre 1986 y 1988

produjeron pocos cambios tras-
cendentales; si acaso, una vuelta
a la situacion previa a las nacio-
nalizaciones de Miterrand al co-
mienzo de la década; mas que la
transferencia de propiedad al sec-
tor privado, lo significativo del
caso francés fue la «privatizacion
en el estilo de gestiény», que in-
trodujo en las empresas publicas
los objetivos y los métodos ge-
renciales propios de las socieda-
des privadas (55).

La negativa experiencia de los
socialistas franceses y portugue-
ses aconsejo a sus homologos
espafioles no embarcarse en cier-
tos programas nacionalizadores
—con la significativa excepcion
de Rumasa tuvieron suficiente—;
contrariamente, la ausencia de
unos resultados claramente fa-
vorables de las privatizaciones en
Francia y Gran Bretafia ha pro-
vocado en el gobierno socialista
una postura ambivalente (es de-
cir, practica) al respecto, que coin-
cide con la adoptada mayorita-
riamente en Europa. En Espana,
lo mas relevante de la politica de
empresa publica en la ultima dé-
cada ha sido, sin duda, la «pri-
vatizacion en la gestiony; las ena-
jenaciones no han sido muchas,
y no han respondido a una posi-
cion «ideolodgica» del gobierno ni
tampoco a una politica progra-
mada. Se han vendido empresas,
o parte de su capital, como reac-
cion frente a las dificultades in-
dustriales y financieras plantea-
das ante la «nueva gestion» de
las empresas publicas; en efecto,
una vez fijados abiertamente los
objetivos de rentabilidad y de dis-
minucién de las subvenciones
presupuestarias, el cierre o la pri-
vatizacion aparecieron como el
Unico remedio para solucionar
aquellas deficiencias (56).

La reconversiéon industrial y
el saneamiento de algunas em-
presas publicas eran la prime-
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ra finalidad de las privatizacio-
nes, que buscaban: 1) rentabili-
zar el sector publico empresarial,
deshaciéndose de las empresas
que no eran «negocioy, privati-
zandolas o cerrandolas (Hytasa,
Intelhorce, Potasas de Navarra);
2) enajenar las sociedades que
carecian de interés estratégico
para la politica de empresa pu-
blica (Textil Tarazona, Marsans,
Entursa); 3) asegurar la viabilidad
de las que no podian ser compe-
titivas como compaifiias publicas
(por no tener la escala adecua-
da, carecer de tecnologia o de
redes comerciales), vendiéndolas
totalmente a compaifias multi-
nacionales (Secoinsa, Skf, Seat,
Enasa), o intercambiando y ven-
diendo acciones en la busqueda
de socios tecnolégicos y de alian-
zas empresariales con otras com-
pafias (Repsol), y 4) contribuir
a la politica de reindustrializacion,
favoreciendo la concentracion
empresarial (Enfersa, Inisel).

El segundo objetivo de las pri-
vatizaciones en Espafa ha sido
el financiero, consistente en: a)
reducir las cargas que las sub-
venciones a las empresas con pér-
didas suponian para el Presu-
puesto del Estado; b) obtener
financiamientos propios de las
empresas publicas, tanto para em-
prender nuevos proyectos de in-
versién, ante la incapacidad del
accionista publico para aportar
capital, como para sufragar des-
de los holdings publicos las pér-
didas de otras empresas publicas,
y ¢) conseguir ingresos para en-
jugar el déficit publico, sustitu-
yendo a los impuestos. Con las
ventas de paquetes accionariales
de las empresas publicas renta-
bles, también se buscaba intro-
ducir una disciplina y un control
externos en su actividad empre-
sarial a través de la cotizacién en
Bolsa y de los accionistas priva-
dos; pero, en todas ellas, los hol-

dings publicos conservaron la
mayoria accionarial para no per-
der el control de las empre-
sas (57).

Se distinguen, por tanto, en Es-
pana dos tipos de privatizaciones:
a) las «auténticas» privatizaciones
totales, consistentes en ventas al
sector privado de empresas no
rentables, que hubo que colo-
car a precio negativo, bien con-
cediendo subvenciones o bien
saneandolas previamente; b) las
privatizaciones «aparentesy, 0 ven-
tas parciales del capital de em-
presas publicas rentables en Bol-
sa, en las que el Estado conserva
la mayoria del capital y, por tanto,
el control de las empresas (58).

Los métodos de privatizacion
también han variado segun cual
fuese el motivo de la venta: 1) las
privatizaciones totales y los in-
tercambios de activos por estric-
tos motivos empresariales se re-
alizaron mediante la negociacion
directa con grandes compafiias,
no sélo del precio y de las sub-
venciones, sino de otras condi-
ciones impuestas por la politica
industrial y de empleo del pais;
2) las enajenaciones parciales del
capital de las empresas rentables
se ha realizado mediante la oferta
publica de acciones en las bolsas
espafolas y extranjeras, inten-
tando compaginar una timida pro-
mocién del «capitalismo populam
con las colocaciones «institu-
cionales» de paquetes acciona-
riales a grandes empresas del sec-
tor y a entidades financieras.

Entre las privatizaciones tota-
les, destacan las derivadas de la
reordenacion de las lineas de ne-
gocio del INI, en las que se ven-
dieron sociedades de los sectores
de informética, de automocién y
de construcciéon de material fe-
rroviario (59). Con las ventas de
estas empresas, radicadas en mer-
cados muy concentrados inter-

nacionalmente, se buscaba ase-
gurar su viabilidad, dejandolas en
manos de companiias extranjeras
que trajesen al pais inversion, tec-
nologia, gestion y acceso a los
mercados internacionales (60).
Para vender alguna de estas em-
presas, hubo que sanearlas pre-
viamente, o cederlas con subven-
ciones estatales; algunas com-
pafias pudieron «colocarse» en
grandes operaciones comerciales
del Estado espafiol (venta de
MTM y Ateinsa a GEC-Alshtom
a cambio del contrato del AVE
con Renfe). Los problemas de es-
tas privatizaciones son: g) el coste
presupuestario; b) que la CE obs-
taculice la operacion por las sub-
venciones concedidas, y ¢) que
la empresa compradora sea in-
capaz de asegurar la viabilidad
de la sociedad privatizada (61).

De las privatizaciones parcia-
les, destacan las que vendieron
en Bolsa paquetes accionaria-
les de empresas del Grupo INI
(Gesa, Endesa, Ence) y de Rep-
sol (62). Estas «desinversionesy
también plantean problemas, ya
que, por un lado, el Estado man-
tiene el control empresarial, lo
que ahuyenta a las potencia-
les compafiias compradoras, que
son renuentes a convertirse en
socios pasivos de un organismo
publico que puede lesionar sus
intereses; por otro lado, las co-
yunturas depresivas impiden es-
tas privatizaciones parciales (63).

Hasta muy recientemente, no
habia una politica global de pri-
vatizaciones, porque el gobierno
carecia de una posicion defi-
nida (64). Solo la grave crisis pre-
supuestaria reciente y el Pro-
grama de Convergencia han
provocado una decision global
del Ministerio de Economia y Ha-
cienda sobre el proceso privati-
zador (65). Las privatizaciones se-
ran parciales, pues no hay
intencién de perder la mayoria
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frente a los socios privados, y el
Estado mantendra el control de
la gestion; la privatizacion sera,
pues, meramente instrumental,
destinada a cubrir el déficit pre-
supuestario (66).

No obstante, como han demos-
trado las privatizaciones del siglo
XX, la venta de propiedades y em-
presas publicas sélo soluciona
los déficit publicos en el corto
plazo, pero los empeoran a la
larga, porque el Estado enaje-
na fuentes regulares de ingre-
sos (67). Esas privatizaciones par-
ciales exigen «magquillar» la em-
presa publica, reorganizandola
para: a) solventar los inconvenien-
tes institucionales a una gestion
empresarial; b) mejorar la eficien-
cia y la rentabilidad, impulsando
la «privatizacion de la gestiony;
c¢) dejar explicitos los costes de las
subvenciones presupuestarias
para las empresas con pérdidas;
d) separar «el grano de la paja»
para facilitar las privatizaciones
totales y parciales (68).

IX. CONCLUSIONES

Las politicas de privatizacion
emprendidas en Europa en los
ultimos diez afios aparecen como
un intento, un tanto infructuoso,
de reducir la dimension del Es-
tado-empresario, tras su intenso
crecimiento posterior a la se-
gunda guerra mundial. Pero, de-
jando aparte la experiencia bri-
tanica, donde se ha «iquidado»
la empresa publica, los gobiernos
europeos se han limitado a reali-
zar un «reajuste técnico» de sus
respectivos sectores publicos em-
presariales, gestionandolos mejor
y devolviéndolos a us tamafio pre-
vio a la crisis de los setenta,
cuando la socializacién de pér-
didas y el mantenimiento del em-
pleo ampliaron la némina de
empresas bajo su control. Las

«ideasy sobre la empresa publica
ya no son las mismas que hace
una década, aunque no hayan
cambiado las justificaciones te6-
ricas de la intervenciéon publica
(los evidentes «fallos» del Estado
no han conseguido disipar los tra-
dicionales «fallos» del mercado),
y los estudios empiricos sigan sin
demostrar la superioridad de la
empresa privada, siempre que
la publica esté bien gestiona-
da (69).

Ante la incertidumbre de los
resultados de las privatizaciones,
el verdadero desafio de las em-
presas publicas en Espafia, y en
la Comunidad Europea, no es pri-
vatizar indiscriminadamente, sino
definir claramente sus objetivos
y superar sus problemas organi-
zativos e institucionales, que se
han censado en este articulo,
para lograr la eficiencia y la
rentabilidad o, en su defecto, la
explicitacién presupuestaria del
coste de cumplir los objetivos so-
ciales que se les asignen. La efi-
ciencia tiene que ver mas con los
mercados en que se desenvuel-
ven las empresas que con el tipo
de propiedad de éstas; si se pri-
vatiza un sector manteniendo la
situacion de monopolio, poco se
conseguira en este terreno (70).

A la empresa publica espafiola
se le han encomendado en el
curso de su historia multiples fi-
nes: a) promover la industrializa-
cion, creando industrias basicas,
energéticas, de bienes de equipo
y de transporte; b) combatir mer-
cados oligopolizados; c¢) crear
una industria de defensa; d) su-
ministrar servicios publicos; e) evi-
tar la quiebra de empresas priva-
das para sostener el empleo; f)
aumentar los ingresos publicos;
g) difundir la tecnologia; h) sos-
tener el nacionalismo econémico,
apoyando determinados sectores
estratégicos para la economia na-
cional. De estos objetivos, que

provocaron la multiplicacién de
la empresa publica, unos son le-
gitimados por la teoria econ6-
mica y otros no; unos se mantie-
nen y otros han sido abando-
nados por los gobiernos. Pero se
percibe una orfandad de objeti-
vos gubernamentales claros y ex-
plicitos para las empresas publi-
cas; las sefiales del accionista no
son inequivocas para los gesto-
res; de ahi que las empresas pu-
blicas atraviesen hoy en dia una
cierta crisis de identidad que agu-
diza los problemas descritos de
la diversidad institucional, la or-
ganizacién arcaica de la mayor
parte de las empresas, organis-
mos Y servicios publicos, la ines-
tabilidad politica de los gerentes
y las servidumbres sociales y sin-
dicales.

La constataciéon de estas difi-
cultades no implica necesaria-
mente la privatizacion o el cierre
de las compaifiias publicas. Es im-
prescindible para todo gobierno
clarificar la situacion de las em-
presas publicas y los objetivos
que se buscan con ellas. Hay ob-
jetivos que nunca debe perseguir
la empresa publica, como es el
de nacionalizar empresas en quie-
bra, la redistribucion de la renta
personal o regional, el manteni-
miento del empleo y la politica
anticiclica; para alcanzarlos, hay
otros instrumentos mas eficientes
y flexibles que la empresa pu-
blica, que es el medio mas rigido
de la politica econémica, pues a
la facilidad de su creacién se con-
traponen la inercia y las dificul-
tades y los costes sociales de su
cierre. Asi que es dificilmente jus-
tificable el mantenimiento de las
empresas publicas que busquen
estos fines.

En cambio, hay otras empresas
de capital publico cuyo cierre o
privatizacion plantearia, segura-
mente, mas inconvenientes que
ventajas para la sociedad. En
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efecto, una importante diferencia
entre la empresa publicay la pri-
vada es que la primera puede ac-
tuar en sectores abandonados
por la iniciativa privada; porque,
en definitiva, su objetivo no es
siempre la maximizacion del be-
neficio particular, sino el interés
social. Seria un error, por tanto,
privatizar las sociedades de ca-
pital publico en aquellos sectores
donde la iniciativa privada sea in-
capaz de suministrar bienes pu-
blicos, de asegurar los productos
estratégicos, de difundir tecno-
logia, de evitar las situaciones de
monopolio, de garantizar los ob-
jetivos de la politica industrial
para promover el crecimiento, y
de defender los intereses nacio-
nales y militares. Seria una equi-
vocacion aun mayor, empero,
mantener estas sociedades esta-
tales sin perfeccionar la gestion
empresarial, para lo que son im-
prescindibles: a) las reformas ins-
titucionales que aseguren a la em-
presa publica una organizacién
y reglamentacién similar a la de
las companiias privadas (71); b)
la coordinacion en el gobierno
de las acciones relativas a la em-
presa publica para homogeneizar
los objetivos y evitar los conflictos
de competencias, asi como los
comportamientos divergentes de
las empresas publicas y los mi-
nisterios tutelares; c) la reorga-
nizacion de los holdings publicos,
encaminada a crear corporacio-
nes de negocios relacionados,
que faciliten su gestion y permi-
tan el aprovechamiento 6ptimo
de sus ventajas (72); d) conceder
a los gerentes la garantia de una
continuidad temporal y unos in-
centivos para desarrollar sus fun-
ciones, siempre que alcancen los
objetivos empresariales o, en su
caso, politicos, establecidos pre-
viamente, para conseguir cierta
independencia del ciclo politico;
e) desligar todas las empresas
rentables de las «expectativas» de

recibir subvenciones de explota-
cion (porque no han de tener pér-
didas) y de las ampliaciones de
capital con fondos presupuesta-
rios exclusivamente; f) establecer
contratos programa con las em-
presas publicas de «finalidad so-
cial» para que el contribuyente
sea consciente de lo que le
cuesta mantener esos objetivos
sociales de las empresas publi-
cas, y evitar las subvenciones in-
discriminadas; g) fijar precios de
los servicios suministrados por
las empresas publicas més acor-
des con el coste de produccion,
y si los precios son «politicosy,
compensarlos puntualmente des-
de el Presupuesto; h) separar las
funciones empresariales de las
compafiias publicas de las fun-
ciones propiamente presupues-
tarias, como la inversion en in-
fraestructuras.

Una vez definidos los objetivos
generales propios de la empresa
publica, reorganizada su estruc-
tura institucional y limitadas, con
los estatutos adecuados, las in-
gerencias politicas y las servidum-
bres sociales, la existencia de un
sector publico empresarial com-
petitivo y eficiente es imprescin-
dible, porque es dificil imaginar
un «mercado» en el que la em-
presa privada sea capaz de solu-
cionar sus propios «fallosy.

NOTAS

(*) Este articulo es un resumen de ComIN,
MARTIN AcCeRA y JIMENEZ (1992).

(1) Véase Rees (1984), y CuLLis y JONES
(1991).

(2) Analizando por paises, se advierte, en
efecto, que han sido las reducciones del sector
publico empresarial britanico y, en menor me-
dida, del francés (entre 1986 y 1988) las que
rebajaron el promedio europeo. Esto demuestra
que, salvo en estos casos, las privatizaciones
han sido parciales, permaneciendo las empre-
sas controladas por el sector publico. Los datos
utilizados para estos calculos son del CEEP
(1987 y 1991).

(3) Se distinguen tres categorias de paises
segun el impacto econémico global de sus em-
presas publicas: 1) Portugal, Grecia, Italia y
Francia, que han mantenido en los afos
ochenta una cifra media de impacto global pr6-
xima, o superior, al 20 por 100; 2) Irlanda, Di-
namarca, Alemania, Bélgica, Espafia y Holanda,
con cifras entre el 9y el 15 por 100; 3) el Reino
Unido y Luxemburgo tienen un sector publico
empresarial pequefio; véase CEEP (1991).

(4) En relacién al empleo total no agrario
de cada pais (las cifras mas comparables del
CEEP), el sector publico empresarial en Espafia
esta en los Ultimos puestos europeos, mas de
tres puntos por debajo de la media comunitaria;
las empresas publicas en Espafia muestran, ade-
mas, una inclinacion «manufacturera», por la
menor presencia publica en el sector financiero.

(5) El reciente crecimiento de su numero,
por tanto, es artificial, debido a que algunas
unidades administrativas han ido, paulatina-
mente, transformandose en organismos auté-
nomos y en sociedades estatales. Las unidades
administrativas de los ministerios no forman
parte del sector publico empresarial, cuyas en-
tidades revisten las formas juridicas siguientes:
1) servicios comerciales del Estado; 2) orga-
nismos auténomos comerciales, industriales,
financieros y analogos, y 3) sociedades esta-
tales.

(6) Asiesta definida la empresa publica por
el Centro Europeo de la Empresa Publica
(CEEP). Para Rees (1984), lo que distingue a
una empresa publica es la capacidad de un
organismo publico para tomar las decisiones.

(7) De las compaiiias incluidas en los cua-
dros n.° 1y 2, s6lo Telefonica infringe esta re-
gla, pues es una compaiiia privada en la que el
Estado no tiene mayoria, pero ejerce un control
derivado del contrato para el suministro del
servicio telefénico. La transitoriedad con que
algunas sociedades han sido propiedad del Es-
tado las excluye de la categoria de empresas
publicas: las sociedades bancarias que depen-
dieron del Fondo de Garantia de Depositos y
las que pasaron por la DGPE tras ser expro-
piadas a Rumasa no se incluyen, por tanto, en
las cuentas de las empresas publicas.

(8) La Direccion General de Correos es la
Unica incluida en las cuentas de la Intervencion
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General de la Administracion del Estado como
empresa publica para 1989. Después, la Direc-
cion General de Correos se transformé, por la
Ley de Presupuestos para 1991, en un orga-
nismo auténomo de caracter comercial. Su plan-
tilla es grande: en 1989, era de 64.120 emplea-
dos, que representaban el 12,1 por 100 del total
del sector publico empresarial (cuadro n.® 1) y
un 13,2 por 100 de las empresas estatales (cua-
dron.° 2). En el cuadro n.° 2, se advierte, por el
contrario, que los «otros entes publicos em-
presariales» —que son entidades publicas fi-
nancieras, como el Banco de Espafia, cuyo
rango legal es mas administrativo que empre-
sarial— solo representaban el 0,16 por 100.

(9) Aqui caben todos los organismos su-
ministradores de servicios publicos, como sa-
nidad y educacion, y no sélo los considerados
comerciales, como Correos y Telégrafos. Este
requisito de «comercializacion» de los servicios
suministrados —como la educacién y la sani-
dad se financian con impuestos y tasas, y no
con precios, no entran como servicios comer-
ciales en la contabilidad publica— deja fuera
de este andlisis convencional de la empresa
publica a «grandes empresas», con un enorme
volumen de negocio, escondidas en las en-
trafias de la Administracion, cuyas rigidas nor-
mas funcionariales y presupuestarias impiden
una gestion eficiente de los servicios publicos
del pais.

(10) Solventado por estos organismos
creando «holdings intermediarios», como Rep-
sol del INH, Teneo del INI, y Argentaria de la
DGPE.

(11)  El control de estos organismos auto-
nomos por los poderes publicos es evidente;
pero el Centro Informatico y Contable de las
Empresas Publicas incluye solamente en sus
cuentas del «sector publico empresarial» aque-
llos organismos auténomos comerciales, indus-
triales, financieros y de seguros que producen
bienes y servicios que son vendidos a unos
precios de mercado que, normalmente, puedan
cubrir al menos la mitad de sus costes de pro-
duccion.

(12) Las entidades de derecho publico re-
presentaban en 1989 el 13,1 por 100 de la plan-
tilla de las empresas estatales, como se ve en
el cuadro n.° 2.

(13) En el cuadro n.° 2, sobresalen las so-
ciedades mercantiles estatales (con el 48,8 por
100 de la plantilla de las empresas estatales),
que, a su vez, son mayoritariamente sociedades
mercantiles no financieras (el 45,7 por 100 del
total), quedando el resto (3,1 por 100) para las
sociedades mercantiles financieras y de segu-
ros. El porcentaje de estas sociedades mer-
cantiles se ampliaria si se incluyese el renglon
5, que recoge la CTNE, una sociedad mercantil
privada, pero controlada por el Estado, que en
1989 aportaba el 14,1 por 100 de la plantilla de
las empresas estatales.

(14) Diferencia, eso si, que es trascendental,
pues implica que: a) el Consejo de Adminis-
tracion de las sociedades estatales no cumple

el papel de control por parte de los accionistas
de la direccién ejecutiva; de ahi, la preponde-
rancia de la Presidencia y el Comité Ejecutivo
en las empresas publicas; b) los accionistas
publicos no estan principalmente interesados
por los rendimientos del capital invertido; ¢) las
empresas publicas no pueden quebrar, y las
decisiones empresariales se adoptan sin riesgo
empresarial, manteniéndose indefinidamente
empresas sin perspectivas de futuro, y embar-
candose algunas sociedades publicas en ope-
raciones sin sentido empresarial y ruinosas para
los contribuyentes; Secura (1989) ha insistido
sobre esta cuestion.

(15) Véanse Myro (1988), MARTIN ACERA y
Comin (1991).

(16) Hay que decir que, globalmente, el sec-
tor publico empresarial no evit6 ser hospital de
empresas; el INI esquivé esa funcion, pero las
sociedades con problemas comenzaron a llegar
al BCI (AHV y los barcos gestionados por la
Sociedad Gestora de Buques), a la DGPE (las
sociedades de Rumasa) y al Fondo de Garantia
de Depésitos (los bancos en quiebra)

(17) Creando sociedades estatales en lugar
de organismos autbnomos, dividiendo los gru-
pos en subholdings y divisiones; agrupando,
mediante fusiones, empresas del mismo sector,
y no sélo publicas, sino también privadas, de
acuerdo con las directrices del Ministerio de
Industria.

(18) Asimismo, algunas empresas publicas
comenzaron —para asegurar su competitivi-
dad— a diversificar sus actividades, como Ta-
bacalera; y otras invirtieron fuertemente en mo-
dernizar sus equipos y en introducirse en
sociedades relacionadas con sus negocios,
como Repsol y Telefonica.

(19) Son los casos de los monopolios de
Campsa, Tabacalera, Telefonica, Iberia, Renfe,
y Correos y Telégrafos, y de los sectores con
grandes subvenciones, como Hunosa y la si-
derurgia integral.

(20) El proceso de liberalizacion de Campsa
se inici6 en 1984; ya hay operadores autoriza-
dos para la distribucién y venta de gasolinas
importadas de la CE; también hay libertad de
precio de los productos petroliferos en refinerias
y puestos de venta, aunque el Estado fija ma-
ximos. Por su parte, Tabacalera controlaba la
produccion y la red de distribucién de los ta-
bacos; en 1986 quedd abolido el monopolio de
distribucion, pero ninguna comparia comuni-
taria se ha instalado en Espafia hasta la fecha,
por los costes de formacion de una red paralela.

(21) La cadena de mando de ministerios,
holdings, subholdings, grupos, divisiones y em-
presas es tan larga que muchas sociedades
escapan al control del gobierno, no digamos
ya del Parlamento. Esa dispersion de las res-
ponsabilidades de tutela y dependencia de los
distintos holdings y empresas publicas puede
generar «incoherencias en los niveles organi-
zativos y operativos de su gestiony; véase RicART
et al. (1991). El descontrol institucional de la

empresa publica se ha agravado, por otro lado,
con la expansion del sector publico empresarial
autonémico y local.

(22) Ademas de las declaraciones contra-
dictorias a la prensa, hay operaciones concretas
que denuncian esa ausencia de criterio homo-
géneo del gobierno frente a la empresa publica:
a) mientras en unos casos se adquieren socie-
dades privadas con el argumento de que se
defienden intereses nacionales, en otros no hay
inconveniente en vender empresas publicas a
grupos extranjeros (sector del aceite frente al
de los fertilizantes, por ejemplo); b) tampoco
hay reacciones del gobierno semejantes frente
a las abultadas pérdidas de las compafias
(Renfe frente a Hunosa); ¢) la venta del grupo
alimentario del INI a Tabacalera fue logica
desde la politica del INI de sanear su cuenta
de resultados; la compra de esas empresas por
Tabacalera, que no tardé en intentar deshacerse
de algunas de ellas, lo fue menos.

(23) Las ventajas de los conglomerados pri-
vados han sido revisadas por los especialistas,
y dificilmente son aplicables a las corporaciones
publicas con negocios muy heterogéneos,
como el INI o la DGPE. Véase Cuervo (1983 y
1992), y FernANDEZ (1985 y 1989).

(24) La transformacion de departamentos
ministeriales en organismos auténomos, y de
éstos en entidades de derecho publico, se ha
justificado por la busqueda de una mayor fle-
xibilidad en la organizacion, la gestion, la con-
tratacion y en el control externo. Pero esta fle-
xibilidad en la gestién, necesaria desde la 6ptica
empresarial, puede entrar en conflicto con el
control administrativo exigido por la regulacion
de los servicios publicos, con la obtencion de
financiacion desde el Presupuesto del Estado,
y con el control parlamentario y judicial a que
debe quedar sometida toda actuacion del eje-
cutivo.

(25) Esto dificulta la evaluacion de los re-
sultados, pues habria que determinar un con-
junto de criterios, no todos cuantificables, que
conjuguen la rentabilidad financiera, la eficien-
cia técnica y los logros de los objetivos de la
politica econémica.

(26) Véanse Boss (1988), SeEGcura (1989),
RicaRT et al. (1991), y OcaNA y SaLas (1983).

(27) Como la actuacion de la empresa pu-
blica ha de ser intervenida por el gobierno y el
Parlamento, los responsables de las sociedades
publicas, que necesitan autorizaciones previas
para muchas operaciones de compraventa de
filiales, soportan mayores controles externos,
sufren restricciones a la financiacién a través
de las ampliaciones de capital y soportan in-
tromisiones politicas en las negociaciones co-
lectivas; véase SEGURA (1992).

(28) El presidencialismo de las empresas y
holdings publicos deriva de sus propios esta-
tutos, de la pérdida de funciones del Consejo
de Administracién y de la renuencia de los man-
dos intermedios a tomar decisiones. La asime-
tria existente entre la nula recompensa que se
obtiene si una decision de los gestores de las
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empresas publicas tiene éxito y el probable
cese del puesto cuando fracase alguna actua-
cion hace que la aversion al riesgo, y la negativa
a decidir, sea el rasgo distintivo de los respon-
sables de las empresas publicas; véanse
FeErNANDEZ (1985), y MARTIN AceRa y CoMmiN
(1991).

(29) Como se ha dicho, las empresas pu-
blicas estan exentas de riesgo, rasgo funda-
mental de la actividad empresarial; como la
quiebra de las sociedades estatales es imposi-
ble, hay que financiar el coste de mantener las
empresas con pérdidas, como ha sefalado
SEGURA (1989).

(30) El riguroso control formal y las servi-
dumbres politicas provocan unos altos costes
de influencia e interferencia politica, una difu-
minacién de las responsabilidades empresa-
riales y, en definitiva, una organizacién empre-
sarial conformista.

(31) Por ejemplo, Telefénica tiene que ins-
talar lineas en nucleos rurales con més de diez
habitantes, y Renfe debe mantener tramos re-
gionales abiertos con pérdidas. La fijacion de
tarifas crea situaciones paraddjicas: a) las lla-
madas urbanas de Telefénica no cubren el
coste, las tarifas internacionales son excesivas;
la explicacion no puede ser mas simple: las
primeras estan en la cesta del IPC; las segundas
no; b) en los ultimos afios, Renfe ha realizado
el mas ruinoso de los negocios: la mejora del
servicio de cercanias, con grandes inversiones,
ha aumentado simultaneamente el numero de
pasajeros y el volumen de las pérdidas, porque
las tarifas fijadas por el gobierno son «politicasy.

(32) Las dificultades de Renfe para ajustar
territorialmente sus plantillas; los conflictos la-
borales ante los planes de viabilidad en Hunosa,
y en Ensidesa y AHV, y los problemas derivados
de las huelgas en las compafiias de servicios
publicos constituyen muestras evidentes del
mayor poder sindical en la empresa publica, y
de sus costes sociales y presupuestarios.

(33) Tanto en aquellos sectores donde el
INI'invirti6 —es decir, en las industrias energé-
ticas, en la siderurgia y en material de trans-
porte— como en los monopolios del Estado
(el tabaco y las telecomunicaciones) y en el
transporte terrestre y aéreo. Véanse Brafa et
al. (1989, pags. 148-151), Betancor (1992),
Isipro (1992), Diaz (1992), MARTIN AceRA y ComIN
(1991), Muroz (1992), y Myro (1988).

(34) Porque en estos afios las empresas
publicas se reestructuraban, y no pudieron apro-
vechar la expansion tanto como las privadas,
que se habian saneado previamente. En el cua-
dro n.° 3 se aprecia una estabilizacion del por-
centaje del valor afiadido de las empresas pu-
blicas en los productos energéticos en torno al
25,6 por 100 en 1988 y 1989; en el 6 por 100 en
los productos industriales; alrededor del 1 por
100 en la construccion e ingenieria civil; en los
servicios destinados a la venta, se aprecia un
estancamiento en el 10,5 por 100 en estos afios
de 1988 y 1989.

(35) Porque tenian una alta propensién a

las exportaciones (refino de petroleo, siderurgia,
automovil y construccion naval) o porque so-
portaban fuertes importaciones (electrénica,
aerondutica, mineria energética, maquinaria y
equipo mecanico).

(36) Esta funcion del sector publico em-
presarial como «hospital de empresas» se inicio
en los sesenta, cuando se incorpor6 una gran
actividad al INI, como fue la mineria de la hulla;
véase SubrIA (1992). Pero esta nacionalizacion
de empresas en ruina se intensificé con la crisis
de los setenta, cuando se absorbieron mas em-
presas, basicamente de la siderurgia y la cons-
truccion naval; véase MARTIN AceNA y CoMmIN
(1991).

(37) A pesar de las grandes inversiones,
los problemas quedaron sin resolver, y de nuevo
hay un proceso de reconversioén en marcha en
el que la confrontacién entre dos empresas
(Ensidesa y AHV)), dos comunidades auténo-
mas (Asturias y Pais Vasco) y dos sociedades
publicas (INI y Argentaria) han sido dificiles de
evitar. Los problemas de las empresas publicas
siderurgicas derivan de la falta de competitivi-
dad —con unos costes, entre ellos los salariales,
de los productos muy superiores a los de los
competidores europeos— y de la sobrecapita-
lizacion para su nivel de actividad. La creacion
de la CSI ha solucionado el otro problema,
que era la descoordinacion de la oferta side-
rurgica entre dos compaiiias publicas.

(38) Porque el proyecto de plan de ayudas
comunitarias al carb6n elaborado por la CE
entrara en vigor en 1994, y prevé el cierre de
aquellas empresas mineras cuyos costes de
produccion superen las 14.500 pesetas por to-
nelada; mientras tanto, las Gnicas ayudas per-
mitidas seran las destinadas a mejorar la com-
petitividad y la proteccién del medio ambiente,
y, naturalmente, a financiar los cierres y despi-
dos.

(39) Sin duda, las privatizaciones influyeron.
En ese mismo cuadro n.° 4, se ratifica el com-
portamiento anticiclico del consumo intermedio
y del valor afadido de las empresas publicas
no financieras; este comportamiento, cierta-
mente «anémalo» desde el punto de vista em-
presarial, también ocurrié con la remuneracion
de los asalariados y con los intereses satisfe-
chos, que tienen una alta participacion en los
costes de las empresas publicas.

(40) Esta deficiente estructura de los costes
se debe, sencillamente, a su caracter de em-
presas publicas, que incorpora unas «cargas
impropias» —eso si, reducidas desde mediados
de los ochenta— derivadas de: a) unas plantillas
sobredimensionadas que perciben, ademas, ma-
yores retribuciones; b) unos costes financieros
superiores provocados por la deficiente estruc-
tura de los financiamientos, y ¢) unas mayores
amortizaciones exigidas por operar en sectores
mas intensivos en capital; véase J. BRaRA et al.
(1989).

(41) El porcentaje del valor afiadido de las
empresas publicas frente a las sociedades no
financieras (cuadro n.° 4) era inferior al corres-

pondiente a la produccion, pero la distancia
entre ambos porcentajes se fue acortando
desde mediados de los ochenta por el descenso
del tanto por ciento correspondiente al con-
sumo intermedio; en 1989, ya eran casi iguales.

(42) Mientras que los intereses de las em-
presas publicas superaban el 18 y el 20 por 100
de los pagados por todas las empresas no fi-
nancieras del pais, el porcentaje de la produc-
cion rondaba el 10 y el 11 por 100; el sanea-
miento financiero de la empresa publica ocurrié
desde 1984, con mucho retraso sobre el sector
privado, por lo que los intereses efectivos sa-
tisfechos por las empresas publicas no finan-
cieras (en relacion a los intereses satisfechos
por las sociedades no financieras del pais) cre-
cieron del 19 por 100 en 1980 al 23,9 por 100
en 1983.

(43) En efecto, entre 1980 y 1983, los im-
puestos pagados o recaudados por las empre-
sas publicas frente a los impuestos totales a la
produccién y a la importacion pagados en el
pais cay6 del 19 al 15 por 100; pero desde 1984
las empresas publicas aportan méas del 30 por
100 del total de la recaudacion; sin duda, por la
importancia de los impuestos especiales sobre
el tabaco y los carburantes, pero el motivo de
ese aumento es meramente contable: hasta
1984, los impuestos indirectos recaudados por
los monopolios fiscales se consideraban par-
cialmente como integrantes del precio de venta,
y después se contabilizan como impuestos in-
directos.

(44) Conseguir las subvenciones corrientes
es, a su vez, un problema para las empresas
publicas, y el retardo en su cobro aumenta los
costes financieros; la dependencia del Presu-
puesto también complica la estructura finan-
ciera de la empresa publica, sesgada hacia los
recursos ajenos por las cortas aportaciones de
capital desde el Presupuesto.

(45) Las transferencias de capital a las em-
presas publicas aun eran mayores en términos
relativos; entre 1980 y 1985 cayeron del 96 al
74 por 100 de las recibidas por las sociedades
no financieras del pais; en 1989, representaban
el 49 por 100. En la decadencia de las subven-
ciones y transferencias presupuestarias influyd
el saneamiento del nucleo de las empresas pu-
blicas, pero también la limitacion de las ayudas
impuesta por la CE.

(46) Como sefialé Croissier (1985) y han
confirmado MarTIN AceNa y ComiN (1991).

(47) Mejoria que solo en parte estéa expli-
cada por las subvenciones de explotacion es-
tatales a las empresas (cuadro n.° 4).

(48) EI INI, en 1991, tuvo 61.262 millones
de pérdidas, debido a la mala coyuntura del
transporte aéreo, del mercado de defensa y de
los mercados de materias primas, asi como a
la mayor inflacién espafiola y a la caida de la
inversion en bienes de equipo. Las causas de
los pésimos resultados de Renfe en 1991 eran,
segun la Presidencia de la compaiiia, las si-
guientes: a) el mal disefio de la oferta; b) la
deficiente infraestructura; c) el retraso en los
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pagos por el Estado de las cantidades debidas
por subvenciones de explotacion y por inver-
sién en infraestructuras; d) la competencia de
la carretera; e) las amenazas terroristas, y f) los
conflictos laborales.

(49) El apalancamiento financiero de las em-
presas publicas sigui6é siendo negativo; véase
BraRA et al. (1989).

(50) Véanse Cuervo (1983, 1984 y 1989), y
NovALEs, SEBASTIAN, SERVEN Y TRuJILLO (1987).

(51) Los peores resultados de la empresa
publica son parcialmente explicables, pues los
fines sociales y politicos «enturbian» sus resul-
tados financieros. Si de las pérdidas de Renfe
se descuentan las ocasionadas por las lineas
que son «servicios publicos», porque soportan
unas tarifas administradas que no cubren costes
—Ilas cercanias y los trenes regionales—, las
pérdidas de gestion de Renfe disminuyen. La
cuenta de resultados de Renfe, por otro lado,
presenta partidas que nunca aparecen en las
contabilidades de las sociedades privadas,
como son los costes de la infraestructura, so-
portados por la propia compafiia; véase RENFE
(1991). Reconocido esto, es obvio que la red
de ferrocarriles podria explotarse con mayor
eficacia.

(52) Véase Vickers y WRIGHT (1988).

(53) Los partidarios presentan casos de em-
presas publicas més rentables que las privadas
(Endesa es una de las eléctricas mas rentables,
y Repsol presenta mejores cuentas de resulta-
dos que otras compariias del sector), y sus
detractores aducen abundantes ejemplos de
empresas publicas con enormes pérdidas y de-
ficientemente gestionadas (como Hunosa y
Renfe). Los partidarios de la empresa publica
replican que las empresas més ruinosas para
el Presupuesto estén en el sector publico pre-
cisamente porque los empresarios privados, in-
capaces de rentabilizarlas, las endosaron al Es-
tado. La nueva ortodoxia privatizadora se
fundamenta, por tanto, en la asimétrica combi-
nacion de una fe ciega en los mercados, por
un lado, y de la constatacion de los pésimos
resultados cosechados por las empresas pu-
blicas, por otro.

(54) Porque aquellas empresas privatizadas
ya crecian antes de su venta, mientras que fue-
ron las malas perspectivas del mercado las que
impidieron la enajenacion de las empresas pu-
blicas en las actividades del carbén, de los tre-
nes e, inicialmente, del acero; véase BisHor y
Kay (1992). De hecho, las ganancias en la efi-
ciencia de las empresas no privatizadas fueron
mayores que las conseguidas por algunas ven-
didas, debido a la «privatizacién en la gestion»
(desplazamiento del énfasis en los aspectos
técnicos a conceder mas relevancia al marke-
ting y las finanzas), que fue aplicada antes de
la venta de las empresas publicas, con mayor
intensidad en las que tenian pérdidas. Las pe-
quefias ganancias en la rentabilidad se deben,
zin duda, a que las compafiias privatizadas con-
servan el dominio del mercado.

(55) Adoptados esos métodos de gestion

empresarial, que la propiedad sea publica o
privada no parece afectar a los resultados en el
pais vecino; de ahi que el tema de las diferen-
cias de eficiencia entre las empresas publicas
y las privadas «continda siendo marginal en
Francia»; véanse DeLorME (1992) y Encaoua y
SANTINI (1989).

(56) Como sefiala De LA DeHEsA (1992, pa-
gina 68), en Espanfia «la privatizacion era nece-
saria por pura coherencia financiera, en unos
casos, o por racionalidad industrial y tecnolé-
gica, en otros»; MonToro (1991, pag. 316) ha
caracterizado la estrategia privatizadora en Es-
pafa de «opaca», porque ni el Parlamento co-
noce sus lineas generales. Las privatizaciones
en Espafia no han seguido un plan sistemético,
sino que se ha procedido caso por caso, res-
pondiendo a problemas concretos; tampoco
han sido disefiadas por el gobierno, sino por
los holdings publicos con los previos permisos
o imposicién del Ministerio tutelar; esta des-
coordinacién ha ocasionado acciones un tanto
contradictorias.

(57) No analizamos las «reprivatizaciones»
o «privatizaciones circunstanciales» de las em-
presas del holding Rumasa y de los bancos en
quiebra saneados por el Fondo de Garantia de
Depésitos; esas operaciones de nacionalizacion
y privatizacion inmediata no tuvieron nada que
ver con la politica de empresa publica. Para el
coste de la expropiacion y la reprivatizacion de
Rumasa, véanse DEe LA DeHesA (1992, pags. 60-
63) y GARcla (1990).

(58) En términos generales, se habla de pri-
vatizacion cuando el sector publico enajena
algunos de sus activos, por lo que la venta de
paquetes accionariales minoritarios se deno-
mina privatizacion parcial. En rigor, s6lo cuando
el sector publico pierde el control de una so-
ciedad puede hablarse de privatizacion de ésta,
pues en caso contrario la compafia sigue
siendo publica. En el extremo opuesto, se llega
incluso a tratar como «privatizacién» la adop-
cion por las empresas publicas de los métodos
de organizacién y gestion de las compaiias
privadas.

(59) Un cambio en la politica empresarial
llevé a Telefonica a vender sus «servidumbres
industriales» en Ericksson, Telettra y Alcatel
Espafia.

(60) En efecto, estas empresas se cedieron
a compafiias multinacionales con los compro-
misos, no siempre cumplidos, de que conser-
vasen la marca de las empresas y los puestos
de trabajo. Estas privatizaciones se iniciaron
en 1985 con la venta de Secoinsa a la CTNE, y
luego a Fujitsu; continuaron en 1986 con la
venta de Seat a Wolksvagen; en 1989 se ven-
dieron MTM y Ateinsa a GEC-Alshtom, Enfersa
a Ercros (del Grupo Kio), Oesa al Grupo Fe-
rruzzi y Enasa a Fiat; este afio también se ven-
dieron, por un precio simbélico y con abun-
dantes subvenciones, Intelhorce, Hytasa e
Imepiel, del Patrimonio. En las privatizaciones
totales de grandes compaiiias publicas, los com-
pradores han sido, casi siempre, compafias
extranjeras. En 1988, el INI habia vendido parte

del Grupo Endiasa (Grupo Lesa, Carcesa, Fri-
darago, Coisa), pero esto no fue una privatiza-
cién, porque compré Tabacalera, que pertenece
al sector publico empresarial. Véase, para el
detalle de las privatizaciones del INI, MARTIN
Acefa y ComIN (1991).

(61) Que puede acabar de nuevo en el sec-
tor publico; hay privatizaciones que siguen plan-
teando problemas auin después de ser vendidas
las empresas, porque los compradores no pa-
gan lo estipulado, porque suspenden pagos,
porque quiebran o porque hay problemas con
la aplicacién de las clausulas de venta y con
las subvenciones concedidas.

(62) La primera operacion se realiz6 en
1986, con la venta del 38 por 100 del capital de
Gesa; en 1988, el INI colocé en Bolsa el 40 por
100 del capital de Ence, y el 20 por 100 del
capital de Endesa; en 1989, el INH vendi6 en
oferta publica un 24 por 100 del capital de Rep-
sol; en marzo de 1992, el INH vendi6 el 2,12
por 100 del capital de Repsol a Pemex, y ha
colocado bonos canjeables.

(63) Para no malvender la compaifiia (algo
secundario si la privatizacion fuese «ideol6-
gicar), porque los precios de salida a Bolsa de
las acciones serian bajos; incluso la operaciéon
se hace imposible porque la compafiia liquida
pérdidas coyunturales. Entre las abundantes
«noticiasy filtradas a la prensa de intentos abor-
tados de privatizacion parcial, por estas dificul-
tades, destacan: Endesa y sus filiales (Enher,
Unelco y Electra del Viesgo), Iberia, Casa, Ines-
pal, Repsol, Ence, Lesa y Tabacalera.

(64) Las decisiones sobre la privatizacion
de la empresa publica eran propias de auténti-
cos «reinos de taifas», configurando un «mini-
fundismo empresarial» que ninguna corpora-
cién privada se permitiria.

(65) Quizés hayan influido las medidas pri-
vatizadoras del Gobierno Amato en ltalia, des-
tinadas a financiar el déficit, y que el Partido
Popular tenga previsto acometer una amplia
privatizacion «ideoldgican; segun sus célculos,
con la venta de seis compaiiias publicas (Tele-
fénica, Endesa, Banco Exterior, Tabacalera, En-
her y Ence) el Estado podra cubrir durante
siete afios el déficit primario de las administra-
ciones publicas; véase FUNDACION PARA EL
ANALisis Y Los EsTupios SociaLes (1992).

(66) En efecto, el 28 de julio de 1992, Carlos
Solchaga, al presentar en el Congreso el
Decreto-Ley de medidas presupuestarias ur-
gentes, anunci6 la intencion de privatizar em-
presas publicas para conseguir unos 500.000
millones de pesetas en los proximos dos ejer-
cicios, concretando: la privatizacion parcial de
Repsol; de las empresas del Patrimonio, se ven-
deran participaciones de las empresas renta-
bles: Argentaria, Telefénica, Transmediterranea,
Enausa, Aldeasa, Tabacalera, Agencia EFE, Pa-
radores Nacionales: lo mismo se hara con las
compafiias de Teneo.

(67) Ademés, no es aconsejable vender con
prisas ni sacar al mercado grandes cantidades
de «propiedades publicas», pues eso implica
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«malvender la riqueza publica»; véanse ComiN
y MARTIN AceNa (1990), y SEGURA (1989). Estas
ventas de paquetes de acciones de estas so-
ciedades publicas «apetitosas» para el inversor
privado desencadenan la lucha de los diferentes
escalones institucionales; desde la direccion
de la empresa implicada hasta el Ministerio de
Hacienda, pasando por el subholding, el hol-
ding y el ministerio tutelar correspondientes,
querran participar en las ganancias de la venta.
Es revelador de esta concepcion «patrimonial»
de la empresa publica que el Ministerio de
Obras Publicas recurra a los terrenos de su
compariia Renfe para dotar de suelo barato a
su plan de vivienda.

(68) Esta reorganizacion institucional se
hizo primero con Repsol, y recientemente con
Argentaria y Teneo ; incluso se planeé crear
un nuevo holding para segregar las empresas
no financieras rentables de la Direcciéon General
del Patrimonio del Estado. El maquillaje méas
evidente es el abandono en el nuevo nombre
de todo lo que suene a «nacional» o «publico».

(69) No obstante, el excesivo tamafio y los
deficientes resultados de las empresas publicas
alimentaron la practica privatizadora y el es-
cepticismo sobre su funcionalidad como ins-
trumento para alcanzar ciertos objetivos eco-
némicos y sociales.

(70) Si acaso, algun retroceso en el bie-
nestar social, pues, recuérdese, una justificacion
de la empresa publica es, precisamente, con-
tribuir a introducir competencia en los sectores
oligopolizados. Privatizar grandes servicios pu-
blicos dejando el monopolio en manos privadas
es tan malo —si no se regula, es peor— como
impedir la competencia privada en su suminis-
tro, aunque sean financiados con fondos pu-
blicos.

(71) Interfiriendo lo menos posible en su
control publico, debe flexibilizarse la normativa
de las empresas publicas, convirtiéndolas en
sociedades anénimas, relajando sus trabas ad-
ministrativas, y dejando el camino abierto a su
posible quiebra. Como ha propuesto SEGURA
(1992), esto igualaria sus reglas de funciona-
miento con las privadas, y ademas serviria para
disciplinar a todos los agentes sociales impli-
cados (propietarios, gestores, prestamistas y
sindicatos).

(72) Como ha sugerido Cuervo (1992).
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