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I. INTRODUCCION

L sector publico empresarial

presenta en Espana una di-

mension relativamente mo-
desta en comparacion con la me-
dia existente en los estados
miembros de la Union Europea,
tal y como pone de relieve una
evaluacion de las magnitudes
econdmicas mas relevantes.

Tanto en porcentaje de pobla-
cion activa ocupada en el sec-
tor, como en valor afadido origi-
nado en el ambito empresarial,
y en formacion bruta de capital
con respecto a la inversion total,
las cifras correspondientes al
sector publico empresarial en
Espana se situan por debajo del
promedio correspondiente a los
paises miembros de la Union
Europea.

En consecuencia, se puede de-
cir que el «problema» de las em-
presas publicas en Espana no se
deriva de su tamano relativo, en
términos de economia nacional,
sino de las cuantiosas pérdidas
que generan, que obligan, para
mantener la produccion, a recu-
rrir de forma continua a los Pre-
supuestos Generales del Estado,
asi como a los de las comunida-
des auténomas y las corporacio-
nes locales, con el fin de obtener
las ayudas y subvenciones nece-
sarias.

En un escenario econémico
que requiere, de inmediato, la re-
duccion del déficit presupuesta-
rio, los cargos generados por las
empresas publicas son, induda-
blemente, uno de los factores que
pueden impedir la consecucion
del citado objetivo.

En este trabajo, se estudia la
situacion actual de la empresa
publica en Espana, analizando
las causas gque provocan su com-
portamiento poco eficiente, y
ofreciendo una primera aproxi-
macion global sobre las medidas
gue seria preciso adoptar para
llevar a cabo una reforma de la
empresa publica encaminada a
reducir el inmenso lastre que
representa para las finanzas pu-
blicas.

El estudio se inicia con el ana-
lisis del papel que se otorga a las
empresas publicas en el marco
del mercado unico europeo, tra-
zando una distribucion funda-
mental entre las empresas que
actuan en regimen de mercado
(empresas publicas concurren-
ciales) y aquellas que, actuando
en régimen de monopolio, gestio-
nan servicios de interes economi-
co general.

En el apartado Il, se estudia el
marco legal comunitario, para ex-
plicitar los principios generales
aplicados al sector publico em-
presarial, y realizar una evalua-
cion sobre la situacion actual de
la empresa publica espanola a
este respecto.

En lo referente al segundo gru-
po, es importante definir, con ca-
racter previo, el marco concep-
tual del interés publico, verdadero
nucleo del problema, antes de
realizar un analisis de sistemas
comparados en el ambito euro-
peo, asi como una valoracion de
la postura oficial comunitaria, con
el fin de plantear la posibilidad de
la intervencion del mercado en el
suministro de los bienes y servi-
cios mencionados.

El apartado Ill se centra en la
empresa publica espanola, desa-
rrollando previamente un breve
analisis tedrico basado en la con-
cepcion tradicional de la empresa
publica que nos permita evaluar
la realidad espanola y adecuar
las soluciones propuestas. A con-
tinuacion, se realiza un repaso
sobre las grandes cifras del sec-
tor publico empresarial espanol y
SuU composicién actual.

En el apartado |V se realiza
una primera aproximacion al pro-
blema de la privatizacion de las
empresas publicas, recogiendo
los objetivos econdmicos de esta,
asi como las principales férmulas
de privatizacion, y considerando
el impacto presupuestario de las
privatizaciones.

Por ultimo, en el apartado V, se
recoge una serie de propuestas
generales orientadas a la reali-
zacion de una reforma global y
profunda de la empresa publica
en Espana, de acuerdo con las
prioridades mas acuciantes de
nuestra economia.

IIl. LA EMPRESA PUBLICA EN
EL MERCADO UNICO

La evaluacion y el analisis de
las empresas publicas, desde la
perspectiva del mercado unico,
exige trazar una distincion con-
ceptual entre las empresas pu-
blicas concurrenciales (destina-
das a la produccion de bienes de
tipo privado para su venta en el
mercado) y las empresas publi-
cas encargadas de la gestion de
servicios de interés economico
general (tfransportes, correos, te-
lecomunicaciones, energia eléc-
trica, etcetera).

Al margen de sus caracteris-
ticas comunes, dicha distincion
resulta inevitable para definir las
lineas de reforma sugerida, te-
niendo en cuenta la idoneidad de
los objetivos que se les indican
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en la situacion economica actual,
asi como su adecuacion al nuevo
marco concebido para la empre-
sa publica por la Union Europea,
de cara al objetivo del mercado
unico.

1. La empresa publica
concurrencial

El proceso de integracion de la
economia espanola en la econo-
mia internacional ha tenido una
fecha de inflexion clave: la inte-
gracion de pleno derecho en la
Comunidad Europea desde el 1
de enero de 1986. Dicho momen-
to ha sido especialmente signifi-
cativo, ya que, desde entonces,
se ha producido la firma del Acta
Unica Europea (febrero de 1986,
ratificada por el Parlamento en ju-
lio de 1987), impulsando la im-
plantacion del mercado unico eu-
ropeo, y la firma del Tratado de la
Union Europea (febrero de 1992),
delimitando el proceso para al-
canzar la union economica y mo-
netaria, cuya tercera fase deberia
ponerse en marcha, como maxi-
mo, el 1 de enero de 1999.

El objetivo de crear un gran
mercado interior en Europa, me-
diante la supresion de las fronte-
ras interiores y la libre circulacion
de mercancias, personas y servi-
cios, supone la renuncia al gjerci-
cio auténomo de las politicas na-
cionales que puedan obstaculizar
la libre competencia, aceptando
un marco legal que regule el sec-
tor empresarial (incluyendo el pu-
blico) en el ambito comunitario.

Precisamente, de este orden
juridico-economico general se
pueden derivar las orientaciones
futuras que nos permitiran reali-
zar una evaluacion sobre el papel
a desarrollar por las empresas
publicas concurrenciales en el
mercado unico.

1.1. La empresa publica y los
principios del mercado unico

E! desarrallo del marco legal
comunitario permite identificar
con precision los principios gene-
rales aplicables al sector publico
empresarial, partiendo de la base
de que no se establecen distin-
ciones especificas con respecto
a su tratamiento frente al sector
privado.

1.1.1. Principio de libre
competencia

Se puede afirmar que la politi-
ca de competencia ha sido uno
de los factores esenciales en la
Unién Europea desde su consti-
tucion. Asi, el Tratado de Roma
(art. 3f) le atribuye un papel clave
como mecanismo para mejorar la
asignacion de recursos, favorecer
el progreso econémico y tecnolo-
gico, y coadyuvar al éxito de otras
politicas comunitarias.

El Acta Unica contribuy6 a re-
forzar la defensa de la libre com-
petencia estableciendo controles
sobre las operaciones de concen-
tracion y ayudas estatales; mien-
tras que el Tratado de la Unién
Europea considera que, para al-
canzar el objetivo final de la union
economica y monetaria, es im-
prescindible garantizar la existen-
cia de una economia de mercado
abierta y con libre competencia
(arts. 3, 3A, 130).

1.1.2. Principio de neutralidad

En lo referente al régimen de
propiedad (privada o publica) de
las empresas, la legislacion co-
munitaria se muestra neutral; tal
y como se establece en el articulo
222 del Tratado de Roma, «... no
prejuzga en modo alguno el régi-
men de propiedad de los estados
miembros:.

Es decir, que se acepta la exis-
tencia de un sector empresarial
mixto, en el que coexisten empre-
sas de propiedad publica y priva-

da. Este principio ha sido inter-
pretado en ocasiones como una
defensa de la existencia de em-
presas publicas, aunque una in-
terpretacion mas realista, avala-
da por los ultimos desarrollos
normativos comunitarios, permiti-
ria sugerir que el objetivo de di-
cho principio consiste en aceptar
la existencia de las empresas pu-
blicas en la medida en que su
actuacion se asimile a la de las
empresas privadas y, en este
sentido, exista «neutralidad» en
la estricta acepcion de la palabra.

1.1.3. Principio de paridad
de trato

La clave del tratamiento de la
empresa publica en el ambito co-
munitario aparece reflejada en
el articulo 90 del Tratado de Ro-
ma, que establece: «Los estados
miembros no adoptaran ni man-
tendran, respecto a las empresas
publicas, o aguellas empresas a
las que concedan derechos espe-
ciales o exclusivos, ninguna me-
dida contraria a las normas del
Tratado, especialmente las previs-
tas en el articulo 7 (donde se esta-
blece el principio de no discrimina-
cion por razén de nacionalidad), y
en los articulos 85 a 94, que regu-
lan la libre competencia».

Esta disposicion sera de apli-
cacion absoluta a las empresas
publicas concurrenciales, ya que
unicamente se admite la excep-
cion a dicho principio general pa-
ra las empresas encargadas de
la gestion de servicios de inte-
rés economico general, o que ten-
gan caracter de monopolio fiscal
(art. 90.2).

El principio de paridad de trato
establece que las empresas publi-
cas concurrenciales deben res-
petar las reglas de competencia
comunitarias, al igual que lo ha-
cen las empresas privadas. En
este sentido, siguiendo a O. Ruiz,
la consideracion simultanea de
los articulos 90 y 222 del Tratado
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de Roma permite definir un régi-
men de «neutralidad activa» con
respecto a la empresa publica, sin
cuestionar su titularidad, pero evi-
tando la generacion de distorsio-
nes a la competencia que alteren
el funcionamiento del mercado.

Si las empresas publicas con-
currenciales compiten directa-
mente con empresas privadas en
los mercados nacionales y en el
comunitario, deben estar someti-
das a las mismas reglas de fun-
cionamiento, restricciones y san-
ciones. En este sentido, solo hay
que considerar sus efectos en el
mercado, olvidando los objetivos
de los poderes publicos, que en
ningun caso deben utilizarse para
distorsionar el funcionamiento de
un mercado sometido a las reglas
de la competencia.

1.1.4. Principio de
incompatibilidad
de ayudas estatales

En desarrollo del principio de li-
bre competencia, expuesto con
anterioridad, los articulos 92 a 94
del Tratado de Roma regulan las
ayudas estatales a las empresas
publicas, partiendo de un princi-
pio general de incompatibilidad,
de acuerdo con el cual «son in-
compatibles con el mercado co-
mun, en la medida que afecten
los intercambios entre los esta-
dos miembros, las ayudas conce-
didas por los estados o con cargo
a los recursos estatales, cual-
quiera gue sea la forma que re-
vistan, siempre que falseen o
puedan falsear la competencia,
favoreciendo ciertas empresas o
producciones».

Los estados miembros tienen
el deber de informar a la Comi-
sion de todos los proyectos dirigi-
dos a establecer o modificar ayu-
das ya existentes. Es evidente
que el control comunitario sobre
las ayudas estatales a las empre-
sas publicas se ha ido haciendo
cada vez mas estricto e intenso,

como lo demuestra la aprobacion
de la directiva relativa a la trans-
parencia de las relaciones finan-
cieras entre estados miembros
y empresas publicas (Directiva
80/723/CEE, de 25 de junio de
1980, DOCE n.° L 195/35, de 29
de julio de 1980).

El articulo 1 de dicha directi-
va encomendaba a los estados
miembros que aseguraran la
transparencia en el flujo de fondos
publicos hacia empresas publi-
cas y en el uso de dichos fondos,
especialmente: compensacion de
pérdidas de explotacion, provi-
siones de capital, subvenciones
no reembolsables, préstamos en
condiciones privilegiadas, trata-
miento financiero favorable mer-
ced a la renuncia de beneficios o
el reembolso de cantidades debi-
das, renuncia a un tipo normal de
rendimiento sobre los fondos pu-
blicos utilizados, y compensacion
de cargas financieras impuestas
por las autoridades publicas. Las
excepciones a esta regla se han
visto drasticamente reducidas por
la Directiva 1985/413/CEE, de 24
de julio de 1985, reforzando los
objetivos de control sobre ayudas
estatales.

1.1.5. Principio del inversor
privado

La determinacion, y en su caso
cuantificacion, de la existencia de
ayuda estatal discriminatoria no
aparece regulada en ninguna de
las directivas citadas, por lo que
el Consejo y la Comision han de-
cidido utilizar a tales efectos el
«principio del inversor privado»,
ratificado por el Parlamento, y
desarrollado por la Comunica-
cion de la Comision a los estados
miembros sobre la aplicacién de
los articulos 92 y 93 del Tratado
de la CEE, y del articulo 5 de la
Directiva 80/723/CEE, de la Co-
mision, a las empresas publicas
del sector fabricacion (DOCE nu-
mero C 273/02, de 18 de octubre
de 1991).

El mencionado principio permi-
te considerar la existencia de
ayuda estatal cuando las auto-
ridades publicas facilitan fon-
dos a las empresas publicas en
condiciones mas favorables que
aquéllas en las que una enti-
dad privada pudiera facilitarlos
a una empresa privada equiva-
lente.

«La ayuda debe ser evaluada
como la diferencia entre las con-
diciones en que el Estado facilitd
fondos a la empresa publica, y las
condiciones en que un inversor
privado consideraria aceptable
facilitar dichos fondos a una em-
presa privada, cuando aqueél ope-
ra en condiciones normales de
mercado».

En caso de que la aplicacion
del principio permita concluir la
existencia de ayuda estatal, es
preciso llevar a cabo una segun-
da fase del analisis para determi-
nar si la ayuda es compatible con
los objetivos de la Comunidad. Si
es compatible, la ayuda sera apro-
bada; si no, debera ser modifica-
da o suprimida, e incluso exigirse
su reembolso.

Al mismo tiempo, la Comu-
nicacion prevé una transmision
sistematica de determinadas in-
formaciones financieras de las
empresas publicas: balances,
cuentas de péerdidas y ganancias,
aportaciones de capital, subven-
ciones a fondo perdido, prés-
tamos, garantias, dividendos,
beneficios no distribuidos, condo-
naciones del reembolso de deu-
das, etcétera.

Aunqgue, por el momento, el
sistema de declaracion propues-
to supone un analisis ex-post de
las transferencias de recursos pu-
blicos a favor de las empresas
publicas, conviene recordar que
el Tratado de Roma exige a los
Estados notificar ex-ante a la Co-
mision las ayudas que conceden
a sus empresas.
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La aplicacion de este principio
se ha visto reforzada por algunas
disposiciones del Tratado de la
Union Europea (arts. 104, 104A,
104B) prohibiendo la autorizacion
de descubiertos o concesion de
créditos por el Banco Central Eu-
ropeo y por los bancos centrales
de los estados miembros a favor
de empresas publicas de éstos,
asi como la adquisicion directa de
instrumentos de deuda por el
Banco Central Europeo a los ban-
cos centrales nacionales, y cual-
quier medida (que no se base
en consideraciones prudenciales)
que establezca un acceso privile-
giado a las entidades financieras
para empresas publicas de esta-
dos miembros.

Adicionalmente, el objetivo de
un control creciente y pricritario
sobre las ayudas estatales a las
empresas publicas se manifiesta
en el principio general relativo a
que la Comunidad no asumira ni
respondera de los compromisos
de las empresas publicas de los
estados miembros, ni éstos res-
ponderan de los compromisos de
empresas publicas de otro esta-
do miembro (sin perjuicio de las
garantias mutuas para la realiza-
cion conjunta de proyectos espe-
cificos).

1.2. La empresa publica
espanola frente a los
principios comunitarios

De lo expuesto en el epigrafe
anterior se deduce que, a pesar
de no haber explicitado la defini-
cion y los objetivos de la empresa
publica en el mercado unico, la
Union Europea ha ido delimitan-
do paulatinamente una serie de
principios generales que van con-
cretando el marco juridico y eco-
nomico en el que deberan actuar
las empresas publicas.

Es evidente que la normativa
gue conduce a la union economi-
ca y monetaria implica, cada vez
mas, la primacia del interés co-

munitario general sobre los inte-
reses nacionales de los estados
miembros. En el ambito de la em-
presa, ello supone que debe con-
cederse primacia a las exigen-
cias de competencia asociadas al
objetivo del mercado interior.

En este sentido, es evidente
que, pese a su indeterminacion
formal, la politica oficial de la
Comunidad, amparandose en el
principio de neutralidad, reco-
mienda un tratamiento similar
para empresas publicas y priva-
das, desde la definicion de sus
objetivos a sus actividades eco-
nomicas y financieras; incluso
aunque para conseguirlo tengan
que asumir la paradoja de incre-
mentar la regulacion y el control
sobre la empresa publica con el
fin de reforzar la competencia.

Por consiguiente, las empre-
sas publicas concurrenciales es-
panolas no solo deberan asumir
el derecho comun de la compe-
tencia, sino tambien una crecien-
te normativa comunitaria dise-
nada para establecer estrictos
controles y restricciones sobre la
empresa publica.

En consecuencia, las empre-
sas publicas concurrenciales, en
Espana, deberan adaptarse al
principio de neutralidad respecto
al régimen de propiedad, ajus-
tando su comportamiento econé-
mico a las reglas del mercado,
teniendo en cuenta que, simulta-
neamente, deberan someterse a
una serie de medidas de control
establecidas para evitar que se
falsee la libre competencia.

Desde el punto de vista de la
empresa publica espanola, y te-
niendo en cuenta sus caracte-
risticas esenciales, es posible
establecer una serie de efectos
generales como consecuencia di-
recta de la implantacion de los
principios comunitarios.

En primer lugar, hay que partir
de la base de que en el mercado

unico las empresas publicas con-
currenciales deberan comportar-
se como si fueran empresas pri-
vadas; es decir, con el objetivo de
producir bienes y servicios para el
mercado, maximizando sus be-
neficios, lo que exige un cambio
radical de actitud por parte de to-
dos los agentes relacionados con
ellas.

Para garantizar la ausencia de
compaortamientos que falseen la
competencia, la Union Europea
ha decidido establecer un estricto
control sobre las ayudas estata-
les a las empresas publicas, in-
crementando la transparencia en
las relaciones financieras entre el
Estado y las empresas publicas.

Una primera consecuencia de
este fendmeno consiste en que
reforzara el grado de autodiscipli-
na por parte del sector publico,
que se vera obligado a identificar
con precision instrumentos y ob-
jetivos en lo relativo a sus exigen-
cias a las empresas publicas.

De forma simultanea, por el
mismo efecto, se incrementara el
grado de independencia de la
empresa publica con respecto a
la Administracion, limitando los
controles publicos a la fijacion de
objetivos y a la evaluacion de su
grado de consecucion, asimilan-
do sus pautas de actuacion a las
de la empresa privada.

El control de las ayudas estata-
les a las empresas publicas supo-
ne una importante limitacion de
sus medios financieros, habida
cuenta de sus estructuras de fi-
nanciacion habituales, por lo que
sus criterios de actuacion debe-
ran tener muy presente el equili-
brio financiero de la empresa.
Hay que tener en cuenta que, de
acuerdo con el principio de neu-
tralidad, las empresas publicas
concurrenciales no se diferencian
de las privadas, por lo que el Es-
tado estara actuando como em-
presario, y no en el ejercicio de
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las facultades derivadas del po-
der publico. Si a este factor le
anadimos la restriccion a las ayu-
das estatales, la empresa publica
podra quebrar, al no estar bajo la
proteccion del principio de inde-
fectibilidad, asumiendo los ries-
gos economicos y sociales que
se deriven de tal situacion.

Por todos estos motivas, re-
sulta imprescindible detallar con
claridad los objetivos de las em-
presas publicas concurrenciales,
especialmente en el ambito mer-
cantil, de manera que se puedan
adoptar criterios de rentabilidad
que permitan la supervivencia de
las empresas en el mercado inte-
rior.

Concretando mas, el objetivo
del sector publico como propieta-
rio de las empresas publicas con-
currenciales consistiria en lograr
gue la rentabilidad de los fondos
propios de la empresa fuera su-
perior a la tasa requerida como
accionista; es decir, el coste de
oportunidad de la utilizacion de
los recursos. Dicha tasa de renta-
bilidad sera distinta para cada
empresa, dependiendo del sector
economico en que se inscriba vy,
por lo tanto, de la prima de riesgo
que el mercado asigne al sector
en el que opera la empresa.

Avanzando un poco mas, re-
sulta evidente que la normativa
comunitaria recorta en buena
parte las funciones de las empre-
sas publicas, especialmente de
las concurrenciales, al insistir en
gue la empresa publica no debe
ser un medio que permita al Es-
tado realizar una politica diferente
de la que realizaria en condi-
ciones de un mercado de compe-
tencia.

Si se asume este planteamien-
to, que supone identificar a la em-
presa publica con la privada, la
justificacion de la existencia de
aquella no solo depende del cos-
te de oportunidad de los recursos

publicos, sino de la evolucion de
la competencia en los distintos
mercados sectoriales. Desde un
punto de vista mas directo, cabe
plantearse la siguiente cuestion:
si las empresas publicas concu-
rrenciales deben comportarse co-
mo las empresas privadas, ;queé
sentido tiene la existencia de em-
presas publicas?

2. Las empresas publicas
de interés econémico
general (1)

Las empresas publicas de «in-
terés economico general» o de
«interés publico» son, en general,
empresas que actuan en regimen
de monopolio, por lo que requie-
ren un tratamiento diferente al
concedido a las empresas publi-
cas concurrenciales. En este sen-
tido, y al margen de su valoracion
en el ambito del mercado tnico
europeo, las cuestiones basicas
a resolver consisten en delimitar
conceptualmente el alcance del
«interes publico», y el plantea-
miento sobre las posibilidades
que tiene el mercado de suminis-
trar de forma eficiente los servi-
cios publicos comercializables.

2.1. El marco conceptual
del interés publico

Las funciones basicas que de-
sempenan los sistemas economi-
cos pueden sintetizarse en tres
preguntas: qué producir, cémo
hacerlo, y para quién.

Todos los sistemas determinan
que se producirda (composicion
del PIB), como se realizara la pro-
duccion (los méetodos productivos
y la asignacion de trabajo, tierra y
capital entre diferentes produc-
tos) y quién obtendra el producto
final (la distribucion del ingreso en
la sociedad).

Durante muchos afos, los eco-
nomistas han venido sosteniendo
que el mercado constituye el sis-

tema ideal para efectuar las elec-
ciones y, por tanto, responder a
las preguntas anteriores del me-
jor modo posible. En un célebre
articulo de Colm (1948), se dice
que «el mecanismo del mercado
actua a través de la colaboracion
de millones de individuos como
productores y consumidores. La
produccion viene determinada
por las expectativas de benefi-
cios, que dependen, a su vez, de
la demanda. La demanda esta
determinada por la renta deriva-
da del proceso de produccion. El
principio de mercado es un princi-
pio de organizacion de tal utili-
dad en un complejo social que si
no lo hubiéramos heredado, su
inventor seria reconocido hoy co-
mo uno de los mayores benefac-
tores de la humanidad-.

Generalmente, se admite por
los economistas que las fuerzas
competitivas del mercado gene-
ran un elevado grado de eficien-
cla.

Vamos a ver cuando los mer-
cados competilivos asignan los
recursos de una forma eficiente.
El marco de analisis conceptual
utilizado es el de la economia del
bienestar.

Una situacion es econémica-
mente eficiente si no es posible
mejorar la posicion de un indivi-
duo sin empeorar la de otro (opti-
mo de Pareto). La razon de esta
eficiencia se encuentra en que en
el equilibrio competitivo, con el
sistema de precios que el merca-
do genera, el consumidor maxi-
miza su beneficio pagando un
precio igual a la utilidad marginal
del bien, y el empresario maximi-
za su beneficio cargando un pre-
cio igual al coste marginal de pro-
ducir el bien.

La pregunta que surge inme-
diatamente es si los mercados
competitivos conducen siempre a
la eficiencia o si, por el contrario,
se han de cumplir determinadas
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condiciones para que tal hecho
suceda. La respuesta es que la
eficiencia no se conseguira en los
supuestos siguientes:

* Bienes de consumo no riva-
les y no excluyentes.

* Fallos de la competencia
(control monopolistico, rendimien-
tos crecientes de escala).

¢ Efectos externos.

« Existencia de riesgos e incer-
tidumbres no asegurables por la
inexistencia de mercados de se-
guros de futuros.

¢ Informacion imperfecta y cos-
tosa.

Los bienes que reunen a la vez
las caracteristicas de no rivales y
no excluyentes se conocen con el
nombre de bienes publicos puros,
y las necesidades que satisfacen
no pueden ser atendidas por el
mercado, ya que el coste margi-
nal de que un individuo adicional
disfrute de ellos es cero, mientras
gue el coste de excluir a un indi-
viduo del servicio es infinito. Esta
es la razén de que tales bienes
tengan que ser suministrados por
el poder publico, y financiados de
manera coactiva.

Tenemos asi delimitados dos
tipos de bienes situados en polos
opuestos: los bienes privados su-
ministrados por el mercado y los
bienes publicos suministrados
por el Estado.

Entre uno y otro polo, se en-
cuentra un conjunto de bienes pri-
vados (en el sentido de que no se
cumplen las dos caracteristicas
de los hienes publicos puros) que
en la actualidad son suministra-
dos, total o parcialmente, por el
sector publice. La educacion, la
sanidad, las pensiones, el de-
sempleo y la asistencia social
constituyen casos tipicos del gru-
po de bienes que constituye la
proteccion social.

No existe una razon unica por
la que los bienes de produccion
social deban financiarse publi-
camente. Para cada una de las
prestaciones, la doctrina ha cons-
truido una teoria que justifica el
pase al sector publico de una ne-
cesidad privada.

En el caso de la sanidad, la
teoria esta fundamentada en fa-
llos del mercado, problemas de
riesgo moral, necesidad preferen-
te, distribucion de la renta (equi-
dad en el acceso), problemas de
seleccion adversa de riesgos y
costes de transaccion elevados.
Para la educacion, la justificacion
se encuentra en fallos del merca-
do, necesidad preferente, distri-
bucion de la renta e integracion
social. En las pensiones, la fun-
damentacion que sirve de base
se encuentra en fallos del merca-
do, problemas de seleccion ad-
versa, problemas de riesgo moral
y elevados costes de transaccion.
Por dltimo, en el desempleo, la
justificacion se encuentra en fa-
llos del mercado y en problemas
de riesgo moral.

Las razones expuestas, que
ponen de manifiesto los fallos del
mercado en la cobertura de di-
chas necesidades, justifican y le-
gitiman, a priori, la intervencion
del sector publico en los progra-
mas de gastos sociales, ya que el
equilibrio competitive que genera
el mercado se corresponde con
una asignacion de recursos no
optima, o ineficiente, en el senti-
do de Pareto.

Sin embargo, al traspasar a la
esfera publica la produccion de
bienes privados, se corre el ries-
go de perder un conjunto de ven-
tajas relacionadas con los merca-
dos: no hay competencia, y los
otros incentivos para una produc-
cién eficaz se ven atenuados (2).

De las tecrias de los fallos del
mercado para justificar la inter-
vencion publica en la proteccion

social, se ha pasado reciente-
mente al analisis de los fallos del
sector publico para tratar de intro-
ducir una mayor eficiencia. El ca-
minoc que parece mas seguro
para ello es tratar de utilizar el
mercado en la gestion por el sec-
tor publico de los programas so-
ciales, dando entrada a la compe-
tencia, estableciendo una clara
separacion entre la provision (fi-
nanciacion) y la produccion.

Junto a los bienes privados de
provision publica, que acabamos
de analizar, financiados por tanto
a traves del Presupuesto, apare-
ce un conjunto de bienes priva-
dos, conocidos bajo la denomina-
cion de «servicios publicos», o de
public utilities, que se han venido
caracterizando por ser bienes co-
mercializables a través del mer-
cado vy, por tanto, de provision
privada, y cuya produccion, sin
embargo, se reservaba con ca-
racter general al sector publico,
en razon del interés publico que
el suministro de tales bienes lle-
vaba implicito.

La produccion de estos bienes
la ha venido efectuando el sector
publico directamente, a través de
sociedades anonimas de capital
publico, de sociedades del Esta-
do no constituidas en forma mer-
cantil, de organismos publicos
con personalidad juridica propia
e independiente del Estado o de
organismos del Estado sin per-
sonalidad juridica propia; o in-
directamente, a través de socie-
dades privadas a las que se otor-
ga una concesion por el poder
publico.

Todo este conjunto de entes
tiene una caracteristica comun:
se consideran empresas, en el
sentido econdémico de la contabi-
lidad nacional, ya que producen
bienes o servicios que venden en
el mercado por un precio que, al
menos, tiende a cubrir el coste de

produccion.
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Dentro de este marco concep-
tual amplio del «interés publico»,
que comprende los bienes publi-
cos puros, los bienes preferentes
y los servicios publicos comercia-
lizables, el campo que vamos a
analizar se limita a los servicios
publicos comercializables.

Tradicionalmente, los principa-
les bienes que han venido siendo
considerados como servicios pu-
blicos comercializables han sido
los siguientes:

* El correo.

* El transporte (ferroviario, ma-
ritimo, aéreo, urbano e interur-
bano).

* La energia (electricidad y
gas).

 Las telecomunicaciones.

* El agua (abastecimiento).

Las razones que se han venido
dando para considerar que la pro-
duccion de dichos bienes reque-
ria la intervencion publica han si-
do muy numerosas (3), y vamos
a clasificarlas en los grupos si-
guientes:

A) Fallos del mercado

e Monopolios naturales, deri-
vados de la necesidad de redes
para producir los servicios publi-
cos; falta, por tanto, de compe-
tencia.

* Economias de escala, que
conducen al monopolic con cos-
tes medios decrecientes y supe-
riores a los costes marginales.

* Ausencia del mercado, al no
poderse practicar la concurrencia,
propia de la economia privada.

= Externalidades positivas y
negativas.

* [nformacion imperfecta.

» Continuidad del servicio, que
debe ser prestado sin interrup-

cion (seguridad de aprovisiona-
miento).

» Utilizacion de recursos raros
no reproducibles (espacio terres-
tre, especialmente suelo y sub-
suelo urbanos, espacic aéreo,
espacio herziano, etc.), que cons-
tituyen un condicionante para la
libre entrada de empresarios.

B) Equidad

e Accesibilidad, favoreciendo
el acceso a los bienes y servicios
tanto desde el punto de vista so-
cial como territorial.

* Jgualdad de trato, poniendo a
todos los ciudadanos en pie de
igualdad, a traves de tarifas uni-
formes, no discriminando en el
precio a los que viven en zonas
donde el coste de suministro es
mas elevado (perecuacion tarifa-
ria interna).

= Universalidad del servicio, de
forma que favorezca a todos,
cualquiera que sea el lugar don-
de residan.

* Justicia social, a través de la
aplicacion de tarifas socialmente
deseables en favor de grupos
particulares de personas.

C) Costes de transaccion

La necesidad de regulacion
detallada que implica la produc-
cion de servicios publicos comer-
cializables no realizada directa-
mente por empresas publicas da
lugar a unos costes de transac-
cion elevados.

D) De politica macroeconomica

» Cardcter estratégico para el
desarrollo economico.

¢ Desarrollo equilibrado del te-
rritorio.

E) Condicionantes de la
Administracion

* Adaptabilidad a las innova-
ciones tecnologicas del sector.

* Calidad del servicio.
* Proteccion al entorno.

Las razones que hemos enu-
merado para justificar la interven-
cion del Estado en la produccion
de los servicios publicos comer-
cializables no son de aplicacion
para todos y cada uno de los bie-
nes de dicha naturaleza.

Por otra parte, el avance tecno-
logico y el cambio del entorno
economico habido con la firma
del Tratado de Roma ha dado
lugar a que muchos de dichos ar-
gumentos hayan perdido su ra-
z6n de ser, y se encuentren des-
fasados. Estas cuestiones seran
abordadas en el epigrafe 2.4.

2.2. La intervencion de los
gobiernos europeos en el
suministro de servicios
publicos comercializables

Las razones que hemos ex-
puesto llevaron a todos los pai-
ses europeos a la intervencion en
el suministro de servicios publi-
cos comercializables, que co-
mienza a finales del siglo XIX, y
adquiere un fuerte desarrollo en
el siglo XX.

Esta intervencion no se mani-
festo de forma analoga en todos
los paises. Tres modelos pue-
den distinguirse en cuanto a la
organizacion de esta interven-
cion: el inglés, el aleman y el fran-
ceés (4).

En el modelo inglés, son los
ayuntamientos los que toman el
control de la produccion de los
servicios publicos comercializa-
bles, surgiendo importantes ser-
vicios publicos locales (municipal
utilities). Estos fueron, posterior-
mente, transferidos al Estado en
su casi totalidad, lo que, unido al
programa de nacionalizaciones
llevado a cabo por el gobierno la-
borista después de la segunda
guerra mundial, dio lugar a una
fuerte concentracion en el Estado
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de la propiedad de los citados
servicios, si bien subsistiendo un
cierto porcentaje de propiedad en
manos de empresas privadas,
cuyo funcionamiento estaba re-
gulado por el poder publico.

En el modelo aleman se da, por
el contrario, una fuerte interven-
cion publica central, desarrollan-
dose paralelamente intervencio-
nes importantes de colectividades
publicas locales.

Por ultimo, el modelo francés
tuvo en sus comienzos una con-
cepcion diferente, ya que la pro-
duccion de servicios publicos
comercializables se organizé me-
diante concesion a empresas pri-
vadas, cuya actividad era regula-
da por el Estado. Tambien aqui la
ola de nacionalizaciones llevadas
a cabo a partir de la segunda
guerra mundial desdibujo com-
pletamente el modelo, acercan-
dose al aleman, de fuerte inter-
vencion a través de empresas
publicas.

El grafico 1 muestra, para 1986,
la proporcion de propiedad pu-
blica en empresas de servicios
publicos comercializables en va-
rios paises europeos, en Estados
Unidos y en Japon.

2.3. El Tratado de la Union
Europea y la competencia

La eficiencia en la asignacion
de recursos y la estabilidad de
la economia constituyen princi-
pios basicos de la Comunidad
Europea y de los estados miem-
bros.

En cuanto a la estabilidad eco-
nomica, el apartado 3 del articulo
3A del Tratado de la Union Euro-
pea (TUE) establece que las ac-
ciones de los estados miembros
y de la Comunidad han de respe-
tar los siguientes principios recto-
res: precios estables, finanzas
publicas y condiciones moneta-
rias solidas, asi como balanza de
pagos estable.

GRAFICO 1 ;
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Fuente: Financial Times (10 diciembre 1986), basado en AMEX Bank Review. Tomado de

J.E. Stiglitz (1993).

Respecto a la eficiencia en la
asignacion de recursos, el articu-
lo 3A del TUE establece que la

accion de la Comunidad y de los
estados miembros se realizara
respetando el principio de una
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economia abierta de mercado,
donde la competencia es libre.
Economia de mercado y compe-
tencia constituyen para la Comu-
nidad y los estados miembros los
pilares basicos para una eficiente
asignacion de recursos.

La instrumentacion de este
principio se efectua en el Tratado
atraveés de los articulos 85 y 86,
dirigidos a las empresas, prohi-
biendo acuerdos de abusos de
posicion dominante y de concen-
traciones economicas, y del ar-
ticulo 92, dirigido a los estados
miembros, estableciendo el prin-
cipio de incompatibilidad de ayu-
das publicas a las empresas que
falsearian la competencia.

El Tratado de Roma no prejuz-
gaba en modo alguno el régimen
de la propiedad en los estados
miembros (articulo 222), estable-
ciendo un principio de neutralidad
en cuanto a que los estados pue-
dan mantener una economia mix-
ta. Pero, al mismo tiempo, y en l6-
gica consecuencia con el citado
articulo, impone una no discrimi-
nacion a favor de las empresas
publicas en el articulo 90 (5).

Esto supone un trato analogo a
todas las empresas, privadas y
publicas, sean concurrenciales o
tengan a su cargo un servicio pu-
blico. La competencia, como ya
hemos dicho, es la norma gene-
ral de aplicacion para todos los
operadores economicos en el
ambito de la Comunidad.

Las unicas excepciones pre-
vistas en el Tratado en favor de
las empresas de servicio publico
(publicas o privadas) estan reco-
gidas en los articulos 77 y 90.2.
El primero, inscrito en el marco
de una politica comun de trans-
portes, establece que son com-
patibles con el presente Tratado
las ayudas derivadas de las ne-
cesidades de coordinacion de los
transportes o que correspondan
al reembolso de determinadas

servidumbres inherentes a la no-
cion de servicio publico.

El parrafo 2 del articulo 90
constituye la Unica excepcion que
el Tratado reconace en relacion
con el principio de la competen-
cia, al disponer que «las empre-
sas encargadas de la gestion de
servicios de interés econdmico
general..., estan sometidas a las
reglas del presente Tratado, es-
pecialmente a las reglas de la
competencia, salvo en los casos
en que la aplicacion de estas re-
glas no haga posible el cumpli-
miento, de hecho o de derecho,
de la mision especifica que les ha
sido encomendada. El desarrollo
de los intercambios no debe ser
afectado por una medida contra-
ria al interés de la Comunidad».

La primera cuestion que choca
es que el articulo no hace refe-
rencia a las «empresas de servi-
cio publico», sino a las «empre-
sas encargadas de la gestion de
servicios de interés econémico
general». ; Se emplean como si-
nonimas ambas denominaciones
0 mas bien se pretendi¢ evitar
que, ante el extensivo concepto
de servicio publico utilizado en
los diferentes paises comunita-
rios, se pudiera considerar que tal
articulo amparaba la excepcion
para todas las empresas de ser-
vicio publico? Creemos que esta
segunda interpretacion parece
mas correcta, ya que en el articu-
lo 77 se utiliza la nocion de servi-
cio publico para la excepcion de
las ayudas recibidas por empre-
sas de transportes derivadas de
determinadas cargas.

2.4. ;Puede el mercado
suministrar en condiciones
de eficiencia los servicios
publicos comercializables?

En el epigrafe 2.1, hemos enu-
merado los fallos del mercado en
la produccion de servicios publi-
cos comercializables. Dado que
su produccion requiere, con ca-

racter general, la existencia de re-
des. la explotacion de éstas deri-
vé en monopolios naturales.

Como el mercado era incom-
pleto y la informacion imperfecta,
el mercado no se ajustaba a las
condiciones de eficiencia de Pa-
reto, por lo que el Estado intervi-
no, creando empresas publicas
encargadas de la produccion de
dichos servicios y otorgandoles el
monopolio.

Pero el cambio de propiedad
de los medios de produccion no
resuelve por si solo los proble-
mas, ya que el sector publico se
ve sujeto a las mismas limitacio-
nes informativas y al mercado im-
perfecto.

Cabria preguntarnos si la alter-
nativa elegida para resolver el
problema era la unica y, en caso
contrario, si era la mas eficiente.

Ante el nacimiento de un mo-
nopolio natural, el gobierno po-
dria elegir, al menos en teoria, la
alternativa de ignorar el proble-
ma, pensando que la intervencion
era innecesaria, ya que la compe-
tencia potencial bastaria para
mantener precios bajos (beneficio
cero) y un alto nivel de eficiencia
economica. Esta vieja idea se
asocia a la Escuela de Chicago, y
un intento reciente de resucitar
esta hipotesis se debe a W. J.
Baumol —discurso presidencial
en la American Economic Asso-
ciation, 1982 (6).

Una segunda alternativa seria
que la produccidn de los servicios
publicos se efectuase por empre-
sas privadas, a las que se les otor-
garia la concesion.

Sappington y Stiglitz (1987)
han formulado el denominado
teorema fundamental de privati-
zacion, en el que muestran que,
bajo ciertas condiciones (compe-
tencia, ausencia de asimetrias en
la informacion, ausencia de res-
tricciones a la capacidad de con-
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tratacion y firmas de riesgo neu-
iro), el gobierno puede, a través
de un concurso, conceder el de-
recho a la produccion de un de-
terminado bien, consiguiendo los
tres objetivos siguientes: eficien-
cia economica, equidad y detrac-
cion de la mayor cantidad posible
de los beneficios de los produc-
tores.

La tercera alternativa podria
ser regular el monopolio privado.

La alternativa que hoy dia pa-
rece defender una gran parte de
la doctrina es la de adoptar regu-
laciones sectoriales que introduz-
can la competencia en cuanto
sea posible. Este es el camino
que ha emprendido la Comision
de la Union Europea.

A juicio de Stiglitz (1993), exis-
ten varias razones para tratar de
introducir la competencia en la
produccion de los servicios publi-
cos comercializables:

a) Proporcionar una base de
comparacion, ya que si no exis-
ten competidores es dificil deter-
minar si la empresa que monopo-
liza la produccion es eficiente.

b) Hacer posible el estableci-
miento de un sistema de incenti-
vos que recompense la labor efi-
ciente.

c) El espiritu de competencia
no solo conducira a una mayor in-
novacion, sino también a una ra-
pida difusion de aquellas innova-
ciones que resulten adecuadas.

Vamos a analizar como podria
introducirse la competencia en
los sectores que producen servi-
cios publicos comercializables.

Pero antes querriamos decir
que, cuando hablamos de introdu-
cir la competencia en un sector,
ello no quiere decir que todo el
tenga que estar sujeto a la com-
petencia. En los procesos produc-
tivos que desarrolla un sector
pueden obtenerse diferentes tipos

de bienes, o de calidad diferente,
y la competencia pudiera introdu-
cirse en algunos de ellos. lgual-
mente, la produccion de un bien
puede ser dividida en subproce-
sos, y algunos de ellos pudieran
estar sujetos a la competencia.

Todas estas cuestiones las
abordaremos mas concretamen-
te al ir analizando los sectores.

En el servicio de correos, no
existen fallos de mercado que
justifiquen la existencia de mo-
nopolios que los gobiernos man-
tienen. La competencia podria
suministrar el servicio en condi-
ciones de eficiencia.

Sucederia, sin embargo, que el
precio que se fijase para cada ti-
po de ciudad (grande o pequena)
seria totalmente diferente; inclu-
so ocurriria que los lugares muy
alejados y poco habitados esta-
rian desatendidos. Han sido, por
tanto, razones de equidad (uni-
versalidad del servicio e igualdad
de trato) las que han dado lugar
al monopolio con el estableci-
miento de tarifas uniformes, lo
que implicitamente supone sub-
venciones cruzadas.

Pero es de general aceptacion
que estas subvenciones cruza-
das provocan ineficacias en la
asignacion de los recursos y falta
de transparencia en los costes de
tal politica. Ningun pais conoce
dichos costes, que quedan sub-
sumidos con los generados por la
posible ineficiencia que pudiera
darse en la produccion monopo-
listica del servicio. Por ello, la in-
troduccion de la competencia con
subvencion presupuestaria para
el servicio basico de correos de
los lugares alejados podria hacer
mas eficaz la asighacion de re-
cursos, dando transparencia al
coste de la politica de universali-
zacion del servicio de correos.

Pero, aun en el supuesto de
que se quiera mantener el mono-
polio con un sistema tarifario de

perecuacion interna, por su ma-
yor facilidad de control publico,
ello no quiere decir que el mono-
polio deba mantenerse para to-
dos los bienes producidos por el
servicio de correos, sino exclusi-
vamente para el servicio basico
(recogida, transporte y distribu-
cion de cartas normales). El resto
de los bienes de nuevo valor ana-
dido producidos por el servicio de
correos (postal exprés, recogida
a domicilio, etc.) pueden quedar
sujetos a la competencia.

El transporte ferroviario consti-
tuye otro de los monopolios de
servicios publicos tradicionales
en los paises de la Union Euro-
pea. En la produccion de este
bien si se da un fallo del mercado
por la existencia de monopolios
naturales derivados de la necesi-
dad de redes para producir el ser-
vicio publico de transporte.

La introduccion de la compe-
tencia originaria aqui un despilfa-
rro economico derivado de la du-
plicacion innecesaria de la red,
pero, como muy bien dice Stiglitz
(1993, pag. 76), «si existen bene-
ficios de escala y el gobierno es
eficiente, y si los precios son
iguales a los costes medios, la
concurrencia puede resultar in-
viable. Las firmas competidoras
concurriran unicamente en el ca-
so de que el gobierno sea inefi-
ciente».

Sin embargo, es posible intro-
ducir la competencia a través de
una desintegracion vertical del
proceso de produccion del trans-
porte ferroviario. La red ferrovia-
ria permaneceria como un mono-
polio, debidamente regulado, en
poder de una empresa publica o
de una empresa privada, pero €l
acceso a la red estaria sometido
a la concurrencia. Las empresas
publicas o privadas que accedie-
ran a la red ofreciendo servicios
de transporte pagarian una tarifa
a la empresa monopolizadora de
la red en funcién del uso que de
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ésta hicieran. Seria necesario
evaluar los costes de transaccion
gue aparecerian como conse-
cuencia de la desintegracion ver-
tical del proceso de produccion y
compararlos con las ventajas de
eficiencia obtenidas por la intro-
duccion de la competencia.

Un caso tipico de monopolio
ha sido el del transporte aé€reo.
En la produccién de este bien no
se daba ningun fallo del mercado
gue hiciera necesaria la creacion
de empresas publicas que actua-
ran en régimen de monopolio.
Pudiera argtirse que la utilizacion
de un recurso raro no reproduci-
ble, como es el espacio aéreo,
justificaba la implantacion del mo-
nopolio, pero esto no es asi, ya
que a traves de cada corredor
aéreo puede circular un deter-
minado numero de aviones, que
pueden pertenecer a una sola
empresa o a varias. Por otra par-
te, el progreso tecnologico ha ele-
vado enormemente el numero de
aviones que puede circular por un
corredor.

El suministro de energia eléc-
trica constituye, en los paises co-
munitarios, un servicio publico no
sujeto, por lo general, a las reglas
de la competencia. Se trata de un
bien que ha de ser suministra-
do sin interrupcion (seguridad de
aprovisionamiento), sin posibili-
dad de ser almacenado y que, sin
embargo, debe estar disponible
con solo apretar el interruptor.
Esta caracteristica del bien ha-
ce que, al no poder acoplarse la
oferta a la demanda real, sino a la
potencial, pero sin posibilidad de
almacenamiento, el mercado no
pueda suministrarlo de una ma-
nera eficiente.

Este fallo del mercado, junto a
la necesidad de una red para el
suministro de la energia eléctrica,
da lugar al nacimiento de monopo-
lios naturales, explotados por em-
presas publicas o por empresas
privadas sometidas a regulacion.

Junto al fallo del mercado, se
dan en el suministro de energia
eléctrica razones de equidad (uni-
versalizacion del servicio y acce-
sibilidad) que tradicionalmente
han dado lugar a la justificacion
del monopolio.

En el servicio publico de ener-
gia eléctrica, la existencia de red
no es un condicionante tan fuerte
como para impedir la entrada en
el mercado de nuevos producto-
res. En Espana, en la produccion
y en la distribucion, existe concu-
rrencia; unicamente en el trans-
porte de energia eléctrica de alta
tension existe una empresa publi-
ca que ejerce el monopolio, ac-
tuando como compradora de la
energia producida, que vende a
las distribuidoras regionales.

Aun manteniendose, por razo-
nes de equidad, el monopolio,
puede introducirse la competen-
cia a través de una desintegra-
cién vertical del proceso produc-
tivo. Cualquier productor, publico
o privado, tendria acceso a la
red pagando la tarifa correspon-
diente.

Los costes de transaccion que
tal operacion comporta pueden
ser elevados, asi como la reper-
cusion econdmica que puede te-
ner sobre la empresa monopolis-
tica encargada del suministro
ininterrumpido de energia eléctri-
ca en todo el territoric nacional, lo
que obligaria a efectuar una eva-
luacion de aguellos, comparando-
la con las ventajas que para los
consumidores representaria la
entrada de la competencia.

Las telecomunicaciones han
constituido otro monopolio natu-
ral de servicio publico, que va
siendo paulatinamente roto como
consecuencia del profundo avan-
ce tecnologico que se ha dado en
el sector.

La existencia de red para la
prestacion del servicio daba lugar
a un fallo del mercado, que hacia

necesaria la intervencion publica.
El proceso tecnologico ha dejado
obsoleto el concepto de red en
las telecomunicaciones, pudién-
dose actualmente generar la com-
petencia para una prestacion efi-
ciente del servicio. Ello podria dar
lugar a que determinadas zonas
poco pobladas y alejadas de cen-
tros urbanos quedaran desaten-
didas.

Si razones de equidad aconse-
jaran la universalizacion de un
servicio minimo de telefonia, se-
ria mucho mas eficiente que su-
primir la competencia y estable-
cer un monopolio ctorgar ayudas
presupuestarias de inversion pa-
ra el establecimiento del servicio
basico de telefonia en los luga-
res alejados, dando asi absoluta
transparencia al coste de la politi-
ca de universalizacion del servi-
cio minimo de telefonia.

Es bien cierto que la introduc-
cion de la competencia en los
servicios publicos comercializa-
bles puede introducir, en determi-
nados casos, despilfarros, pero
no lo es menos que en el caso de
los monopolios se producen con
tanta o mayor intensidad, si bien
quedan ocultos por la falta de
transparencia.

Como conclusion, podriamos
decir que si bien es verdad que
ineficiencias se dan tanto en el
sector publico como en el priva-
do, los errores del sector publi-
co se diluyen y pagan por toda
la colectividad, mientras que los
del privado los pagan solo unos
cuantos: los accionistas, los tra-
bajadores, los gerentes, los pro-
veedores, etc. Esto da lugar a
gue existan mayores incentivos
para evitar los errores en el sec-
tor privado que en el publico.

En palabras de Stiglitz (1992):
«El reto es como el Estado puede
utilizar el mercado y/o dirigir-
lo; como podemos disenar insti-
tuciones y politicas que aprove-

288




chen los puntos fuertes de cada
uno; que reconozcan los fallos
del mercado sin dejar de ver los
puntos débiles del Estado. No
hay soluciones faciles. Si las
hubiera, seguramente ya las ten-
driamos. Pero tenemos que rom-
per los moldes del pasado, tan-
to los ideologicos de izquierda,
que simplemente suponen que el
gobierno puede solucionar cual-
quier problema, si asi lo quiere,
como las ideologias de derecha,
que simplemente suponen que
los mercados pueden solucio-
nar cualquier problema. Debe-
mos encontrar una tercera via.
Este es el reto para las proximas
décadas».

ll. LA EMPRESA PUBLICA
EN ESPANA

Tras considerar las implicacio-
nes que presenta el modelo co-
munitario para la empresa publi-
ca espanola, y antes de realizar
una evaluacion economica del
sector publico empresarial en Es-
pana mediante el analisis empiri-
co, es conveniente introducir una
serie de cualificaciones tetricas
que permitan interpretar el com-
portamiento de nuestras empre-
sas publicas.

1. La teoria econémica
tradicional de la empresa
publica

La justificacion de la empresa
publica, y de la teoria econémica
que la ampara, parte de los desa-
rrollos basicos de la economia del
bienestar, por lo que se apoya fun-
damentalmente en el principio de
eficiencia en la asignacion, enten-
diendo como asignacion eficiente
de los recursos toda aquella en
que los recursos disponibles de la
economia no pueden asignarse
de nuevo sin que se produzca al-
gun empeoramiento parcial.

En una economia de mercado
con presencia de competencia
perfecta, la utilizacion de los re-
cursos se aproximara a la asigna-
cion eficiente, por lo que, en la
medida en que no se den las con-
diciones de competencia perfec-
ta, el sector publico considera que
se producen «fallos de mercado»
que justifican su intervencion para
mejorar la eficiencia asignativa.

En términos muy simples, con-
sideramos unicamente la condi-
cion esencial de equilibrio com-
petitivo, que exige la igualacion
entre el precio del bien y su coste
marginal de produccion.

Dicha condicion se incumpli-
ra en los casos en que existan
rendimientos de escala crecien-
tes en la produccion de bienes
(exempli gratia, distribucion de
energia eléctrica), lo que condu-
ce a situaciones de «monopolio
natural», en las que el precio del
producto que maximiza el benefi-
cio se fija por encima del coste
marginal.

Otro «fallo de mercado» ca-
racteristico se produce cuando
tienen lugar efectos externos
(exempli gratia, congestion en el
transporte urbano), de forma que
el coste social marginal del trans-
porte es menor que el coste mar-
ginal de los recursos, debido a la
externalidad positiva que provoca
su utilizacion.

Una teoria «ingenua» de la
empresa publica sugiere que la
intervencion publica supone una
solucion adecuada frente a la
presencia de fallos de mercado.
En principio, la empresa publica,
dirigida desde la Administracién,
deberia actuar como una empre-
sa competitiva, teniendo en cuen-
ta los efectos externos, lo que
conduciria a la correccion del «fa-
llo de mercado» y a una asigna-
cion eficiente de recursos.

Sin embargo, una concepcion
realista del problema exige reco-

nocer la existencia de unos «fa-
llos publicos» en el comporta-
miento de las empresas publicas
que pueden igualar o superar a
los «fallos del mercado» vy, por
consiguiente, reducir la eficiencia
asignativa del sistema.

Sintetizando, tales fallos se de-
rivan de la indefinicion e incom-
patibilidades de los objetivos que
se imponen a la empresa publica,
y de la existencia de incentivos
que conducen su actuacion de
forma poco eficiente en términos
economicos.

1.1. Objetivos econdmicos
de la empresa publica

En términos generales, puede
decirse que la empresa publica
tradicional se ve enfrentada, de
forma simultanea, a la consecu-
cion de cuatro objetivos: eficien-
cia economica, rentabilidad, efec-
tos de politica macroeconomica y
distribucion de la renta. Como es
l6gico, dadas sus caracteristicas
intrinsecas, se producen diversas
incompatibilidades entre dichos
objetivos que comprometen su
buen funcionamiento. Veamoslo
de forma mas detallada:

a) Eficiencia economica. Es
un objetivo muy complejo, puesto
que hay que distinguir entre la efi-
ciencia de caracter asignativo de
los recursos de la empresa y la
eficiencia directiva y tecnologica.
La eficiencia asignativa supone
encauzar a la empresa hacia el
cumplimiento del principio basico:
una asignacion de recursos es
eficiente si resulta imposible me-
jorar la situacién de alguien sin
que nadie empeore. Para conse-
guirlo, hay que procurar que los
precios guarden relacion con los
costes de oferta y que asuman
los costes y/o beneficios sociales
que genere la actividad, es decir,
los de las economias y deseco-
nomias externas. Al mismo tiem-
po, hay que tener presente que
las inversiones se evaluan en

289




funcion del consumo y/o la inver-
sion que desplazan en cualquier
otro ambito de la economia.

La eficiencia directiva y tecno-
I6gica esta vinculada con la rela-
cion entre factores y productos.
Una situacion es tecnologicamen-
te mas eficiente si se obtiene una
mayor produccion con las mis-
mas cantidades de factores pro-
ductivos. La eficiencia directiva
se manifiesta en la reduccion de
gastos o en la explotacion de
nuevas posiciones tecnologicas o
de mercado.

Ambos conceptos estan estre-
chamente ligados, pero no tienen
por qué ir en la misma direccion;
es muy posible que una empresa
publica aplique métodos de pro-
duccion eficientes, pero que una
inadecuada politica de precios
(por orden ministerial) induzca a
un exceso de produccién, con
acumulacion de stocks. Esto su-
pondria un caso de eficiencia tec-
nologica y directiva, pero de inefi-
ciencia asignativa.

b) Rentabilidad. En cuanto ha-
ce referencia a la empresa publi-
ca, la rentabilidad no se entiende
en términos del beneficio a distri-
buir (como en la empresa priva-
da), sino como el «excedente co-
mercial bruto», en particular en
empresas deficitarias, a través de
la busqueda de medios financie-
ros para hacer frente a sus obli-
gaciones.

La rentabilidad se podria medir
de acuerdo con el nivel de los re-
cursos presupuestarios cedidos a
las empresas publicas, que nos
indica en qué nivel se han de in-
crementar los impuestos y/o re-
ducir otros gastos publicos. Enla
medida en que se marque a una
empresa cual debe ser su nivel
de rentabilidad, se motiva mas a
sus gestores.

c) Efectos de politica macroe-
conomica. La empresa publica
puede actuar como instrumento

del gobierno a traveés de su inci-
dencia sobre cuatro variables fun-
damentales: nivel de desempleo,
tasa de inflacion, saldo de la ba-
lanza de pagos y tasa de creci-
miento de la renta nacional. En
este sentido, existen posibilida-
des de actuacion para la empre-
sa publica.

Una politica de incremento de
los gastos de inversion en las em-
presas publicas puede tener una
influencia importante sobre el
crecimiento de la renta nacional o
el producto nacional bruto. Para-
lelamente, los gastos de inver-
sion en dichas empresas, y sus
excedentes comerciales brutos,
afectan a las necesidades finan-
cieras del gobierno ante la nece-
sidad de garantizar una financia-
cion minima, influyendo de forma
directa sobre el nivel de presion
fiscal y el gasto publico. De esta
forma, pueden actuar como ins-
trumento indirecto de politica
fiscal y monetaria que repercute
sobre las cuatro variables enu-
meradas.

Existe un impacto directo sobre
la tasa de inflacion a través de la
fijacion de los precios de los pro-
ductos y de los salarios de sus
empleados, ya que afectan tanto
a los costes industriales como a
los gastos personales. En dltima
instancia, los niveles de produc-
cion de sectores estratégicos
—como energia, acero, transpor-
tes y comunicaciones— determi-
nan en parte la infraestructura
economica de la nacion y el nivel
de competitividad de la economia,
incidiendo directamente sobre el
saldo de la balanza de pagos.

d) Distribucion de la renta. Las
empresas publicas pueden alte-
rar mediante su actuacion la dis-
tribucion personal y espacial de la
renta, basicamente a traves de
dos mecanismos: la oferta de bie-
nes y servicios publicos a precios
subvencicnados, y el suministro
de factores productivos; es decir,

subvencionando a determinados
factores de produccion para favo-
recer el desarrollo regional de
una determinada zona.

De la descripcion de los multi-
ples objetivos de la empresa pu-
blica se desprende de inmediato
una posibilidad: la existencia de
conflictos entre los distintos obje-
tivos. Asi, se presenta un conflic-
to entre la eficiencia economica y
la distribucién de la renta. Por
ejemplo, un empleo excesivo de
mano de obra en empresas publi-
cas puede contemplarse como
una decision politica de redistri-
buir renta real a favor de determi-
nados grupos de trabajadores, a
costa de la eficiencia econémica.

También se presentan conflic-
tos entre la rentabilidad y la distri-
bucion de la renta. El suministro
de productos de empresas publi-
cas a determinados grupos de
consumidores a precios inferiores
a los de coste produce un efecto
de subvencion de los consumido-
res de los servicios rentables a los
beneficiarios de servicios suminis-
trados con perdidas. La rentabili-
dad también puede entrar en con-
flicto con los objetivos de politica
macroeconomica, en particular,
con los relativos a los controles de
precios y salarios y los problemas
laborales asociados a la negocia-
cion de los convenios colectivos;
o bien, en otro sentido, las empre-
sas publicas pueden verse obli-
gadas —para aminorar un saldo
negativo de balanza de pagos—
a adquirir materias primas nacio-
nales a pesar de que sean mas
caras que las extranjeras. Otro
de los posibles conflictos se esta-
blece entre la eficiencia economi-
cay la rentabilidad. En determina-
das situaciones, los beneficios
sociales pueden justificar el esta-
blecimiento de tarifas insuficien-
tes para cubrir los costes de pro-
duccién.

Por ultimo, se presentan in-
compatibilidades entre la eficien-

290




cia economica y la politica macro-
economica. Por ejemplo, si, en
funcion de una politica de reduc-
cion del gasto publico, se corta el
gasto de inversion de una empre-
sa publica, puede paralizarse un
proyecto de inversion cuya reali-
zacion posterior sera mas costo-
say, probablemente, desfasada.

1.2. Eficiencia e incentivos
perversos

Por definiciéon, la empresa pu-
blica tiene una naturaleza que la
aisla de las presiones competiti-
vas del mercado, de la cual se
derivan precisamente los incon-
venientes que estudiaremos mas
adelante.

a) Desde el punto de vista de
la produccion, la empresa publica
se comporta en el mercado como
un oferente monopolistico prote-
gido frente a la competencia inter-
nacional, e indiferente a las nece-
sidades de los consumidores
individuales.

b) Al estar al margen del mer-
cado de capitales, su control par-
cial o absorcion resultan imposi-
bles, con lo que sus gestores no
se ven sometidos a un efecto dis-
ciplinador del mercado sobre sus
actuaciones.

¢) Teniendo en cuenta la con-
sideracion del empleo generado
como publico, la direccion no se
enfrenta a la amenaza de la pér-
dida de empleo, lo que conduce a
una elevada concentracion del
poder sindical en las empresas
publicas, que se manifiesta, entre
otros efectos, en unas reivindica-
ciones salariales excesivas en
virtud de la situacion del mercado
laboral.

d) La indefectibilidad carac-
teristica de estas empresas po-
tencia los efectos negativos men-
cionados, ya que, ante la imposi-
bilidad de que se plantee una
situacion de quiebra, tanto los
gestores como los trabajadores

pueden actuar de forma ineficien-
te sin correr el peligro de perder
sus puestos de trabajo como
consecuencia del cierre de la
empresa.

e) Precisamente por las carac-
teristicas mencionadas, la em-
presa publica suele ser utilizada
por los gobiernos para situar a la
produccion publica al servicio de
objetivos no economicos (politica
de empleo, proteccionismo, etce-
tera).

f) En dltima instancia, la ine-
xistencia de presion del merca-
do competitivo conduce a una
serie de ineficiencias de explota-
cion que resultan muy onerosas
para la propia sociedad, ya que
las pérdidas tradicionales de la
mayoria de dichas empresas in-
crementan las necesidades de fi-
nanciacion del sector publico,
contribuyendo de forma destaca-
da a situar el endeudamiento a ni-
veles mas elevados.

En definitiva, si las razones
alegadas a favor de la empresa
publica descansan fundamental-
mente en su aportacién para la
consecucion de la eficiencia eco-
nomica, y de la evidencia empi-
rica se desprende que su com-
portamiento dista mucho de ser
eficiente, es necesario plantearse
si el problema es meramente de
gestion o si existen una serie de
incentivos y limitaciones, propios
de la naturaleza de la empresa
publica, que impiden la consecu-
cion de las metas previstas por su
analisis econdmico convencional.

1.3. Eficiencia y minimizacion
de costes

La teoria de la empresa define
el concepto de eficiencia a partir
de los incentivos que genera el
mercado sobre ella, denominan-
dola «eficacia econémica o téc-
nica», que se producira si la es-
tructura productiva permite la
minimizacién de costes para un

nivel determinado de produccion.
Por lo tanto, con independencia
del regimen de propiedad de la
empresa y del grado de compe-
tencia del mercado, la empresa
publica, para garantizar la eficien-
cia asignativa, deberia trabajar
en condiciones de minimizacion
de costes. Es decir, que la efica-
cia econémica es una condicion
para garantizar la eficiencia. Si no
se produce minimizando costes,
resulta imposible conseguir efi-
ciencia en la asignacion de recur-
50S.

Planteado el problema en es-
tos términos, resulta posible iden-
tificar diversos motivos que expli-
can por que, racionalmente, hay
que esperar que las empresas
publicas no actuen de acuerdo
con el principio de minimizacion
de costes.

a) Indefinicion de objetivos: la
profusion de objetivos que se es-
tablecen para la empresa publica
contempla como norma el olvido
de la seleccién de los beneficios
econdmicos como variable a ma-
ximizar por parte de la empresa,
lo que conduce inevitablemente a
una estrategia empresarial en la
cual la minimizacién de costes no
se contempla en absoluto.

Ante la posibilidad de no tener
que justificar resultados economi-
cos, sumada a la inexistencia de
sanciones por mala gestion, es
l6gico que las empresas publicas
generen considerables deficit
que, en ultima instancia, repercu-
ten sobre la necesidad de finan-
ciacion del sector publico.

b) Prioridad de los objetivos
politicos: al margen de las logicas
contradicciones que se presentan
entre los objetivos marcados, la
administracion de las empresas
publicas responde a los intereses
politicos de los gobiernos, que
hacen caso omiso de los criterios
de eficacia, imponiendo una serie
de decisiones, relativas a todo el
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proceso de produccion, que pro-
vocan un comportamiento poco
eficiente de las empresas.

¢) Incentivos perversos: el fac-
tor humano en la empresa publi-
ca también se ve afectado por la
especial naturaleza de ésta. Asi,
el otorgamiento de cargos gesto-
res y su remuneracion no estan
directamente asociados a una
medida de los rendimientos, co-
mo es la rentabilidad, por lo que
carecen de incentivos para ejer-
cer de forma eficiente su come-
tido.

Por otro lado, la especial sen-
sibilidad politica frente al proble-
ma del desempleo provoca un
apoyo generalizado de los go-
biernos a los sindicatos cuando
se enfrentan a nuevas tecnicas
de produccién que, pese a ser
mas eficientes, provocan una
perdida de empleos.

Recapitulando, la consecucion
de la eficacia econdémica requiere
que se empleen las cantidades
minimas necesarias de los facto-
res de produccion para alcanzar
el nivel de produccién deseado, y
que dichos factores se utilicen en
una combinacién gue minimice
los costes. A partir del analisis
previo, se puede ver que las em-
presas publicas presentan un
comportamiento estructural que
se enfrenta a las necesidades re-
queridas para garantizar la efica-
cia econémica y, por consiguien-
te, la eficiencia asignativa.

2. Las cifras de la empresa
publica en Espana

2.1. Precisiones metodologicas

La consecucion y elaboracion
de datos economicos relativos al
sector publico empresarial es una
labor compleja, tanto por las pro-
pias caracteristicas de aquel co-
mo por la presentacion de las ci-
fras oficiales a considerar.

El sector publico empresarial
puede clasificarse de acuerdo
con el esquema 1, que da una
idea de su complejidad, atendien-
do a los numerosos tipos de enti-
dades que lo componen. Nuestro
estudio abarca la totalidad del
sector publico empresarial, inclu-
yendo tanto a las empresas publi-
cas estatales como a las territo-
riales, si bien se concentra en el
analisis de las primeras, dado
que el caracter voluntario de la re-
mision de la informacion por par-
te de las entidades territoriales a
la Intervencion General de la Ad-
ministracion del Estado dificulta
un tratamiento de iguales carac-
teristicas. Por otro lado, los dese-
quilibrios en la ponderacion del
tratamiento de los distintos sub-
sectores en el ambito del sector
publico empresarial obedecen a
diversos problemas, entre los
cuales podemos destacar:

— Las dificultades de informati-
zacion a consecuencia de la en-
trada en vigor del Nuevo Plan Ge-
neral Contable desde 1991.

— Los periodos excesivamente
dilatados que concede la legisla-
cién vigente para la remisién de
las cuentas por parte de las so-
ciedades estatales y demas en-
tes publicos.

— Las diferencias en la presen-
tacion de las series historicas en
las memorias sobre el sector pu-
blico empresarial publicadas por
la Intervencion General de la Ad-
ministracién del Estado, en las
que la modificacion en las varia-
bles consideradas y su nivel de
agregacion dificultan la obtencion
de series historicas.

Hay que tener en cuenta tam-
bién las dificultades técnicas para
delimitar con precision el ambito
de la empresa publica. A tales
efectos, consideramos vaélida la
consideracion de empresas publi-
cas para todas aquellas en las
que la participacion de haciendas

locales, comunidades autonomas
y Estado sea igual o superior al
50 por 100.

Por otra parte, la informacion
relativa a cada ejercicio contiene
los datos correspondientes a las
empresas publicas que forman
parte en dicho ejercicio del sector
publico empresarial, de manera
que se van incorporando los da-
tos de las empresas que van inte-
grandose en él, y desaparecen
los datos de las empresas que
dejan de ser publicas por venta,
liquidacion o pérdida de participa-
cion. Por consiguiente, se analiza
el comportamiento del sector pu-
blico empresarial existente al ter-
mino de cada ejercicio, lo que su-
pone establecer comparaciones
entre un colectivo no homogéneo
de entidades.

La informacion de cada empre-
sa se obtiene a partir de unos
cuestionarios normalizados con
el fin de lograr la homogeneidad
de los datos de base, sometién-
dose a un proceso de depuracion
por parte de la IGAE con el fin de
homogeneizar la informacion.

Sin embargo, la informacion
agregada a distintos niveles par-
te de los datos individuales pro-
porcionados por las entidades.
Las relaciones de dominio exis-
tentes entre las empresas publi-
cas, y la falta de informacién ne-
cesaria para efectuar los ajustes
y eliminaciones inherentes a un
proceso de consolidacion, hacen
que el resultado de esta agrega-
cion difiera del que se alcanzaria
en una estricta consolidacion con-
table.

2.2. Composicion del sector
publico empresarial estatal

Hasta la reciente reestructura-
cién del sector publico empresa-
rial estatal (Que se expondra mas
adelante), su estructura basica
ordenaba a las distintas socieda-
des o entes en cuatro grupos:
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ESQUEMA 1

SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL
Organismos
. . auténomos
g . NS —
Corporaciones  «
| locales -
- - Sociedades de
capital publico
local |
Territorial ‘-—
: o ! Organismos
1 autonomos
Comunidades e AT Sociedades
auténomas o s L_. mercantiles
A o S Sociedades de oY i -
L~  capital piblico
autonomico pessasaa:
L Entidades de
"L derecho plblico
Sector publico |
empresarial il . O e
| Servicios
Pty comerciales
del estado ’ oo
R SR R Comerciales
industriales y
analogos
Organismos % :
autonomos e
5 Financieros T
y de seguros i mercantiles
- ( no financieras
Estatal s e oy it ey —
—‘ ’—- Sociedades -} Sociedades
= - mercantiles mercantiles
(art. 6.1 a/TRLGP) financieras
b . B e | L T———— ]
- Sociedades oo |  Entes piblicos
tatales bt : no financieros
5 || @t e1vTRIGR)
Otros entes ‘Sociedades privadas | | _
Lt piblicos controladas E?f:;.qﬁ?gfsos
(art. 6.5 TRLGP) | por el Estado |
+ % 7 oot —

— Gestor empresarial: admi-
nistra sus carteras accionariales
y materializa la politica industrial
del gobierno.

en 1941, hasta 1989, en que se
transforma en sociedad estatal,
sus funciones con respecto a las
Configurado como organismo | sociedades integradas en su gru-

autonomo desde su fundacion, | po han sido:

a) Instituto Nacional
de Industria (INI)
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— Entidad financiera: propor-
ciona financiacion (directa o
indirectamente) a sus empre-
sas, facilitandoles los recursos
necesarios para su funciona-
miento.

Enjulio de 1992, recogiendo la
autorizacion concedida en la Ley
de Presupuestos Generales del
Estado para dicho ejercicio, el INI
crea una sociedad anénima deno-
minada Teneo, a la que aporta la
totalidad de sus acciones o partici-
paciones en el capital de las socie-
dades en las que participa, sus-
ceptibles de ser gestionadas con
criterios empresariales homogé-
neos, apotrtando también los ele-
mentos patrimoniales que sirvie-
ron de soporte a sus actividades.
El objetivo consistia en adecuar su
organizacion y funcionamiento al
ordenamiento juridico privado, pa-
ra gestionar de forma coordinada
el capital del grupo.

En la practica, se incluye en el
grupo Teneo a las empresas pu-
blicas rentables, o con evidentes
posibilidades de serlo, y que, en
consecuencia, no deben depen-
der de las subvenciones del Esta-
do, entre las cuales se encuen-
tran: Endesa, Iberia, Inespal, Casa,
Indra, Potasas, Musini, Ence, y B.
Wilcox. Hay que matizar el caso
de Iberia, grupo empresarial que
obtenia resultados positivos cuan-
do se cre6 Teneo, aunque desde
entonces ha sufrido importantes
peérdidas, recibiendo cuantiosas
ayudas estatales.

El resto de empresas que con-
figuran el grupo INI (al margen de
Teneo) se caracterizan por pre-
sentar resultados negativos con-
siderables, y por su dependencia
de las subvenciones del Estado.
En tal caso se encuentran la ma-
yoria de empresas que perte-
necen a los sectores minero, me-
taldrgico, construccién naval, y
defensa.

b) Instituto Nacional
de Hidrocarburos (INH)

En 1981 se crea el INH, que
absorbe a las empresas petrole-
ras y de gas del INI, configuran-
dose como un holding del Estado.
Es una sociedad estatal, con con-
tratos regidos por las normas del
derecho privado, realizando di-
rectamente las funciones de con-
trol, gestion y coordinacion entre
empresas, y de apoyo financiero.

Las empresas pertenecientes
al grupo se vertebran sobre dos
grandes grupos empresariales:
Repsol y Enagas. Repsol se crea
en 1987 como holding alrededor
del cual se integran mas de 160
empresas participadas de forma
mayoritaria y 180 de forma mino-
ritaria. A inicios de 1992, Repsol
pasa a ser propietario exclusivo
de CAMPSA, lo que permite, a
través de la politica de privatiza-
cion, dar cumplimiento, a finales
de dicho ano, a la Ley de Ordena-
cion del Sector del Petréleo, que
establece el fin del monopolio es-
panol de petroleos. Las empre-
sas mas importantes del grupo
son: Repsol, Enagas, Gas Natu-
ral y Sagane.

c) Direccion General
del Patrimonio del Estado
(DGPE)

La DGPE, dependiente del Mi-
nisterio de Economia y Hacienda,
tiene atribuido el control de una
parte, de variada indole, de las
empresas estatales, sobre las
cuales su actuacion se limita a
ejercer como ¢rgano de gestidony
6rgano de control. Entre las em-
presas del grupo destacan: Minas
de Almadén, Tabacalera, Tras-
mediterranea, Paradores de Tu-
rismo, Telefénica, Agencia Efe y
el grupo Argentaria.

Conviene destacar que, desde
mayo de 1991, la Corporacion
Bancaria de Espana S.A., Argen-
taria, es un grupo dependiente de

la DGPE, teniendo la considera-
cion de entidad de crédito y el es-
tatuto de banco, y asumiendo la
titularidad de las acciones de los
bancos publicos pertenecientes
al Instituto de Crédito Oficial, asi
como de la Caja Postal y del Ban-
co Exterior de Espana.

d) Otras empresas publicas
estatales

A modo de «cajon de sastre»,
puede definirse un grupo de so-
ciedades integrado por entidades
de derecho publico que no forman
parte de ninguno de los grupos ci-
tados con anterioridad. Pueden
destacarse, entre otras: RENFE,
Empresa Nacional de Transpor-
tes por Carretera (ENATCAR),
Fabrica Nacional de Moneda y
Timbre, y €l ente publico Radiote-
levision Espanola.

Esta estructura se ha visto no-
tablemente modificada como con-
secuencia de la reestructuracion
del sector publico empresarial
aprobada en julio de 1995, que
supone la desaparicion del Institu-
to Nacional de Industria (INI) y el
Instituto Nacional de Hidrocarbu-
ros (INH), y la creacion de la So-
ciedad Estatal de Participaciones
Industriales (SEPI) y de la Agen-
cia Industrial del Estado (AIE).

El objetivo declarado de esta
reforma consiste en racionalizar
la gestion de la empresa publica,
separando las empresas con be-
neficios de las empresas en re-
conversion para facilitar el control
financiero de estas ultimas, y per-
mitiendo encontrar una salida pa-
ra la deuda histérica acumulada
por el INI.

La Sociedad Estatal de Partici-
pacion Industrial, o Grupo SEPI,
tendra un caracter de mera te-
nencia de acciones, y asumira la
totalidad de las acciones del Gru-
po Teneo, que se mantendra co-
mo un grupo con participacion
publica y privada, constituido
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principalmente por: Iberia, Ines-
pal, Indra, Casa, Endesa, Pota-
sas, Musini, Ence y Babcock Wil-
COX.

De igual forma, la desaparicion
del INH supone que en el SEPI
se depositaran, junto a todas las
acciones de Teneo, el 21 por 100

de las acciones que tiene el Esta-
do del grupo Repsal, y todas las
participaciones que tiene el INH:
9 por 100 de Enagas, 91 por 100

PRINCIPALES EMPRESAS PUBLICAS ESTATALES (1)
[ e GEEmeTTEEaE SH L S LTRSS e  a—

CUADRO N.“1

Capital socral Pomenr:aje
Plantiia lngreSO}? Benetficio en empresa de partici-
GRUPOS Ramas de actividad (n.* traba- 2 !o?ac;on ngtc - matriz ;?ac:on
facdores) mge millones  (m. mr;roneu-, [illaRas Estado en
plas.) de ptas.) de ptas.) e;r:g::ﬁa
Grupo INI
Grupo C. Siderurgia integral ............ SIderurgia ......cceveeeeieeeee e 18.644 2791 -54.0 10,1 100,0
Gripo SIDENOBR .« i b2 [V - O — 3.133 36.1 -33.0 Q1 50,0
Grupo Astilleros Espanioles.. Construccion naval 7795 67,5 —24.0 12,3 100,0
GRS ASTANG ..oovpsisiisismimmsmsenssis Construccion naval ... 1.986 12,6 9.7 6,2 100,0
Santa Barbara...... [B]=! (=15 1=+ T HCE— 3.683 T8 -16.9 1,0 100.0
BaZAN ..o Defensa.... ..., B.215 855 -10,0 3,9 100,0
L (U], 07 R W [ N ey e T8 12.187 959 -38 23 100,0
Figaredo B 1< 7 O ———— 966 7 27 0,5 100.0
Otros grupos y empresas ................ 1.488 495 =21 72 -
Grupo Teneo (2)
Gripa'ENBESA (@) ... s, osvmmemenie... EMBYETENaoi e osiomsimesincc vontinsssm 16.724 TITm 1327 208,0 66,9
Red Eléctrica Espanola................... Energia .....ooooeiiiiiiiemin 1.098 548 8.2 45,1 531
ENUSA i immmenssiimmsmmsssassisins (=171 a1 T S— 702 353 1.8 10.0 100,0
Grupo Iberia, Aviaco .. Transporte 35.327 597,0 -44,0 213,3 29,9
[Co0 S ———— TE]0 2l | —— 8.299 119,0 30 5HI5 99.3
Grupo INDRA .........ceceeoeeveveeneeee. Electronica 3.941 54,0 -3.0 65 60,0
Grupo INESPAL . Aluminio ... 4.947 121,0 =160 53,3 98,3
ENCE: oy pie Papelera ... 804 38,0 20 18,0 (4) 53,1
Grupo Potasas ..o Mineria ..o 1.013 19,9 1.4 9.8 100.0
(] (W1 ol 241 SETCETRRSE—— B. equipo. ing. y const. ........ccoee 2.150 56.3 0,2 10,0 100,0
Grupo AUXINI ... B. equipo, ing. y const. .................. 1.834 a2 1.4 5,2 100,0
INITEC B. equipo. ing. y const. . 900 13.4 Q2 2.4 100,0
Otros grupos y empresas ................ Varios oot 1.228 40,6 07 = —
Grupo INH
Grupo REPSOL ... ENErgia ..o 18.797 2.216,6 80,1 150,0 (4)21,5
EMAEAS g g e e, L= ) O 946 107,9 -10.1 1031 (5) 9,0
Grupo Gas Natural ......ococoeeeeeieennee Energia ..o 4.102 155,3 147 22,4 (6) 1,6
Grupo Patrimonio
Grupo Telefonica.......ccoeceeeeeieencene Telecomunicaciones ... 84.056 1.297.4 96,4 469,7 319
Grupo Tabacalera ... Tabaco y alimentacion . 10.101 668,1 4.8 18,4 52.4
CETARSA ..o TabACE ......ocosemmsesasiisn: 859 146 0,7 b (7)79,2
Grupo Trasmediterranea.................. TraNSPOrE . s cosiiisi ot vw 2.419 374 23 3.0 95,2
Grupo ALDEASA .. Distribucion ........ccooovieiiieeees 805 257 26 1.9 100.0
Grupo TRAGSA Infraestructuras agrarias... e 7.940 497 L] 3,0 100,0
Grupo MERCASA ... Mercados cent. de abastos............ 1.386 6,6 0,8 25,6 100,0
oo gl =] O S ——— [1g) (0113172701 c O 1.031 9.6 -15 56 99.4
Paradores de turismo ...........ccc........ TursSmoO .....ceeeueee. 4.295 19,6 0,0 15,9 100,0
Grupo Corporacion Bancaria (8)...... Sector financiero ... 17.682 11415 755 62.8 51.7
Otros grupos y empresas ................ NANGE o i 2717 817 -141 2450 =
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CUADRO N.2 1 (conclusion)

PRINCIPALES EMPRESAS PUBLICAS ESTATALES (1)
S e e e g e D P i e N e g

Capital social Femeghie
Plantila ingresos Beneicio e:np e;npresé de parlici-
G Rl Ps@uS Ramas de actividad (n.* iraba- gxpolactn ngto matriz p ‘?C'D”
(m. miliones (m. miflones Estado en
jadores) (m. mlfones
de plas.) de ptas.) de ptas.) empresa
e malnz
Otros entes y org. publicos
£z a1 <Tol o) =R —————— 41.626 173,0 (9)-57.9 561.1 100.0
Transportes.......... 2.345 2P -6.6 - 100,0
Radio y television .......................... 9.847 7953 [(10)-95,2 = 100.0
EOmMUNICERIONES vsvisismmam. 63.508 (11) - = 100,0
AENA . ... Aeropuertos - 1245 8,6 - 100,0
Puengs del Estade-. veninmm, PuertosmariimioB ez = 83,9 = - 100,0

Notas:
(1) Datos refendos a 1993 exceplo para el grupo Teneo y AENA en cuyo caso corresponden a 1994
(2) Forma parte a su vez del grupo INI.

(33.48%) y Union FENOSA (9,99%). El 21-1-94 adquirio el 11,50% de Aguas de Barcelona
(4) Tras la oferta publica de venia de abril de 1995.
{5) Gas Natural posee una participacion adicional del 91%, adquirida en julio de 1994,
(6) REPSOL posee una participacion adicional del 45.26%.
{7) Tabacalera posee una participacion adicional del 20,82%.

(3) Integrado por: ENDESA. ENHER, UNELCO. ENCASUR. GESA. ERZ, Gas Aragon. ESVA y ERSA. Parlicipaciones minoritarias a 31-12-93 en FECSA (48,98%), Sevillana

sociedades financieras.

Medio Ambiente, Fomento de la Produccion y La Caixa.

{8) Formado, bajo la denominacion «Argentana-, por: Banco de Creédito Agricola. Banco de Crédito Local, Banco Hipotecaric de Espana. Caja Postal. Banco Exterior y otras

{9) Siala pérdida contable se anaden los 268.748 millones de pesetas de subvenciones y compensaciones, la insuficiencia de explotacion se eleva a 326.669 millones.
(10) Si ala pérdida contable se anaden los 31 B06 millones de pesetas recibidos en concepto de subvenciones, la perdida global del grupo se eleva a 127.013 millones.
{11) El presupuesto de gaslos para 1995 se eleva a 182.194 millones de pesetas.

Fuentes: instituto Nacional de Industria, Teneo, Instituto Nacional de Hidrocarburos, Direccion General del Patrimonio del Estado, Ministerio de Obras Publicas, Transportes y

de Sagane, y 3 por 100 de Gas
Natural.

Al mismo tiempo, el grupo
SEPI asumira la deuda histérica
del INI (previamente no asumi-
da por el Estado), estimada en
700.000 millones de pesetas, con
el fin de regularizarla. Se preten-
de que con los beneficios y plus-
valias que se obtengan por la ex-
plotacion y, en su caso, venta de
activos de las sociedades inte-
gradas en el holding, se vaya
amortizando dicha deuda.

El grupo SEPI dispondra de
capacidad para endeudarse, si
bien las entidades del Grupo
Teneo, como ya sucede con Rep-
sol, deberan aceptar las condi-
ciones de mercado, sin benefi-
ciarse de avales ni garantias
especiales del Estado, aunque si
disfrutaran del beneficio de la
consolidacion fiscal. La gestion

de Teneo y Repsol seguird en
manos de sus 6rganos de admi-
nistracion.

Por su parte, las empresas del
INI que estan sometidas a proce-
s0s de reconversion —como Cor-
poracion de Siderurgia Integral
(CSI), Sidenor, Hunosa y Figa-
redo, Bazan, Santa Barbara y
AESA— pasaran a formar parte
de la Agencia Industrial del Esta-
do (AIE).

Todas las empresas incluidas
en el grupo AIE seguiran recibien-
do subvenciones estatales, con-
signadas en los Presupuestos
Generales del Estado, pero care-
ceran de capacidad de endeuda-
miento y del beneficio de la con-
solidacion fiscal. Los gestores de
estas empresas deberan cumplir
sus contratos-programa con el
Estado, reduciendo progresiva-
mente pérdidas y volumen para

lograr su disolucién a medio y lar-
go plazo.

En definitiva, esta reestructura-
cion permite dividir el sector pu-
blico empresarial de acuerdo con
su viabilidad economica, orien-
tando programas de actuacion
distintos. A pesar de que, en prin-
cipio, esta filosofia parece razo-
nable, la experiencia reciente
obliga a cuestionarse el proyecto,
teniendo en cuenta que las Glti-
mas «reconversiones» de la em-
presa publica solo han servido
para agravar los problemas y ge-
nerar nuevas cargas presupues-
tarias.

2.3. Anadlisis cuantitativo
de la empresa publica
en Espana

Frente a las multiples posibili-
dades de realizar una evaluacién
cuantitativa de las empresas pu-
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Subvenciones de explotacion
BENEE s oo aigopecian PR

Compania Trasmediterranea
Iberiay AVIBE Gttt
Correos y Telégrafos ........ccoceeeeeeceenee

Transferencias de capital

Correos y Telégrafos ..................
Altos Hornos del Mediterraneo ...........

CUADRON=®2

AYUDAS ESTATALES A EMPRESAS PUBLICAS

(Miles de millones de pesetas)

1985 1986 1987 1988 1989

1990 19891 1992 1993

143,3 128.6 140,2 1949 187.4
27,6 26,8 244 63.8 442
71 6,7 43 4.2 4,9
6,1 6.0 4,4 3.6 48
35 8.5 3,6 3.5 9.1
24,3 41,6 221 16,6 32,7
69.2 54,3 51.3 63.4 73,2
196.5 362.6 2365 922 2349
o = 21.5 = 0.1
6.9 57 21 8.9 52
7.4 9,3 8,0 5.1 6.4

184,0 177.8 172,3 184.8
44.5 445 BT 559
1,0 7.0 1.4 7.5

1,8 1.4 1.4 22

6,7 1.6 - =
35.3 28,5 = =
81,3 91,0 79.9 73.1
575 53.3 53.8 74,3
12e 8,6 = =

4.1 26 = =

Fuentes. INE, Banco de Espana y La Caixa.

blicas espanolas, y con el fin de
no dispersar excesivamente el
analisis, hemos optado por una
primera aproximacion, consisten-
te en recoger una serie de magni-
tudes relevantes de las principa-
les empresas publicas estatales
(cuadro n.® 1), las ayudas estata-
les a un grupo de empresas publi-
cas especialmente significativas
(cuadro n.? 2) y un cuadro-resu-
men de las ayudas concedidas
por el Estado al sector publico
empresarial en los anos 1986-
1992 (cuadro n.° 3).

A partir del cuadro n.® 1, puede
observarse que los resultados
negativos se manifiestan, como
era presumible, en las empresas
del Grupo INI (siderurgia, cons-
truccion naval, defensa y mine-
ria), mientras que los resulta-
dos positivos se concentran en
las empresas del Grupo Teneo.
Sin embargo, existen excepcio-
nes significativas: el Grupo lberia-
Aviaco y el Grupo Inespal (Grupo
Teneo) y Enagas (Grupo INH);
junto con casos sobradamente
conocidos por la importancia de
sus peérdidas, como Renfe y la

Corporacion RTVE. Obviamente,
estos resultados terminan por
plasmarse en una serie de ayu-
das estatales, cuya ineficiencia
parece probada a tenor de que,
lejos de mejorar su situacion,
continuan empeorandola afo tras
ano.

Asi, puede destacarse el caso
de Renfe (cuadro n.® 2), que en-
tre 1985 y 1993 ha recibido ayu-
das por un total de 2.150 miles de
millones de pesetas, 1.513,3 co-
rrespondientes a subvenciones
de explotacion y 636,7 en con-
cepto de transferencias de ca-
pital. Por su parte, Hunosa ha
recibido, sdlo en concepto de
subvenciones de explotacion, la
cifra de 369,4 miles de millones
de pesetas; mientras que el Gru-
po INI se ha beneficiado de trans-
ferencias de capital por valor de
1.351,6 miles de millones de pe-
setas.

Una primera aproximacion a
las pérdidas de las empresas pu-
blicas se puede realizar a partir
de las subvenciones recibidas
con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado. En el cua-

dro n.? 3 se presenta el importe
de las subvenciones de explota-
cién y capital para la empresa pu-
blica con cargo a los Presupues-
tos Generales del Estado, las
cuales ascienden a 4,7 billones
de pesetas en el periodo 1986-
1992.

& Se puede considerar que la
cifra indicada (4,7 billones de pe-
setas) corresponde a la suma de
los recursos requeridos por las
empresas publicas con pérdidas,
durante el periodo 1986-1992,
para que se mantenga inalterado
el valor de sus fondos propios?

La respuesta a la pregunta
es NO, evidentemente. La cifra
de 4,7 billones de pesetas co-
rresponde exclusivamente a las
transferencias, de explotacion y
capital, realizadas a las empresas
publicas por el Estado en el pe-
riodo 1986-1992, pero para cuan-
tificar el verdadero coste de la
empresa publica habria que in-
crementar el citado importe por
las siguientes razones:

a) Ha habido empresas publi-
cas con perdidas que no han re-
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CUADRO N.2 3

EMPRESAS PUBLICAS

(En millones de pesetas)
e e R g e S e e N e e |

1986 1987 1988 1989 1990 1991 (P) 1992 (P) TOTAL
ESTADO
Subvenciones de explotacion .......................... 286.631 260.085 349.169 345726 361.929 315901 295.855 2.215.296
Subvenciones de capital .........cccccoeveiceeenee.. 505239 409.600 275.261 440425 287.211 256.986 302.158 2.476.880
TOTAL oo secieneeess. 791,870 669.685 624.430 786.151 649.140 572.887 598.013 4.692.176
COMUNIDADES AUTONOMAS
Subvenciones de explotacion .............cceeeene. — — — 86484 05164 104.768 158.206 444622
Subvenciones de capital ..........cooueeeeeiieeieiiens e — — 7.005 4.162 2.461 1.285 15.683
TIETAL: . s s sisnsimsisns nes s nssssin eibinmasagissinmsssssamns — — — 94259 99.326 107.229 159.491  460.305
CORPORACIONES LOCALES
Subvenciones de explotacion ... — - — 43.848 34832 42476 81.017 202173
Subvenciones de capital ..., — — — 12.351 8.885 7.135 16.650 45.021
TOTAL oot — — —_ 56.199 43.717 49611 97.667 247.194
AGREGADO DE LOS AGENTES
Subvenciones de explotacion ... — — = 476.058 491.925 463.145 535.078 1.966.206
Subvenciones de capital ...........c.....ocoreecicnen. — — — 460.551 300.258 266.582 320.093 1.347.484
TOTAL oo — — - 936.609 792.183 729.727 855.171 3.313.690
Fuentes: INE e |IGAE Cuentas de las Administraciones Publicas
CUENTAS DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
Subvenciones de explotacion ............cocceeernenas — — 389.661 366.399 463.887 — —_ 1.219.947
Subvenciones de capital ..........ccoooreeeieiieeee e — 287.391 465.202 359.434 — —_ 1.112.027
TOTAL e — — 677.052 831601 823.321 — - 2.331.974

Fuente: IGAE Cuentas de las Empresas Publicas.

cibido ayuda del Estado para su
compensacion, simplemente se
ha reducido el valor de su patri-
monio neto. Estas pérdidas no
estan incluidas en la cifra comen-
tada.

b) Si se aplica el criterio del
«inversor privado», seguido por la
Union Europea para la cuantifica-
cion de las ayudas concedidas a
las empresas publicas, habria
que incrementar la cifra analiza-
da por los siguientes conceptos:

b.1) Coste por diferencial de
intereses entre los préstamos pri-
vilegiados concedidos a las em-
presas publicas y el tipo de inte-

rés al que se hubiesen financiado
en el mercado.

b.2) Cuando el Estado avala o
garantiza el pago de la deuda, el
tipo de interés correspondiente a
la financiacion recibida también
es inferior al que habria consegui-
do en el mercado sin esa garan-
tia especial; logicamente, y de
forma analoga al caso indicado
con anterioridad, también habria
que calcular el diferencial de inte-
reses que correspondiese a esta
situacion.

b.3) Elimporte del principal de
la deuda asumida por el Estado
en el ejercicio, ya que tendria el

mismo tratamiento que una ayu-
da a la inversion.

b.4) Rentabilidad financiera
que obtienen algunas empresas
por el retraso en el ingreso de
los impuestos recaudados (IVA,
IRPF, cuotas de la seguridad so-
cial).

En la presentacion de los resul-
tados de las empresas publicas
se difunden los datos economi-
cos correspondientes al holding
al que pertenecen, realizandose
la compensacion de resultados
positivos con negativos dentro del
citado holding. En consecuencia,
el conocimiento de los resultados
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negativos de las empresas publi-
cas requiere un estudio individua-
lizado de los estados financieros
de cada una de las empresas pu-
blicas. Este aspecto se complica
cuando muchas de estas empre-
sas son cabeceras de otros gru-
pos empresariales en los que
también tienen empresas con
perdidas. No obstante, se anali-
zaran las de mayor tamano reali-
zando una aproximacion a la
cuantificacion del coste que re-
presenta para el Estado las em-
presas con perdidas.

La forma de organizacion y
presentacion de la informacion
del sector publico empresarial no
puede alterar la cuantificacion del
importe de las pérdidas del citado
sector.

Como conclusion, se puede in-
dicar que se estan minusvaloran-
do las pérdidas de las empresas
publicas y que el resultado de las
mismas deberia presentarse con
el detalle de los resultados positi-
vos y los negativos, evitando las
subvenciones cruzadas dentro
del mismo grupo, incrementando
considerablemente la transparen-
cia en su informacion.

Frente a la clara evidencia
aportada por la tendencia histori-
ca, y dada la magnitud de las ci-
fras resenadas, toda politica de
contencion del déficit presupues-
tario y de reduccion del endeuda-
miento publico sera ineficaz si no
se adoptan de inmediato medidas
energicas que permitan eliminar
progresivamente el «pozo sin fon-
do» en que se ha convertido el
sector publico empresarial es-
panol.

IV. LA PRIVATIZACION
DE LA EMPRESA
PUBLICA

1. Motivacion y objetivos
de la privatizacion

Resulia dificil exponer de una
forma sistematica los argumentos
a favor y en contra de la privatiza-
cion de las empresas publicas,
debido al fuerte componente poli-
tico, geografico y temporal que
caracteriza dicho debate. De to-
das formas puede establecerse
una clasificacion generica que
agrupe los principales conceptos
a considerar.

Una primera consideracion ha-
ce referencia a los argumentos
economicos que pueden esgri-
mirse en la defensa de dicha po-
litica. En este ambito, la consecu-
cion de mejoras en términos de
competitividad suele implicar una
liberalizacion general de los mer-
cados con el fin de dinamizarlos y
de alcanzar una mayor eficacia.

En la misma linea se situaria el
intento de garantizar un funciona-
miento mas eficiente del mercado
suprimiendo ventajas no justifica-
das a favor del sector empresarial
publico, aplicando las mismas re-
glas del juego que ha de asumir
el sector privado, enfrentandolas
con las sanciones caracteristicas
del mercado: peligro de absor-
cion, amenaza de quiebra...

También desde el punto de vis-
ta economico es preciso recono-
cer sus ventajas en términos de
racionalizacion de carteras de ac-
tivos (por parte de las empresas
privatizadas) y reorganizacion de
estrategias de inversion, profesio-
nalizando al tiempo las estructu-
ras directivas de las empresas
publicas, habitualmente someti-
das a los condicionantes politi-
COs.

Desde el punto de vista del
analisis financiero también exis-

ten argumentos en pro de la pri-
vatizacion. En su caso, la venta
de activos pertenecientes a em-
presas publicas constituye una
importante fuente de ingresos
que puede ayudar de forma sus-
tancial a la reduccion de la deuda
publica en circulacion. Sin olvidar,
que la privatizacion implica, al
mismo tiempo, el recorte de los
subsidios y subvenciones que es-
tuvieran concediéndose a la em-
presa publica.

En términos mas generales,
los procesos de privatizacion per-
miten ampliar los mercados de
valores, introduciendo una canti-
dad importante de nuevos inver-
sores, y facilitando a las empre-
sas un acceso mas agil y efectivo
a los mercados internacionales
de capitales.

No podemos olvidar la presen-
cia en el debate de un fuerte com-
ponente ideoldgico, que repre-
senta un sentimiento creciente a
favor de disminuir la participacion
del sector publico en el ambito
economico, amparandose en fac-
tores tales como la libertad de
eleccion del consumidor, la evita-
cion de posiciones monopolisti-
cas, e incluso la intencion de fo-
mentar un «capitalismo popular»
permitiendo el acceso a la propie-
dad de los trabajadores y capas
mas amplias de la poblacion.

Como consecuencia directa de
estos argumentos se derivan una
serie de objetivos de los procesos
de privatizacion, cuya exposicion
nos permitira posteriormente rea-
lizar una extrapolacion de los ar-
gumentos generales al caso de la
empresa publica en Espana.

1) Mejoras en la eficiencia del
sistema.

2) Incrementar los fondos del
Tesoro.

3) Ampliar el mercado de capi-
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1) Mejoras en la eficiencia del
sisterma

Para conseguirlo es preciso in-
troducir un mayor grado de com-
petitividad en las empresas, libe-
ralizando el mercado, con el fin
de conseguir una mayor eficien-
cia en las empresas privatizadas,
ello exige que los bienes y servi-
cios proporcionados expresen los
costes reales, que las inversiones
realizadas reflejen el coste real
del capital, y que las decisiones
empresariales se adopten al mar-
gen de condicionantes politicos.

Los derechos de propiedad,
publicos o privados, prejuzgan el
grado de eficiencia que pueda al-
canzar la empresa, pero no ga-
rantizan de por si mejoras en tér-
minos de eficiencia. En principio,
la privatizacion de la empresa su-
pone la desaparicion de |a dife-
rencia gubernamental en ambitos
tales como fijacion de precios, po-
litica de inversiones, discrimina-
ciones en el servicio, etc. Al mis-
mo tiempo, los controles sobre
las empresas publicas suelen ser
mas débiles que en el caso de las
privadas, lo que las dota de una
mayor insensibilidad frente a las
leyes de la oferta y la demanda.
Si a esto sumamos la falta de im-
plicacion de directivos y trabaja-
dores en la empresa, es evidente
que lo mas logico es suponer un
comportamiento menos eficiente
por parte de las empresas publi-
cas. Este efecto se plasma en un
error metodologico del sistema
consistente en que los centros de
gestion fijan sus objetivos en fun-
cion de los recursos que se les
han asignado, en lugar de hacer-
lo a la inversa, como seria acon-
sejable.

A pesar de ello, el grado de
competencia en el mercado y la
efectividad de la politica regula-
dora pueden tener una incidencia
mayor que la naturaleza de la
propiedad en el funcionamiento
de la empresa. En este sentido,

para conseguir mejoras aprecia-
bles de eficiencia, las empresas
privatizadas deberian actuar en
mercados completamente libera-
lizados, en los que exista un gra-
do elevado de competencia. En
caso contrario, la sustitucion de
un monopolio publico por otro pri-
vado no tiene por que incremen-
tar el bienestar social.

2) Incrementar los fondos
del Tesoro

En la Actualizacion del Progra-
ma de Convergencia de julio de
1994 se proclama que el margen
para seguir privatizando en Espa-
na es relativamente escaso, y
que no parece que puedan espe-
rarse por la via de las privatiza-
ciones aportaciones espectacu-
lares a los recursos publicos.
Incluso si aceptamos esta afirma-
cion, podemos completarla sefa-
lando que al menos podemos exi-
gir que la carga presupuestaria
del sector publico empresarial
sea decreciente.

Indudablemente, la capacidad
de generar ingresos extraordina-
rios via privatizacion es mas fac-
tible en el caso de venta de em-
presas rentables que en el de las
que presentan pérdidas. Se ha
argumentado que vender empre-
sas gue generan beneficios equi-
vale a renunciar a los dividendos
futuros de las mismas, generan-
do operaciones poco rentables a
medio y largo plazo. Pero este
planteamiento ignora el hecho de
que la valoracion de un activo
productivo es equivalente al valor
actual de la corriente de benefi-
cios futuros esperados, que se
calcula aplicando una tasa de
descuento similar a la de la renta-
bilidad pasada de ese activo o a
la de la rentabilidad esperada.

Desde un punto de vista finan-
ciero, si la valoracion se realiza
correctamente, seria indiferente
mantener la propiedad o vender-

la, pues no se produciria altera-
cion alguna en la cuantia patrimo-
nial, sino unicamente un cambio
de partidas, consistente en redu-
cir el inmovilizado y aumentar el
efectivo.

Si la liquidez generada por la
venta de empresas publicas se
destina a la amortizacion de deu-
da en circulacion se originara una
reduccion de la carga financiera
de la deuda publica. Dado que la
rentabilidad por dividendo de las
empresas publicas no supera,
normalmente, el coste medio de
la deuda publica, la venta de las
mismas contribuira de manera di-
recta a la reduccion del déficit pu-
blico por la diferencia entre el me-
nor coste de los intereses de la
deuda y el menor ingreso por di-
videndos recibidos por el Estado.

Partiendo de la base de que
existe libertad para llevar a cabo
operaciones de compraventa, se
puede justificar que ambas partes
obtengan beneficios, en un mar-
co de actuacion que puede carac-
terizarse como un juego de suma
positiva. Si el comprador de la
empresa considera que puede
gestionar los activos empresaria-
les mejor que el sector publico,
esperara unos beneficios mas
elevados y estara en condiciones
de ofrecer un precio superior a la
valoracion del propietario inicial,
mejorando las expectativas de
ambas partes.

Ademas, la existencia de bene-
ficios en determinadas empresas
publicas no es argumento sufi-
ciente para situarlas al margen de
los proyectos de privatizacion,
puesto que, siempre que el coste
de la deuda publica sea superior
a la tasa de rentabilidad que se
obtiene de las mismas, una co-
rrecta privatizacion supondra una
mejora en términos de financia-
cion publica. En la misma linea
puede argumentarse que un pro-
ceso de privatizacion no solo pue-
de generar ingresos directos para
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el Tesoro sino que tambien redu-
ce la necesidad de financiacion
del mismo, al eliminar un volu-
men importante de subvenciones
corrientes y de capital.

Por si esto fuera poco, en caso
de conseguir una mayor eficien-
cia en las empresas privatizadas
se generara una corriente adicio-
nal de ingresos tributarios a tra-
ves del Impuesto sobre Socieda-
des y del Impuesto sobre el Valor
Anadido.

Logicamente, las ventajas del
proceso se produciran si los re-
cursos generados se aplican a la
amortizacion de deuda publica o
a la inversion productiva, ya que
si su destino es la financiacion del
gasto corriente, estariamos en
presencia de un fenémeno que
Lord Stockman calificd como
«vender la plata de la familia pa-
ra pagar al servicio». Si bien es
cierto que en ultima instancia el
deficit publico se convierte en
deuda, lo que supone que la re-
duccion del déficit corriente es
equiparable a la amortizacion de
deuda, si no se otorga prioridad a
la contencion del déficit, las priva-
tizaciones solo serviran para
aplazar el problema y no para re-
solverlo, hasta el momento en el
que se hayan enajenado todas
las empresas publicas.

Conceptualmente, desde el
punto de vista del analisis econo-
mico, la privatizacion de una em-
presa publica que, en definitiva,
supone la venta de un activo fi-
nanciero, solo implica cambiarlo
por otro activo (metalico), sin pre-
sentar incidencia alguna en la
distribucion de la renta ni en la in-
version. En este sentido se pro-
nuncia el Sistema Europeo de
Cuentas Integradas (SEC).

Se alega en ocasiones que el
coste de sanear empresas publi-
cas para venderlas es una trans-
ferencia innecesaria de recursos
al sector privado, ya que éste es-

ta en condiciones de conseguir
rendimientos interesantes a tra-
vés de mejoras en la eficiencia.
Sin embargo, de acuerdo con lo
gue hemos comentado anterior-
mente, el propietario privado, se-
gun las mejoras esperadas con
su gestion, puede pagar por la
empresa un precio superior al va-
lor que ésta tiene para el sector
publico, de manera que si el cos-
te del saneamiento es inferior al
mencionado incremento de pre-
cio, la operacion sigue siendo
rentable para el sector publico.

3) Ampliar el mercado
de capitales

Con un proceso de privatiza-
ciones no solo se refuerza el mer-
cado de capitales permitiendo el
acceso al mismo de nuevos in-
versores, en la linea de fomen-
tar un capitalismo popular, sino
que al facilitar el acceso a la pro-
piedad empresarial de amplias
capas de la poblacion se puede
conseguir sensibilizar a los contri-
buyentes de las implicaciones de
la estabilidad y el crecimiento
economico, mejorando su actitud
frente al sector empresarial y al
mercado en general.

Puede argumentarse que si la
oferta de participaciones se reali-
za a precios inferiores al valor de
mercado se esta produciendo
una transferencia de recursos
desde el conjunto de contribuyen-
tes hacia el grupo de nuevos pro-
pietarios. No obstante, en las
ofertas publicas de venta de ac-
ciones sin restricciones de acce-
s0 y con limites maximos por per-
sona, esta critica carece de base
incluso aunque se ofrezcan pa-
quetes accionariales en condicio-
nes especiales para los trabaja-
dores de la empresa.

Recapitulando podemos decir
que existen argumentos suficien-
temente solidos para defender la
politica de privatizaciones como
una alternativa de maximo interés

en la actual coyuntura econémica.
Desde un punto de vista estricta-
mente econdmico, las ventajas de
la privatizacion se pueden resumir
en su aportacion a la mejora de la
eficiencia ya comentada, en las
mejoras en términos de equidad,
eliminando privilegios especiales
para las empresas publicas, y en
términos de neutralidad, al garan-
tizar una mayor transparencia y
una menor distorsion en el funcio-
namiento del mercado.

Desde un punto de vista finan-
ciero, la privatizacion permite una
reduccion del déficit publico (por
el diferencial entre el coste de la
deuda y los ingresos por dividen-
dos) y de la eliminacion de las
partidas de gasto presupuestario
destinadas al apoyo de la empre-
sa publica.

Con independencia de la va-
loracion realizada, si se desea
conseguir que la privatizacion ga-
rantice los efectos positivos espe-
rados, es preciso que respete
una serie de condiciones esen-
ciales:

a) Las empresas privatizadas
deben actuar en mercados com-
pletamente liberalizados que ga-
ranticen un grado elevado de
competencia impidiendo que el
proceso derive en una mera tran-
sicion del monopolio publico al pri-
vado. Hay que garantizar que las
ventajas derivadas del proceso se
repartan de forma equitativa entre
los distintos agentes implicados:
obtencion de resultados positivos
por parte de los propietarios del
capital, mejoras en la eficiencia,
en la provision de los bienes de
servicios para los consumidores,
y disminucion de la presion fiscal
para los contribuyentes en gene-
ral, posibilitada por la reduccion
del déficit presupuestario.

b) El procedimiento de priva-
tizacion debe ser ordenado y
transparente, y orientarse a la
consecucion del mejor precio po-
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sible dadas las circunstancias de
la economia.

c) El establecimiento del ca-
lendario de privatizaciones es
una cuestion de la maxima impor-
tancia, particularmente en el caso
de empresas con pérdidas, ya
que un retraso generara un incre-
mento del gasto publico y un de-
terioro adicional en el valor de sus
activos.

d) Es necesario que el proyec-
to privatizador se presente de for-
ma que pueda evitar los movi-
mientos de grupos de presion
que se puedan oponer a medidas
orientadas a mejorar el bienestar
comun en nombre de intereses
especificos.

e) Generalizando, para que la
privatizacion tenga éxito es indis-
pensable que sea asumida de
forma clara y decidida por las au-
toridades politicas y que consiga
el apoyo mayoritario de la opinion
publica frente a politicas alterna-
tivas.

2. Formulas de privatizacion

Aunque tedricamente es posi-
ble identificar numerosas modali-
dades de privatizacion, es posible
dividirlas en tres grandes grupos:

1) Liberalizacion o desregula-
cion.

2) Transferencia de activos del
sector publico al privado.

3) Franquicias y contratacio-
nes externas para la provision de
bienes y servicios.

1) Liberalizacion o desregulacion

Es la técnica de mas amplio al-
cance que se puede utilizar para
introducir al sector privado en el
ambito de actuacién del sector
publico, y al mismo tiempo se
configura como el mas simple de
todos los medios posibles. En tér-

minos generales, su aplicacién
consiste en derogar toda la nor-
mativa legal que impida al sector
privado competir con el monopo-
lio estatal. La desregulacién no
consiste unicamente en suprimir
regulaciones existentes, sino que
también exige establecer una
nueva normativa que modifique
las condiciones de competencia
de los mercados en cuestion,
centrandose especificamente en
la remocion de las barreras a la
entrada en el mercado.

Si el mercado liberalizado es
perfectamente competitivo, no
existen dudas de que como con-
secuencia de la desregulacion se
produciran mejoras sustanciales
en materia de eficiencia en la
asignacion de los recursos. Si,
por el contrario, el mercado afec-
tado se puede considerar funda-
mentalmente como no competiti-
vo la situacion varia. En principio,
este seria el caso caracteristico
de la existencia de un monopolio
natural, en el cual la provision del
bien o servicio, al menor coste
posible, exige la existencia de un
unico oferente (energia, teleco-
municaciones...). Sin embargo,
aunqgue el monopolio puede ga-
rantizar la eficiencia en la produc-
cion, no puede garantizar la efi-
ciencia en la asignacion de los
recursos. Este argumento se ha
utilizado para defender la regula-
cion como instrumento de cara a
la consecucion de una asignacion
eficaz de los recursos.

Este argumento ha sido cues-
tionado abiertamente por Baumol
y otros autores, senalando que la
desaparicion de las barreras de
entrada en el mercado garantiza
un comportamiento socialmente
deseable incluso en casos de mo-
nopolio natural, siempre que pue-
da demostrarse que el monopolio
es «perfectamente atacable». En
esta situacion, si los precios se
elevan por encima de los costes
el monopolio se hace vulnerable a
entradas en el mercado.

Como sefialan Domberger y
Piggott, el equilibrio de un merca-
do perfectamente atacable signi-
fica que un monopolista natural
solo obtendra los beneficios nor-
males. La consecuencia politica
de esta teoria es que la remocion
de las barreras artificiales a la en-
trada es un instrumento mas util
que la reglamentacion para limi-
tar el monopolio natural.

Todo ello es compatible con la
eficiencia en el sistema de deter-
minacion de precios y con la asig-
nacion eficiente de los recursos,
lo que lleva tambien a Baumol a
senalar que el instrumento mas
eficaz de intervencion en estos
casos consiste en retirar las ba-
rreras que obstaculizan la entra-
da en el mercado a nuevas em-
presas.

Adicionalmente conviene ad-
vertir gue en numerosas ocasio-
nes la regulacion beneficia mas a
la empresa regulada que al inte-
rés publico, generandose lo que
Stigler denomina «captura regla-
mentaria». Ademas, la regulacion
suele responder a los intereses
de grupos de presion, desalen-
tando la innovacion y mantenien-
do un nivel de costes superior al
estrictamente necesario.

En cualquier caso, hay que
aceptar que en presencia de ex-
ternalidades (television, radio...)
la intervencién reguladora del Es-
tado puede ser necesaria de cara
a su internalizacion, con lo que
paradojicamente se crea una
nueva regulacion como conse-
cuencia de un programa de des-
regulacion.

2) Transferencia de activos
del sector publico al privado

La venta de activos de las em-
presas publicas suele ser, en
general, el instrumento mas utili-
zado en los programas de privati-
zacion y se plasma en un traspa-
so de dichos activos al sector
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privado, relajando minimamente
la proteccion legal frente a la
competencia. Existen diversas
formulas para articular este pro-
cedimiento:

a) Venta directa de la empre-
sa: la mas simple de las alternati-
vas de privatizacion y, por lo tan-
to, una de las mas utilizadas,
consiste en la venta directa de la
empresa publica a un inversor pri-
vado. Ello permite que el proceso
se resuelva mediante una nego-
ciacion directa entre ambas par-
tes, lo que la dota de un elevado
grado de claridad, precision y
efectividad, al llevarse a cabo fun-
damentalmente entre profesiona-
les. Teniendo en cuenta ademas
gue una negociacion de este tipo
permite ajustar el precio al valor
real o potencial de la empresa.

b) Oferta publica de acciones.
Esta formula de privatizacion es
la mas utilizada en la actualidad
por parte de los paises industria-
lizados. Normalmente, y al mar-
gen de los objetivos puramente
economicos, esta estrategia per-
sigue el objetivo de promover un
«capitalismo popular», cuya fina-
lidad consiste en crear importan-
tes grupos de interés favorables
a la privatizacion y evitar una ex-
cesiva concentracion del capital.

Sin embargo, esta técnica pre-
senta una serie de dificultades
importantes derivada de su pro-
pia caracterizacion. En primer lu-
gar, resulta extremadamente difi-
cil realizar una oferta publica de
empresas con dificultades finan-
cieras importantes. Por otro lado,
si la empresa a privatizar disfruta
de una posicion de monopolio,
hay que tener en cuenta que su
privatizacion supone de forma au-
tomatica una reduccion en los in-
gresos del Estado. En definitiva,
para garantizar la plena efectivi-
dad de esta formula es preciso te-
ner en cuenta tres factores: el ta-
mano de la empresa, su situacion
financiera y el grado de monopo-

lio que ejerza en el mercado. Si la
empresa es de una gran mag-
nitud, no presenta problemas fi-
nancieros y no disfruta de una si-
tuacion monopolistica, la oferta
publica es un sistema de privati-
zacion muy recomendable.

Desde el punto de vista opera-
tivo, la oferta publica admite dos
modalidades: oferta de venta de
acciones a un precio determina-
do y venta de acciones mediante
subasta. Si se escoge el primer
procedimiento, es necesario de-
terminar el precio del titulo, ya
gue habitualmente las acciones
que se ofrecen a la venta carecen
de un equivalente privado a partir
del cual poder deducir su valor de
mercado. La determinacion co-
rrecta del precio de venta es muy
importante, ya que si se fija de-
masiado alto es probable que los
aseguradores se queden con un
gran numero de acciones sin ven-
der, mientras que si se fija dema-
siado bajo la emision puede ser
sobrepasada, pero comprome-
tiendo la efectividad financiera de
la operacion. Ante la duda resulta
aconsejable buscar una valora-
cion no excesivamente elevada,
puesto que los problemas que
conlleva revisten menos grave-
dad.

En cualquiera de los dos ca-
sos, el proceso de promocion de
la oferta publica reviste una gran
significacion en el éxito de la ope-
racion, por lo que se recomienda
un estudio detallado de los poten-
ciales compradores, el calendario
de la oferta y la presentacion de
la misma.

c) Venta de activos publicos
reales. Es un procedimiento rela-
tivamente rapido y sencillo. Esta
formula consiste en la venta de
determinados activos publicos a
través de un procedimiento de li-
citacion.

Desde el punto de vista técni-
co, este procedimiento presenta

pocas dificultades, aunque hay
gue tener en cuenta los factores
gue mencionabamos en el punto
anterior. Con independencia del
tamanio, situacion financiera y po-
sicion en el mercado, la venta de
activos publicos permite su apli-
cacion a un marco mas amplio de
empresas, y ademas posibilita la
entrada de participaciones mino-
ritarias en éstas, hecho que suele
ser bastante habitual en estos ca-
SOS.

d) Incrementos de capital no
suscrito. Una férmula alternativa
para permitir el acceso a la pro-
piedad de la empresa al capital
privado consiste en realizar am-
pliaciones de capital no abiertas
a la suscripcion para la mayoria
del publico accionista. Se justifica
esta idea en virtud de la carencia
de recursos financieros de los po-
sibles compradores.

El primer problema asociado a
este mecanismo consiste en de-
terminar el precio de los activos.
Aunque éste se fije en funcion del
incremento de capital y en el por-
centaje suscrito por el inversor
privado, se corre el riesgo de sub-
valorar la empresa fijando un pre-
cio excesivamente bajo para la
transferencia, peligro caracteristi-
co de las empresas publicas insu-
ficientemente capitalizadas. En
este caso, el incremento de capi-
tal presenta un alto valor relativo
(comparandolo con el capital ini-
cial) y un bajo valor absoluto
(comparandolo con las aportacio-
nes financieras). En otras pala-
bras, una baja capitalizacion de
la empresa conduce a una parti-
cipacion en la propiedad de esta
para el sector privado, superior al
incremento de capital suscrito.

Desde otro punto de vista, aun-
gue en teoria estas ampliaciones
suponen una transferencia de
propiedad (parcial) de la empresa
publica al sector privado, sin que
exista contraprestacion financiera
para el Tesoro, la aportacion de
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capital del inversor privado facili-
ta la recapitalizacion de la empre-
sa y posibilita un impulso en la
politica de inversiones para el de-
sarrollo, reduciendo la necesidad
de acudir a subvenciones estata-
les, aliviando el impacto sobre los
presupuestos publicos.

3) Franquicias y contrataciones
externas para la provision
de bienes y servicios

Desde una perspectiva mas
genérica a la que hemos utiliza-
do hasta ahora, es posible con-
templar la privatizacion no como
una mera transferencia de la pro-
piedad de la empresa publica al
sector privado, sino de privatizar
la propia actividad de la empresa
publica. En este sentido, se pue-
de conseguir una privatizacion
contratando con empresas priva-
das la provision de bienes y ser-
vicios publicos. Es decir, que el
sector publico se convierte en
contratante, limitandose a garan-
tizar la provision de determina-
dos bienes y servicios que seran
producidos por la empresa pri-
vada.

La funcion del sector publico,
en estos casos, parte de la reve-
lacion de la demanda de bienes y
servicios publicos expresada so-
cialmente, establece los procedi-
mientos de contratacion, inspec-
ciona la produccion realizada por
las empresas privadas, y satisfa-
ce los pagos correspondientes a
los contratistas.

De esta manera se respeta la
soberania publica en cuanto a las
decisiones de provision, mejoran-
do la eficiencia de la produccion
al encargarsela al sector privado.

La decision de poner en mar-
cha un programa de estas carac-
teristicas depende fundamental-
mente del analisis comparativo
de los costes entre la provision
publica o privada de la prestacion
del servicio. Esta practica se ha

visto sometida a diversas criticas:
las mejores condiciones econé-
micas que puede ofrecer la em-
presa publica al no estar someti-
da al principio del beneficio, el
exceso de confianza en los pre-
supuestos publicos, y la subvalo-
racion de los costes economicos
reales de la provision publica.

En contra de esta postura, los
estudios empiricos disponibles de-
muestran que los precios ofreci-
dos por los contratantes privados
son inferiores, que los presupues-
tos oficiales son meros documen-
tos contables que solo reflejan
parcialmente la realidad economi-
ca, y que los costes reales de la
provision publica son superiores a
los tedricamente existentes.

Como en cualquier proceso de
contratacion, pueden establecer-
se diversas técnicas para selec-
cionar al contratista. En condicio-
nes normales, y si el mercado de
proveedores es suficientemente
amplio, la tecnica mas apropiada
es la licitacion competitiva, aun-
gue en determinadas ocasiones
se puede justificar la formula de
contratacion directa (por razones
técnicas, de seguridad...).

Un elemento esencial para ga-
rantizar el buen funcionamiento
de la contratacion reside en deta-
llar de forma precisa y compren-
sible las especificaciones de los
términos del contrato, con la fina-
lidad de incrementar el niumero
de licitadores y de evitar adjudica-
ciones poco claras.

Simultaneamente, es impres-
cindible llevar a cabo una super-
vision sistematica del cumpli-
miento del contrato una vez se
haya firmado.

En resumen, si se respetan es-
tos requisitos, la contratacion pu-
blica, al margen de su impacto
privatizador, genera un grado ma-
yor de competencia en el merca-
do con las correspondientes me-
joras en términos de eficiencia.

Una alternativa a la contrata-
cion publica como instrumento de
privatizacion consiste en la con-
cesion (normalmente con carac-
ter exclusivo) de la prestacion de
un servicio publico a una entidad
privada. La concesion de franqui-
cias supone otorgar derechos de
venta o de distribucion de bienes
Y servicios a un unico productor
privado, durante un periodo de-
terminado de tiempo y con pre-
cios regulados por las autorida-
des publicas. Este procedimiento
se asemeja al de contratacion pu-
blica ya que el Estado es el con-
tratante y una empresa privada
es la productora. No obstante,
mientras que en el caso de la
contratacion el sector publico pa-
ga al productor por los bienes y
servicios contratados, en la fran-
quicia es el consumidor el que
paga al productor por los bienes
0 setrvicios prestados.

En principio, la franquicia fue
concebida como un mecanismo
destinado a introducir la compe-
tencia para el mercado cuando la
competencia dentro del mismo no
era posible ni deseable. Por lo
tanto, los monopolios naturales
son candidatos especialmente
adecuados para la concesion de
licencias. La franquicia presenta
ademas la ventaja anadida de re-
solver adecuadamente el proble-
ma de falta de informacion que
posee la entidad reguladora en el
caso del monopolio. Dicha caren-
cia de informacion puede supe-
rarse a través de un mecanismo
de subasta en el que participen
las empresas que aspiren a la li-
cencia, gue con toda seguridad
poseeran una informacion sufi-
ciente sobre las condiciones del
mercado.

El primer planteamiento del
sistema de franquicia fue enun-
ciado por Chadwick en 1859,
aunque solo se consideré como
una alternativa real a los proce-
sos de regulacion a partir de su
reformulacién por Demsetz en
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1968, denominandose conven-
cionalmente procedimiento Chad-
wick-Demsetz. En su modalidad
basica, la competencia tiene lu-
gar a través de la subasta del
contrato de franquicia, siendo ga-
nador el concursante que ofrece
un precio de oferta minimo en la
provision del servicio (es decir, el
gue se compromete a ofrecer el
bien o servicio a un precio mas
bajo por unidad).

Siempre que la subasta sea
plenamente competitiva, el proce-
dimiento Chadwick-Demsetz pro-
voca que los beneficios espera-
dos por el productor se reduzcan
hasta alcanzar los que se darian
a un nivel normal de competen-
cia, generando para el comprador
unos precios iguales a los costes
unitarios de produccion. A través
de este procedimiento pueden
evitarse las ineficiencias en la de-
terminacion de los precios provo-
cadas por el monopolio natural.

Un mecanismo de adjudicacion
alternativo para la franquicia, y de
hecho el mas sencillo, consiste
en realizar la subasta garantizan-
do el contrato a aquel concursan-
te que ofrezca un capital maximo
por la franquicia. Obviamente, en
este supuesto la concesion de la
licencia confiere al productor el
derecho a actuar como monopo-
lista, de manera que, previsible-
mente, las ofertas de la subasta
reflejaran las expectativas de los
concursantes con respecto a la
corriente descontada de rentas
monopolisticas durante el perio-
do de vigencia del contrato.

Este sistema, denominado co-
mo subasta de las rentas del mo-
nopolio, proporciona al sector pu-
blico unos ingresos mediante la
transferencia, al menos parcial de
los beneficios futuros esperados
de la franquicia del concesionario
al subastador. Por el contrario, y
a diferencia del supuesto anterior,
la recuperacion por parte del sec-
tor publico de los beneficios ex-

traordinarios del monopolio se
consigue a expensas de un sacri-
ficio en la eficiencia de la asigna-
cion de los recursos.

Por todo lo dicho hasta ahora,
es facil apreciar que la concesion
de franquicias esta particular-
mente indicada en aquellas cir-
cunstancias en las que el sector
publico desea ejercer un control
estricto sobre las caracteristicas
del producto o servicio a suminis-
trar, o en aquellos casos en los
que la financiacion se realice a
traves de subvenciones guberna-
mentales (por ejemplo: lineas aé-
reas, transportes urbanos, etc.).
Puede afirmarse que la franguicia
es un sistema que posibilita al
mismo tiempo la consecucion de
mejoras importantes en términos
de eficiencia y de competitividad,
siempre y cuando se cumplan
una serie de condiciones esen-
ciales.

En primer lugar, la subasta ha
de ser plenamente competitiva,
hecho que puede ser dificil garan-
tizar en sectores importantes, en
los cuales pocas empresas tie-
nen capacidad real para hacerse
cargo de la provision de los servi-
cios subastados. En segundo lu-
gar, es preciso que los términos
contemplados en el pliego de
condiciones del contrato puedan
especificar con precision y clari-
dad los servicios requeridos y las
caracteristicas de la oferta. Esto
ultimo puede ser dificil de conse-
guir en sectores de tecnologia
punta, sujetos a rapidas innova-
ciones, que pueden dificultar
enormemente la especificacion
de los términos del contrato.

Un tercer aspecto a considerar
reside en determinar la duracion
optima del contrato atendiendo a
las necesidades de la concesion
y a las propias caracteristicas del
mercado. Mientras que el sector
publico tiende a huir de concesio-
nes excesivamente dilatadas en
el tiempo (para cubrirse de hipo-

téticas mejoras en el mercado),
los contratos excesivamente cor-
tos no resultan interesantes para
los licitadores privados, siendo
necesario encontrar un dificil pun-
to de equilibrio.

Por ultimo, no hay que olvidar
que la efectividad del procedi-
miento esta directamente relacio-
nada con el cumplimiento del
contrato. Esto supone la necesi-
dad de establecer una regulacion
0 reglamentacion minima para
controlar la actuacion del conce-
sionario. Este hecho no tiene por
quée resultar problematico si el
cumplimiento es satisfactorio, pe-
ro se pueden presentar serios
problemas cuando el rendimiento
de los concesionarios no alcance
el nivel minimo exigido.

3. Valoracion general de los
meétodos de privatizacion

En primer lugar, hay que acla-
rar que los métodos propuestos
representan formulas alternati-
vas para conseguir distintos ob-
jetivos, y que, en consecuencia,
se pueden utilizar de forma inde-
pendiente o asociada a otros. La
politica de privatizacion optima se
articulara a partir de una selec-
cion de instrumentos adecuados
a las caracteristicas de los mer-
cados y a los objetivos a maxi-
mizar.

La liberalizacion o desregu-
lacion del mercado puede ga-
rantizar importantes mejoras de
eficiencia, sin recurrir a una trans-
ferencia de la propiedad de las
empresas publicas. La evidencia
empirica demuestra que estas
ventajas son especialmente im-
portantes cuando la empresa pu-
blica opera en un mercado alta-
mente regulado o protegido.

La transferencia de activos del
sector publico al privado, median-
te procedimientos de venta de las
acciones o activos de la empresa

305




ESQUEMA 2

INSTRUMENTOS DE PRIVATIZACION

2 i
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Fuente: S. Domberger, J. Piggott (1986)
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publica, resulta aconsejable a no
ser que la evidencia disponible
establezca una mayor eficiencia
de la empresa publica en el mer-
cado considerado. Sin embargo,
si la privatizacion mediante venta
de activos no va acompanada
de una liberalizacion del merca-
do correspondiente, esta medida
puede generar efectos negativos,
ya que la empresa seguira es-
tando protegida de la competen-
cia, y al mismo tiempo podra
evitar las directrices guberna-
mentales orientadas a la satisfac-
cidn de objetivos sociales.

La franquicia es un instrumen-
to especialmente adecuado para
la privatizacion, cuando el merca-
do considerado sea eminente-

mente monopolistico, y cuando el
sector publico desee mantener
el control sobre la produccion
y el precio de mercado (lineas
aereas, transporte, etc.).

La valoracion anterior se aplica
especialmente al caso de la priva-
tizacion de las empresas publicas
comerciales. No obstante, es po-
sible extrapolar dichas conclusio-
nes al ambito de la privatizacion
de bienes y servicios no comer-
ciales de produccion publica. In-
cluso, es posible que los benefi-
cios sean superiores en estos
€asos, ya que en principio los in-
centivos a la eficiencia deben ser
mas pequenos en las empresas
publicas no comerciales que en
las comerciales (por ejemplo: ser-

vicios en hospitales publicos,
conservacion de centros de ense-
nanza, transportes oficiales, etc.).

También es preciso recordar,
que el término «privatizacion» se
ha utilizado en el presente estu-
dio en el sentido mas amplio de la
palabra, que podriamos resumir
como la aplicacion de diversas al-
ternativas politicas destinadas a
incrementar el ambito de actua-
cion del sector privado a expen-
sas del sector publico.

Un resumen de los efectos de
los instrumentos de privatizacion
se ofrece en el esquema 2, en el
que a nivel general se realiza una
valoracion de la medida en que
las diferentes alternativas satisfa-

306




cen la eficiencia en la asignacion
de recursos, la eficacia economi-
ca y la contribucion a los ingresos
presupuestarios.

4. Impacto presupuestario
de las privatizaciones

Una de las cuestiones mas po-
lémicas relativa a los procesos de
privatizacion hace referencia a la
adecuada contabilizacion de las
operaciones y a su impacto finan-
ciero en términos de contabilidad
publica y de presupuestos gene-
rales.

Siguiendo a Barea y Dizzy
(1995), cuando el Estado posee
directamente las acciones de una
empresa publica que se privatiza,
el beneficio o pérdida que genere
la operacion no tiene incidencia
sobre el déficit publico en térmi-
nos de contabilidad nacional,
considerandose como una opera-
cion de la cuenta financiera que
afectara a la rubrica de «acciones
y otras participaciones» (F.60), en
aplicacion del principio contable
del Sistema Europeo de Cuentas
que establece que «cuando un
activo financiero se transfiere o
se liquida, su valor incluye, sin se-
pararlo, el beneficio o la pérdida
gue resulte de esta operacion, en
relacion con los flujos de adquisi-
cion o creacion de dicho activo fi-
nanciero».

El importe de la privatizacion
dara lugar a un cambio en los ac-
tivos financieros del Estado, de-
biendo contabilizarse en su totali-
dad como una variacion negativa
de activos financieros (acciones),
que producira simultaneamente,
una variacion positiva del dispo-
nible, careciendo de efecto sobre
el saldo de la cuenta de capital
(capacidad o necesidad de finan-
ciacién), con lo que la operacion
no altera el déficit publico. El inte-
rés de dicha operacion reside en
la posibilidad de que los fondos

obtenidos por la enajenacion de
un activo financiero se destinen a
rebajar un pasivo financiero, en
particular la amortizaciéon de la
deuda publica para disminuir el
saldo vivo de deuda en circula-
cion. Al mismo tiempo, si se des-
tina el importe de las privati-
zaciones a amortizar deuda en
circulacion, disminuiran los inte-
reses correspondientes a la deu-
da amortizada, lo que permitira
reducir el deficit publico.

En el caso de que la privatiza-
cion se efectle a través de entes
publicos distintos del Estado (INI,
INH, etc.), la aplicacion de los
principios del SEC llevaria a no
contabilizar su resultado en las
cuentas del holding correspon-
diente, en las que seria preciso
reflejar una disminucion de acti-
vos financieros (acciones de la
empresa privatizada) y un au-
mento de otros activos financie-
ros (efectivo o depositos), sin que
se genere valor anadido ni distri-
bucion de rentas. En este caso,
no es posible contabilizar el ingre-
so de los holding en el Estado por
el beneficio de la privatizacion co-
mo una operacion de «dividendos
y otras rentas distribuidas por las
empresas» (R44), ya que ello su-
pone un encubrimiento de la ver-
dadera naturaleza economica de
la operacion, que conduce a una
disminucion artificial del déficit
publico.

De acuerdo con Barea y Dizzy
(1995), la entrega de fondos al
Estado por el holding supone una
variacion negativa en los activos
financieros gue el Estado tiene
sobre el holding, compensada
con un aumento en el efectivo.
Por su parte, para el holding su-
pone una disminucion en efectivo
y una variacion negativa en los
pasivos financieros que tiene con
relacion al Estado. Como la ope-
racion no afecta a la cuenta de
renta, carece de efectos sobre la
necesidad de financiacion del
sector publico.

En Espana se intentd incentivar
las privatizaciones de empresas
publicas a través de empresas in-
terpuestas (por ejemplo Argenta-
ria mediante la sociedad estatal
Patrimonio |). Este sistema de
contabilizacion de las plusvalias
obtenidas por la privatizacion de
empresas publicas suponia des-
virtuar la imagen fiel de la activi-
dad econdmica, minusvalorando
la necesidad de financiacion de
las administraciones publicas, lo
que conduce a una disminucion
artificial del déficit dificilmente
sostenible a medio y largo plazo.

En resumen, la privatizacion de
empresas publicas no reduce di-
rectamente el déficit publico, aun-
que puede contribuir a hacerlo si
los recursos obtenidos se desti-
nan a amortizar deuda publica,
teniendo en cuenta que en este
caso seria preciso privatizar pri-
mero aquellas empresas cuya
rentabilidad fuese inferior al coste
del interés de la deuda publica,
mas la prima de riesgo del sector
en el que actian, lo que exige un
plan detallado de privatizaciones
gue permita valorar adecuada-
mente cada caso.

V. PROPUESTAS
DE REFORMA PARA
LA EMPRESA PUBLICA

Atendiendo a la realidad actual
y a los problemas observados en
el funcionamiento de la empresa
publica en Espana, se alcanza de
inmediato una conclusion: la es-
tructura vigente dei sector publi-
co empresarial, su regulacion y
sus procedimientos de gestion
resultan poco adecuados para
enfrentarse a los retos que la
economia espanola tiene estable-
cidos a corto y a largo plazo, por
lo gue es urgente llevar a cabo
una importante reforma en el sec-
tor de las empresas publicas, ins-
crita en un proyecto general de
modernizacion del sector publico.
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En una primera aproximacion,
y asumiendo las carencias pro-
pias de dicho enfoque, conside-
ramos que la citada reforma de-
beria contemplar las siguientes
cuestiones:

1. La situacion actual del sec-
tor publico empresarial es del
todo insostenible, debido a las
cuantiosas cargas que represen-
ta para los Presupuestos, total-
mente incompatibles con la im-
periosa necesidad de reducir el
déficit publico para conseguir el
cumplimiento de las condiciones
de convergencia.

2. La normativa comunitaria
establece, como criterio general,
que las empresas publicas debe-
ran asumir el principio de neu-
tralidad, recomendando un tra-
tamiento similar para empresas
publicas y privadas, desde la de-
finicion de sus objetivos a sus
actividades econdmicas y finan-
cieras, ajustando su comporta-
miento a las reglas de mercado y,
al mismo tiempo, sometiéndose a
estrictas normas de control co-
munitario.

3. En el ambito de las empre-
sas publicas concurrenciales, es-
ta politica implica incrementar su
grado de independencia con res-
pecto a la Administracion, limitan-
do los controles publicos y las
ayudas estatales. Las empresas
publicas deberan asumir los ries-
gos del mercado, incluyendo los
financieros, sin el manto protec-
tor de subvenciones, ayudas a la
inversion, avales o autorizacion
de endeudamiento.

4. La plasmacion de los cri-
terios anteriores implica, nece-
sariamente, la desaparicion del
principio de indefectibilidad, so-
metiendo a las empresas a la nor-
mativa mercantil comun, llegando
incluso a la posibilidad de quiebra.

5. Las empresas concurren-
ciales cuya rentabilidad sobre
fondos propios supere al coste de
la deuda publica a medio/largo
plazo no suponen una carga pre-
supuestaria, por lo que sélo seria
recomendable su privatizacion
frente al objetivo de reducir la ne-
cesidad de endeudamiento pu-
blico.

6. Las empresas concurren-
ciales cuya rentabilidad sea in-
ferior a la citada, deberian priva-
tizarse, ya que resultaria mas
rentable dedicar tales recursos
a amortizar deuda publica, esti-
mando, en su caso, la convenien-
cia de capitalizar al maximo la
operacion.

7. En las empresas de presta-
cion de servicios publicos, es pre-
ciso evaluar las posibilidades de
crear mercados competitivos en
los distintos sectores especificos
0, en su caso, para que el servi-
cio sea objeto de concesion, evi-
tando los inconvenientes propios
del monopolio.

8. Sibien es cierto que la intro-
duccion de competencia en los
servicios publicos comercializa-
bles puede generar ciertas inefi-
ciencias, también las causa el ré-
gimen de monopolio estatal. En
este sentido, conviene tener en
cuenta que los costes de eficien-
cia afectan en el primer caso a los
agentes implicados (accionistas,
trabajadores,...) mientras que en
el segundo caso los pagamos en-
tre todos. En tal caso, es induda-
ble que el sector privado genera
unos incentivos superiores a fa-
vor de la eficiencia.

NOTAS

(1) Este trabajo esta basado en una inves-
tigacion realizada por los profesores Jost Ba-
Rea y M.2 TEResa Barea para la Comision
Cientifica Internacional de la Empresa Publi-
ca, del CIRIEC Internacional.

(2) En este sentido, puede verse STicLITz
(1993).

(3) Scbre esta cuestion pueden verse las
aportaciones al Seminario L approche écono-
mique du service public dans I'Union Euro-
peenne; 1994, en especial, las de los profeso-
res Helmut Cox, Bernard THIRY y Giuseppe
BoGNETTI.

(4) Sobre esta cuestion, puede verse:
Centre Européen des Entreprises Publiques
(1995).

(5) Un analisis de esta cuestion puede
verse en THIRY y VANDAMME, eds. (1895).

(6) Cita tomada de SmicLTz (1993).

BIBLIOGRAFIA

ARiNO, G., y LOPEZ DE CasTRC, L. (1995),
«Coste y financiacion privilegiada de las
empresas publicas en Espana», Presu-
puesto y Gasto Publico, n2 16.

Barea, J., y Dizzy, D. (1995), ¢ Esta ef Estado
espariol en quiebra?, Ediciones Encuen-
tro, Madrid.

CeNTRE EURCPEEN DES ENTREPRISES PUBLICUES
(1995), Europe, concurrence et service pu-
blic.

Cowm, G. (1948), «Why public finance?», Na-
tional Tax Journal, septiembre.

ComMmISSION SCIENTIFIQUE ENTREPRISES PuBLI-
ouEes. CIRIEC INTERNACIONAL (1994), Sémi-
naire: L'approche économique du service
dans I'Union Européenne.

DOMBERGER. S., y PiGGOTT, J. (1986), «Privati-
zation policies and public enterprise: a sur-
vey», Economic Record, junio.

MonwieR, L. (1992), Entreprises publiques et
marcheé unique, CIRIEC, Labor, Bruselas.

Ruiz CaneTe, O. (1993), «Nuevas perspecti-
vas para la empresa publica: el marco co-
munitario y el desafio del mercado (ni-
co», Hacienda Publica Espariola, n.2 126,
paginas 129-144.

SAPPINGTON, D., y STiGLITZ, J. E. (1987), «In-
formation and regulation», en BalLEY, E.
(ed.), Public regulation, Londres, MIT
Press.

SticuTz, J. E. (1992), «Replanteamiento del
papel economico del Estado: bienes priva-
dos suministrados publicamente», Confe-
rencia inaugural del curso escolar 1992-93
en la Universidad Pompeu Fabra, Barce-
lona.

— (1993), El papel econémico del Estado,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid. Pri-
mera edicion en inglés: The economic role
of the state (1989)

THIRY, B., y VanDamme, J, eds. (1995), Les en-
treprises publiques dans {'Union Euro-
peéenne: entre concurrence et intérét géne-
ral, Paris, A. Pedone.

308




Resumen

La presente contribucion se dirige a estudiar la situacion ac-
tual de la empresa publica en Espana, analizando las causas
que provecan su comportamiento poco eficiente, y ofreciendo
una primera aproximacion global sobre las medidas que seria
preciso adoptar para llevar a cabe una reforma de la empresa
publica encaminada a reducir el inmenso lastre que represen-
ta para las finanzas publicas.

El estudio se inicia con el analisis del papel que se otorga a
las empresas publicas en el marco del mercado tnico europeo,
trazando una distribucion fundamental entre las empresas que
actuan en régimen de mercado (empresas publicas concurren-
ciales) y aqguellas gue, actuando en régimen de monopolio,
gestionan servicios de interés economico general.

El segundo blogue del articulo se centra en la empresa pu-
blica espafiola, desarrollando previamente un breve andlisis
tedrico basado en la concepcion tradicional de la empresa pu-
blica, gue nos permita valorar |a realidad observada en Espa-
na y adecuar las soluciones propuestas. A continuacion, se
realiza un repaso sobre las grandes cifras del sector pablico
empresarial espafiol, y su composicion actual.

En el tercer blogue se estudia el fenémeno de las privatiza-
ciones de empresas publicas, considerando sus objetivos eco-
nomicos, las principales formulas sugeridas por la doctrina y la
practica. asi como su impacto presupuestario.

Por ultimo, se recogen una serie de propuestas generales,
orientadas a la realizacion de una reforma global y profunda
de la empresa publica en Espana, de acuerdo con las priorida-
des mas acuciantes de nuestra economia.

Palabras clave: empresa publica. Espana. Unidn Europea.
concurrencia, interés economico general, eficiencia, mono-
polio, privatizacion.

Abstract

This paper studies the present situation of the public enter-
prises in Spain, by analysing the reasons which make them
perform more poorly in terms of efficiency, and providing a first
global approach to the measures needed to improve public en-
terprises in a way that could stop them from having a damaging
effect on public finances.

The study starts analysing the role given to public enterpri-
ses in the framework of the European Market, drawing a fun-
damental distribution amongst those which provide market
goods (public enterprises which enter the competitive market),
and those which, acting as monopolies, manage services of
general economic interest.

The second section in this paper focuses on the Spanish
public enterprise. previously developing a brief theoretical
analysis based on the traditional conception of public enterpri-
se. that shall allow us to assess the situation observed in Spain
and make suitable the suggested solutions. Next, a brief review
is carried out on the main accounting figures of the Spanish pu-
blic enterprises, and their current structure.

On the third section, the phenomenon of public enterprises’
privatization is studied. considering their economic objetives,
the main ways to perform them suggested by both theoretical
and practical studies. as well as their budgetary incidence.

Finally, it gives a series of general suggestions, aimed at
making a deep and global reform of the public enterprise in
Spain, in accordance with the most urgent priorities of our eco-
nomy.
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