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Con este titulo tan
sugestivo y polemico se
organizo en Barcelona el
VI Congreso del Comite
del Sector Publico de la
Federacion de Expertos
Contables Europeos-
FEE. Se trata de un tema
recurrente ya que, desde
Adam Smith hasta hoy,
la organizacion ideal de
la actividad economica
ha sido el primer objetivo
de la economia politica.

n los ultimos anos, se ha
E pasado desde la crisis de

los modelos de economia
centralizada a una etapa de predo-
minio de la respuesta mercantll a
los problemas sociales, vy en los
paises de economia mixta, a la
apologia del intervencionismo del
Estado le ha sucedido su condena-
cIon.

Tedricamente hay que optar por
el mercado o por el sector publico
como regulador principal de la acti-
vidad economica.

La defensa del mercado se rela-
ciona con la idea de que permite el
progreso economico y tecnologico,
que con el se llega al uso eficiente
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de los
recursos vy

a un nivel
razonable
de equi-
dad. Bajo

la optica

del mer-
cado, la
expan-

sion del
sector publi-
co mas alla de sus funciones mini-
mas (proveer bienes publicos como
la defensa y el orden publico pero
no, por ejemplo, el servicio de
correos), socava el uso eficiente de
los recursos, frena el progreso eco-
nomico, la movilidad social vy la liber-
tad politica.




Se idealiza la postura cuando se
pensa en un mercado totaimente
competitivo, con equilibrio de pleno
empleo y uso eficiente de los recur-

als,

la defensa de la economia
publica parte de la aceptacion de los
logros del mercado, pero considera
que produce inestabilidad macroe-
conomica (la incertidumbre de Gal-
braith), ineficacia microeconomica vy
desigualdad social. Todo ello lleva a
reconocer la necesidad de la inter
vencion publica vy las politicas del
Gobierno.

oe idealiza el modelo al conside-
rar un sector publico informado, efi-
ciente y humanitario, en linea con la
economia teorica del bienestar y la
teoria de la planificacion economica
optima de D. Lange v Abba Lerner.

El nucleo de la economia del bie
nestar se apoya a su vez en una teo
ria formal de los fallos del mercado,
la cual, en terminos logicos y analiti-
cos explica las deficiencias (de los
mercados cuando se confrontan
con los bienes publicos, las externa
lidades, los rendimientos de escala
crecientes y el aumento de la desi
gualdad social.

La economia del bienestar, final-
mente, proporciona las directrices
para que la Intervencion publica
remedie, o al menos mitigue, los
fallos del mercado,

La discusion entre los defensores
de uno y otro modelo refleja la cues-
ton politica fundamental a la gue se
enfrentan los sistemas economicos
modernos: ;,Cual es el papel adecua-
do del Gobierno y del mercado en el
funcionamiento de la economia?,
.aue reglas basicas deben tenerse
en cuenta para tomar una decision’’

En cualquier caso, no se trata de
Luna eleccion entre goblernos perfec-

tos vy mercados defectuocsos, ©
entre mercados perfectos y gobier-
nos imperfectos, sino que la elec-
cion real sera entre mercados
imperfectos, gobiernos imperfectos
y distintas combinaciones de las dos
situaciones,

Es una cuestion tanto de conte-
nido politico como economico, gue
pone de manifiesto en ocasiones
diferencias ideologicas
y hasta emocionales.

iNntelectuales

Sin empargo, vy de forma gene
ral, las comparaciones acertadas
entre las alternativas del mercado vy
del gobierno son dificiles, Al no exis

tir una formula generalmente acep-
tada para la eleccion, con frecuencia
los resultados de las comparaciones
dependen mas de la predisposicion
de los evaluadores que de su anali-
SIS,

La transformacion desde la pla-
nificacion en los paises soclalistas al
sistema de mercado a partir de los
anos 90 es una experiencia extraor
dinaria, en la que no voy a entrar por
razones de espacio.

Pero sl lo hare para hablar de los
paises de economia mixta en los
que, independiente del signo politico
de sus goblernos, se esta produ-
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ciendo un retroceso de la interven-
cion directa del Estado en la activi-
dad economica, siendo la privatiza-
cion la nueva estrategia a desarrollar
en el sector publico empresarial, La
venta de empresas publicas es
todavia la ofa def futuro, de acuerdo
con la expresion del Nobel de Eco-
nomia Gary Becker. Las privatizacio-
nes han dejado de ser producto de
una determinada ideclogia para
situarse en la linea del pragmatismo
y la eficacia.

Se rompe con una trayectoria
seguida durante treinta anos por
Europa occidental y Japon, que ha
dado lugar a un crecimiento sosteni-
do del sector publico en la econo-
mia y una reduccion de las funcio-
nes del mercado. Para el conjunto
de paises de la OCDE, entre 1960 vy
1990 el gasto publico aumento del
28 al 42 por ciento del PIB. (S se
anaden los gastos considerados
extrapresupuestarios el porcentaje
fue superior a 50% en 1980).

Para detener esa tendencia, en
el entorno eurcpeo, ademas de 1a
eficiencia y la competitividad se dan
otros argumentos gue explican 1a
aceleracion del proceso privatiza-
dor. Asi, la internalizacion vy la inte-

FEl sector publico
esta sometido a
tensiones
Jinancieras gque
lienen su origer
en la aceleracion
del gasto y la
insuficiencia de
los ingresos

gracion economica restan validez a
las razones del interes tecnologico ©
estrategico. (¢Es hoy estrategico el
sector siderurgico, el electrico o el
de telecomunicaciones esta actuan-
do la inercia frente a los grupos de
interés gue se generan entorno de la
actividad publica?).

Debido al recurso a las privatiza-
ciones, el peso del sector publico
empresarial en la economia europea
ha disminuido en los ultimos anos,
pasando de significar el 15% del
total en 1985 (considerando valores
como el valor anadido bruto, la
inversion o el empleo), al 12% en
1991 v al 9% en 1994,

Las privatizaciones realizadas en
Europa en los Ultimos tres anos
suponen un valor enajenado de mas
de 117.000 millones de dolares
(mas de 14 billones de pesetas). Ello
se debe, al menos en parte, a gue el
Tratado de Maastrich mantiene el
principic de no discriminacion o©
neutralidad de trato, prohibiendo en
unos casos vy limitado en otros las
ayudas y subvenciones publicas de
las que generalmente son beneficia-

rias las empresas estatales. Se con-
sidera la liberalizacion como un
objetivo prioritario para la instaura-
cion del mercado interior europeo, 1o
que requiere una tarea de desregu-
lacion dirigida a suprimir trabas vy
mecanisimos de proteccion.

La privatizacion debe verse mas
como una operacion de poltica
industrial gue exclusivamente finan-
ciera, aunque vaya unida al logro de
recursos para amortizar deuda
publica.

Con frecuencia, en los paises de
nuestro entorno la privatizacion de
empresas publicas ha seguido un
plan sistematico previamente traza-
do, en el que se han definido los cri-
terios, los sectores, las empresas vy
los procedimientos elegidos, las eta-
pas del proceso, el calendario del
plan vy el programa concreto para
cada sociedad.

Pero, en Espana al no haberse
producido privatizaciones sistemati-
cas se han seguido preferentemente
criterios de oportunidad coyuntural.



I .as
privatizaciones
en Fspana

Los metodos de privatizacion
utiizados por los distintos paises
son muy comunes, y Espana no es
una excepcion.

El peso del sector publico en
relacion con los paises de la OCDE,
en Espana tiene una dimension
menor a la meda, tanto por gl
numero de funcionarios como por el
gasto publico expresado en porcen-
taje del PIB, en particular al estable-
cer comparaciones del sector publi-
co empresarial,

Sin embargo, el sector publico
esta sometido a tensiones financie-
ras que tienen su origen en la acele-
racion del gasto y la insuficiencia de
los ingresos. Ademas, los compromi-
sos adquiridos con la Union Europea
obligan a poner limite al crecimiento
del deficit v de la deuda publica.

Siendo importantes los compro-
misos de reduccion del deficit, que
obligan a reducir el gasto ineludible-
mente, el redimensionamiento del
sector publico productivo obedece
tambien a causas profundas relacio-
nadas con la globalizacion de la
economia vy la competitividad inter-
nacional, En este punto, la integra-
cion de la Union Eurcpea v la acep-
tacion de sus normas respecto a la
ibre competencia ha contribuido a
acelerar el proceso de privatizacio-
nes en Espana. Desde 1985 hasta
hoy, el pesc del sector publico
empresarial en el conjunto de la
economia se ha reducido en tres
puntos, suponiendo actualmente el
7% del valor anadido total, por
debajo de la media europea que lle-
ga al 9 por ciento.

El sector publico empresarial
espancl esta organizado de forma

un tanto compleja, con distintas for-
mulas juridicas. Un numero conside-
rable de empresas depende de la
administracion periferica (corpora-
ciones locales v comunidades auto-
nomas), pero las mas importantes
son tuteladas por la administracion
central. A este nivel se puede distin-
guir entre los organismos autono-
mos comerciales, Industriales vy
financieros (como Correos o el Con-
sorcio de Compensacion de Segu-
ros), las sociedades estatales,
nucleo central de la empresa publi-
ca, y otros entes publicos (por ejem-
plo, Radio Television Espanola).

Hay que anadir, ademas, otras
empresas privadas con  partici-
pacion y control estatales, como
Telefonica. A su vez las sociedades
estatales pueden ser entidades de
derecho publico, como RENFE o el
anterior Instituto Nacional de Indus-
tria, © sociedades mercantiles,
como las empresas con partici-
pacion del INI.

Un primer paso para la racionali-
zacion de este complejo organigra-
ma fue el R.D. Ley 5/1995 de 16 de
Julio, que supuso la desaparicion
del INI, el simbolo mas destacado de
la empresa publica espanola, y del
Instituto Nacional de Hidrocarburos,
cabecera de Repsol y ENAGAS.

En la actualidad, existen cuatro
grandes grupos de sociedades
estatales. El de mayor importancia
economica es la Sociedad Estatal
de Participaciones  Industriales
(SEPI) que engloba a las empresas
de Teneo y la participacion del Esta-
do en Repsol, que despues de la
ultima operacion de privatizacion ha
quedado reducida al 10 por ciento.
Teneo agrupa a unas veinte empre-
sas, entre ellas Endesa, Iberia, Avia-
co, Casa, Inespal v Ence, que en
conjunto facturan mas de dos billo-
nes de pesetas, aungue la verdade-
ramente rentable es ENDESA.

lLa privatizacior:
responde a la
rnecesidad de

reducir el secitor

prutblico buscando

una mayor
eficacia vy la
contenciorn del
déficit

El segundo gran grupo industrial
es la Agencia Industrial del Estado
(AIE) que comprende las empresas
gue reciben subvenciones directas
del Estado, debido a su imposioili-
dad de cruzar el umbral de la renta-
bilidad, como Hunosa, 0 bien estan
siguiendo un proceso de reconver-
sion como Astilleros Espanocles o la
Corporacion de la Siderurgia Inte-
gral. El pasado ano este grupo de
empresas deficitarias registro unas
perdidas de 150.000 millones de
pesetas.

El tercer grupo esta formado por
las sociedades dependientes de
Patrimonio del Estado, como Argen-
taria, Telefonica, Tabacalera, Trans-
mediterranea o |la Agencia EFE.
Finalmente, un cuarto grupo englo-
ba sociedades muy distintas que
dependen de distintos Ministerios
(RENFE, ENATCAR o RTVE).

Desde 1985 en Espana se han
seguide basicamente tres vias para
la privatizacion de empresas publi-
cas: colocacion de acciones en bal-
sa, venta directa y venta de activos.
La nota comun de todas ellas ha sido
la falta de una norma armonizadora
del proceso. La privatizacion median-
te la colocacion de acciones en bolsa
ha afectado a las empresas mas ren-
tables y, por tanto, con atractivo para
los inversores. El Estado ha ingresa-
do de esta forma en los Ultimos anos
mas de un billon de pesetas y aun-
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que la participacion estatal es ya
minontana, continua controlando la
gestion, Para ello el Gobierno ha
impulsado la creacion de nucleos
duros de accionistas que utilizan
directivos de empresas privadas para
evitar operaciones de compra hosti-
les. En Espana son los bancos 0s
que estan jugando este papel.

La venta directa de empresas ha
sido el método de privatizacion mas
utiizado. Se realiza mediante nego-
clacion directa con el comprador, vy
han afectado en unos casos a
empresas poco relevantes en sus
seclores, y en otros casos a empre-
sas necesitadas de tecnologia o de
una red de distribucion internacional.

Las de mayor dimension se ven-
dieron a grupos exiranjeros (como
SEAT a Volkswagen), vy las menores
a empresas nacionales (como Textil
Tarazona, Impiel, etc.). Algunas se
vendiercn  -previo  saneamiento-
mediante aportaciones a fondo per-
dido como las del grupo RUMASA
(677.000 millones de 12 pesetas en
total), SEAT (80.000 millones) o©
CENEMESA (70.000 millones). La
mayor parte de empresas procedian
de la incorporacion al sector publico
de empresas privadas en situacion
de crisis,

Por fin, la venta de activos se ha
utilizado en pocos casos y en gene-
ral, una vez enajenado, se han liqui-
dado las empresas, como ocurmo
con Potasas de Navarra.

Puede afirmarse que el proceso
privatizador de empresas publicas
en Espana no ha concluido. Todo Io
contrario, o mas probable es que el
nuevo Gobierno realice un amplio
plan de privatizaciones.

Las razones gue responden a tal
medida son, principaimente, la
necesidad de reducir el sector publi-
co buscando mayor eficacia para
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aumentar el grado de competitividad
de la produccion espanola en los
mercados mundiales, Todo ello sin
minimizar la necesidad de contener
el deficit publico que puede lograrse
por dos vias distintas:

£ En primer lugar, porgque las ayu-
das estatales a las empresas
publicas en los ultimos siete
anos, entre 1989 y 1995, se han
llegado a cifrar en 12 billones de
pesetas, computando en esta
cifra siete billones por aportacio-
nes directas como subvenciones
de explotacion, ayudas a la
Inversion y traspaso de deudas
al Estado; el resto son creditos
con el aval estatal.

£ En segundo lugar, porgue en los
ultimos tres anos 0s INQresos
por enajenaciones de empresas
publicas han superado el billon
de pesetas. Respecto a la enaje-
nacion, hay que considerar su
eficiencia analizando si los ingre-
s0s obtenidos superan o no el
valor actual de los beneficios
presentes y futuros que dejan de
obtenerse con la privatizacion.
En la medida en gue sea cierto
que en la gestion privada la
empresa sera mas eficiente, esto
debe reflejarse en un valor de
compra mayor. (Las colocaclio-
nes en el mercado de Repsol y
Argentaria y sus primas corres-
pondientes son una prueba). Por
otra parte, y en relacion con la
eficiencia, habra que considerar
si en empresas con perdidas el
saneamiento previo a la privati-
zacion no supera el importe de
las perdidas que se evitan,

Finalmente, se discute la necesi-
dad de que |os recursos extraordi-
narios deben ir a reducir el nivel de
deuda publica y no unicamente a
reducir el nivel de gasto publicos o
lo gue seria peor, a aumentarlo.

Conclusion

La comparacion entre los sec-
tores publico y privado no debe
realizarse sélo con criterios de efi-
cacia, ya sea esta estatica o dina-
mica, sino incluyendo en el analisis
criterios de equidad y de partici-
pacion, y sabiendo que la opcion
final no sera entre dos instituciones
tedricamente puras, sino entre
mercados imperfectos y economia
publica imperfecta, estudiando
caso por caso, actividad por activi-
dad, tal como mantiene Buchanan.

Ahora mas que hace unos
anos, somos conscientes de las
limitaciones del sector publico,
pero este convencimiento no apor-
ta ninguna razon para concluir gue,
dado gue la accitn economica de
los gobiemos tiene limitaciones,
nunca podra corregir los fallos del
mercado.

En algunos casos, sera Util que
ciertas actividades publicas se
ncorporen a las leyes que rigen el
funcionamiento del sector privado,
pero en otros casos cabe acudir a
la implantacion de wuna politica
publica distinta a la actual, a la dis-
tribucion de las tareas publicas
antre distintos niveles de gobierno
0 a la combinacion adecuada de
las técnicas del sector publico y
del sector privado para determina-
das actividades.

Porgue, como senala Stiglitz en
su trabajo "Sobre el pape! econo-
mico del Estado": "Como el gobier-
no tiene poderes que ninguna otra
organizacion privada posee, sim-
plemente no es cierto ([como sue-
len afirmar algunos economistas
afines a la llamada escuela de Chi-
cago) que todo aquello que el
gobierno puede hacer, lo puede
hacer mejor ef sector privado”. %



