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Privatizaciones y desregulacion
en la economia espanola

El sector publico empresarial en muchos paises se ha convertido en un conjunto de
empresas, de actividad muy dispar, cuya composicion no obedece a ningun referente
tedrico previo, es més, no existen razones econdmicas que justifiquen su existencia, a
no ser que tya existans, por lo que la mayoria de los Gobiemos se preguntan Lqué
hacer con el sector piblico empresarial?, siendo la respuesta planes generalizados de
privatizacion.

La privatizacion no es sdlo transferir propiedad, implica redefinir el papel del Estado y
de la sociedad civil al considerar que la mejora de bienestar exige transferir recursos
de empresas ineficientes a otros fines. La privatizacién se presenta como una
blsqueda de mejora de la competitividad de las empresas, haciendo posible el
desarrolio de capacidades empresariales y la configuracién de grupos capaces de
competir en mercados globales; considerar la privatizacion como operacion de politica
industrial mas que una operacin financiera. Para facilitar su aceptacion se han creado
sisternas come la accién con derechos especiales y los sniicleos duross nacionales de
compradores.

En la privatizacién se deben evitar procesos silenciosos y vergonzantes y plantear un
plan claro, explicito con detalle de instrumentos que incluyan el estudio del
comportarniento previsible de la empresa después de su privatizacion. En el caso de
empresas con pérdidas exige determinar el precio a pagar por el rescate de la misma
(plan de reestructuracion). La privatizacién no debe verse como un fin sino un medio
de incremento de eficiencia y productividad.

Sin duda un problema central de la economia espafiola es proceder a suprimir bareras
de entrada en muchos mercados con un proceso de desregulacion, aungue al mismo
tiempo exija crear instituciones y/o normas reguladoras. El interes de pocos y la falta
de incentivos e ignorancia de muchos hace que no se haya procedido hace tiempo a
disefiar politicas de liberalizacion y atajar los dafios de los monopolios y de los
mercados politizados. Muchos de los alegatos en defensa del interés colectivo, de
supuestos sectores y/o empresas, enmascaran intereses particulares que se alcanzan
a costa de los demds o bien son pagados por el resto de la sociedad. La falta de
competencia, las barreras de entrada y la regulacién de muchos mercados afectan
gravemente a la competitividad de la empresa, puesto que liberan de la disciplina
competitiva a demasiadas actividades y porque generan estimulos para que las
capacidades empresariales, se centren en sbuscar rentass en dichas actividades.

En la mayoria de los casos, las normas terminan perjudicando a quienes dicen
beneficiar; en Espaiia existen demasiadas normas que determinan quién puede vender
o prestar el servicio, a qué precios e, incluso, cuando o dénde puede hacerlo. Es
urgente aumentar la competencia para mejorar nuestro bienestar; ello exige liberalizar
actividades. Ante situaciones de monopolios naturales u otras imperfecciones del
mercado que hace necesario mantener una regulacion, ésta debe priorizar tanto un
control de precios méximos como promover la competencia creando incentivos para
reducir costes vy eliminar barreras de entrada a los mercados.

En este nimero se recogen doce trabajos agrupados en dos bleques: privatizaciones
y desregulacién. En el primero se presenta una visidn global y razones del proceso de
privatizacion con los estudios de los profesores Alvaro Cuervo, Zulima Fernandez y
José Manuel Gonzalez Paramo; un completo analisis del marco legal lo realiza el
profesor Gaspar Arino y, por Ultimo, el trabajo de Enrique Alvarez y Angel Calleja
estudia e sistemna de la «Golden Shares (accion con derechos especificos).

El segunda blogue esta integrado por dos rigurosos trabajos que presentan un
planteamiento global de 1a regulacion y desregulacién, de los profesores Anton Costas
y Carlos Ocafia, para analizar a continuacién los procesos singulares de las
telecomunicaciones, por Miguel Angel Feito; el fransporte, por los profesores Pedro
Marin y Ginés de Rus/Francisco Lopez; los colegios profesionales, por Benito
Arruiiada, v el sector eléctrico, ¢on el trabajo de Arturo Rojas. Ahadiremos, para
terminar, el agradecimiento de ECONOMISTAS a las JORNADAS DE ALICANTE sobre
Econornia Espafiola, en cuya novena edicién {octubre de 1994} se presentd un avance
de algunos de los articulos aqui publicados.




El proceso de
privatizacion de las
empresas publicas
espanolas

Alvaro Cuervo Garcia
Catedrético de Economia de la Empresa. UCM

Las empresas publicas

La empresa publica se ha quedado sin razones
que justifiquen su existencia, dado que: a) el mer-
cado doméstico no es el nacional, sino la Unidén Eu-
ropea, luego, de existir, para corregir sus imperfec-
ciones, aun existiendo otros instrumentos méas
eficaces, deben ser empresas publicas europeas; b)
existen medios alternativos, con menores costes
sociales, para lograr los fines que se asignaban a
las empresas plblicas: reactivar la actividad eco-
nomica, mantener el nivel de empleo o renta en un
area o grupo social, y ¢) finalmente, el comporta-
miento de las empresas publicas, con sus ineficien-
cias explicadas, en parte, por sus singulares relacio-
nes de agencia, ha generado una valoracion
negativa sobre las mismas. En el presente, el sector
publico empresarial se ha convertido en un con-
junto de empresas, de actividad muy dispar, cuya
composicién no obedece a ningln referente tedrico
previo, es mas, no existen razones econdmicas que
justifican su existencia, a no ser que «ya existerw, por
lo que la mayoria de los gobiernos se preguntan
£aué hacer con el sector publico empresarial?

La Union Europea no prejuzga el régimen de
propiedad de los Estados miemnbros, simplemente
trata de garantizar una competencia leal entre las
empresas publicas y privadas que operan en los
mismos mercados y con los mismos clientes, deli-
mitando claramente cuando la actuacion del Es-
tado va mas all&4 de su papel de propietario. La
Unién Europea tiene un objetivo: el logro del mer-
cado interior y una filosofia al considerar que la
competitividad de las empresas y los necesarios
cambios estructurales, reduccién de costes de
gestion y coordinacion, se alcanza facilitando e in-
tensificando la concurrencia en los mercados.

Para salvaguardar el principio de no discrimina-
cién o neutralidad de trato, la Comisién adoptd Di-
rectivas (80/723/85/413) y Comunicaciones (91/
C.273/02) que concretan criterios para determinar
cuando existe ayuda a una empresa publica, y a
cuanto asciende ésta. El problema no esta en la
determinacidn de las ayudas directas —compen-
sacion de pérdidas de explotacidn, subvenciones
no reembolsables, compensacion de determina-
das cargas—, sino en las indirectas: las vincula-
das a aportaciones de capital, renuncia a dividen-
dos, préstamos con condiciones tespecialesy,
avales o garantias financieras explicitas e implicitas
del Estado y/o Holdings Publicos. Para determinar
cuando se consideran ayudas y cuando no se in-
troduce la simple pregunta de si en ese contexto y
mercado un dinversor privadon llevaria a cabo di-
cha decision.




¢Qué hacer, pues, con la empresa publica, en el
nuevo entorno europeo, gque le exige comporta-
miento y estricta logica privada? La respuesta es, sin
duda, los procesos de privatizaciones. Asi, la em-
presa publica, que en la economia europea repre-
sentaba en 1985 el 15,3 % (valor medio del empleo,
VAB y FBCF de su economia, excluido el sector
agrario), era et 11,8 % en 1991 y se estimaba en el
9 % en 1993. En Espaiia, después de un periodo de
ajuste en la empresa publica, se inicia a partir de
1986 un proceso de privatizaciones silenciosas, mo-
tivadas por supuestas exigencias tecnicas, sin gran
conviccion y quizas de una forma un tanto vergon-
zante. E! peso de la empresa piblica erade un 12 %
en 1985 (valor medio de empleo, VAB y FBCF), 9 %
en 1991 y 7 % en 1993, Dicho proceso de privati-
zaciones en el periodo 1987-93 alcanzo la cifra de
£686.000 millones de pesetas, con un potencial de
privatizaciones pendientes que se estima en valores
proximos a los dos billones.

¢ Por que el ser empresa publica afecta
a la eficiencia de la empresa?

El saber convencional identifica las siguientes
notas que caracterizan el comportamiento de la
empresa publica: -

1) Ausencia de objetivos precisos. Estos son
mdltiples, cambiantes y ambiguos, consecuencia
de la presién de los diferentes grupos de interés
que buscan rentas en la empresa, lo cual implica
una dificultad para evaluar la gestién v la propia
funcionalidad y control de la empresa.

2) Ausencia de controles externos a través del
mercado de bienes y servicios, dado que no quie-
bran, y ausencia de la disciplina financiera del mer-
cado de capitales, al no cotizar en el mismo, o ha-
cerlo con un paquete no significativo.

3) Centralizacion del proceso de decisién donde
los niveles intermedios pierden responsabilidad y
autonomia, dada la ausencia de objetivos precisos
que faciliten la evaluacion y que los coniroles son
basicamente de caracter administrativo.

4) No exigencia de responsabilidad sobre los
resultados. Lo que reduce los incentivos para ma-
ximizar el valor de la empresa y afecta al compor-
tamiento de todos sus miembros.

5) La empresa publica es el soporte del poder
sindical con base en el nivel de sindicacion y los
«iberados» de la misma; al mismo tiempo, es ins-
trumento para fines politicos —mercado de vo-
tos— y fuente de empleo politico. Por sllo, se
tiende a perpetuar el statu quo vigente de la em-
presa. Ello explica sus niveles salariales, las espe-
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ciales condiciones de ajuste empresarial, sus ni-
veles de prejubilaciones, fondos de pensiones
complementarios, dificultad de cambios y niveles
de conflictividad.

Es asimismo un campo para obtener rentas por
los grupos que con ella se relacionan, desde la
desvalorizacion de determinadas inversiones por
razones socio-politicas, 0 consecuencia de la dis-
crecionalidad de los directivos y presiones para que
las relaciones con proveedores y/fo clientes no sean
las estrictas de mercado.

La diferencia entre la empresa poblica y la pri-
vada es consecuencia de las singulares relaciones
de agencia que surgen en la empresa pubiica. La
separacion de propiedad y direccién consustancial
con la empresa moderna, se encuentra en la em-
presa publica con que los encargados de controlar
a los directivos no son los propietarios, sino el Go-
bierno —politicos— y la Administracién —altos
funcionarios—, que son a su vez agentes de los
auténticos propietarios: los electores —los ciuda-
danos—, que tienen el control Uitimo de la em-
presa publica.

En la empresa publica la propiedad tiene un pa-
pel pasivo. Los incentivos de los propietarios —los
electores— para vender sus derechos se eliminan
por el mayor coste (cambio de residencia, de Go-
biermo, no siempre unido a un cambio de gestion)
sobre los beneficios que pudiera recibir. Fallan los
mecanismos de control societarioc como control
externo de la direccidn, asi como el sistema de va-
loracién de las decisiones por el mercado.

Los politicos y funcionarios no se benefician del
resultado de 1a empresa publica. Por ello, no tienen
incentivos para exigir a sus directivos su maximi-
zacion, sino la obtencién de objetivos méas proxi-
mos a sus funciones de utilidad y que suelen no
ser compatibles con el propio de la empresa: ma-
ximizar su valor, Asi se convierten en objetivos de
la empresa publica: aumentar el conjunto de em-
presas —al ser fuente de promocion y empleo po-
litico—, mejorar servicios y actuaciones regionales
vinculadas al mercado de los votos; objetivos re-
distributivos (niveles salariales, mantenimiento de
empleo) y/o asignativos (relacionados con sus
consumidores) que en ambos casos son electo-
res. Los grupos afectados directaments (trabaja-
dores-consumidores, comunidad local) valoran la
obtencién de rentas directas, se oponen a la efi-
ciencia si afecta a sus intereses y el resto no va-
lora la relacién entre mejora de eficiencia y meno-
res impuestos a pagar ¢ mejores servicios.

La funcién de control del Consejo se reduce,
dado que no son propietarios, sino «agentess del
Gobierno y/o cuerpos de la Administracion. Por




norma el mantenimiento de su statu quo socio-sin-
dical,

Cuando se habla de privatizacion se puede en-
tender tanto el fomento de la prestacion privada de
bienes y servicios pablicos y la gestion privada de
empresas y organismos publicos, como la trans-
ferencia de propiedad y/o control de empresas del
sector publico al privado. Es esta Gltima forma la
que centra nuestra atencién.

Las razones clasicas para la privatizaciéon se
suelen agrupar en tres blogues: econdémicas, fi-
nancieras y politicas.

Las razones econdrmicas presentan la privatiza-
cidn como medio de mejora de la eficiencia, dado
que la propiedad publica, consecuencia de las sin-
gulares relaciones de agencia que mativa, facilita un
comportamiento de los miembros de la empresa
publica sin estimulos en la busqueda de la eficien-
cig, ni en el desarrollo de capacidades y recursos
para competir en mercados abiertos. La privatiza-
¢ion no es un fin, sino un medio de mejora de la efi-
ciencia empresarial, por los cambios de comporta-
miento que implica, dado que los cambios de
propiedad permiten la gestion de dichos activos, en
determinados casos por personas con mayores ca-
pacidades directivas, o bien por la nueva dindmica
que los entornos competitivos crean, cambiando
comportamientos que favorecen la creacion de ac-
tivos intangibles (marca, formacién saber hacer...) en
la empresa, superando la tradicional funcionariza-
cidn de la empresa publica.

Las razones financieras o de caja no son razo-
nes en si mismas, Sino que son consecuencia de
la mejora previsible de la eficiencia en la empresa
publica: su venta provoca un ingreso para el Es-
tado que supera al valor econdmico de la empresa
gestionada por éste. En un entorno eficiente, si el
precio pagado por la empresa es igual al valor des-
contado de sus futuros cash-flow, la venta no im-
plica impactos macroecondmicos.

La venta de una empresa publica no es una
operacion financiera neutra: no es cobrar hoy, por
la venta, lo que iba a cobrar en un futuro por los
dividendos de mantenerse en el sector publico,
salvo en el caso de una gestidn eficiente de la em-
presa. Los activos deben ser gestionados por
quienes mas los valoran, quienes tienen mayores
capacidades directivas. Si el cambio de propiedad
implica cambios de comportamiento, mejores ca-
pacidades directivas, es lgico que valoren la em-
presa por encima del valor que tiene en manos del
Estado. Por ello, la privatizacién suele presentarse
con un precio superior al valor actualizado de los
flujos de caja que generaria de continuar en su si-
tuacién actual.

Finalmente, existen supuestas razones pollticas,
dado que se presume a priori que los mercados
han mostrado mayor eficiencia que los politicos en
la asignacion de recursos. La respuesta del mer-
cado a la eleccion de preferencias del individuo
serd mejor y mas ajustada que la que emana del
proceso politico. De otro lado, se ve |a privatiza-
cién como base para crear un capitalismo popular,
que facilite el cambio en el voto. El denominado
capitalismo popular, dla nueva desamortizacion del
siglo Xx», no ha tenido un éxito de accionariado
popular, que implicard cambios en la conducta po-
litica. No es éste el terna justificativo de un proceso
de privatizacion.

El proceso de privatizacion se debe presentar
con un triple fin:

1) Mejorar la eficiencia del sistema empresarial.

2) Desarrollar un grupo o tejido industrial por
medio de redes de alianzas con el capital nacional,
para alcanzar umbrales o dimensiones competiti-
vas a nivel europeo.

3) Introducir cambios en el comportamiento de
tos miembros de la empresa para facilitar su com-
petitividad y el desarrollo de activos intangibles vin-
culados a capacidad de innovacion, de creacion de
marcas, imagen, etc.

El proceso de privatizacion de las empresas
pubiicas

El proceso de privatizacién debe diferenciar en-
tre: a) la privatizacién plena de la parcial, sin pér-
dida de control de la empresa; b) el mercado de la
empresa: mercados competitivos y/o regulados, y
¢) la viabilidad econdmica de la empresa: actual o
futura.

Las privatizaciones parciales, las ventas de ac-
ciones sin pérdida de control, son una operacién
financiera, iguat que la venta de activos, dado que
el Estade mantiene el control de fa sociedad. Si la
sociedad cotiza en el mercado de valores, dicha
venta debe tener un volumen minimo que permita
evitar influencias en la cotizacién, dado que si no
se tienen pocos incentivos para adquirir informa-
cién cuando se sabe que la marcha de la empresa
no se refleja en la cotizacion del mercado. La co-
tizacion de un volumen significativo del capital |j-
mita la discrecionalidad del control politico sobre las
decisiones de los directivos e incentiva a éstos a
maximizar el valor de la empresa.

En caso de venta de la empresa, o de filiales de
una empresa, con pérdida de control, la privatiza-
cion propiamente dicha se plantea la posible sus-
titucidn de los equipos directivos v, en dicho plan-
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teamiento, el comprador debe disponer de
capacidades directivas.

En segundo lugar, la privatizacion debe partir del
analisis de las caracteristicas del mercado —com-
petitivo, no competitivo— en que actua la em-
presa. Las empresas que actuan en mercados
regulados suelen tener como notas que las carac-
terizan, las siguientes:

— Economias de escala en la fase principal del
proceso de produccion y/o distribucién.

— Demanda generalmente inelastica al precio v,
en ciertos casos, al nivel de renta.

— Relacién directa cliente-consumidor,

Con caréacter previo a la privatizacion, es necesa-
rio favorecer la rotura de las fases del proceso y/fo
negocios que no tienen la consideracion de mono-
polio natural para facilitar la entrada de competidores
y, ante el proceso central, una politica de gestores y/
o licitadores con una eficiente oficina de control.

Finalmente, la privatizacion exige una viabilidad
econdmica de la empresa. Si dicha viabilidad exige
un ajuste, su coste debe ser compensado. En ese
caso, se compra el rescate de las cargas que im-
plica la empresa. Cargas unidas, en muchos ca-
$08, a las barreras de salida del marco regulador
de las relaciones laborales.

A menudo se olvida que muchas situaciones de
iliquidez —suspension de pagos— o de quiebra,
son consecuencia de un problema econdmico pre-
vio al financiero, es decir, el valor de mercado de
la produccion es inferior al valor de mercado de los
factores empleados. En estos casos, los volunta-
rismos, por supuestas razones sociales, en favor de
la continuidad de la empresa, suelen ser una solu-
cion mas costosa que la liquidacién. La crisis de
una empresa €s una crisis del empresario, de la
falta de capacidades directivas que sélo se solu-
cionara si se es capaz de encontrar dichas capa-
cidades. Si no se encuentran, la solucion es la li-
quidacion de la empresa, para un nuevo uso de
dichos activos. :

El proceso de privatizacion implica analizar: la
propuesta de desinversidn, la forma de llevarla a
efecto con los criterios de determinacion del pre-
cio y la evaluacion de las ofertas realizadas v el
previsible funcionamiento de la empresa a partir de
la privatizacion. Privatizar no es sdlo vender, sino
como la empresa serd vendida y como operara
siendo privada. Por ello, es importante precisar
tanto los principios que rigen la venta, con una
preocupacion prioritaria por las capacidades direc-
tivas del comprador, como los que deéterminan su
forma de operar posterior,

La privatizacion con estricta /dgica financiera
puede hacerse valorando el mercado que se com-

pra mas que la propia empresa, lo que, a medio
plazo, puede afectar al mantenimiento de las ins-
talaciones industriales y, 16 gue es mas grave, a la
destruccion de los intangibles acumulados por la
empresa, su saber hacer, el oficio de sus hom-
bres.

En el caso de no considerarse la capacidad de
gestioén del comprador, es posible que la empresa
vuelva de nuevo al sector plblico, desaparezca
después de un periodo de intento de venta parcial
o total de sus activos. Privatizar empresas implica
capacidad de gestion —de tecnologia y de mer-
cados—. Es por ¢llo qgue, aparte de la operacion
financiera, basicamente se necesita una operacion
industrial.

La actividad posterior al proceso privatizador de-
pende de: a) El correcto funcionamiento de los sis-
temas de control de los directivos: mercados de
capitales, regulaciones de tomas de control, en el
caso que la misma se produzca con una gran dis-
persion del accionariado y asi éstos tengan es-
timulos para un comportamiento eficiente; b) E
funcionamiento eficiente de los mecanismos de
suspensiones de pagos y quiebras que se vean
como estimulo que afecta al comportamiento de los
miembros de la empresa y evitar toda operacién de
renacionalizacion; ¢) Existencia de reguladores efi-
cientes con una cierta experiencia cuando exista un
monopolio natural, para eliminar barreras de en-
trada tarifarias y no tarifarias en los mercados. Los
monopolios pueden ser vendidos separadamente
por actividades o por servicios, d) Finalmente, se
deben analizar las consecuencias de desplaza-
miento de proveedores si el producto o servicio es
poco especifico, la desaparicion de subsidios cru-
zados que existen en muchas actividades regula-
das y sus consecuencias sobre el resto.

El proceso pudiera exigir respetar unas normas
practicas que la experiencia aconseja, cuales son:
1) plantearlo de forma incremental, es decir, apren-
der privatizando, por lo que se comienza por em-
presas no significativas; 2) proceder de la forma
mas rapida posible, manteniendo informacion so-
bre el proceso para conocer que el mismo se hace
con rigor y transparencia. Vender bajo condiciones
de caja para transferir los activos de forma irrever-
sible, y asi cortar la vinculacién de la empresa con
el Estado,; 3) tener un plan que supere la privatiza-
cion silenciosa y un tanto vergonzante del pasado,
al mismo tiempo que evita el arbitrismo politico y el
oportunismo financiero-empresarial de determina-
dos intermediarios. Una falta de plan se pretende
justificar con una supuesta desvalorizacion de los
activos cuando se anuncia a priori cudles son los
que se pretenden vender. En los mercados abier-
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tos actuales, esto es poco relevante. El precio se
fija en funcion de los flujos de caja que cada grupo
espera obtener con dicha empresa, sin que el que
se explicite su venta afecte de forma significativa
al precio. Es mas, es positivo en cuanto que se
constata que el anuncio de privatizacion implica
cambios de comportamiento que hacen mejorar los
cash-flows de la empresa.

La privatizacion como base de la politica
industrial

LLos procesos de privatizacion han desarrollado
instrumentos que han permitido su aceptacién po-
iitica y su consideracién como de politica industrial
a través del denominado Golden Share System o
la creacidn de acciones con derechos especiales
y la creacién de enlcleos durose nacionales de
compradores.

El sistema de la creacidon de una accién especi-
fica se suele aplicar en aquellos supuestos en los
que la proteccion de los intereses nacionales asi [0
exige o bien cuando con dicha accidn se favorece
la aceptacién social y politica del proceso. El sis-
tema consiste en la transformacion de una accién
ordinaria del Estado en la empresa publica en una
accion especifica cuya titularidad se reserva el Es-
tado. Esta metamorfosis (Ley francesa de privati-
zacion de 19 de julio de 1993) se vincula, en el
caso de situaciones excepcionales, con ciertos
derechos:

a) Poder de nombramiento en el consejo de uno
o dos representantes del Estado, sin voz delibe-
rante. No son ni administradores, ni Delegados del
Gobierno, simplemente tienen el derecho de estar
gresentes. participar en los debates y ser informa-

0s.

b) Poder de veto sobre cesiones de activos
previamente identificados que pudieran afectar a
los intereses nacionales,

¢) Acuerdo previo sobre formas de participacio-
nes y sus medificaciones.

La accién especifica, en cualquier momento,
puede ser transformada en ordinaria, sin plazo de
caducidad. (En la ley francesa de 6 de agosto de
1986, tenia un plazo de cinco afos.) Una patente
de eternidad puede distorsionar el funcicnamiento
de los mercados. Por ello, en el caso inglés el pe-
riodo de vida de esta «Golden Share» es limitado,
generaimente de cinco afos, a partir del cual cual-
quier inversor podria participar en el capital de la
sociedad privatizada, sin que el Estado pueda,
desde entonces, controlar la gestion de la em-
presa.

El supuesto excepcional de «toma de controls,
consecuencia del ejercicio de los derechos politi-
cos propios de la «Golden Shares britanica, nunca
ha tenido lugar. El motivo que explica esta circuns-
tancia estriba en que ningun inversor, con intere-
ses que pudieran ser contrarios a los de la Admi-
nistracion britanica, ha querido arriesgar inversiones
significativas en estos procesos de privatizacion
ante la posibilidad que tiene el Estado de tomar, de
forma esporadica, el control de estas empresas. De
esta forma, el sistema de la «Golden Share» actia
de forma disuasoria ante posibles estrategias hos-
tiles por parte de determinados inversores.

A pesar de las prerrogativas en favor del Es-
tado, este método de privatizacion permite una pri-
vatizacidn de las empresas publicas y una acep-
tacion politica del proceso. Es mas, el hecho de
que los privilegios de la «Golden Sharer desaparez-
can al término del plazo estipulado para ello, con-
lleva que se elimine definitivamente la frontera en-
tre lo publico y lo privado, siendo una muestra de
la plena confianza en las fuerzas del mercado de
los promotores de este sistema de privatizacion. Al
final, este modus operandi consigue que todos los
agentes econdmicos (Administracion, trabajado-
res, directivos, inversores, etc.} acepten y consi-
deren a estas entidades como verdaderas empre-
sag privadas.

Para evitar las consecuencias de la dispersion
del accionariado de las empresas objeto de priva-
tizacion, y con el fin de evitar las operaciones pu-
ramente financieras que pudieran implicar la des-
truccion de activos acumulados como capital
humano, el modelo de privatizacion francés intro-
duce un método que se conoce con el nombre de
«nlcleos duross. Esta técnica consiste en atribuir
entre un 5 % y un 15 % del capital de la sociedad
a privatizar a un Grupo de Accionistas Fijos, for-
mado por inversores franceses especificos, los
cuales reciben, a titulo particular (fuera de los mer-
cados financieros), una participacion en el capital
de aquélla. De esta forma, si bien la mayoria del
capital de la empresa se coloca en manos de mul-
tiples y diferentes accionistas, se concentra una
participacion significativa del capital en algunos in-
versores concretos, «4manos amigasr con un sis-
tema de participaciones cruzadas entre las mis-
mas creando un grupo de capital industrial,
minorandose los riesgos que podria suponer una
excesiva dispersion del capital, es decir, utilizando
un accionista activo con capacidades directivas
como base del proceso de privatizacion.

Es un proyecio que pretende configurar grupos
industriales nacionales, bien conforme al modelo
aleman de relaciones bhanca-industria, bien con-
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forme a los grupos Keiretsus japoneses o co-
reanos (Jaebal). Esta técnica ha introducido en
el sistema de privatizacion el elemento de la dis-
crecionalidad que se pone de manifiesto en el
momento de seleccionar los posibles agentes que
pueden participar, al margen de los mercados fi-
nancieros, con la finalidad de asegurar, en la me-
dida de lo posible, los «intereses nacionales» y que
existan capacidades directivas. Este modus ope-
randi discrecional motiva que, después de la
enajenacion de las acciones de las empresas pu-
blicas, permanezca una cierta presencia indirecta
por parte del Estado en la empresa privatizada,
debido a la vinculaciéon que informalmente se
crea entre la Administracion y los beneficiarios de
la adjudicacion, dado que en el proceso se refleja
la preocupacion de la Administracion por la forma
de operar de la empresa una vez privatizada y
que, en ese proceso, la privatizacion es un ele-
mento de configuracién de grupos y empresas
competitivas.

En ambos casos, los procesos de privatizacidn
buscan fines semejantes: mejorar la eficiencia de
las empresas y reducir el peso del sector puiblico.
Han tenido objetivos distintos, dado que, en Gran
Bretafia, la mayor parte de las privatizaciones afec-
taban a los servicios publicos, mientras que en
Francia las sociedades implicadas, que habian
sido privadas antes de su posterior nacionaliza-
cion, pertenecian mayoritariamente a sectores
competitivos. Esto pone de manifiesto que, desde
el punio de vista de la intensidad de la privatiza-
cidn, el caso britanico ha sido mucho mas pro-
fundo. Ciertamente, el método anglosajén de!
«Golden Sharey, como técnica disuasoria para de-
fender los intereses nacionales, ha permitido que,
en la practica, la desvinculacién del poder publico
con respecto a las empresas privatizadas haya sido
definitivo. Por el contrario, la introduccidn en Fran-
cia de la discrecionalidad, a la hora de colocar las
participaciones de las empresas publicas en los
enlicleos durosy, ha significado que el grado de pri-
vatizacion efectiva en Francia se presente como
menos intenso. '

En otro orden de cosas, si contraponemos am-
bas técnicas de privatizacién, podria concluirse
que, aun siendo diferentes, no son incompatibles,
dado que, en definitiva, persiguen un mismo resul-
tado: que el Estado pueda mantener (en diferentes
momentos de la privatizacion) un cierto control en
ias empresas objeto del proceso de privatizacion.
Tal es asi que el programa actual de privatizacio-
nes del Gobiermno francés, desarrollado en la Ley de
19 de julio de 1993, ha incorporado en el capitulo
de los dispositivos especificos de proteccion de los

intereses nacionales el método del «Golden Shares
britanico.

Las reflexiones han querido insistir en la privati-
zacién como una blsqueda de mejora de la com-
petitividad de las empresas, haciendo posible el
desarrollo de capacidades empresariales y la con-
figuracién de grupos con estrategia de negocios
relacionados, es decir, ver la privatizacién como
una operacion de politica industrial mas que una
operacion exclusivamente financiera.
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El marco legal de la
nueva empresa publica:
un programa

de reformas

Gaspar Arifio Ortiz
Catedratico de Derecho Administrativo. UAM

1. Nuevas formulaciones para
una empresa publica «privatizaday

Desde las justificaciones formuladas para las gran-
des nacionalizaciones francesas a comienzos de
los anos ochenta, se ha venide elaborando en al-
gunos paises del sur de Europa una nueva filosofia
para la empresa publica que ha encontrado entre
nosotros gran acogida.-

Ciertamente, nadie defiende hoy —ni siquiera los
socialistas franceses— una politica de nacionali-
zaciones. Al contrario, estamos en la era de las pri-
vatizaciones y a ella se pliegan hoy los Gobiernos
socialdemécratas de toda estirpe, desde el labo-
rismo inglés al peronismo argentino, pasando por
la socialdemocracia sueca o el socialismo griego.
La idea de la empresa plblica como brazo armado
de la politica industrial estd hoy bastante abando-
nada y unicamente algunos naufragos de los vie-
jos partidos comunistas —hoy disfrazados de no
se sabe qué— siguen manteniendo posiciones de
mayor protagonismo para la empresa publica.

Pero si las nacionalizaciones —y la clasica «em-
presa publicar— han pasado a la historia, no por
ello la empresa con participacion publica ha de-
jado de tener una presencia y un papel imporiante
en las economias nacionales, encontrandose hoy
para elta otro tipo de razones.

Seguin testimonios muy autorizados, que reflejan
la filosofia que podiamos llamar oficial, «la justifi-
cacion del mantenimiento del sector publico en ja
actividad industrial, salvo contados casos de acti-
vidad monopolista o de interés estratégico nacio-
nal, estriba en su contribucion a la generacién de
un tejido industrial sdlido, significativo en tamafio y
competitivo; una justificacion que... demanda una
creciente alianza con el sector privado» {Eguiaga-
ray). «Se hace necesaria —ha dicho en otro mo-
mento— una reevaluacion del contenido actual de
la cartera de participaciones industriales del INl a la
luz de su viabilidad econdmica y de su interés es-
tratégico...; y el resuftado de este proceso ha de
ser un sector publico industrial mas reducido, en el
que la carga derivada de la necesidad de financiar
todavia empresas en reconversion —o incluso em-
presas que a priori se pueden considerar invia-
bles— no hipoteque de modo radical, como ha ve-
nido ocurriendo, toda situacién orientada al
fortalecimiento del tejido industrial nacional en ac-
tividades con futuro y en colaboracién creciente
con el capital privados. (Testimonios extraidos del
Diario de Sesiones det Congreso.)

Tal es la nueva mision de la empresa publica es-
pafiola. Desde estas posiciones se argumenta una
y otra vez que ninguna diferencia tiene que haber
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entre los comportamientos de las empresas publi-
cas y privadas. Se trata de convertir la empresa
publica —vienen a decir— en una empresa «de
verdadr. Para ello, lo que se quiere es «despoliti-
zarlar, alejarla del derecho publico, de la influencia
politica, de los privilegios y de las discriminaciones
que a veces la han acompafiado, asimilandola todo
io posible a la empresa privada,

Esa asimilacion se quiere hacer realidad en to-
dos los aspectos; muy especialmente en los si-
guientes: .

a) En cuanto a su status juridico general. L
empresa publica —se dice— no debe gozar de
privilegios, pero tampoco de cargas: hay que libe-
rarla de las servidumbres que a veces se le impo-
nen en cuanto a deberes informativos, exigencias
de control, limitaciones a su capacidad de actuar
y, en general, de cuantas discriminaciones le im-
pone el derecho publico. La consigna es: privatizar
la gestion y los sistemas de actuacion, liberarla de
las ataduras del derecho administrativo y some-
terla en su integridad a las reglas del derecho
privado (autonomia de la voluntad, libertad para
contratar, disponibilidad sobre su patrimonio, po-
sibilidad de quebrar, etc.). Este cambio de status
se ha plasmado ya en algunas reformas legislati-
vas: Estatuto del INI, del INH y del Grupo bancario
Argentaria, entre otros, a todos los cuales se les
configura hoy como entidades de derecho publico
que por ley ajustan sus actividades al ordena-
miento juridico-privado. Ello significa que gozan de
amplias tacultades para tomar sus decisiones sin
tener que sujetarse (salvo en lo expresamente pre-
visto para ellas) a las normas del derecho publico
{ley presupuestaria, ley del patrimonio, régimen de
ordenacion del gasto, contratacidn, funcion pu-
blica, etc.).

b) En cuanto a sus objetivos. Los objetivos de la
empresa publica eran siempre fines de interés pu-
biico o utiidad general, y por ellos se justificaba su
creacion; no eran fines puramente empresariales,
econdmicos o patrimoniales (vender mas, ganar di-
nera, maximizar el valor de la empresa), Pues bien,
la nueva «idear de la empresa publica supone un
cambio radical. Su asimilacién a las privadas lleva a
la afirmacion de que los objetivos permanentes de
toda empresa publica son, como en aquéllas, la
rentabilidad, la maximizacion de su valor, la eficien-
cia econdmica en la asignacion de los recursos,
para lo cual tiene que esforzarse en mejorar su
competitividad, ampliar sus mercados, innovar en
sus actividades y, en general, cuantas actuaciones
contribuyan a anadir valor a la empresa y aumentar
el beneficio de sus accionistas. Se trata, en pala-

bras de un ex-Secretario de Estado de Industria, de

«una especie de privatizacion general de los objeti-
vos perseguidos por el INk (1). Por tanto, cuando la
autoridad politica entienda que la empresa debe cu-
brir determinados fines u objetivos de interés gene-
ral, debe pagar por ellos el coste de l0s mismos sin
interferir la gestién «empresarial» ordinaria con ac-
tuaciones que serian mas propias de una labor asis-
tencial o fundacional (2).

¢} En cuanto a los modos de gestion. Después
de muchos anos de discusion, en los que se han
intentado toda clase de formulas para articular la re-
lacién Gobierno-empresas (autorizaciones, tutela di-
recta, holdings interpuestos, directrices de caracter
general, etc.) (3), hoy se proclama la necesidad de
que las empresas publicas gocen de una completa
autonomia de gestion, con las mismas interferen-
cias posibles. Naturaimente, tendra los condiciona-
mientos y limites normales de un administrador o
gestor de una empresa perteneciente a un holding
0 a una matriz, pero sin interferencias politicas en
temas concretos. Ello plantea problemas sobre la
legitimacion de las decisiones, pues equivale,
de facto, a hacer a sus gestores «propietarios de
las organizaciones publicass, ya que detras de ellos
no existe ninguna Junta General de Accionistas, ni
operan los mecanismos de censura de cuentas,
ni sistema de impugnacién de los actos societarios,
al no existir personas legitimadas para ello (4).

d) En cuanto al régimen patrimonial, financiero
o fiscal. Las empresas publicas han sido hasta
ahora creadas (o0 adquiridas) con fondos publicos,
dotadas con patrimonio del Estado (edificaciones,
instalaciones, terrenos y bienes puestos a su dis-
posicidn), financiadas cada afo con dotaciones
presupuestarias de considerable cuantia'y avala-
das en sus préstamos por el Estado, directamente
(como ocurre con Renfe} o indirectamente (a tra-
vés del INI, o del INH, que a su vez son avalados
por el Estado). Obviamente, todo esto le ha dado
a la empresa publica una notable facilidad de fi-
nanciacion (de ahi su excesivo endeudamiento} y
una tendencia a no retribuir adecuadamente su ca-
pital (todos ios intentos de establecer una tasa de
retorno han sido tedricos, sin demasiada aplica-
cion a la practica). Naturalmente, todo ello impli-
caba el reconocimiente de una realidad que era
obvia: la situacién de meros titulares fiduciarios,
esto es, aparentes, ficticios, no reales, que las em-
presas publicas tenian sobre «su» patrimonio. De
ahi la necesidad de autorizaciones gubernamenta-
les (a veces, incluso legislativas) para sus opera-
ciones o actos de disposicién sobre los bienes y
también la exigencia de previa autorizacién para
aquellas operaciones financieras que pudieran
comprometer el patrimonio social.
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cion {del Estado en la medida en que éste perso-
nifica a aquélla); al servicio, no del Gobierno, ni
—mucho menos— de los gobernantes o de los
partidos politicos que los sustentan, sino de la so-
ciedad, de los millones de ciudadanos que usan y
disfrutan de sus productos. El riesgo que acom-
pafa siempre a la empresa publica es que, aun
cuando para sus gestores lo importante fuera la
cuenta de resultados, para sus samos» hay siem-
pre, detras de su actuacion, un balance politico. A
veces —mas veces de las deseables—, se com-
pran votos con el dinero puablico, se las obliga a to-
mar decisiones que son antieconémicas, pero po-
liticamente convenientes, se colocan en ellas a los
correligionarios, se dan los contratos a los que
«ayudam (de las mas variadas formas) al Gobierno
y al partido que los sustenta. Y en momentos difi-
ciles, en situaciones de crisis politicas o sociales,
cualquier Gobierno, de derechas o de izquierdas,
utilizara ese poderoso arsenal de empresas en fa-
vor de sus propios intereses (que naturalmente se
identificarian con los intereses publicos).

¢Es posible articular un sisterna de organiza-
cién, direccion y control del sector plblico en que
se rompa esa vinculacién entre poder politico y po-
der econémico-empresarial? Esa es la cuestion.

Entiendo contribuirian a este «saneamientor de
la empresa plblica las siguientes medidas:

a) El establecimiento de un debido procedi-
miento legal para crear empresas o entidades que
supongan una nueva actividad empresarial para el
Estado. Esta es una decisidn estructural que debe
ser asurmida con un cierto grado de consenso. Por
€80, requeriria el visto bueno de la Comisidn mixta
a la que mas adelante se aludira,

b) Aprobacion por ley de un Estatuto de auto-
nomia para los grandes holdings o grupos empre-
sariales del Estado, que asegure el respeto a los
fines y objetivos de éstos (un Estatuto anélogo al
que pueda tener el Banco de Espafia), mas alla de
las conveniencias politicas del momento.

) En especial, en el marco de dicho Estatuto,
establecer un procedimiento de designacion y cese
de Presidentes de grandes empresas y holdings
publicos que asegure, en lo posible, su idoneidad,
estabilidad e independencia frente a cualquier in-
tento de mediatizacidon politica, En todo caso, los
nombramientos requeriran ratificacién parlamen-
taria.

d) Un sistema de supervision y control radicado
en una Comisién mixta Gobierno-Parlamento, no
partidista, que con la debida asistencia técnica
(IGAE, Comité de Verificacién de Cuentas, Tribunal
de Cuentas) ejerza, en nombre de sus propietarios
—los ciudadanos— la supervision prudente y pe-

riddica de los holdings pUblicos. Podria estudiarse
la creacién, en éstos, de un Consejo de Vigilancia
dependiente de aquélla, que ejerza el seguimiento
continuo de los mismos.

e) Desdoblar la actuacion del Estado en su con-
dicion de accionista y en su papel de regulador ga-
rante de la prestacion de Jos grandes servicios pu-
blicos y actividades de interés econdmico general
en las que la empresa publica tiene basicamente
su campo de actuacién (energia, transporte, co-
municaciones, etc.). Ambas funciones deben estar
cuidadosamente separadas y atribuidas a érganos
diferentes. El Gobierno como accionista, residen-
ciado en el Tesoro, ha de tener como objetivo la
maximizacion del beneficio. El Gobierno como res-
ponsable de la prestacion de los servicios plblicos
y de los objetivos de politica a largo plazo, residen-
ciado en el Ministerio sectorial que corresponda,
puede imponer a las empresas determinadas pres-
taciones, pero siempre sobre bases contractuales
que aseguren fa integridad patrimonial de aquéllas
(tanto si son publicas como si son privadas).

f} La regulacion econdmica de los sectores en
que la empresa publica actlie se ha de realizar con
completa independencia y separacién de los entes
empresariales que en él operan. Sus objetivos
esenciales no son «protegen a la empresa plblica,
sino defender la competencia en condiciones de
igualdad para todos. Y, cuando la competencia sea
imposible (monopolios naturales, grandes redes),
incentivar la eficiencia mediante los mecanismos
adecuados.

g) Por dltimo, puede preverse para determina-
dos supuestos excepcionales la adopcion de di-
rectrices o la toma de decisiones por el Gobierno
gue afecten directamente a las empresas o que se
impongan a éstas por razones macroecondmicas
0 de ofro tipo, pero éstas deben verse limitadas al
minimo, deberan adoptarse con la previa aproba-
cion de la Comision Mixta antes citada, deberan ser
motivadas y publicadas en el Boletin Oficial def Es-
tado. Las consecuencias econdémicas que de ello
se deriven seran asumidas, obviamente, por e! Es-
tado.

B) Remedios a la ineficiencia organizacional

Lo que hemos llamado vicios institucionales o
ineficiencias estructurales de la empresa plblica
tiene como causas determinantes estas tres: in-
existencia de control accionarial, especial plantea-
miento de las relaciones de agencia y garantia de
supervivencia (fas empresas plblicas son inmorta-
les), 1o que da lugar a muy viciosas formas de fi-
nanciacién y gestion,




Algunos remedios para alejar tales vicios po-
drian ser:

a) Una privatizacién sustancial de su capital me-
diante la salida a los mercados bursétiles de pa-
guetes importantes de acciones, tal como se ha
venido haciendo en Espafia en los (ltimos afios con
los mas grandes grupos empresariales (Ence,
Endesa, Repsol, Argentaria, Tabacalera, y otras
que puedan hacerlo en el futuro). La disciplina que
los mercados de capitales imponen sobre las em-
presas es bien conocida y la presencia sustancial
{no puramente simbdlica) de capital privado en las
empresas son el mejor escudo protector frente a
eventuales interferencias politicas en el futuro.
Dentro de este fendmeno, deberia incrementarse
la participacién accionarial de directivos y trabaja-
dores.

b) La plena sumisién a las reglas del mercado
empresarial y en especial a la lucha por la super-
vivencia, mediante la admision de la quiebra de
empresas publicas. Este régimen, comun a toda
empresa, tendra, como ha destacado Segura (9),
multiples ventajas: romperia esa implicita garantia
publica del endeudamiento, que es una de las
fuentes principales de la que se ha denominado
wrestriccidn presupuestaria blandax; los bancos se-
rian financiadores mas estrictos, el accionista ten-
dria que aumentar su sensibilidad hacia el rendi-
miento del capital invertido, los sindicatos tendrian
comportamientos mas realistas, frente al actual vi-
cio de la ocupacién sindical, paradigma de los
buscadores de rentas, etc.

¢) Un sistema de incentivos, capaz de realinear
en una misma direccion los objetivos de las per-
sonas relacionadas con la empresa. Libre de inter-
ferencias politicas y reconducida la empresa pu-
blica hacia el objetivo del beneficio empresarial
—mediante la espada de Damocles de la quie-
bra—, el siguiente paso es el establecimiento de
un sistema de incentivos que realinee |os objetivos
de directivos y trabajadores —abuscadores de
rentass— en una misma direccion; la busqueda de
la renta de la empresa.

Un sistema de incentivos ha de partir del esta-
blecimiento de un sistema de direccion por objeti-
vos. La identificacion de éstos se debera acom-
pafiar de una atribucién clara de competencias y
responsabilidades, tanto individuales como, en su
caso, colectivas. Con ello terminaria la nociva se-
paracién de poder y responsabilidad en la em-
presa publica, que, en definitiva, constituye una
verdadera dilucién de responsabilidades que inca-
pacita cualquier tipo de control.

d) Queremos insistir, para terminar, en la impor-
tancia radical de eliminar el vicio de la srestriccion

presupuestaria blandas. Es un circulo vicioso tre-
mendamente peligroso: la garantia publica del en-
deudamiento de las empresas publicas supone un
reconocimiento de que la disciplina financiera, in-
terna y externa de éstas, no es suficiente para ga-
rantizar la rentabilidad de la empresa publica; pero
la misma existencia de dicha garantia piblica de-
teriora, a su vez, la disciplina.

4. Conclusion

Este terna de la reforma de la empresa publica
bien mereceria en nuestro pais una atencion dete-
nida. Aqul no se ha hecho mas que apuntar algu-
nas cuestiones. Permitanme, para concluir, recapi-
tular las ideas clave:

— En el actual debate sobre privatizaciones o
reforma de la empresa plblica hay que insistir que
los factores decisivos de la eficiencia no estén en
la titularidad del capital, sino en la competencia y
la reguiacion; pero la titularidad no es algo indife-
rente: el capital publico tiene unos comportamien-
tos distintos, a veces perversos, gue conviene pre-
venir y —en su caso— corregir.

— Por otra parte, el dualismo excluyente entre
privatizacion o reforma de la empresa publica no
responde a las exigencias de nuestra economia:
ambos procesos son imprescindibles.

— Hay que replantearse la presencia empresa-
rial del Estado en toda una serie de actividades o
sectores, como el turismo, el transporte por carre-
tera, la hosteleria, el comercio, la artesania y otras,
en que no tiene hoy razén de ser. Al mismo tiempo,
hay que establecer un procedimiento legal, rigu-
roso, que asegure la no ampliacion incontrolada del
sector empresarial publico.

— La necesaria reforma de la empresa publica
ha de orientarse en la eliminacion de sus ineficien-
cias internas, organizacionales. Hoy, ni es «em-
presar, Ni es «publican.

¢ No es «plblicar, es «politicar. No es «de to-
dos», es «de unos pocosy, fundamentaimente los
politicos triunfantes en el proceso electoral. Se hace
imprescindible sustituir la politizacidn partidista por
una direccién nacional, integradora, acompanada
de regulacion independiente y un Estatuto profe-
sional adecuado.

¢ No es «empresa», es otra cosa, con una cul-
tura absolutamente anti-empresarial. El cambio cul-
tural es conditio sine qua non para la eficiencia.
Aunque dificil, es posible conseguir dicho cambio
cultural y desburocratizacion si los Gobiernos (es
decir, los partidos mayoritarios) aceptan llevar a
cabo una reforma en los términos indicados.
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— El resultado de la reforma seria una verda-
dera revolucion en muchos ordenes: en la redistri-
bucion del poder politico, en la eficiencia econd-
mica empresarial, en el funcionamiento de los
mercados. Apareceran ganadores y perdedores y
sin duda provocara una gran resistencia por parte
de muchos intereses creados (sobre todo, los sin-
dicales). Pero es en momentos de crisis econd-
mica y de crisis de las finanzas publicas, como el
actual, cuando los Gobiernos deben acometer re-
formas a gran escala.

— También pudiera pensarse en una privatiza-
cion total, a la inglesa o a la argentina (como forma
de recaudar y combatir el déficit, como camino de
regeneracion), pero los verdaderos motivos, las
causas profundas que pueden apoyar una politica
de privatizaciones no son ni financieras —obten-
cion de ingresos— ni de moralidad —combatir la
corrupcién—, sino de eficiencia econdmica; incre-
mentar la competencia y ofrecer mejores y mas
baratos servicios a los ciudadanos. Junto a estas
dos razones, puede haber otras motivaciones
ideoldgicas, que se insertan en una diferente con-
cepcion det papel del Estado y del protagonismo
del individuo y de la sociedad en la comunidad po-
litica de nuestros dias. Pero esto, mas que afectar
a la privatizacién de empresas en cuanto tales,
debe plantearse en un debate sobre el sistema de
fines del Estado social y en una reconsideracion
critica del Estado del Bienestar y de los modos y
formas de realizarlo. Obviamente, este debate esta
abierto y es uno de los temas de nuestro tiempo.

NOTAS

(1) Espina, Alvaro: El futuro de ia empresa publica, Instituto
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Formas de privatizacion
de empresas

Zulima Fernandez
Universidad Carfos if de Madrid

Introduccion

En el debate sobre la privatizacién de activi-
dades publicas es preciso distinguir dos lineas de
analisis: la primera, de caracter politico, debe
determinar cuales son 1os bienes y servicios a
proporcionar por el Estado; la segunda ha de preo-
cuparse de cOmo poner en practica las decisiones
anteriores. Esta Ultima tendria que tener, por tanto,
un caracter eminentemente técnico, centrado en la
discusion sobre las ventajas e inconvenientes de
cada una de las alternativas posibles. En efecto, no
hay que confundir la provision publica de un bien
o servicio con la prestacion de los mismos. En este
Ultimo caso, el Estado realiza por si mismo una ac-
tividad econdmica, mediante el empleo de una em-
presa publica o un departamento de la Administra-
cion. Sin embargo, puede también comprometerse
tan sélo a facilitarla, estableciendo la regulacion
pertinente o proporcionando financiacién a través
de diferentes sistemas como la subcontratacion, la
concesion de ayudas a empresas privadas y el sis-
terna de vales para pago de servicios a empresas
privadas. Esto proporciona un terrenc amplio para
el desarrollo de medidas de privatizacion (The Eco-
nomist ha encontrado hasta 57 modalidades distin-
tas) con diferentes grados de complejidad e impli-
cacion publica.

Pues bien, en este trabajo no se pretende dis-
cutir sobre el papel futuro del Estado en la provi-
sion de bienes y servicios, sino apuntar algunas re-
flexiones sobre las formas que pueden utilizarse
para llevarla a cabo y, en particular, sobre la utili-
dad de emplear empresas publicas, bien autdno-
mas, bien incluidas en grupos; habida cuenta de
los problemas de gestion que puedan plantear.
Para ello, comenzaremos revisando las conse-
cuencias de la estructura de propiedad sobre el
comportamiento de la empresa publica; para, a
continuacién, discutir sobre cémo pueden contri-
buir a resolverlas las medidas de privatizacion. Fi-
nalmente, analizaremos la posible privatizacién de la
empresa publica espaiiola, sobre todo de las que
pertenecen a los grandes grupos empresariales.

Empresa publica y eficiencia

En principio, en una empresa publica la Adminis-
tracion posee la mayoria del capital o, al menos,
tiene derecho a nombrar la direccion. Se trata, por
tanto, de una organizacion cuyo control interno, es
decir, la capacidad para tomar decisiones de ges-
tion sobre uso de los inputs, inversiones, niveles
salariales, etc., es publico; [0 que la diferencia de
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CUADRO 1
COMPARACION DE LAS ESTRUCTURAS DE CONTROL DE EMPRESAS PUBLICAS Y PRIVADAS

CIUDADANOS ACCIONISTAS
v
ADMINISTRACION
Central Ministerio Sectorial Holding Supervision
Autonémica  Ministerio de Hacienda  Subholdi
lowal | TrumeidpCusmias:  Sechorl " Msftado e
control
societario
v v
: = = DIRECTIVCS
SINDICATOS - DIRECTIVOS PRIVADOS
PUBLICOS

|

MERCADO

la empresa privada. La Administracién, ademas,
puede intervenir en el ambito extemo de gestion,
aprobando precios o determinando la cartera de
productos, pero este segundo tipo de control es
sufrido también por la empresa privada regulada.
El problema de agencia que tiene la empresa pu-
blica presenta unos rasgos propios (ver cuadro 1),
derivados del control publico y que se traducen en
una serie de puntos (Fernandez, 1994):

1. La existencia de una serie de relaciones de
agencia concatenadas. En efecto, los encargados
de controlar a los directivos publicos —politicos v
miembros de la Administracién— son, a su vez,
agentes de los votantes, en cuyo nombre realizan
una serie de actividades, entre las que se encuen-
tran la direccidn y el control Ultimo de las empresas
publicas.

2. Al problema general de disparidad de objeti-
vos entre agente y principal y asimetria de infor-
macion, se suma aqui el hecho de que el propésito
publico de la empresa publica se traduce en una
definicion de objetivos vagos, miltiples, contradic-
torios, cambiantes.

3. Los mecanismos de controt corporativo no
son aplicables a la empresa publica, por lo gue son
sustituidos por controles administrativos.

En el sector publico empresarial se da una serie
de relaciones de agencia concatenadas, entre vo-
tantes —accionistas ultimos—, politicos v funcio-

narios pablicos encargados de controlarlas y direc-
tivos, responsables de la gestién directa. Eso nos
obliga a identificar los objetivos que previsible-
mente trataran de alcanzar unos y otros, por los
comportamientos indeseados en las empresas bajo
su control.

Asi, los politicos presionaran para que las em-
presas publicas oferten bienes y servicios a bajo
precio, garanticen elevados niveles de empleo y
promueven el desarrollo regional, conductas todas
ellas que les ayudaran a ganar votos; mientras, que
los funcionarios se preocuparan por maximizar el
presupuesto que controlan (Niskaken, 1971) o au-
mentar el tamafio del sector publico. Con ello po-
dran incrementar su poder y posibilidades de pro-
mocion o, incluso, contribuir —en su opinién—
mejor al interés publico, al poder disponer de mas
medios humanos y materiaies (Savas, 1987, 24).

Los votantes si tienen motivos para estar intere-
sados en la eficiencia interna de la empresa pu-
blica; sin embargo, en muchos casos apreciaran
mas la posibilidad de obtener productos a bajo
precio 6 de conseguir garantias de que el nivel de
empleo se mantendrd. Ello se debe, entre otras
cosas, a la asimetria de informacién que existe en-
tre los diferentes grupos de votantes (Vickers y Ya-
rrow, 1988, 31). El votante medio carece de interés
en recabar informacion adicional sobre la gestidn
de las empresas pUblicas; elige periddicamente a
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sus representantes, tomando en cuenta muchos
aspectos, no sélo la situacion concreta de la em-
presa pdblica, y tiene una capacidad muy reducida
para incidir en el sentido de la eleccién. La apari-
cidn de comportamientos de polizén parece, por
tanto, previsible.

Por el contrario, los grupos afectados de forma
directa por la actuacion de la empresa publica si
estan incentivados para obtener informacién adi-
cional sobre ella; asi ocurrird con los rabajadores
de esa empresa, los consumidores de sus produc-
tos o los habitantes de una zona geografica con-
creta, en cuya economia incida de forma determi-
nante. Cada uno de ellos detecta sin dificultad
medidas destinadas a aumentar la eficiencia de la
empresa y que pueden atentar contra sus intere-
ses Y bienestar mas inmediato, Asi, si se pretende
contener las pérdidas reduciendo el nivel de em-
pleo, conteniendo los gastos salariales, redu-
ciendo la variedad o calidad de los productos ofer-
tados o subiendo los precios, los mas directos
afectados por ello se daran cuenta rapidamente,

-cosa que no haran con tanta facilidad los contri-
buyentes, ya que los beneficios de cada una de
esas medidas, en términos de reduccion de im-
puestos, se repartiran entre toda la poblacidn. Los
primeros seran, pues, los mas sensibles ante estas
medidas y los que penalizarén a sus politicos, caso
de que decidan emprenderlas.

Por su parte, los directivos buscaran objetivos
relacionados con su propia funcidén de utilidad,
como el crecimiento (Monsen y Walters, 1981,
Aharoni, 1980, Rees, 1974) o el apoyo publico
(Caves, 1930); objetivo este ultimo que justifica la
bisqueda de un resultado neutro, ni ganancias ni
pérdidas excesivas. Con ello no solo se reduce la
visibilidad de la empresa y las exigencias extemnas,
sino que los hipotéticos beneficios pueden dedi-
carse a buscar el apoyo de grupos de interés,
como los trabajadores, pagando salarios superio-
res a la media o los clientes, ofreciendo sus pro-
ductos a bajo precio.

En general, los directivos no tienen grandes in-
centivos para resistirse a las exigencias del perso-
nal, que consiguen asi mayores niveles salariales y
mejores condiciones de trabajo de los usuales en
las empresas privadas. Los sindicatos utilizan ade-
mas las empresas publicas como banco de prueba
de sus exigencias, fiados de su peso politico y del
hecho incontestado de que no quebraran. No deja
de ser paradojico que las empresas publicas pa-
guen demasiado a sus subordinados y demasiado
poco a sus directivos (Shirley y Nellis, 1991, 68).
Ello incentiva a éstos a buscar alternativas a su re-
muneracion, como son la disposicion de elevadas

cuentas de gastos o el crecimiento indiscriminado;
objetivo tipico —como es sabido— de empresas
con directivos dotados de elevado poder discre-
cional, con independencia de que sean publicas y
privadas. Asi se explicarian muchos de los proce-
sos de diversificacion o de expansion internacional
abordados por las empresas publicas espafolas en
los Ultimos anos y que carecen de justificacion em-
presarial.

La carencia de un sistema claro y coherente de
objetivos, producto de la multitud de intereses en
conflicto en la empresa publica, dificulta ain mas
la posibilidad de controlar de forma eficaz la actua-
cion de los directivos; lo cual no obsta para que se
intente, mediante el establecimiento de complejos
sistemas de supervision, de marcado caracter ad-
ministrativo, donde prima la cantidad sobre la cali-
dad, el procedimiento sobre el resultado (Galal,
1991, 5).

En puridad, no deberiamos hablar de una serie
de relaciones lineales de agencia entre controla-
dores y controlados; ya que desde diferentes mi-
nisterios € instituciones publicas se trata de con-
trolar en paralelo la actuacion de la empresa
publica; con sistemas de control mas preocupa-
dos por el cumplimiento de normas y regulacio-
nes que por los resultados. Ademas, y paradoji-
camente, las normas que pretenden reducir la
discrecionalidad de los directivos y evitar conduc-
tas desviadas mediante la introduccion de proce-
dimientos para casi todo originan un proceso de
dilucién de responsabilidades entre todos los que
intervienen de una u otra forma en la toma de de-
cisiones, lo que influird decisivamente sobre su
conducta.

En contrapartida, las empresas publicas care-
cen de los sistemas de informacién y control pro-
pios de las empresas privadas. Su capital no co-
tiza en Bolsa; lo que no solo impide disponer de
informacién sobre como valora el mercado las ex-
pectativas de la empresa y su forma de gestion,
sino que elimina el papel disciplinario que ejerce el
mercado de control societario (1). Bien es cierto
que la utilidad real de este mercado esta muy dis-
cutida. Primero, porque depende de la legislacion
que regule las operaciones de compra y de la fie-
xibilidad que ésta permita, Segundo, por los efec-
tos perversos que genera cuando, ante la ame-
naza que supone una posible compra hostil, los
actuales dirigentes toman una serie de medidas de
blindaje frente a terceros no deseados. Tercero,
porque existe la posibilidad de que los pequefios
accionistas desarrollen conductas tipo polizén
(Grossman y Hart, 1980), cuando, deseosos de
aprovecharse de las mejoras de eficiencia que in-



Con ella se consigue, si no hay colusion entre los
participantes, eliminar las rentas del monopolio, que
se transfieren a los consumidores en términos de
menores costes 0 mejor servicio. Este sistema, sin
embargo, no vale para las grandes empresas de
servicios publicos, como las de telecomunicacio-
nes o la distribucién de gas o agua, cuyas fuertes
inversiones plantean problemas. Primero, porque su
recuperacion exige contratos de larga duracion; lo
que hace discutible el componente disciplinante de
una competencia que se produce al menos cada
quince afios. Segundo, porque esas inversiones su-
ponen unos costes hundidos que proporcionan una
ventaja al actual contratista frente a nuevos candi-
datos (Velianovski, 1989, 50; supuesto que las haya
hecho; porque podria haberse dado un proceso de
subinversion precisamente como consecuencia del
caracter irecuperable de tales inversiones). Por ello,
es especialmente til en aquellos casos en que se
puede definir con bastante precision la actividad a
desarrollar por el subcontratista y éste no tiene que
abordar grandes inversiones imecuperables; la re-
cogida de basuras proporciona un gjermplo de cdmo
en estos casos es posible obtener elevadas ganan-
cias de eficiencia (ver Savas, 1987).

Realmente, la gestion de los monopolios natu-
rales es el caso mas controvertido. El cambio tec-
nolégico cuestiona la pervivencia de muchos de
ellos, al tiempo que ha introducido nuevos com-

petidores; pero siguen existiendo, en particular en
las grandes redes de distribucion, y no hay
acuerdo sobre si es mejor gestionarlos con em-
presas publicas o con privadas reguladas. En ge-
neral, parece que cuando es dificil abrir un mer-
cado, por la existencia de economias de escala o
de externalidades, la transmisién de la gestion al
sector privado originara nuevos y grandes proble-
mas. De hecho, algunas de las caracteristicas an-
tes identificadas para la empresa publica podrian
hacerse extensibles a la privada regulada (Laffont
y Tirole, 1991). Una y otra se ven sometidas a la
presion de los grupos de interés, mas marcada
que en el caso de empresas sometidas a un ré-
gimen concurrencial, lo que afecta al proceso de
fijacion de objetivos, y estan protegidas de la
quiebra. La inclusion de los reguladores, ademés,
introduce un nuevo principal (cuadro 3), lo que
origina nuevos problemas de organizacién y con-
trol del servicio publico. La empresa ahora priva-
tizada puede sustituir las barreras legales por otras
o sencillamente aprovechar las ventajas de ser el
primer entrante en el mercado (Caves, 1990}, lo
gue obliga a establecer medidas adicionales de
supervision en aquellos mercados donde sea im-
posible incrementar la competencia. El trabajo de
los reguladores se complica, en consecuencia; por
lo que tal vez sea preferible mantener la propie-
dad publica (Vickers y Yarrow, 1988).

ESTRUCTURA DE CONTROL DE LA EMPRESA PRIVADA REGULADA

ACCIONISTAS

Supervisién
Mercado de control
societario

REGULADORES

Normas

DIRECTIVOS

MERCADO




En muchos casos, ademnds, pueden introducirse
elementos de competencia. Asi, es posible abrir las
redes de distribucion, como la de alta tension o los
ralles, a otras empresas que quieran utilizarlas,
siempre que se garantice una politica de precios no
predatorios que expulse a los nuevos entrantes en
beneficio de la propietaria de la red. El hecho de
que una empresa desempefie una actividad con
menores costes que varias no significa que deba
extenderse por todo el territorio nacional. Por ello,
puede romperse el monopolic en otros por zonas,
lo que supone una suerte de competencia geogra-
fica, que proporciona informacién adicional para
evaluar el comportamiento y la eficiencia relativa de
cada uno de ellos.

Tanto el sistema de vales como la subcontrata-
cién suponen que el Estado financia total o par-
cialmente la actividad; pero no la realiza por si
mismo. Es decir, garantiza la provisién, sin tener
que implicarse en la prestacion de la misma, gue
queda en manos de empresas privadas. Con ello
recupera autonomia para centrarse en una serie de
tareas basicas, sin tener que desperdigar su aten-
cién interviniendo directamente en la prestacion de
bienes y servicios que, las mas de las veces, pue-
den ser realizados sin problemas por empresas
privadas.

Esta vuelta a la especializacion es exactamente
igual a la que se aprecia en el sector privado,
donde cada vez en mayor medida las empresas
han decidido concentrarse en aquellas actividades
de la cadena de valor en las que son realmente
buenas, obteniendo el resto de terceros, bien me-
diante relaciones estrictas de mercado, bien
mediante el establecimiento de acuerdos estables
de caracter cooperativo, lo que ha producido un
proceso de desintegracion creciente de la em-
presa. .

Los acuerdos de subcontrataciéon son particular-
mente interesantes por las ventajas que proporcio-
nan; en concreto, permiten combinar actividades
con distintas escalas y aprovechar las economias
de escala y experiencia del contratista, Es un sis-
tema que proporciona flexibilidad y aprovecha la
especializacién de cada socio, mientras se man-
tiene el test de mercado, puesto que, de no res-
petarse las condiciones del acuerdo, 0 cuando éste
venza, es posible contratar con otra empresa; y lo
mismo ocurre cuando se produce un cambio en la
tecnologia ¢ en las demandas de la sociedad. No
es preciso asumir cargas fijas vinculadas con re-
cursos humanos o materiales.

Todas estas ventajas parecen facimente exten-
sibles al sector piblico, cuyos esfuerzos se ven
dispuestos entre actividades mucho mas hetero-

géneas de las que se realizan en el privado. De
esta manera podra concentrarse en lo gue real-
mente le es propio y ejercer tareas de control so-
bre la prestacion de aquellos bienes y servicios
cuya provisién publica se siga considerando clave,
sin necesidad de que se inmiscuya en la gestion
directa. En cualquier caso, y siempre que haya ele-
mentos de competencia y mas informagion, seréa
posible que empresas publicas y privadas pujen
por la obtencion de contratos y trabajen con nive-
les similares de eficiencia. Aunque al final el con-
trato sea adjudicado a la empresa publica, el mero
hecho de que varias empresas pujen por él pro-
porciona informacion adicional sobre las condicio-
nes en las que puede prestarse el servicio, y ello
vale para ejercer un control mas efectivo sobre la
empresa.

La privatizacion del sector publico
empresarial espafiol

E! sector publico empresarial espafiol nunca ha
sido muy grande; y, como en la mayoria de paises,
esta formado mayoritariamente por empresas que
proporcionan bienes y servicios privados; es decir,
que no cumplen ninguna de las caracteristicas de
los bienes plblicos. Esto ofrece un amplio margen
para la venta de activos y empresas, sin necesi-
dad de replantearse el papel del Estado en la eco-
nomia. Sin embargo, se sigue asignando a nues-
tras empresas publicas, y en concreto a los grupos
publicos en los que se engloban, una serie de fun-
ciones relacionadas con la mejora de la competiti-
vidad del pais que pueden dificultar el proceso de
privatizacion y que no son sino el resultado de una
concepcion errdnea de los factores de los que de-
pende la competitividad. El tema es importante,
porque incluso se ha llegado a pensar en la utili-
zacion de Teneo como forma de privatizar, aunque
solo fuera parcialmente, el sector publico empre-
sarial, mediante la venta en Bolsa de parte de su
capital.

En el andlisis de la competitividad se baraja una
serie de lugares comunes que asignan grandes
ventajas a factores tales como el tamafio, la inter-
nacionalizacion y la diversificacion; factores que, en
principio, podrian aicanzarse a través de los gru-
pos conglomerados publicos, como el INI (4)
{donde se incluye Teneo} y Patrimonio.

Pues bien, los conglomerados, es decrr, los gru-
pos de empresas que no tienen relaciones signifi-
cativas entre si, ni comparten competencias técni-
cas ni de gestién, solo parecen justificados en
paises poco desarrollados, con mercados de ca-
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pitales estrechos y escasa capacidad de direc-
cién. Probablemente el INI, en sus afios iniciales,
contribuyé en mayor medida a la promocion indus-
trial espafiola que un mercado de capitales enton-
ces estrecho y poco desarrollado; al igual que ha
podido servir para formar nuevos directivos en un
pais donde eran muy escasos. Razones similares
podrian explicar, al menos parcialmente, la apari-
cion de los grandes grupos bancarios espafioles
(Banesto, Bilbao, Central). De hecho, los historia-
. dores de los negocios han encontrado razones si-
milares en la vinculacién entre banca e industria de
paises como Alemania y Japdn, asi como en la
aparicion de los grandes grupos franceses (5)
(Chandler y Daems, 1980). Sin embargo, en la me-
dida en que tales limitaciones vayan desapare-
ciendo, es decir, que los mercados financieros dis-
pongan de suficiente informacién para asignar
correctamente los recursos y que aparezcan su-
cesivas promociones de directivos cualificados, es
preciso gue la cabecera aporte algin valor adicio-
nal para justificar los costes de organizacion y
agencia (introduce un escalon de gestién mas) que
origina. A ello se afade el grado creciente de es-
pecializacion del trabajo directivo, que exige la po-
sesion de habilidades y conocimientos especificos
para cada sector e incluso empresa, si se desea
fomentar al maximo la aparicidn de ventajas com-
petitivas, o que supone que las capacidades di-
rectivas se convierten en un activo idiosincratico,
cuya productividad no sera similar en todas las
empresas.

En una economia desarmollada el grupo surge,
pues, como resultado de un proceso de diversifi-
cacion, gestionado de forma descentralizada me-
diante un conjunto de empresas. Diversificacién
que, a su vez, es el resultado inmediato de una do-
tacién inicial de recursos y capacidades a los que
se van encontrando sucesivos empleos. La pose-
sién de una serie de recursos ociosos, especiali-
zados e indivisibles, como son el know how tec-
noldgico o comercial, la capacidad organizativa,
una buena reputacion, etc., llevara a la empresa a
buscar nuevas aplicaciones para ellos, 1o que la
haré introducirse en nuevos negocios, diversifican-
dose, en ocasiones, a través de una nueva em-
presa con el animo de facilitar su gestion (6).

Esto quiere decir, en resumidas cuentas, que el
grupo debe tener una ldgica interna, que su cabe-
cera, el holding, se encargard de potenciar y esti-
mular; no puede ser la mera agregacion de nego-
cios sin conexion entre sf, como ocurre con los
conglomerados; es preciso que existan sinergias
significativas que explotar entre las distintas em-
presas del grupo; en caso contrario, se habra
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creado una infraestructura administrativa cuyos
costes no compensan las hipotéticas ventajas
conseguidas. En efecto, la configuracién de un
grupo CONSUME recursos Como consecuencia de
la necesidad de mantener las oficinas centrales y
los sistemas de coordinacién y control entre las
empresas; por ello no vale cualquier sinergia para
justificar su existencia, como algunos parecen
creer; el dinero se crea en las empresas y la for-
macién del grupo, de mano, lo que hace es gas-
tarlo: debe aportar mas valor del que destruye si
se quiere justificar su mantenimiento.

No tiene sentido mantener grandes grupos di-
versificados, donde la oficina central tiene poco que
ofrecer a un conjunto de empresas tan dispar como
el gue congrega Teneo, para justificar la introduc-
cion de un escalén diréctivo mas, otra relacion de
agencia adicional, con sus correspondientes cos-
tes y dilaciones decisorias. Incluso su papel como
asignador de recursos en mejores condiciones que
el mercado acaba por pervertirse, ya que es muy
comin que sean las empresas rentables las que fi-
nancien a las deficitarias. En el sector publico se
da, ademas, la paradoja de que muchas veces el
holding no sdlo no mitiga la injerencia politica, sino
que se convierte €l mismo en un instrumento mas
de dominacidn politica y control (Ayub y Hegstad,
1986). Los responsables del holding «puentean» a
los directivos de las empresas, por ejemplo en te-
mas sindicales, lo que, de nuevo, supone reducir
su autonomia operativa, no incrementarla. Por o
demas, la especializacion creciente del trabajo di-
rectivo reduce la hipotética utilidad de las técnicas
genéricas de direccidn y las politicas horizontales
(formacion de directivos, calidad, personal, de-
fensa del medio ambiente} que algunos holdings
como el INl y Teneo pretenden proporcionar a sus
empresas y que parecen antes de nada una forma
de justificar su pervivencia.

De hecho, los grandes holdings publicos no han
tenido el éxito esperado, ni en paises desarrolla-
dos como el IRl italiano o el Statsforetag sueco ni
en los subdesarrollados (7) (Ayub y Hegstad,
1986). Y en el sector privado las cosas no han ido
mejor. Precisamente muchos de los procesos de
compra apalancada de la década de los ochenta
obedecieron al deseo de hacer negocio trocean-
do (8) los grandes conglomerados creados con
anterioridad por directivos dotados de amplio po-
der discrecional y vendiendo por separado sus ac-
tivos; en el bien entendido de que el todo valia me-
nos que la suma de las partes. En general, este
andlisis es corroborado por el mercado, que des-
cuenta a la baja el factor conglomeral, recogiendo
el hecho de que la informacidn de un grupo de



empresas heterogéneas bajo una cabecera co-
man supone en términos netos una destruccién de
riqueza, no aporta valor adicional (9).

Esta constatacion aconseja, por tanto, que, en
caso de acometerse la privatizacion del INI, ésta se
haga empresa a empresa y no mediante la venta
de Teneo en Bolsa, cuyo precio sera previsible-
mente inferior al que podria obtenerse mediante
ventas individuales. De esta forma también sera
posible identificar a los mejores compradores,
aquellos con capacidades tecnoldgicas vy de ges-
tibn adecuadas, y eliminar efectos indeseados si-
milares a los provocados por los ndcleos duros
franceses. La formacién de un hipotético nicleo de
oportunidad puede valer para eliminar las subven-
ciones cruzadas, y asi conocer cuanto realmente
cuesta el mantenimiento de un sector publico em-
presarial deficitario; pero no puede servir como ins-
trumento de privatizacion.

Conclusiones

La privatizacion no puede entenderse como una
mera venta de activos al sector privado. Los pro-
blemas de eficiencia, en particular técnica, que su-
fre la empresa publica obedecen a su peculiar es-
tructura de propiedad, pero no se resuelven sélo
con su cesion al sector privado. Antes al contrario,
la nueva propiedad puede mostrarse mas activa en
la busqueda de poder de mercado, sin por ello
mejorar sustanciaimente la eficiencia interna. Por
tanto, todo proceso de privatizacion debe analizar
con detalle la forma en la que la empresa va a ser
vendida, con objeto de identificar la estructura de
control mas adecuada asi como a posibles com-
pradores que aporten capacidades tecnicas y de
gestion. Con caracter complementario, es preciso
abrir el mercado a las fuerzas de la competencia,
es decir, desregular. De hecho, hay muchas for-
mas de introducir competencia, incluso en la pro-
vision de bienes y servicios con un marcado com-
ponente plblico, por ejemplo a iravés de la
contratacion externa. Mas complicado es el caso
de los sectores donde la existencia de fuertes eco-
nomias de escala 0 de ventajas asociadas con el
primer entrante exigen la introduccién de medidas
adicionales de regulacién cuando ta empresa pasa
al sector privado; de manera tal que puede que
aqui no interese traspasar la propiedad. En cual-
quier caso, siempre es posible introducir elemen-
tos de competencia, por lo menos en el tiempo o
en el espacio, relegando a su minima expresion la
actividad que se mantiene en régimen de mono-

polio.

Lo cierto es que, con independencia del papel
mas 0 menos activo que se asigne al Estado en la
provision de bienes y servicios, existe un amplio
margen para introducir competencia ¢ iniciativa pri-
vada; tratando de explotar las ventajas de la es-
pecializacion. Las tareas de gestidn cada vez
requieren conocimientos mas especializados;
mientras que el Estado amplia paulatinamente su
esfera de actuacion, lo que dificulta su capacidad
para realizar con éxito nuevas actividades. Por ello,
la privatizacion favorece una vuelta a la especiali-
zacion que no solo aumente la flexibilidad y efi-
ciencia del sector pablico, sino que permita que
éste pueda controlar mejor, al tener su atencién
menos dispersa entre actividades cuyas reglas
desconoce. Al menos ésta es la tendencia que se
aprecia en el sector privado.

El comportamiento empresarial privado también
proporciona ideas sobre cual podria ser el papel
futuro de los grupos publicos, como el INI, Teneo
y Patrimonio, incluso como mecanismos de priva-
tizacién. En efecto, en mercados desarrollados
como el nuestro, cada vez es mas discutida la uti-
lidad de grupos conglomerados, donde se retnen
empresas que no mantienen entre ellas vinculos
significativos de caracter técnico o comercial. Tal
es asi, que el mercado descuenta a la baja el fac-
tor conglomeral, recogiendo el hecho de que la
propia constitucion de un grupo de esas caracte-
risticas consume recursos, destinados a su orga-
nizacion y control; destruye valor, en lugar de
crearlo. Por ello, no parece un procedimiento muy
atil para emprender procesos masivos de privati-
zacion, ni siquiera parcial; aunque las oficinas cen-
trales, desde luego, pueden colaborar en la venta
individualizada de sus empresas participadas.]

NOTAS

(1) El mercado de trabajo de los directivos tarnbién actta
como un factor disciplinante adicional cuando es amplio y
transparente, ya que las retribuciones fuluras de aquélios
dependardn de la calidad de su trabajo anterior. En e sec-
tor ptiblico, por el comirario, los criterios de seleccidn de
los dirigentes, asi como su permanencia en &f cargo, obe-
decen a causas polfiticas mds que técnicas.

(2) Esto suponiendo que realmente el sisterma funcione. Los
estudios realizados hasta la fecha no pueden confirmar ta-
xativamente que las mejoras de eficiencia detectadas en
las ernpresas objeto de compra, no en las compradoras,
se daban a mejoras en la gestion o a ofras causas, como
fa expiotacion de sinergias o la difusidn de mds informa-
cidn que ef mercado valora,

(3) La ley de privatizacion de 1986 permitia crear en cada em-
presa un nucleo duro formado por una participacidn de!
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capital que oscilaba entre el 15 y ol 30 % del capital,
donde cada socio poseyera enire un 0,5 y un 5 % del ca-
pital. Las participaciones debfan manienerse al menos du-
rante dos affos y durante los sigulentes tres sdlo podrian
venderse a la sociedad 0 a compradores aceptados por
ella. En la préctica, el porcentaje de control de esos nu-
cleos ha oscilado entre el 18 % de Paribas y of 30 % de
CCF.

{4) La dificultad de identificar posibles fineas de conexion en-
tre las empresas del INI, mds allé de los subholdings sec-
toriales, como el energético o el de construccién naval, se
manifiesta periddicamente en las sucesivas reestruciura-
ciones def instituto. £l caso de Repsol es distinto, ya que
obedece a una estrategia de integracion vertical y diversi-
ficacién relacionada.

(5) La misma idea puede encontrarse deirds de los grupos
conglomerados aparscidos en pafses de reciente indus-
trializacion, como los chaebof coreanos.

(6) La expansidn internacional de la empresa puede expli-
carse con razones similares a las de la diversificacion: una
empresa es buena en algo y encuentra aplicaciones rern-
tables para effo en oiros pafses. Se trata, de nuevo, de un
efecto, no de una causa de competitividad; el grupo por
sl no puede aportar nada si se carece dg tecnologlas,
marcas recenocidas o capacidades organizativas o comer-
ciales.

(7) La experiencia del holding sueco Statsforetag, AB es ilus-
trativa al respecto. Los informes encargados por el Go-
bierne entre 1977 y 1982 concluyeron que ef grupo se ha-
bia vuelto demasiado grande y complejo para dirigirse
como una dnica entidad, Las mayores fifales como LKAB
{mineria), SSAB (acero} y Svenska Pefroleum eran tan
grandes que sus necesidades financieras ponian en pelr

. gro al resto de empresas y al grupo en su conjunto. Los
directivos, ademds, estaban tan concentrados en ellas
que desatendian al resto. Por ello, y a la visia de estos
problemas, se decidié Yransferir las grandes empresas
bajo la tutela directa def Ministerio de Industria (Ayub y
Hegstad, 1956).

(8) En general se ha apreciado una tendencia masiva a ven-
der todo aguello que no encajaba con ef negocio original,
lo que no deja de ser una marifestacidn adicional de fa im-
portancia de la reespecializacion para las empresas. En
realidad ef proceso de conglomeracion de los ochenta no
sdélo obedecié a los dessos de directivos inconirofados,
sino a una creencia generalizada de que era posible ges-
tionar de manera similar negocios sostenidos por compe-
tencias distintivas de muy diferente tipo.

(9} S6lo en un caso podria darse Ia situacion inversa, a saber,
cuando la cabecera actia como un accionista exigente
{Williamson, 1975), que permite disciplina a los directivos
sin recurrir a medidas drdsticas como las ofertas publicas
de compra. Ahora bien, para que eslo sea efectivo, es
preciso que se reduzea al minimo la asimetria de informa-
cion entre las partes; por lo cual sdio parece aplicable
cuando todas las empresas perlenécen a sectores ma-
duros, sin grandes cambios, lo que permitirfa a los accio-
nistas hacerse con suficiente informacidn como para eva-
lvar la aciuacién de sus agentes (los directivos del
holding).
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permite obtener mas ingresos que manteniendo las
acciones en cartera del Gobierno puede ser valido,
sin embargo, en dos situaciones distintas, La pri-
mera se corresponde con el riesgo de impago: si
un pais no puede vender su deuda porque los
mercados dudan de que ésta sea devuelta (por
ejemplo, al estar el pais en bancarrota), la venta de
acciones puede ser la (nica forma de obtener in-
gresos adicionales (5). La segunda situacién es
aquella en la que el proceso privatizador conduce
a ganancias esperadas de eficiencia. Si el mer-
cado espera que la privatizacion va a generar au-
mentos de eficiencia, el Gobierno podria vender
sus acciones en un valor superior al de su cotiza-
cidn bajo propiedad plblica.

Las ventajas de la privatizacion en el terreno de
la eficiencia econémica pueden analizarse, si-
quiendo la literatura de la «teoria de la agencian (ver,
por ejemplo, Kay, 1987b; Shapiro y Willig, 1990;
Bds, 1989, y Laffont y Tirole, 1993), a partir de los
conceptos de «propiedady, dnformacion» e «incen-
tivos». Se habla de relacion de agencia cuando el
propietario de la empresa, llamado «principals, en-
carga a un directivo o «agente» la consecucion de
ciertas metas. Cuando los objetivos de sprincipaly
y «agenter no coinciden v la informacion de la que
dispone cada uno de ellos es distinta surge un
aproblema de agencian, dado que el «agentes ten-
dra incentivos para tomar decisiones en su propio
interés (no observables por el «principal») que no
pongan en riesgo la relacion entre ambos. Llarma-
mos costes de agencia a la suma de los ocasio-
nados por la desviacion entre las metas de «prin-
cipal y «agente» mas los costes de supervision
—control intermno (contratacion de inputs, proceso
de minimizacién de costes, incentivos salariales,
politicas de inversiones y de endeudamiento, et-
cétera) y control externo {regulacion de precios,
calidad, seleccion de productos, entrada a la in-
dustria, normas contables y de auditoria, etcé-
tera)— en los que aquél incurre para tratar de con-
seguir en el méaximo grado sus objetivos (Alchian y
Dempsetz, 1972).

En el caso de las empresas publicas, si el «prin-
cipalr —en nuestro caso, el Gobierno— tiene la
misma informacién que su agente —los directivos
de la empresa publica—, el problema de los incen-
tivos no es en exceso preocupante, dado que
puede regular y supervisar adecuadamente su
comportamiento. Por otra parte, si el «principal»
tiene los mismos objetivos que su cagentes, como
podria ocurrir si éste perteneciese al mismo grupo
politico, la asimetria de la informacion no comporta
excesivas dificultades para el Gobierno, aungue
podria suponer costes para el ciudadano. No obs-

tante, cabe argumentar que buena parte de las
empresas publicas acumulan ambos tipos de pro-
blemas: asimetria de informacion y disparidad de
objetivos. Por definicion, privatizar es cambiar las
relaciones de agencia que caracterizan a una de-
terminada actividad. Cuando se privatiza una em-
presa, cambian tanto el «principabh —pasa a serlo
el nuevo accionariado— como los controles inter-
nos y externos a los que se ve sometida la em-
presa. ¢Es la privatizacion una forma de aumentar
la eficiencia productiva y reducir los «costes de
agencia» para la sociedad? En otras palabras, ;es
la propiedad de una empresa determinante de la
eficiencia de sus resultados? A intentar responder
a este crucial interrogante se dedican las dos sec-
ciones siguientes.

3. Privatizacion y eficiencia: el caso
de la empresa competitiva

En la empresa publica la propiedad es particu-
larmente difusa, lo que puede dar pie a pensar en
la privatizacion como una forma de reducir unos
costes de agencia especiamente altos. Los deter-
minantes del tamafio de los costes de agencia
pueden ser diversos. Asi, el control de los ciuda-
danos —«principales» Ultimos— es menos directo
y frecuente que en la empresa privada, en parte por
ser mas dispersa la propiedad, lo que, en principio,
concede excesiva discrecionalidad a los directi-
vos. Para limitar esta discrecionalidad, el control se
produce por delegacién en el Gobierno, lo que in-
troduce una nueva relacion de agencia entre éste
—cuyas tareas son muy variadas y complejas— y
los votantes. Si se considera que el Gobierno,
como «agente» de los ciudadanos, tiene objetivos
propios (por ejemplo, poder discrecional, prestigio,
riqueza) gue apartan sus intereses de los de la ciu-
dadania, que son los de maximizar la eficiencia y
el bienestar, no es posible asegurar que la dele-
gacién aumente la eficiencia.

Fundar una conclusion favorable a la privatiza-
cion en este argumento es arriesgado. Los proble-
mas de agencia no son un rasgo especial de las
empresas plblicas. La existencia de costes de
agencia marca diferencias entre organizaciones
complejas y simples, de forma que no puede inter-
pretarse como demostrative de la ineficiencia rela-
tiva de la empresa publica. Pero esta cautela no
autoriza a sostener que la titularidad de la empresa
es irmelevante, como suele hacerse con superficia-
lidad por los defensores de la propiedad puablica.
Dado un tamariio de la empresa, la naturaleza pu-
blica o privada de la propiedad es importante. Y lo

34



CUADRO 2
PROPIEDAD DE LA EMPRESA Y RELACIONES DE AGENCIA
. Empresa privada Empresa privada
Empresa P“b'"‘a regulada no regulada
Propiedad Yotantes Accionistas Accionistas
Delegacidn Gobiemo Consejo Consejo
Gerencia Directivos Directivos Directivos
Accionistas
. Gobierno {via Consejo) Accionistas
Control interno {via Directivos) Gobierno {via Consejo}
(via Regulacion)
Gobierno .
Control externo (via Directivos {via?%ObIﬁE;én} No existe
y Regulacicn) €9
Mercado de directivos
Senales externas de eficiencia Escasas Mercado de capitales

{precio, quiebra, OPA)

es simplemente porgue las relaciones de agencia
son distintas, como el cuadro 2 trata de ilustrar.
simplican estas diferencias una menor eficiencia de
la empresa publica? La respuesta es «sh cuando la
comparacion se refiere a sectores o actividades
competitivos, en los que no existen fallos sustan-
ciales del mercado. Sin embargo, la contestacién
se debe limitar a un «quiza» cuando se trata de en-
tornos no competitivos. En lo que resta de esta
seccién nos ocupamos del primer caso.

No hay forma mas eficiente de producir en sec-
tores competitivos (por ejemplo, textil, calzado,
artesania, madera y corcho, alimentacion, bebi-
das, automoviles, productos energéticos, teleco-
municaciones, transporte por carretera o aéreo,
etcétera) que hacerlo mediante empresas priva-
das maximizadoras de beneficios. En principio,
nada impide que la empresa publica pueda ha-
cerlo igualmente bien, aungque nunca mejor. Sin
embargo, la evidencia acumulada en la mayor
parte de los estudios disponibles es bastante
concluyente: la empresa publica es mas inefi-
ciente que otras formas organizativas basadas en
la iniciativa privada cuando se trata de sectores
competitivos (Borcherding, Pommerehne y Sch-
neider, 1982; Millward y Parker, 1983; Boardman
y Vining, 1989). Tras el amplio consenso existente
acerca de esta apreciacion general no hay, sin
embargo, nada parecido a la unanimidad en la
atribucion de la ineficiencia relativa de la empresa
publica a una causa singular. Y es que las expli-
caciones son tantas como las diferencias que la
propiedad publica introduce en las relaciones de

agencia de la empresa. Podemos agrupar estas
razones en torno a cinco lineas argumentales: ob-
jetivos y criterios de comportamiento, grupos de
interés y entorno sociopolitico, incentivos de la di-
reccion, papel de los mercados de capitales y
restricciones presupuestarias «blandas». A conti-
nuacion discutiremos brevemente cada unoc de
estos aspectos.

1. Objetivos y criterios de comportamiento. La
empresa pUblica tiene su razon de ser en el «nte-
rés publicor de su actividad. En muchos casos,
éste es un concepto multidimensional, de forma
gue a la empresa publica se le asignan objetivos
variados y cambiantes, entre los que sobresalen la
mejora en la asignacién de los recursos, la redistri-
bucion de 1a renta, la estabilidad econdémica, el fo-
mento del desarrollo econdmico, el desarrollo tec-
nolégico v la reestructuracion industrial. Algunos de
estos objetivos son incompatibles entre si, por o
que no es de extrafiar que la consecucion de me-
tas no asignativas lleve aparejados costes de efi-
ciencia. La multiplicidad de objetivos existe tam-
bién —a nivel distinto— en las empresas privadas
de cierta dimensidn (expansidn de ventas, desa-
rrollo de nuevos productos, etcétera). En este con-
texto, quiza los problemas de ineficiencia relativa no
residan tanto en la diversidad de objetivos como en
la atribucion de algunos de ellos a la empresa pu-
blica. Asignar a las empresas de propiedad pu-
blica tareas redistributivas o estabilizadoras cuando
existen otros instrumentos de politica mas eficaces
en estos ambitos eleva innecesariamente los cos-
tes sociales de la intervencion.
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Los objetivos asignados a una organizacion séio
pueden adquirir operatividad si se traducen en me-
tas bien definidas y especificadas de antemano de
forma crelble (time consistent). Esto es muy dificil
en el caso de las empresas plblicas, sometidas a
presiones contradictorias y cambiantes, al tiempo
que tratan de alcanzar metas vagamente definidas
por el proceso politico (Ferner, 1988; Tirole, 1994).
De la defectuosa especificacion de metas operati-
vas se siguen comportamientos caracteristicos
poco favorecedores de la eficiencia relativa de la
empresa publica, como las intervenciones infor-
males y ocasionales del Gobierno en asuntos de
control interno empresarial {sueldos, compras, sus-
titucion de importaciones, localizacién de inversio-
nes, etcétera), la imposibilidad de evaluar la ges-
tion sobre una base objetiva y la atribucién «ex
post» de la ineficiencia de la empresa a los objeti-
vos generales que dice perseguir. Debe apun-
tarse, no obstante, que una perfecta definicion de
criterios operativos de comportamiento y evalua-
cion de la gestion de la empresa no es garantia de
eficiencia. Los incentivos existentes para manipu-
lar la informacion utilizada en la evaluacion son im-
portantes {(Chambers, 1984).

2. Grupos de interés y entorno sociopolitico. La
heterogeneidad de intereses socioecondémicos
presentes en la toma de decisiones influye de
forma determinante en la eficiencia de los resulta-
dos {Ferner, 1988; Martin, 1988). El control efec-
tivo de la empresa publica lo ejercen fuerzas so-
ciopoliticas —partido gobernante, burocracia,
tecnocracia, patrones, gobiernos locales, sindica-
tos, etcétera— en continuo conflicto de intereses
acerca del logro de los objetivos ultimos de la em-
presa. Y cuando el conflicto se cierra con acuer-
dos con una de estas fuerzas, las ventajas obte-
nidas por éstas tienen su contrapartida en pérdi-
das de eficiencia. Asl, por ejemplo, una coalicion
entre directivos y trabajadores produce niveles de
una contratacion excesiva, unos salarios mas ele-
vados que los competitivos y una baja productivi-
dad (Rees, 1988).

Por definicién, los acuerdos entre estas fuerzas
no son estables, como tampoco pueden serlo, en
consecuencia, los objetivos especificos persegui-
dos por la empresa publica, faciimente alterables
(Vavouras, 1988). La dependencia directa o indi-
recta del Gobierno de los miembros de la direccion
exacerba el problema, ya que los cambios en la
politica gubemamental tenderan a alterar las posi-
ciones defendidas por éstos en materias como las
técnicas de produccion y las politicas de precios,
de inversiones y de relaciones industriales. Al
efecto directo de esta inestabilidad e unen la in-

certidumbre y el desinterés del publico fomenta-
dos por los cambios. El contexto sociopolitico en
el que la empresa publica opera se constituye, de
esta forma, en un determinante de su ineficiencia
relativa.

3. Incentivos de la direccion. En rigor, los incen-
tivos para una toma de decisiones eficiente en la
empresa publica serian maximos si las remunera-
ciones de la direccidn pudieran vincularse a su
productividad marginal social neta, magnitud de di-
ficil cuantificacién precisa. Como los argumentos
anteriores, el que relaciona productividad e incen-
tivos puede explicar sélo en parte la ineficiencia re-
lativa de Ja empresa publica. En general, la impu-
taciéon directa de la productividad de un equipo
directivo a cada uno de sus miembros es mas di-
ficil cuanto mayor es el nimero de éstos (Alchian
y Demsetz, 1972). La ausencia de una relacion di-
recta productividad-remuneracion, que puede darse
también en la empresa privada, facilita la promo-
cion de las metas propias de la direccién y explica
la aparicion de fendmenos de laxitud organizativa
o dineficiencia-X» (Leibenstein, 1978). En la em-
presa publica las cosas se complican por la fre-
cuente existencia de topes salariales que toman
como referencia las remuneraciones en la Adminis-
tracién del Estado, asi como la ausencia de térmi-
nos de comparacion con otras empresas (Tirole,
1994).

Existe, asimismo, evidencia de que el mercado
de talento directivo no actua o lo hace de una forma
muy atenuada en el sector piblico (Ocafa y Salas,
1983). Es frecuente que éstos provengan de cuer-
pos de funcionarios con alta especializacion téc-
nica en una rama industrial. Esto reduce sus posi-
bilidades de promocion, su coste de oportunidad y
sus incentivos. Por otra parte, en muchos casos las
empresas seran deficitarias al atenderse a otras
metas que las puramente econdmicas, algo poco
atrayente para directivos de empresas privadas y
que facilita poco la movilidad interempresarial del
directivo publico hacia un sector privado altamente
competitivo. La estructura de incentivos tampoco
facilita que los directivos tomen decisiones eficien-
tes de inversidn, porgque tanto ésta como sus ren-
dimientos les pueden ser sexpropiados» por el Go-
biermno para atender otros objetivos (Laffont y Tirole,
1993; Tirole, 1994). Asi, por ejemplo, la inversion en
una nueva planta sera poco atractiva si hay alguna
posibilidad de que el Gobiemo fuerce a mantener
una plantilla demasiado elevada o a sustituir impor-
taciones, dado que esto reducira ja rentabilidad de
la inversién, Tampoco hay incentivos a invertir en
servicios para el personal si se sabe que el Go-
bierno puede dar acceso a éstos a fa poblacién en
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general. El propio capital humano de la direccién o
de la plantilla puede ser expropiado, a través de
reasignaciones de puestos y tareas incoherentes
con criterios de minimizacion de costes. El coste
de la propiedad publica es una inversion subép-
tima, dado el caracter incompleto de los contratos
de la autoridad politica con la direccion de la em-
presa.

4. Control de los mercados de capitales. Los
costes en los que los propietarios de las empresas
privadas incurren para controlar el comportamiento
de la direccion tienden a verse limitados por la
existencia de mercados competitivos de acciones.
Asi, las ventas pueden transmitir sefales de des-
aprobacién e incluso estimular cambios en la com-
posicion del accionariado (OPAs). En cualquier
caso, los precios de las acciones contienen infor-
macion sobre las perspectivas de futuro de las em-
presas y, por tanto, sobre el efecto de las decisio-
nes a largo plazo de la direccién. La empresa
publica al 100 % carece de esta sefial, lo que im-
pide tanto un mejor control de la direccién —pién-
sese, por ejemplo, en remuneraciones basadas en
parte en la cotizacion de las acciones— como gue
ésta defina objetivos en términos del valor de la
empresa,

5. Restricciones presupuestarias «blandas». La
restriccion presupuestaria de las empresas publi-
cas es «blandan, ya que las decisiones de la direc-
cidén no se ven restringidas por el imperativo de
equilibrar ingresos y gastos ante la amenaza de di-
ficultades financieras y quiebra de la misma forma
que el sector privado, dada la alta probabilidad de
que el Gobierno acuda al rescate. Todas las con-
secuencias de la «blanduray de los presupuestos de
las empresas publicas son dafiinas para la eficien-
cia (Kornai, 1986; Hardy, 1992; Rodrik, 1992). Las
sefales de precios (salarios, tipos de interés, tipos
de cambio) no tienen una influencia determinante
en las decisiones. Ello tiende a determinar planti-
llas demasiado grandes, elevados salarios y baja
productividad. A mayor abundamiento, puesto que
las consecuencias sociales de una quiebra son
mayores cuanto mayor es el potencial desempleo,
que el Gobierno tratara de evitar, una forma de ga-
rantizar la ayuda publica es manteniendo un alto
nivel de empleo. La ineficiencia asignativa aso-
ciada a la escasa sensibilidad a costes y rendi-
mientos del capital se combina con una mayor to-
lerancia a la falta de esfuerzo (ineficiencia técnica
o «ineficiencia-X»). La «blandura» de los presupues-
tos facilita la realizacion de inversiones con ele-
vado riesgo de ser improductivas. Asimismo, obs-
taculiza los ajustes que, ante circunstancias
adversas, se ven forzadas a realizar las empresas

privadas que desean mantenerse en el mercado:
mejoras de calidad, rebajas de costes, introduc-
cion de nuevos productos o nuevos procesos, etc.
La contrapartida de esta suma de ineficiencias se
reflieja en unos mayores impuestos, causantes a su
vez de distorsiones en el comportamiento produc-
tivo de los agentes privados.

Sumando unos y otros argumentos, puede esta-
blecerse una primera conclusion: puesto que no
cabe mejor contribucion al bienestar social por parte
de una empresa competitiva que la de maximizar
beneficios, alcanzando niveles elevados de eficien-
cia técnica y asignativa, la propiedad publica, al de-
terminar unas relaciones de agencia diferentes de
las privadas, trae consigo inevitablemente pérdidas
de eficiencia. La defensa de la privatizacidn es en
este caso dificiimente controvertible.

4. Privatizacion y eficiencia: fallos del mercado
y regulacién

Las cosas son algo distintas cuando se trata de
empresas o sectores no competitivos. La razon es
simple. Cuando en una empresa ¢ un sector exis-
ten rasgos de monopolio (por ejemplo, debido a
rendimientos crecientes 0 a barreras a la entrada
de otro tipo), de economias externas o de otros fa-
llos del mercado, una empresa puramente privada
es ineficiente. En este caso, la regulacion (control
externo gubernamental) puede hacer compatible la
propiedad privada con la maximizacion del bienes-
tar social. Pero una vez que una empresa privada
esta sometida a una regulacién singular, los facto-
res de pérdida de eficiencia que acabamos de
mencionar {en particular, criterios de comporta-
miento, entorno sociopolitico y grupos de interés,
incentivos a la direccidn y restricciones «blandasy)
tienden a hacerse presentes en mayor ¢ menor
medida (Laffont y Tirole, 1993). Por consiguiente,
cuando se trata de empresas no competitivas, la
privatizacion podria aumentar la eficiencia, pero no
hay garantia absoluta al respecto.

¢En qué medida es la titularidad un condicio-
nante de la eficiencia relativa de las empresas pu-
blicas y las empresas privadas reguladas? O
puesto de otra forma, ¢de qué factores depende la
eleccion optima de la titularidad de los activos de
la empresa? La respuesta solo puede estar en las
relaciones de agencia que prevalecen en cada
caso. A continuacion se sefialan cuatro diferencias
esenciales entre empresas publicas y empresas
privadas reguladas:

1. Objetivos econdmicos y metas politicas, Uti-
lizando la terminologia de Shapiro y Willig (1990) o
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de Vickers (1993), llamemos beneficio social de
una empresa a la suma de su beneficio privado
mas el beneficio externo que revertiria a la socie-
dad si el fallo del mercado fuese eficientemente
corregido. Si la empresa fuese puramente privada,
el objetivo de sus propietarios seria maximizar ex-
clusivamente el beneficio privado. A diferencia, una
empresa publica legitima su existencia en el obje-
tivo de maximizar el bienestar social, pero el Go-
biemo también podria incluir en su funcién objetivo
metas no economicas, personales o politicas (por
ejemplo, ganar elecciones, mantener grupos de in-
terés favorables a la politica del Gobierno, etc.).
Puesto que las metas de eficiencia coinciden con
la maximizacion del bienestar social, la titularidad de
la empresa vuelve a emerger como un factor de-
terminante de eficiencia, ya que la propiedad pu-
blica o privada implica funciones objetivo distintas.
A mayor peso de los objetivos politicos y menor
importancia de los fallos del mercado, mas apro-
piada es la privatizacién. Sin embargo, si los fallos
del mercado son importantes, la mera privatizacion
puede conducir a un grado de ineficiencia mayor
que la generada por la propiedad publica (6). Solo
si se acompaha de regulaciones apropiadas la pri-
vatizacidn podria aurnentar la eficiencia, aunque el
resultado depende de la calidad de la regulacion y
de las asimetrias de informacion creadas con el
cambio de propiedad. A continuacién nos referi-
mos a dos de estas asimetrias.

2. Informacion asimétrica y discrecion del regu-
fador. Supongamos que el Gobierno, propietario
inicial, decide privatizar una empresa no competi-
tiva, manteniendo poder de regulacién sobre todas
las variables de decision a través de un drgano bu-
rocratico ya existente antes de la privatizacion. El
cambio en la propiedad supone la creacion ex novo
de una asimetria de informacién. Los burdcratas
pierden informacién sobre las condiciones de tec-
nologia, costes y demanda, mientras que los direc-
tivos tienen informacién perfecta, ademas de co-
nocer los detalles del marco regulador. Esta
asimetria —analizada por Shapiro y Willig (1990)—
introduce un incentivo a que los directivos explo-
ten su ventaja, tratando de extraer rentas de su
control de la informacidn {por ejemplo, garantfa por
parte de la Aministracién de un nivel de beneficios
minimo}. La actividad «buscadora de rentasr re-
duce el esfuerzo directamente productivo y genera
ineficiencia. Sin embargo, la creacion deliberada
por el Gobierno de esta barrera de informacion
puede responder al objetivo de limitar el ejercicio
de poder discrecional por parte de los burdcratas.
Si éstos tienen un comportamiento «a la Niskanens
—esto es, si frata de maximizar su propia influen-

cia y su presupuesto—, la privatizacién lo dificulta,
aumentando la eficiencia. Asi pues, cuanto mas
acusadas sean las metas personales de los buro-
cratas y menor sea la pérdida de informacion de
control interno (7}, mas apropiada sera la privati-
zacion.

3. Asimetria de informacion y derechos residua-
les. Ademas de un cambio en objetivos del «prin-
cipal y la creacion de una barrera de informacion,
la privatizacién implica un cambio en la asignacion
de «derechos residualesr, es decir, de la compe-
tencia en la toma de decisiones sobre todos aque-
llos aspectos no explicitamente previstos en la re-
lacion contractual entre el Gobierno y la empresa,
Piénsese, por ejemplo, en una crisis imprevista de
demanda. Si ¢! nivel de empleo no es objeto de re-
gulacion, el Gobierno podria mantener en la em-
presa publica una plantifla demasiado alta de forma
temporal o permanente por razones politicas. Laf-
font y Tirole (1983) han estudiado el caso de las
decisiones de inversién de los directivos. Como se
indicaba anteriormente, bajo propiedad publica, la
inversion puede ser «expropiada» por el Gobierno
una vez que se ha realizado, utilizandose para fi-
nalidades no previstas por los directivos. Sus de-
cisiones de inversion seran, por tanto, ineficientes.
La privatizacion tendria como ventaja la de eliminar
este riesgo. Los accionistas privados, titulares de
los derechos residuales, no tienen incentivos a la
reasignacion ex post de inversiones que permiten
reducir costes y aumentar sus beneficios. Al mismo
tiempo, sin embargo, la privatizacion de una em-
presa publica en un sector no competitivo pre-
senta para los directivos un nuevo inconveniente:
pasan a depender de dos «principales» con intere-
ses distintos, los accionistas y los reguladores. El
conflicto de intereses entre propietarios y regula-
dores resta incentivos a la eficiencia. Los efectos
de este conflicto tienden a ser menores cuanto mas
estable y mas definido es el marco regulador.

4. Mercados de capitales. Coma en el caso de
las empresas competitivas, el mercado de capitales
incentiva la toma de decisiones eficientes cuando la
propiedad es puramente privada. El papel discipli-
nador de este mercado resuita mermado cuando
existe propiedad publica siquiera parcial {Laffont y
Tirole, 1993). Primero, porque la propiedad piblica
puede distorsionar la formacion del precio de las
acciones, especiaimente si la participacion guber-
namental es muy alta, ya que ello resta liquidez al
mercado. Segundo, las tomas de control o las OPAs
sobre empresas reguladas con participacion pu-
blica son virtualmente imposibles. Esta considera-
cidn tiende a favorecer la privatizacion, combinada
con un adecuado marco regulatorio.
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Recapitulando brevemente, podemos concluir
que, aun cuando la ineficiencia no es un rasgo ex-
clusivamente ligado a la empresa poblica, la pro-
piedad publica afecta a las relaciones de agencia
de modo determinante para la eficiencia produc-
tiva. De este modo, aunque no son inciertas las
afimaciones que sefialan que la {posible) ineficien-
cia relativa de la empresa publica viene explicada
no tanto por la forma de propiedad como por el
entorno competitivo en el que opera (Kay y
Thompson, 1986), es incorrecto colegir que la pro-
piedad no importa. Es evidente gue un mero cam-
bio en la estructura de la propiedad no garantiza
una disminucion de la ineficiencia asignativa si las
empresas mantienen sus poderes monopolisticos.
Sin embargo, dado un entomo de competencia, la
titularidad deviene esencial. Asi, cuando se trata de
sectores o actividades sin barreras a la entrada y
no afectados por fallos del mercado importantes,
es tedricamente imposible que la propiedad pu-
blica pueda mejorar la asignacion de recursos y es,
en cambio, muy probable que empeore los resul-
tados de la empresa. Las cosas no resultan tan
claras cuando se trata de sectores 0 empresas con
caracteristicas de monopolio y otros fallos del mer-
cado. En principio, la privatizacién es mas reco-
mendable en las siguientes circunstancias: ele-
vado peso de los objetivos politicos o personales
en la agenda de fos gobernantes o los directivos,
poca importancia de los fallos del mercado, es-
casa pérdida de informacion relevante sobre la de-
manda y los costes, posibilidad de disefar un
marco regulador estable y adecuado a la natura-
leza de los fallos del mercado y buen funciona-
miento de los mercados de capitales.

5. Propiedad publica y eficiencia: 1a evidencia
empirica

A lo largo de la exposicion precedente se ha uti-
lizado con reiteracion el término «eficienciar. Para
que éste no sea un término de difusa significacion,
es preciso darle una expresion cuantitativa con-
creta. Sin una medida adecuada de eficiencia no
es posible obtener apoyo argumental de tipo em-
pirico, especialmente valioso en aquellas situacio-
nes en las que la teoria no ofrece resultados con-
cluyentes. La eficiencia productiva o técnica de una
empresa viene dada por su capacidad para trans-
formar unos inputs (trabajo, capital y otros facto-
res) en output (bienes o servicios) en el contexto
de una tecnologia, que puede sintetizarse me-
diante una funcion de produccién, que marca el
valor maximo o «frontera» de output alcanzable a

partir de diversas combinaciones de inputs. El con-
cepto de eficiencia técnica es el méas apropiado
para comparar la actuacion de empresas publi-
cas y privadas, ya que el objetivo de maximizar la
producciéon con unos recursos dados no entra
en conflicto con la consecucion de otras posibles
metas asignadas a la empresa publica (redisiri-
bucién, etc.). Una nocién mas exigente es la de
eficiencia asignativa o de precios: cuando una
empresa maximiza beneficios o minimiza costes,
como ocurre en el caso competitivo, igualara la
retribucion de los factores al valor de su producti-
vidad marginal. Si la empresa opera en un marco
competitivo y se excluyen resultados atipicos fruto
del azar, la unidad mas eficiente sera tambien la
més rentable. En principio, pues, el beneficio neto,
la rentabilidad (sobre activos, capital o ventas) o los
costes por unidad de producto pueden tomarse
como indicadores de eficiencia en entornos com-
petitivos.

La forma empiricamente mas rigurosa de anali-
zar fa eficiencia empresarial se basa en la estima-
cion econométrica —con técnicas paramétricas o
no paramétricas— de las funciones de produc-
cion, de costes o de beneficios. Asi, la ineficiencia
se medirfa por la distancia entre los costes, los be-
neficios o la produccién efectivamente observados
en las empresas (privadas o publicas) y los costes,
los beneficios o la produccion que se hubieran re-
gistrado en condiciones ideales de eficiencia de-
terminadas por procedimientos econométricos
(para una revision, véase Barrow y Wagstaff, 1989).
A titulo de ejemplo, el enfoque de la funcién de
produccién ha sido empleado por Perelman y Pes-
tieau (1988) para analizar la eficiencia de los servi-
cios publicos de correos y de ferrocarriles en los
paises de la OCDE. Trabajos que han utilizado
como base la estimacion de funciones de costes
son los de Pescatrice y Trapani (1980}, Foreman-
Peck y Waterson (1885) y Atkinson y Halvorsen
{1986) para empresas eléctricas publicas y priva-
das, 0 Teeples y Glyer (1987) en el caso de em-
presas suministradoras de agua bajo ambas titula-
ridades.

Un enfoque menos exigente consiste en com-
parar empresas publicas y privadas en sectores en
los que ambas coexisten. Esta comparacion sec-
torial puede realizarse mediante la construccion de
fronteras de produccion o de costes o, de forma
mas sencilla, a través del calcuio de ratios de efi-
ciencia: rentabilidad, produccidn o ventas. Una ex-
plotacién del enfoque basado en ratios de eficien-
cia con aplicacién al caso de las empresas publicas
y privadas espafiolas, basado en datos de la Cen-
tral de Balances del Banco de Espana, puede ha-
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NOTAS

(1) A comienzos de los ochenta, la empresa publica gene-
raba el 6,8 % del valor anadido nacional, empleaba al
8.8 % de la poblacidn activa y realizaba el 159 % de la
inversion. Los promedios respectivos en la CEE era 14,1,
12.8 y 229 %. Estas cifras ascendian en Francia hasta 28,
23 y 53 %, respectivamente.

(2} De ollo da prueba el cuadro 1. Entre 1985 y 1950, &f em-
pleo total en la empresa publica se mantuvo en l&minos
absolutos, si bien la aportacidn de ésta a los resultados
del conjunto nacional de sociedades no financieras se re-
dujo en mayor 0 menor medida de acuerdo con los prin-
cipales indicadores (en valor afladido, su contribucion pasé
del 10,4 al 8,6 %; en salarios, def 12,9 af 10,3 %, en sub-
venciones de explotacién, del 47,3 af 28,5 %; en exce-
dente bruto de explotacion, de! 6,0 al 5,2 %, en inversio-
nes, def 27,7 al 16,6 %; y en transferencias de capital
recibidas, del 73,9 al 49,2 %).

(3) Debe apuntarse que esla estrategia es mity limitada para
hacer frente, siquiera transitoriamente, a las dificuftades fi-
nancieras del sector publico, de lo que puede dar una idea
aproximada una sola cifra. En octubre de 1993, Morgan
Stanley cifraba el vaior de las participaciones del Estado
en Repsol, Argentaria, Endesa, Ence, Telefdnica y Taba-
calera en 2,7 billones de pesetas. Esie monto, que equi-
valia entonces al 4,5 % del PIB, dnicamente hubiera fle-
gado a cubrir dos terceras partes del déficit publico de
1993,

{4) Bos {1993} ha lfamado la atencién sobre este punto: la
aversién al riesgo es menor cuanto mds rico es un indivi-
duo. El ahorrador medio tiende a preferir los litulos de renta
fifa a las acciones. Al privatizar, redistribuimos titulos en fa-
vor de los mas amantes del riesgo, es deck, de inversores
cuya renta es superior & promedio. Si para fa colocacion
de las acclones resulta necesario infravalorar los precios
de salida de los thulos, ef lamado ecapitalismo popufam no
parece el mejor medio de redistribuir. Esta circunstancia
no puede invalidar otras posibles virludes de ia privatiza-
clon.

(5) En rigor, esto es cierto si &f riesgo asociado a la venta de
acciones es menor. Este riesgo tiene su origen en la po-
sibilidad de renacionalizacidn o de carnbio significativo en
la polftica de regulacion.

(6) Piénsese, por gjemplo, en un monopolio privado de servi-
cios telefdnicos. En ausencia de regulacion, la racionali-
dad empresarial conduciria a tarifas superiores al coste
marginal, a un deterioro de la calidad y a fa no prestacion
de servicio en dreas geogréficas en las que los costes de
conexién fuesen relativamente altos (zonas rurales).

(7) Esta pérdida de informacion es minima cuando se trala de
productos o servicios de definicidn simple y tecnologia de
produccion bien conocida, En estos casos la privatizacion
parece indicada (Kay, 1987b).
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1. Introduccién

El debate sobre las privatizaciones es una cons-
tante que esté presente a lo largo de este siglo en
todas las discusiones entre politicos, pensadores y
gestores de las economias desarrolladas de nues-
tro entorno. Recientemente, sin embargo, la polé-
mica se ha avivado al ritmo marcado por diversos
acontecimientos, entre los que cabe citar:

— El derrumbe de ciertos sistemas economi-
Cos.

— La consagracién de determinadas recetas de
corte marcadamente liberal.

— Las dudas sobre ia viabilidad del Estado del
bienestar.

— El decepcionante comportamiento de algu-
nos sectores de la actividad gestionados por el Es-
tado.

— La experiencia favorable de algunos gobier-
nos en sus esfuerzos privatizadores.

Pero el gran reto de los gobiernos que en 1995
se plantean privatizar una parte de la actividad que
desarrollan a través de empresas publicas es, en
gran medida, el de siempre: hacer compatible una
adecuada satisfaccion de los intereses publicos
con el traspaso a manos privadas de determina-
das actividades. Se trata de una preocupacion le-
gitima y que es particularmente acuciante en aque-
llos casos en los que existe una conexion muy
estrecha entre la actividad que desarrolla la em-
presa a privatizar y el interés de todos.

Algunos paises han tratado en este sentido de
promulgar leyes de privatizacion que contemplan
de un modo uniforme el traspaso al secter pri-
vado de todos los sectores estatales. No es ne-
cesario indicar las dificultades de este tipo de
planteamientos debido a que estas leyes globales
de privatizacion, sin perjuicio de su dificil mane-
jabilidad a nivel parlamentario, encuentran obs-
taculos para recoger las inquietudes concretas de
cada sector.

Frente a este planteamiento, otros estados, y
muy particularmente el Reino Unido, se han enfren-
tado al problema intentando desarrollar un sistema
de privatizaciones respetuoso con las especialida-
des y caracteristicas del sector contemplado, que
permita al Gobierno una cierta capacidad de parti-
cipacion en los asuntos mas relevantes en aque-
llos casos de mayor sensibilidad de los intereses
nacionales. Precisamente en este contexto se en-
marca la técnica de la denominada accion espe-
cial o «golden share» {accién de oro) que el Go-
bierno britanico retiene en sus operaciones de
privatizacion y con la que intenta cumplir los obje-
tivos perseguidos en la misma.
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En los préximos capltulos se analizan las parti-
cularidades de este sistema, asi como la experien-
cia del Reino Unido en los casos mas emblemati-
cos.

2. La accion especial
2.1. Concepto

La accion especial es fundamentalmente una
técnica de privatizacion, que se utiliza en aquellos
supuestos en que se estima necesario compatibi-
lizar una operacion de transferencia de una em-
presa publica a la esfera privada, con la debida
proteccién de los intereses nacionales. Puede
adoptar diversas formas, dependiendo tanto de los
objetivos especificos perseguidos por la privatiza-
cion, como del marco financiero y normativo de re-
ferencia.

Consiste en transformar, normalmente mediante
normal legal, una accion ordinaria de la entidad que
se privatiza, en accion especial 0 «golden shares
{accion de oro). Esta accién que, tras la privatiza-
cién queda en manos del Gobierno, lleva apareja-
dos unos derechos especiales que hacen impres-
cindible el consentimiento de su titular para que la
entidad pueda adoptar vélidamente determinadas
decisiones que se consideran relevantes para los
intereses nacionales.

Si bien los derechos especificos que son inhe-
rentes a la accion especial varian significativa-
mente en cada proyecto de privatizacién, todos
ellos van inexorablemente encaminados a evitar
que, sin el congentimiento previo del Gobierno, se
produzcan modificaciones relevantes en los cam-

pos siguientes;
© — La estructura accionarial de la sociedad.

— El objeto social y las actividades desarrolla-
das por la sociedad.

— La composicién del balance de la sociedad y
el destino de sus activos.

En estas dreas, la actuacion de las fuerzas del
mercado y las perspectivas de realizacion de be-
neficios a corto pueden condicionar las decisiones
del accionista particular,

La accion especial garantiza a los poderes pu-
blicos una capacidad, al menos tedrica, de inter-
vencion en la vida de la entidad, en relacién con
aquellos supuestos en los que las decisiones de
ésta a traves de sus accionistas puedan tener al-
guna contraindicacién de cara a los intereses de
todos.

Dado que frecuentemente los estatutos de las
sociedades ya prevén, como medio de proteccion

de los propios accionistas, los mecanismos para
evitar tomas de control no deseadas, cambios en
el objeto o la actividad social, 0 enajenaciones de
activos relevantes, la accién especial se configura
en todos los casos en estrecha vinculacién con las
disposiciones estatutarias. De este modo, opera en
la practica como un dlitimo resorte en manos del
Estado para el caso, posiblemente remoto, de que
no sean los accionistas 1os que, en defensa de sus
propios intereses particulares, eviten una decision
contraria a los intereses nacionales.

Todo ello configura la accion especial como un
instrumento esencialmente disuasorio, cuya pre-
sencia en la gestion de la sociedad y en la percep-
cién que de ésta hace el mercado es minima.

2.2. Supuestos en los que cabe plantearse
su utifizacion

Como se ha indicado anteriormente, ia técnica
de la accidn especial pretende dar respuesta a una
serie de inquietudes relacionadas con la adecuada
proteccién del interés nacional, que sienten los po-
deres publicos al plantearse una operacion de pri-
vatizacion, y que les hace ser reacios a despren-
derse de una empresa sin retener una cierta
capacidad de control sobre la misma.

El Estado debe considerar la utilizacion de la ac-
cion especial en aquellos supuestos en los que su
pregcupacion se resuma en una o varias de las
ideas siguientes:

— Garantizar que la sociedad mantiene su ob-
jeto social.

— Garantizar que la sociedad desarrolla unas
actividades concretas.

— Proporcionar una proteccion frente a posi-
bies tomas de control no deseadas.

— Limitar una posible participacion sustancial
por parte de extranjeros.

— Limitar la posibilidad de que existan partici-
paciones accionariales significativas e influyentes.

— Impedir la enajenacion de activos.

— Asegurar que el personal clave es de la pro-
pia nacionalidad.

— Estar presente en las deliberaciones del Con-
sejo. :

— Mantener el derecho de uso de determina-
dos activos en casos extremos.

Existen, sin embargo, una serie de limitaciones
a la utilizacién de la accion especial como medio
para salvaguardar los temores que el Gobierno
pueda tener en relacion con las areas anteriores.
Entre estas limitaciones cabe sefalar;

— La conveniencia de que la sociedad privati-
zada cuente con la base mas amplia posible de
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accionistas al considerarse este aspecto parte de
un objetivo de politica econémica.

"— Las limitaciones al libre movimiento de capi-
tales en el seno de la Unién Europea. En este sen-
tido, no parece probable que, sin perjuicio de los
denominados sectores sensibles, a nivel comuni-
tario se toleren discriminaciones por razén de na-
cionalidad en cuanto a la composicion del accio-
nariado de una entidad.

— Las percepciones y presiones del mercado
en los sectores mas competitivos. En estos casos
el mercado podria penalizar la existencia de posi-
bles limitaciones en la estructura accionarial de la
compania.

— Las instituciones financieras y mercantiles del
pais y del sector de referencia en las que ineludi-
blemente debe desenvolverse la entidad privati-
zada.

La interaccion de las fuerzas anteriores debera
configurar el contenido y alcance de los derechos
que, en cada caso, debera retener el Gobierno a
través de la accién especial y que son objeto del
apartado siguiente.

2.3. Caracteristicas

Las principales caracteristicas de la accion es-
pecial son las siguientes:

— Valor nominal minimo.

— Normalmente es amortizable en fecha pre-
determinada.

— Si es amortizable, el precio de amortizacion
es unicamente su valor nominal, por ejemplo, sin
derecho a «goodwills.

— Su tenedor suele ser, en nombre del Go-
biermo, un ministro o representante cualificado de
la Administracion del Estado.

— Sin derecho a dividendo.

— Sin derechos politicos.

— Su titular tiene derecho a voz pero no a voto
en la Junta de Accionistas.

— Su titular tiene derecho a vetar determinados
acuerdos de la Junta de Accionistas.

— Su fitular tiene derecho a vetar determinadas
decisiones del Consejo de Administracion.

— Su titular no tiene derecho a participar en la
toma de decisiones comerciales u operativas de la
empresa objeto de privatizacion.

— Estrecha relacién con los estatutos de la so-
ciedad. En particular, las clausulas que, de cara a
la proteccion del accionista, generaimente contie-
nen los Estatutos y que se refieren a aspectos a
considerar en una privatizacién son las siguientes:

o Limitacion de las participaciones individuales
a porcentajes que no excedan el 15 %.

e Limitacién de las participaciones extranjeras,
en su conjunto, a porcentajes predeterminados
(habitualmente en torno al 15 %, sin perjuicio de la
posible existencia de limitaciones superiores en al-
gunos sectores).

e Derecho al nombramiento de miembros del
Consejo de Administracion.

e Limitacion de la posibilidad de enajenar deter-
minados activos de la sociedad.

o Limitacién de la posibilidad de variar los de-
rechos de voto u otros derechos inherentes a las
acciones ordinarias.

e Limitacién a la creacion de nuevas clases de
acciones.

¢ Obligacidn de notificar las participaciones sig-
nificativas en la empresa {entre un 2% y un 5%
de participacion).

2.4. Ventajas e inconvenientes

Las principales ventajas e inconvenientes de esta
técnica de privatizacion se resumen a continuacion:

a) Ventajas

— Al retener Unicamente una sola accién con un
valor nominal minimo, el Gobierno puede maximi-
zar financieramente la colocacion de la empresa en
el mercado. Ello facilita asimismo el fomento de una
base accionarial amplia, sin perjuicio del manteni-
miento de un control en relacion con determinadas
decisiones claves.

— Al vincularse la utilizacion de los derechos
especiales a casos extremos, se posibilita que el
Gobierno no interfiera en la gestion normal de la
sociedad ni destine recursos a su direccion y ges-
tion. Ello redunda en que la propia sociedad es
percibida en el mercado como una auténtica em-
presa privada, libre de los tradicionales lastres aso-
ciados con la gestion politica.

— Impide la amenaza de una toma de control
por parte de algin grupo de inversores no de-
seado. La mera existencia de la accion especial
provoca que los posibles compradores hostiles
nunca se planteen una toma de control, al ser ésta
una operacion posiblemente costosa y, en Uftimo
término, condenada al fracaso.

— Salvaguarda sectores y/o activos esenciales
para el interés nacional. Asi, por ejemplo, tipica-
mente a través de la accion especial del Estado
puede reservarse la utilizaciéon en caso de guena
de elementos de transporte tales como los buques
de una empresa que se privatiza.

— Impide una posible operacidn de enajenacion
de activos posterior a la privatizacion, caso fre-
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cuente en muchos de estos procesos en los que,
entre ofros objetivos, el comprador pretende con
la adquisicion de la empresa publica realizar plus-
valias en relacién con determinados activos pro-
piedad de la entidad.

b) inconvenientes

— El contenido de la accion especial puede en
ocasiones solaparse o colisionar con las compe-
tencias de otros organismos y agencias de las ad-
ministraciones que son igualmente eficaces en su-
puestos de tomas de control hostiles.

— La mera existencia de la accion especial, aun
en el caso de que las facultades que ésta incor-
pora no sean reaimente ejercitadas por el Go-
bierno, puede acarmear una percepcion negativa de
la empresa por parte del mercado.

— La accidn especial es, en cierta medida, con-
traria al verdadero espiritu de la privatizaciéon y de
la libre competencia.

— La accion especial puede colisionar, en lo que
a limitaciones a la inversidn extranjera se refiere,
con el Tratado de Roma si no existe una clara jus-
tificacion de interés nacional.

3. Las privatizaciones en el Reino Unido
3.1. Introduccion

No es posible profundizar en el alcance que, en
asunto de privatizaciones, tiene la técnica de la ac-
cion especial sin hacer referencia a la experiencia
britanica. No en vano el Reino Unido cuenta con
un largo historial en esta materia, habiendo llevado
a cabo los proyectos mas importantes que han
contado con la més amplia participacion de inver-
sores privados, Por otra parte, el programa de pri-
vatizaciones desarrollado por el Gobierno britanico
se considera unanimemente como el maximo res-
ponsable de uno de los cambios mas radicales
- operados desde 1945 en la estructura econdmica
e industrial del pais.

Basta citar, para hacernos una idea del volumen
de las privatizaciones recientes lievadas a cabo en
el Reino Unido, que las empresas publicas britani-
cas hoy traspasadas al sector privado representa-
ban en 1979 cerca del 10 % del producto interior
bruto del pais y aproximadamente un 14 % de la in-
versidn total de la economia. Estas empresas em-
pleaban aproximadamente a un millon y medio de
trabajadores y eran claras dominadoras en sectores
tan importantes como el transporte, la energia, las
comunicaciones, el acero y la construccion naval,

La accion especial esta presente en todas las
operaciones de privatizacion de envergadura lle-
vadas a cabo recientemente en el Reino Unido (por
ejemplo, todas aquellas transacciones en las que
las acciones fueron comercializadas a través de la
Bolsa de Londres). La positiva valoracion de estas
privatizaciones ha motivado que la técnica vaya a
ser asimismo utilizada para completar las privati-
zaciones pendientes que figuran en la agenda del
Gobierno britanico.

Si bien la experiencia anglosajona puede resul-
tar extraordinariamente Util para otros gobiernos
gue estén hoy considerando fraspasar a manos
privadas sus empresas publicas, resulta en todo
caso indispensable comprobar previamente si las
ideas y los procedimientos empleados en el Reino
Unido son compatibles con el marco y circunstan-
cias concretas del pais al que se pretendan trasla-
dar. En particular, el anélisis de esta compatibilidad
requiere tomar en consideracion aspectos claves
de su estructura econémica tales como la infraes-
tructura financiera, el papel de los agentes socia-
les, las prioridades politicas y la propia legislacion
mercantil.

En este capitulo se resumen, con indicacién de
algunos de los casos mas emblematicos, la expe-
riencia britanica en relacion con las privatizaciones
llevadas a cabo utilizando la técnica de la accidn
especial.

3.2. La accion especial y las instituciones
britanicas

El establecimiento de la accion especial debe,
imprescindiblemente, hacerse en el marco del de-
bido respeto a las instituciones que regulan la vida
de la sociedad que se pretende privatizar. En par-
ticular, en el Reino Unido, la accidn especial no
debe colisionar con las areas siguientes:

— La legislacion mercantil en materia de Socie-
dades y en especial las posibilidades que ésta
contempla para limitar las actividades, la gestién o
la participacion en una sociedad.

— Las facultades de organismos como el Take-
over Panel y Monopolies and Mergers Commis-
siony.

— Los organismos rectores de la Bolsa y de-
mas mercados organizados, otros organismos re-
guladores y los diversos departamentos y agen-
cias de la Administracion.

En funcién del papel que cada una de estas ins-
tituciones desempene en la vida de la sociedad
cuya privatizacion se pretende, los derechos inhe-
rentes a la accion especial admitiran contenidos di-
VErsos.
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CUADROQ 1 (Continuacion)

CARACTERISTICAS DE LAS ACCIONES ESPECIALES UTILIZADAS EN LAS PRIVATIZACIONES BRITANICAS

MAS IMPORTANTES
Derechos
Limitaciones aFroperty del Go-
sobre la partici- Debenturer  Limitacio- bierno a
Fecha(s)dela  Accibn espe- Fecha de ven-  pacion indivi- Derechos y otras limi-  nesdelos  nombvar
Saciedad privatizacitn ¢cial utilizada cimiento dual m&dma politicos taciones Conseferos  Consejeros
Enterprise Oil Junio 1884 v Amortizable X Derechos X X X
después del mayoritarios
ANn2/e8 de voto si el
accionista
controla
mas de un
50 %
Jaguar Julio 1984 v 31/12/90 (se 15% X v X X
renunckd el
30/10/89)
Sealink Julio 1984 v Indefinida La participa- X Et Goblerno X X
¢ion de los podra utilizar
compradores la flota en
no puede des- casos de
cender por de- emergencia
bajo del 75 %
BT Noviembre v Indefinicta 15 % X X v D) v (B
1874, diciem- :
bve 1991, julic
1993
VSEL Jufio 1986 v Indedinida 15 % v (3 X
British Gas Diciembyre v Indefinica 15% X X
1986, julio
1990
British Atrways  Enero 1587 Ninguna NfA 15% X X X X
25 % en el
caso de partici-
paciones no
britanicas
Rols-Royce Mayo 1987 K4 Indefinida Limite del X v X X
15 % hagsta el
1/1/89,
15% enel
case de partici-
paciones no
britanicas
BAA Julio 1987 v Indefinida 15 % X v X
British Steel Diclembre v Amortizableen  15% hastala X X
1988 o antes del fecha de amor-
A112/93 tizacion
10 empresas Diciembre v Amortizableen 15% hastala X X X X
de Regional 1989 0 antes del fecha de amor-
Water 31/12/94 tizacion (se
mantiene la li-
mitacién del
15 % para
Welsh Water a
menos que se
tome una reso-
lucién especial)
Regional Elec-  Diclembre v Amortizable en  15% hastael X e X X
tricity Compa- 1990 o antes del 31/3/2000 {Hasta &l
nies y National /3195 31/3/2000%
Girid
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CUADRO 1 (Continuacion)
CARACTERISTICAS DE LAS ACCIONES ESPECIALES UTILIZADAS EN LAS PRIVATIZACIONES BRITANICAS
MAS IMPORTANTES

Derechos
Limitaciones wProperty del Go-
sobre la partici- Debenture»  Limitacic-  bierno a
Fecha(s)dela  Accidn espe- Fecha de ven-  pacidn indivi- Derachos yotras limi- nes delos  nombrar
Sociedad privatizacion cial utilizada cimiento dual maxima politicos taciones Consejeros  Consejeros
National Po- Marzo 1991 v Indefinida, aun- 15 % hastasu X v X X
werfPowergen que no puede  amortizacion. {Hasta el
amortizarse an-  El Gobierno 31/3/2000)
tes del 31/3/93 debe conser-

var un 40 % de

las acciones

ordinarias

hasta el 1/4/93
Scottish Hydro-  Junic 1991 v Indefinida, aun- 15 % X v X X
Electric plc y que puede
Scottish Power amortizarse
plc
British Techno-  Marzo 1992 v 5 afios 15 % X v X X
logy Group (31/3/97)
Norther Ire- Abril a junio v Indefinida 15% X v X X
land Electricity 1993 {Hasta f
{4 vertas indi- 31/3/2003)
viduales)
Natas:

(1) Los Consejeros solo pueden ser ciudadanos biiténicos.

(2) El Consejero Delegade debe ser britanico.

{3) El Consejero Delegado y la mayoria de los Consejeros deben ser britanicos.
{4) Derecho a nombrar a un Congejero.

{5) Derecho a nombrar a dos Consejeros.

(6) Derecha a nombrar a dos Consejeros {a un Consejerc sélo a partir de octubre de 1991) y no se prevé el nombramiento de Consejeros adicionales a pariic de

ociubre de 1993.

accién especial en relacion con tres de las opera-
ciones de privatizacidon mas significativas: las de
Amersham, British Telecom y Rolls-Royce.

a) Amersham International

Amersham International (Al) fue la primera com-
pafiia privatizada por el Gobierno en la que se uti-
lizd la accidn especial.

En el caso de Al, la accién especial probé su efi-
cacia al impedir gracias a su mera existencia (por
ejemplo, sin necesidad de que el Gobierno hiciese
uso de las prerrogativas inherentes a la misma), una
operacion de toma de control no deseada por parte
de un grupo inversor.

Los estatutos de Al contenian limitaciones al
porcentaje maximo que un solo accionista podia
adquirir en el capital de ia sociedad al disponer gque
si un accionista superaba el umbral del 15 %, cua-
lesquiera derechos inherentes a dichas acciones se
conferian al titular de la accion especial. Los esta-
tutos también disponian que las participaciones
superiores al 15 % debian ser transmitidas hasta

reducirse por debajo de este nivel en el plazo de
21 dias.

La accion especial fue posteriormente amorti-
zada en julio de 1988 de acuerdo con las condicio-
nes prefijadas en su emision. Sin embargo, los es-
tatutos de la sociedad ain mantienen una limitacidn
en cuanto al porcentaje maximo de participacion
{15 %) por parte de un Onico accionista. Si bien va
no es necesario el consentimiento del titular de la
accién especial para modificar esta disposicion es-
tatutaria, hoy no es previsible que esta modifica-
¢ién pueda introducirse con facilidad puesto que
exige poner de acuerdo a un nimero demasiado
elevado de accionistas, Esta circunstancia parece
anicamente posible en situaciones extremas en las
que el posible comprador estuviese dispuesto a
abonar una prima muy elevada.

b) British Telecommunications pic
British Telecommunications plc (BT) fue privati-

zada en noviembre de 1984. Fue la primera venta
significativa de una empresa publica importante del
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CUADRO 2

ACCIONES ESPECIALES QUE ACTUALMENTE POSEE

EL GOBIERNO BRITANICO
Sociedad Fecha de vencimiento
Cable & Wireless Indefinicdo
Sealink Stena Line Indefinido
British Telecom Indefinido
British Aerospace Indefinido
VSEL Consortium Indefinido
British Gas indefinido
Rolls-Royce Indefinido
BAA Indefinido
Anglian Water 31 de diciembre de 1994
Northumbriam Water Group 31 de diciembre de 1994
North West Water Group 31 de diciembre de 1994
Sevemn Trent 31 de diciembre de 1994
Southern Water 31 de diciembre de 1994
South West Water 31 de diciembre de 1994
Thames Water 31 de diciembre de 1994
Welsh Water 31 de diciembre de 1994
Wessex Water 31 de diciernbre de 1994
Yarkshire Water 31 de diciernbre de 1994
Eastern Electricity 31 de marzo de 1995
East Midlands Electricity 31 de marze de 1995
London Electricity 31 de marzo de 1995
Manweb 31 de marzo de 1995
Midlands Electricity 31 de marzo de 1995
Northemn Electric 31 de marzo de 1995
NORWEB 31 de marzo de 1995
Seeboard 31 de marzo de 1995
Southern Electricity 31 de marzo de 1995
South Wales Electricity 31 de marzo de 1995
South Western Electricity 31 de marzo de 1995
Yorkshire Electricity Group 31 de marzo de 1995
National Grid Company Indefinido
National Grid Helding Indefinido
Mational Power Indefinido
PowerGen Indefinido
Scotlish Power Indefinido
Scottish Hydro-Electric Indefinido
British Technelogy Group 31 de marzo de 1997

31 de marzo de 1997
Indefinido

British Technology Group intl.
Northern Ireland Electricity

Reino Unido, suponiendo en aquel momento la
mayor emisidn de acciones conocida en el mer-
cado bursétil britanico. Inicialmente, sélo el 50,2 %
de las acciones de la compaiiia cotizo en las Bol-
sas britanicas, reteniendo el Gobierno el capital co-
rrespondiente al porcentaje restante. En 1991 y
1993 se pusieron a flote otros dos paquetes adi-
cionales.

La accion especial existe, tiene vigencia indefi-
nida, y se esta utilizando desde la primera fase de
la privatizacion. Los estatutos de la sociedad inclu-
yen una limitacién para porcentajes de participa-

¢ién superiores al 15 %, asi como restricciones so-
bre la direccién de la empresa, tales como la
necesidad de que el Consejero Delegado sea ciu-
dadano britanico y el mantenimiento por parte del
Gobierno del derecho a nombrar a varios miem-
bros del Consejo de Administracion de la empresa
{aunque actualmente no ha ejercido dicho dere-
cho).

Los estatutos de la sociedad, que incluyen es-
tas limitaciones, sélo pueden modificarse con el
consentimiento del accionista titular de la accion.
Se estima conveniente que la accion especial no
sea amortizable debido a la posicidn dominante
que tiene la compania en el mercado de teleco-
municaciones britanico y la necesidad de protec-
cion contra una OPA o toma de control.

¢) Rolls-Royce

Rolls-Royce (RR) fue privatizada por el Gobierno
en mayo de 1987, La empresa desempea un pa-
pel importante dentro del sector de defensa y en
la fabricacidén de motores de aviones para uso tanto
comercial como militar.

Debido a la estrecha relacidn de RR con el sec-
tor de defensa britanico, el Gobierno quiso asegu-
rar que la propiedad de la empresa permaneceria
en manos nacionales. Por ello, los estatutos de la
compahia limitan el porcentaje de participacion no
britanico al 15 %.

Con posterioridad a la privatizacion y durante al-
gun tiempo, el volumen de la inversion extranjera
en RR creci6, superando la participacion en la em-
presa de inversores no britanicos el umbral del
15 %. Estos se vieron posteriormente obligados a
vender sus participaciones (incurriendo en cuantio-
sas pérdidas) al objeto de satisfacer las limitacio-
nes contenidas en los estatutos. Debido principal-
mente a la pérdida financiera que esta venta
forzosa provocd, la cuestion llegd a plantearse ante
la UE al objeto de que ésta determinase si la situa-
cién contenida en los estatutos ‘era compatible con
la normativa comunitaria.

La UE dispuso que las limitaciones sobre los
porcentajes de participacion estaban permitidas
siempre que no fuesen discriminatorias, argumen-
tando asimismo que el articulo 223 del Tratado de
Roma permite a todos los paises adoptar cualquier
medida necesaria siempre que se haga en de-
fensa de los intereses nacionales.

Tras el caso RR en privatizaciones mas recien-
tes no se han impuesto limitaciones especificas en
relacion con la participacion de inversores no bri-
tanicos. Ello se debe principalmente a que no se
han privatizado empresas vinculadas al sector de




la defensa, resultando por ello mas dificil de justifi-
car cualquier limitacion al libre movimiento de ca-
pitales dentro de la UE.

3.4. Eficacia de Ia accion especial en UK

Es dificil juzgar la eficacia del sistema britanico,
puesto que existen pocos casos en los que ver-
daderamente la accién especial haya sido utili-
zada. Sin embargo, si que puede afirmarse el éxito
de la accién especial como instrumento disuasorio
que, tal y como ha aclarado el Gobierno britanico
en varias ocasiones, en ningln caso seré utilizado
para impedir operaciones que se estimen benefi-
ciosas para la sociedad.

Existen varios casos en los que el Gobierno ha
optado especificamente por la no utilizacion de la
accion especial, y otros en los que los demas fac-
tores de control mencionados anteriormente, es-
pecialmente la Comisién de Monopolios y Fusio-
nes, han resultado muy eficaces a la hora de
impedir una toma de control de una sociedad pri-
vatizada, eliminando asi la necesidad de que los
derechos inherentes de la accidn especial fueran
ejercidos por el Gobierno. A continuacion se co-
mentan algunos ejemplos.

a) British Petroleum

En 1988, la Oficina de Inversiones Kuwaiti {(KIO)
traté de adquirir una participacion mayoritaria en
British Petroleun (BP). Después de adquirirse casi
un 22 % de la sociedad, la operacién fue puesta
en conocimiento de la Comision de Monopolios y
Fusiones, quien obligdé a KIO a vender una parte
significativa de sus intereses en BP hasta reducir-
los a un porcentaje inferior al 10 %. Esta decision
se tomd sobre la base de que la OPA no era de
interés nacional por las siguientes razones:

# Una participacion mayoritaria kuwaiti podria
influir en [a estrategia de BP en relacion con Oriente
Medio.

e De la estrecha relacion de KIO con la OPEP
podrian derivarse consecuencias adversas para la
produccion de petroleo en el Mar del Norte.

o BP tenia importantes intereses petroliferos en
Estados Unidos, habiéndose planteado la preocu-
pacidén de que la situacion politica de Oriente Me-
dio podria colisionar con los intereses nacionales
norteamericanos.

b) Britoi

Por el contrario, cuando British Petroieum adqui-
rio Britoil (BO) en 1987, el Gobierno inicialmente

anuncié que utilizaria su accidn especial. Pese a
ello, BP lanzé una OPA hostil sobre BO. El Go-
bierno decidié no utilizar su accidén especial, a
cambio de que se le otorgasen una serie de con-
cesiones, que basicamente fueron las siguientes:

o BP garantizé la salvaguarda de los puestos de
trabajo de BO en Escocia.

e Se garantizé que no habria ventas importan-
tes de activos.

e BP acepté ciertos limites a la exploracién y
perforacion de pozos y la mejora de los yacimien-
tos petroliferos.

El Gobierno mantuvo su accion especial des-
pués de la OPA hasta su amortizacion en julio de
1990.

c) Jaguar

El Gobierno tampoco utilizo sus derechos espe-
ciales cuando General Motors y Ford intentaron,
cada uno independientemente, adquirir las accio-
nes de Jaguar en 1989. Finalmente, fue Ford quien
se hizo con el control de Jaguar. La razén de la re-
nuncia del Gobierno al uso de la accién especial
esta relacionada con el hecho de que Jaguar ne-
cesitaba un socio estratégico y que, en cualquier
caso, la accion especial era amortizable en diciem-
bre de 1990. Los unicos comentarios del Gobiemo
al respecto de este caso fueron que las limitacio-
nes sobre participaciones individuales en Jaguar
estaban causando incertidumbres acerca del fu-
turo de la empresa y distorsionando la base sobre
la que las partes interesadas estaban tomando sus
decisiones.
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y ensenanzas
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Uno de los rasgos mas llamativos de las politicas
publicas de las dos Ultimas décadas es el proceso
de desregulacidn y privatizacién que esta teniendo
lugar en la mayor parte de los paises.

La difusién de estas politicas mas alla de fron-
teras geograficas o ideologicas nos hace ver que
estamos ante un proceso generalizado de experi-
mentacion con las formas de intervencion publica
en la economia, en un contexto en el que los mer-
cados y los problemas econdmicos se han globa-
lizado, pero la solucién de esos problemas opera
aun dentro de un marco nacional. Este proceso de
experimentacién es una excelente ocasién para
que los analistas de politicas quedan lograr nuevos
descubrimientos acerca de las interacciones entre
la economia, la sociedad y el Estado.

En este trabajo (*} se lleva a cabo una breve revi-
sién de las politicas de privatizacion y desregulacion
gue se han llevado a cabo en Europa, con puntuales
referencias al casc de EE UU, para conocer los de-
terminantes de esas politicas, asi como los resulta-
dos y algunas ensefanzas que se pueden extraer.
En este sentido sefalaré lo que considero un enfo-

- que muy ideclogizado de estas politicas, que identi-

fica estos programas como un rasgo caracteristico
del pensamiento vy la politica de los conservadores.
Este exceso de ideologia provoca resistencias que
bloguean el necesario proceso de cambio.

Los programas de desregulacion
y privatizacion

En la década de los ochenta los movimientos po-
liticos para la reduccion de la intervencion del sec-
tor publico en fa economia experimentan un gran
impulso, En EE UV, la Administracidn Reagan for-
mula su programa de desregulacidbn como uno de
los ejes de la politica gubernamental. También en el
Reino Unido se puso en practica un vigoroso pro-
grama de privatizacidn y desregulacion, especial-
mente en sectores de provision de servicios publi-
cos. En el resto de paises de la Unién Europea no
se ha registrado un impulso desregulador equipa-
rable al realizado en EE UU y el Reino Unido.

El cuadro 1 presenta las medidas desregulado-
ras de mayor importancia aprobadas en EE UU en
las Ultimas décadas. De su observacion se des-
prende una primera apreciacién: el programa des-
regulador es iniciado por la Administracién Carter
{1977-1980) y su intensidad es mayor durante la
administracion demdcrata que durante los ocho
anos de la Administracion Reagan (1981-1988), a
pesar de la acentuacion de la retdrica politica de la
desintervencién en los ochenta.
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CUADRO 1
PRINCIPALES MEDIDAS DESREGULADORAS
EN EE UV

Medida Afio
Permiso de conexion de equipos diferentes a los

de ATAT a la red basica de telefonia 1969
Permiso de conexion de la red de larga distancia

de MCi al sistema telefonico local 1969
Desregulacion de las tasas de interés en depdsitos

bancarios de cuantia igual o superior a 100,000

ddlares 1970
Fin de las comisiones fijas de intermediacion en

transacciones de mercados bursatiles 1975
Desregulacion parcial del ferrocarril e impulso a la

filacién de precios a partir de los costes 19786
Desregulacion del transporte de mercancias por

aire; mayor libertad de precios 1977
Desregulacion parcial del gas natural 1978
Supresién de barreras de entrada en las

principales rutas aéreas y libertad de precios 1978
Autorizacion del comercio con derechos de

propiedad para emitir polucidn 1978
Desregulacion de la television por cable 1980
Supresion de las barreras de entrada en la

industria del transporte por carretera y sustancial

liberalizacion de rutas y precios 1980
Desregulacion del ferrocarril, liberalizacién de

precios y de contratos de transporte combinado 1980
Supwesion de tipos de interés maximos y libertad

de retribucion con interés a las cuentas

comientes 1980
Liberalizacion de los precios de petréleos 1981
Desregulacion parcial del sector de radiodifusién 1981
Reforma de regulacién de autobuses, con

autorizacion para carnbiar rutas y precios

interurbanos 1982
Ruptura del monopolio de AT&T en redes locales 1984
Liberalizacién de precios en la industria de

navegacion marftima 1984

Fuente: Adaptado de Cartton y Peredf {1990: 826).

Ademas, a medida que avanza la presidencia
Reagan pierden relevancia las medidas desregu-
ladoras e iran adquiriendo mayor énfasis las
propuestas privatizadoras, centradas en: 1} La
contratacion externa de servicios financiados pu-
blicamente, y 2) la enajenacion de propiedades
publicas (1).

La primera de estas férmulas implica ceder al
sector privado la produccion de determinados ser-
vicios publicos, de acuerdo con las directrices y
objetivos fijados por el gobierno, que mantiene la
titularidad de la provisién del servicio y de las con-

diciones de su financiacién. En cuanto férmula pri-
vatizadora, la contratacion externa, aunque puede
disminuir el tamafio empresarial del sector publico,
no supone una reduccion del alcance de la res-
ponsabilidad gubernamental.

La privatizacion de propiedades publicas res-
pondia mas netamente al objetivo de reducir el pa-
pel del sector publico en la economia. Pero las ac-
ciones gubernamentales dirigidas a enajenar
propiedades publicas han sido escasas, e incluso
fallidas en el intento mas importante, el de privati-
zar terrenos publicos, como pone de manifiesto
David Linowes (1990: 56), presidente de la Comi-
sion sobre Privatizacion del Presidente Reagan.

Habida cuenta del relativamente escaso pro-
greso del programa desregulador y del de privati-
zacidn de propiedades publicas durante la presi-
dencia Reagan, no resulta extrana la cualificada
conclusion de uno de los miembros del Consejo de
Asesores Econdmicos del Presidente entre 1981 y
1985, William Niskanen (1988: 115): «El programa
de Reagan para aliviar la regulacién prometid mas
de lo que ha realizador (2).

Para el caso del Reino Unido, Vickers y Yarrow
(1991:122-125) distinguen tres fases. En una pri-
mera fase, 1878-1983, la privatizacion se concen-
tré basicamente en empresas publicas que opera-
ban en mercados competitivos. En esta fase se
registra actividad legislativa en materia de compe-
tencia y desregulacién, a través de la introduccién
de presiones competitivas sobre las empresas pu-
blicas de telecomunicaciones, energia y trans-
porte.

En una segunda fase, 1983-1987, si bien conti-
nua la transferencia al sector privado de empresas
que operan en mercados competitives, adquiere
mayor fuerza la privatizacién de monopolios pabli-
cos, con la venta de la parte mayoritaria de British
Telecom en 1984 y British Gas en 1986. Las me-
didas desreguladoras, aparte de la liberalizacién del
servicio local de autobus, sirven de preparacion
para la privatizacion de British Telecom y British
Gas.

Para evitar demoras en el proceso privatizador se
desestimé la reestructuracion de los grandes mo-
nopolios antes de su privatizacién. En la medida en
que la reestructuracion previa hubiera facilitado el
desarrollo de mayor competencia, se puede afir-
mar que €l objetivo de la eficiencia se supedité a
los de obtencion de ingresos y reduccion del ta-
mano del sector publico.

En una tercera fase, 1987-1991, las privatizacio-
nes mas importantes son las de las industrias de
agua y saneamiento y de electricidad. Pero, a di-
ferencia de la fase anterior, ambos sectores son
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CUADRO 2a
ESTRUCTURA DE LA REGULACION DE ENTRADA AL MERCADO POR PAISES Y SECTORES (1975 vs. 1990)
RFA BEL DIN ESP IRL RU AUS FIN NOR SUE
Servicio 75 90 75 90 75 90 75 90 75 90 75 90 75 90 75 90 75 90 75 W
Gas natural
Produccién ' i1 - - 3 3 3 3 3 3 1 1 3 311 - - 1 1
Transporte i 1 3 3 3 3 3 3 3 3 3 =2 3 31 1 - - 3 3
Distribucién i 1 3 3 3 3 3 3 3 3 3 2 3 3 8 2 - - 3 3
Electricidad
Generacidn 2 2 1 1 3 3 3 3 3 3 3 2 2 2 3 3 3 3 1 1
Transporte 2 2 1 1 3 3 3 3 3 3 3 3 - - 3 3 3 3 3 3
Distribucion 2 2 1 1 3 383 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Transporte
. Bus interurbano 3 3 - - 3 38 2 2 3 3 2 1 1 1 3 3 3 38 3 2
Bus local I 3 - - 3 3 3 3 3 3 2 1 i 1 3 3 3 3 3 2
Aéreo 3I 3I - - 3 3 3 2 3 2 2 2 3 2 3 3 3 3 3 38
Correos
~ Cartas 3 3 3 3 - - 2 2 3 3 3 3 2 3 3 3 3 3 13
. Paquetes 3I 1+ 1 1+ - -1 1 1t 1 1 1 t 1 3 3 2 1 1 1
. Mensajerfa 3 1 3 3 - -1 1 1 1 2 A1 t 1+ 3 1 - 1 2 1
Telefonia
. Bésica local 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 38 3 3 3 3
Basicalargadistancia 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 8 3 3 3
~ Valor afadido 3 3 - - 2 2 3 2 3 3 3 1 11 3 3 3 3 3 38
Equipos consumidor 21 - - 2 2 3 1 2 2 3 1 1 1 3 3 3 1 3 1

1 = Desregulada: kbertad de enirada, sin perjuicic de requisitos minimos de lipo mecioambiental, financlero, de segwidad, ete.
2 = Parcialmente regulada: beralizacidn parcial de entrada, con retencidén de contrales por el regulador.

3 = Regulada: control que limita el rMimero de empresas.
— = Informacién insuficiente.

Nota: En los afios 90-91, la industria de ks electricidad ha sido objsto de desregulacion en el Reino Unido. En RFA y RU hay empresas proveedoras de telefonia que

alquitan lineas a empresas con red propéa, que son las consideradas. :
Fuenta: Elaboracidn propia a panir de OECD (1992).

sometidos a reestructuraciéon previa; en el caso del
agua con el proposito de separar la regulacion am-
biental de la provisiéon de agua; en el caso de la
electricidad, para facilitar el aumento de la compe-
tencia.

Pasando ahora al continente europeo, los cua-
dros 2a y 2b presentan los cambios, entre 1975 y
1990, en varios elementos bésicos de la regula-
cion de servicios publicos en paises significativos
de la Comunidad Europea y en los palses escan-
dinavos y Austria.

El cuadro 2a se fija en la reguiacion relativa a la
entrada en el servicio, mientras que la 2b se fija en
la regulacion relativa al establecimiento de precios.

En lo que se refiere a la regulacidn de entrada,
sdlo se registran procesos relevantes de desre-
gulacién en la provision de equipamientos tele-
fonicos del consumidor, en el correo de mensa-
jeria (el de paqueteria ya estaba sustancialmente
desregulado) y, mas ligeramente, en el transporte

aéreo, subsector en el cual se ha registrado mas
recientemente un mayor avance de la desregu-
lacion. En lo que respecta a la comparacion en-
tre paises, ninguno de ellos (excepto el Reino
Unido, a cuya singularidad he aludido mas arriba)
registra un gran impulso desregulador en los
ochenta.

Al igual que en el caso de las barreras de en-
trada, la regulacion de precios no se ha visto afec-
tada de forma intensa, con la excepcién de los
servicios telefonicos de valor afadido y los equi-
pos det consurnider. Oira vez el Reino Unido cons-
tituye la excepcidn, aunque en el caso de Finlandia
y de Suecia la desregulacion de precios se ha pro-
ducido con mayor intensidad relativa que en el
resto de paises.

Pero si bien la desregulacién no ha sido un ins-
trumento de uso sisteméatico en los Ultimos afos,
las medidas privatizadoras han sido empleadas con
mayor profusion en algunos paises (3). De forma
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CUADRO 2b
ESTRUCTURA DE LA REGULACION DEL ESTABLECIMIENTO DE PRECIOS POR PAISES Y SECTORES (1975 vs. 1990)
RFA BEL DIN ESP IRL RU AUS FIN NOR SUE

Servicio 75 90 75 90 75 90 75 90 75 90 75 90 75 80 V5 90 V5 90 75 90
(Gas natural

Produccién {1 - - 3 3 3 3 - - 2 + 8 3 3 1 - - 2 2

Transporte 1 1 2 2 3 3 3 3 3 3 3 2 2 2 3 1 - - -1

Distribucitn i 1 2 2 3 3 3 3 3 3 3 2 2 2 3 1 - - 2 2
Electricidad

Generacién 1 14 2 2 3 3 3 3 3 2 3 2 2 2 2 1 1 1+ 2 2

Transporte i 1 2 2 3 3 3 3 3 2 3 3 - - 11 3 3 2 2

Distribucion 2 2 ¢ 2 3 3 3 3 3 2 3 3 2 2 2 1 1 1 2 2
Transpore

Bus interurbano 3 3 - - 3 3 3 2 2 2 31 3 3 3 3 3 3 3 1

Bus local 3 3 - - 3 3 3 3 2 2 31 3 3 3 2 3 3 3 2

Agdreo 3 3 - - 3 3 3 3 3 2 3 2 3 2 3 3 2 2 2 2
Correos

Cartas 3 3 3 3 3 3 2 2 3 3 3 3 3 2 3 3 38 3 3 3

Paquetes 3 1 3 3 3 3 1+ 1 2 2 2 2 1 1 3 3 2 1 1 1
~ Mensajeria a1 3 3 -1 1 1 2 2 2111 3 1 -1 11
Telefonia
_ Bésica local 3 3 3 3 2 2 3 3 3 3 3 2 3 3 3 2 3 3 8 3
. Basica larga distancia 3 3 3 3 2 2 3 8 3 2 3 2 3 3 3 8 38 3 3 2
_ Valor afiadido 3 3 - - 2 1+ 3 1 3 2 31 1 1 2 1 3 2 3 1

Equipos consumidor 2 1 - - 1 1 3 1 2 2 3 1 1 1+ 1 1 3 1 3 1

1 = Desregulada: ibertad completa para la fijacion de precios.

2 = Parcialmente requiada: liberiad parcial para la fijacion de precios, con supervisiin de agencia reguladara.

3 = Reguiada: los precios son aprobados por una agencia reguladora,
- = Informacidn insuficiente,

Nota: En los aios 9091, la indusiria de la electricidad ha sido objelo de desregulacidn en el Reino Unido. En RFA y RU hay empresas proveedoras de telelonia que

aopdlan kneas a empresas con red propia, que son 1as consideradas.
Fusnta; Elaboracion propia a partic de OECD (1992).

mas sefalada, en Francia y Holanda se han eje-
cutado programas sisternéticos de privatizacion de
empresas publicas.

En Francia, el Gobierno conservador surgido de
las elecciones legislativas de marzo de 1986
aprobé un amplio programa de privatizaciones que
prevela la transferencia al sector privado de 65
bancos, compafias de seguros y grupos industria-
les en cinco afios. La caida de la Bolsa en octubre
de 1987, en primer término, y las elecciones de
1988 de forma definitiva, interrumpieron el pro-
grama privatizador cuando sdlo un tercio del mismo
habia sido ejecutado. El paquete aprobado por el
Gobiermno francés afectaba sélo a empresas que
operaban en entornos ya competitivos (Velja-
novski, 1990). Por tanto, en lo que respecta a los
objetivos del programa de privatizaciones, se
puede concluir una rafiz mas ideoldgica, de estricta
preferencia por o privado, que de politica de fo-
mento de la competencia.

El programa de privatizacion en Holanda, a di-
ferencia del francés, ha afectado en mayor medida
a empresas de servicios publicos, bien ofrecidos en
régimen monopolistico (i.e., correos y telecomuni-
caciones), bien de servicios al sector empresarial.
Pero segin Wellink (1989), en los casos mas im-
portantes, la privatizacion se ha limitado a garanti-
zar un estatus independiente a las empresas publi-
cas, que continian siendo participadas por el sector
pUblico. Por tanto, no se puede hablar de privatiza-
cion en sentido pleno, sino de cambios en las for-
mas de direccién y gestién de la empresa publica.

Menos sistematicas han sido las privatizaciones
en ofros paises europeos, como se observa en el
cuadro 3. En Espafa se han transferido al sector
privado segmentos de los grandes grupos indus-
trigles publicos, por motivos de saneamiento o de
necesidades para la viabilidad. Pero estas medidas
han sido producto de decisiones aisladas y no de
una estrategia definida y coherente de privatizacion.
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CUADRO 3
ESTRUCTURA DE LA PROPIEDAD POR PAISES Y SECTORES (1975 vs. 1990)

RFA DiN ESP

IRL

RU AUS FIN SUE

Servicio 75 80 75 90 75 90

75

90 75 9 75 90 75 90 75 90

Gas natural
Produccion
Transporne
Distribucién

www
W W W
W w W
W W w

G W W
wWwr
VI S N
MM
W W Lo
W w W
—

—e —

Electricidad
Generacion
Transporte
Distribucion

i ho o
LA L R LN
W W
W W W
MM
Mo W N

o W W

W O W
W o W
W WM
W W w
—

—

W w N
Mo WM
P Q) P

Transporte
Bus interurbano
Bus local
Aéreo

L~ M
A
nr W
RS W
W W M
N WM

W MM

AV AN
A= R v
Y
W MM
R ho B2
W MM
n oM
[ R A
A= L A
L= B L A
R ]

Correos
Cartas
Paquetes
Mensajeria

W Mo W
M MW
[ I A ]
MM W
W w
Mo M W

M MO W

R Mo W
- o w
—_

N MW
[ )
- W
=
i

(AT ]
oo W
h oW

Telefonla
Basica local
Basica larga distancia
Valor affadido
Equipos censumidor

= MMM
W
N W ww
W LW
= M) o

N W W w

oW Www
2 0D QI L
—_ L -
[N 3N LG I8 4 R 4K
R W W
— M) M
== M W M
W W W W
Mo Lo G o
W W
h W W W

1 = Privada.

2 = Wixta: perficipacion plblica minoritarka (sin control) en empresas privadas, o empresas piblicas que compiten con las privadas.

3 = Piblica: &l proveedor es completa o mayoritariamente piblico.
— = informacitn insuficiente,

Nota: En los afios 90-91, la industria de la electricidad ha sido objeto de privatizacion en el Reino Unido,

Fuerrte: Elaboracion propia a partr de OECD {1992).

Por ditimo, respecto a la politica de privatizaciones
en otro pais significativo como es Alemania —el &l
arnbito de la antigua Republica Federal—, para Bos
(1989), cuando el Gobiemo federal habla de priva-
tizacién no se plantea siquiera la venta de servicios
publicos, sino que sdlo intenta reorganizar la em-
presa publica.

En lo que se refiere al plano supranacional en Eu-
ropa, la preocupacion de la Comunidad Europea por
el fomento de la competencia intema quedd vya re-
flejada en el Tratado de Roma, cuyos articulos 85 vy
86 establecen las reglas de competencia. En el ar-
ticulo 85 se prohiben los acuerdos cuya finalidad sea
restringir ia competencia, mientras que en el articulo
86 se prohibe la explotacién abusiva de posicién
dominante,

En la politica comunitaria de fomento de la
competencia han tenido tradicionalmente espe-
cial relevancia dos vias de intervencion regula-
dora: 1) la regulacion de excepciones a los acuer-
dos prohibidos en virtud de los articulos 85 y 86,

y 2) la armonizacion de criterios técnicos para de-
sarticular las practicas restrictivas de la compe-
tencia establecidas por los Estados mediante re-
gulaciones técnicas.

Sin embargo, desde mediados de los ochenta la
Comunidad Europea ha prestado atencion cre-
ciente a la desregulacién en sectores de servicios
como el de las telecomunicaciones, el del trans-
porte (4) y otros. Las reformas aprobadas presen-
tan un caracter gradualista, y han sido ralentizadas
por la oposicion encontrada en el seno del Con-
sejo de Ministros de los Estados miembros. Una
buena muestra del enfrentamiento entre la Comi-
sidn y el Consejo son los recursos planteados por
parte de algunos Estados ante el Tribunal de Jus-
ticia de la CE contra directivas liberalizadoras emi-
tidas por la Comision,

En suma, en los paises continentales de la Unidn
Europea no se han impulsado programas sistema-
ticos de desregulacion o privatizacion, sobre todo
si se toma como referencia comparativa la agenda
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de desintervencion puesta en practica en los gran-
des paises anglosajones. No obstante, desde las
instancias de la Comunidad Europea se ha regis-
trado un cierto impulso desregulador, con el obje-
tivo de aumentar la competencia intracomunitaria,
en coherencia con la voluntad de constituir un ver-
dadero mercado interior. Pero, en gran medida, el
impulso desregulador promovido desde la Comu-
nidad Europea ha sido obstaculizado por las resis-
tencias de los Estados miembros.

Los objetivos de los programas se han movido
entre la retdrica de la eliminacion de la intervencion
publica y la mejora de la eficiencia de la economia.
Sin embargo, el andlisis concreto de como se han
puesto en marcha, de los objetivos realmente per-
sequidos con ellos y de algunos de los resultados
permite extraer dos conclusiones tentativas: 1) en
muchos casos no se ha perseguido tanto la me-
jora de la eficiencia como objetivos de naturaleza
politica e ideologica, y 2) no estamos tanto ante un
intento de eliminar la intervencion puablica como
ante un proceso de re-regulacion.

Determinantes de la reforma:
entre las motivaciones ideoldgicas
y la busqueda de la eficiencia

El andlisis de los resultados que se pueden ex-
traer de estos procesos de desintervencion no re-
sulta facil. En parte, porque estos procesos son re-
cientes; en parte también porque documentar las
pérdidas 0 mejoras de eficiencia provocadas por
las regulaciones no siempre resulta facil o posible.

Sin embargo, la amplitud y la duracién del pro-
grama desregulador y privatizador llevado a cabo
en el Reino Unido desde 1979, asi como la expe-
riencia de EE UU, permiten hacer algunas reflexio-
nes necesariamente generales sobre los objetivos,
resultados y ensenanzas que se pueden extraer de
estas politicas.

El programa de privatizacion puesto en practica
en el Reino Unido no habia sido previsto inicial-
mente en el manifiesto electoral de los conserva-
dores britanicos en 1979. Diversos autores han
caracterizado ex-post los objetivos perseguidos
por los programas de privatizacidn aplicados. Para
el parlamentario conservador y Secretario de Fi-
nanzas del Tesoro Britanico en la primera mitad de
los ochenta, John Moore (1983: 93), el principal
objetivo del programa privatizador era «la promo-
cion de la competencia y la mejora de la eficien-
cia. Menos gobierno es buen gobiernos. Pero au-
tores, entre otros, como Kay y Thompson {1986},
sostienen que los objetivos de la privatizacidn han

atribuido prioridad absoluta a la obtencidn de re-
cursos rapidos para el sector piblico y a la dis-
minucién del poder sindical, a los que ha sido
subordinada sistematicamente la eficiencia eco-
nomica.

Entre las exposiciones de los ohjetivos de la pri-
vatizacion britanica, me parece de especial interés
la definicion realizada por John Redwood, poco
antes de su nombramiento como Ministro de
Asuntos Corporativos en el Departamento de Co-
mercio e Industria del gobierno conservador brita-
nico. Para Redwood (1990: 54-56) existen dos
grandes blogques de objetivos perseguidos por la
privatizacion: 1) los objetivos vinculados al Tesoro
Publico, v 2) los vinculados a objetivos politicos y
compromisos ideclogicos.

Para Redwood, «€l primero, y mas obvio [obje-
tivo), es la obtencion de ingresos» para la hacienda
publica, ya fuese para reducir la deuda publica,
cuando no ha sido posible la obtencién de recur-
505 de otras fuentes, para recortar las pérdidas y
los subsidios entregados a las empresas publicas.

Los objetivos politicos perseguidos con el pro-
grama de privatizaciones se dirigieron, en prirmer
lugar, a buscar una mayor adhesion popular al
«proceso de creacion de riquezay, a través de la
extension de la propiedad de las acciones. En se-
gundo lugar, el proceso de privatizacién iba diri-
gido a debilitar el poder sindical. Y, finaimente, la
privatizacion responde en algunos casos al punto
de vista estrictamente ideoldgico de que los ne-
gocios son mas propios del sector privado com-
petitivon.

No obstante, la exposicién de Redwood deja un
resquicio a la persecucion de una mayor eficien-
cia: «Ocasionaimente, la privatizacion es usada
como un medio de promover mayor eficiencia, re-
duciendo el coste laboral unitario de los bienes y
servicios proveidos, preferiblemente expandiendo
el negocio, pero algunas veces reduciendo el em-
pleon.

Existe escasa discusion acerca de los logros del
proceso privatizador britanico en materia de reduc-
cién del endeudamiento publico, al menas en el
corto plazo, y de reduccion del poder sindical. Pero,
¢ha conseguido el programa de privatizaciones
puesto en practica en el Reino Unido aumentar la
eficiencia econémica? Beesley (1987) se muestra
optimista acerca de los efectos de la privatizacion
sobre fa eficiencia. Sin embargo, Vickers y Yarrow
{1991) consideran poco claro el impacto de las pri-
vatizaciones britanicas sobre la eficiencia econé-
mica.

Estudios empiricos como los de Hutchinson
{1991) y Pint (1991) obtienen resultados mixtos,
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que sugieren que la propiedad publica se correla-
ciona con niveles mayores de crecimiento de la
productividad del trabajo, mientras que la propie-
dad privada se correlaciona con mayores niveles
de beneficios. Hartley y Parker (1991), por otra
parte, concluyen que la introduccion de competen-
cia en los mercados vy la estructura de incentivos
tienen mucha mayor incidencia sobre la eficiencia
que la simple transferencia de propiedad (5).

¢ Desregulacion o re-regulacion?

La experiencia britanica y estadounidense indica
que la desregulacion y la privatizacion no ha re-
suelto un requisito clave para mejorar la eficiencia
de la economia: la introduccion de competencia en
los mercados. La simple transformacidn de un mo-
nopolio publico en otro privado, aunque sea acom-
panada de una desregulacion formal de la indus-
tria, sitia al monopolio privado en una posicion
inicial dominante, y permite los comportamientos
estratégicos, como e! abuso de posicion domi-
nante o la interposicién de barreras facticas de en-
trada. De ahi que, al examinar la experiencia de
Gran Bretana, Kay y Vickers sefialen «la necesi-
dad de dar apoyo artificial a la competencia emer-
gente ha llegado a ser reconocida» (Kay y Vickers,
19868: 32).

La necesidad de re-reqular para promover un
funcionamiento mas eficiente de los mercados, no
sdlo se ha producido como consecuencia del pro-
ceso privatizador, sino también como resultado del
proceso de desregulacién. Incluso en el ambito de
la desregulacién del transporte, en el que existe un
mayor consenso acerca de los resultados benefi-
ciosos de la desintervencion, han surgido nuevos
problemas que requieren nuevas férmulas de inter-
vencion (6).

En el caso de EE UU existe un cierto consenso
mayoritario, aunque no unanime, en la literatura
acerca de los efectos beneficiosos de la desregu-
lacion sobre los precios y sobre la eficiencia de la
economia (7). Pero también aqui la desregulacién,
a la vez que ha resuelto una serie de problemas,
ha generado otros nuevos. Asi, el informe Privati-
zation. Toward More Effective Government, de la
President’s Comission on Privatization (1988 72),
propone, en su primera recomendacion en materia
de control del trafico aéreo, que «Por razones de
seguridad, senvicio pdblico y eficiencia, existe una
fuerte necesidad pablica, en e! futuro previsible, de
que la Administracion Federal de Aviacion regule el
sistema aeroespacial nacionaly. También Niskanen
(1988) pone también de manifiesto la existencia de

problemas derivados de plantear la desregulacién
sin considerar la necesidad de «re-regulacions.

En suma, el andlisis de la puesta en marcha de
los programas desreguladores, aun traduciendo un
esfuerzo para desintervenir y mejorar la eficiencia
de los mercados, no ha significado el fin de la re-
gulacion. En realidad, estamos asistiendo a un pro-
ceso de re-regulacion, en el que la necesidad de
regulacion se ha desplazado de unos ambitos a
otros, como consecuencia de los cambios en los
objetivos politicos, de los cambios en el funciona-
miento de los mercados —causados, en parte, por
las medidas desreguladoras—, de los cambios
tecnoldgicos y del propio agotamiento de las me-
didas regulatorias anteriores.

Reaparece, por tanto, la necesidad de estable-
cer nuevas regulaciones para prevenir los posibles
abusos derivados del poder monopolistico, garan-
tizar la competencia y asegurar el cumplimiento de
determinados objetivos sociales amparados por as
viejas regulaciones. A tal fin se han creado nuevas
agencias reguladoras en los sectores de servicios
publicos privatizados, cuya relaciéon con las empre-
sas reguladas no sera siempre facil (8).

Vemos cémo privatizacion-desregulacion y au-
mento de competencia no es una ecuacion inme-
diata. Desregular implica ampliar la capacidad para
tomar decisiones sin interferencia publica, mien-
tras que la competencia es un aspecto de la con-
ducta de los mercados que puede no darse en
mercados desregulados. De ahi que sea més ade-
cuado hablar de re-regulacion o de experimenta-
cion y cambio en las formas de intervencién que
de su simple desaparicion.

Resistencias a la reforma regulatoria:
la importancia del cambio recrganizativo

Como hemos visto al analizar los cuadros 2a, 2b
y 3, las politicas de fomento de la competencia
constituyen una de las asignaturas pendientes en
la Unién Europea y, en particular, en Esparia. Pero
ase mismo retrasc del proceso desinterventor se-
fiala la existencia de resistencias que los reforma-
dores han de vencer si quieren favorecer real-
mente el proceso de cambio.

Para atraer partidarios al campo de la reforma v,
a la vez, vencer esas resistencias es necesario po-
ner de manifiesto las pérdidas de eficiencia y bie-
nestar derivadas de las viejas regulaciones y de las
restricciones a la competencia.

Pero aun asi parece claro que muchos merca-
dos funcionan mal y que un buen nimero de bie-
nes y servicios tienen en Espafia un precio mas
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elevado que en otros paises, sin que este diferen-
cial queda explicado por un eventual tipo de cam-
bio elevado, por los impuestos o por la dinamica
salarial, Las causas estdn en muchos casos en las
regulaciones y practicas restrictivas de la compe-
tencia que actian como verdaderos impuestos
ocultos sobre los consumidores. Impuesto que ala
vez que provocan una mala asignacion productiva
de los recursos del pais, reduce la renta disponible
y el bienestar de la mayor parte de los ciudadanos
en beneficio de los grupos que estan detras de es-
tas regulaciones. ‘

Por eso, una de las mas importantes tareas que
tiene ante si la politica econdémica espafiola es
instaurar una economia de mercado que funcio-
ne eficientemente. La pertenencia a'la UE favo-
rece este proceso, pero no es suficiente para
romper esas resistencias, como lo pone de mani-
fiesto la experiencia de los Ultimos afos. De ahi
que sea tarea interna crear las condiciones que
permitan llevar adelante la reforma regulatoria en
Espafia.

El informe Remedios polfticos que pueden favo-
recer la libre competencia en los servicios y atajar
el dafio causado por los monopolios, publicado por
el Tribunal de Defensa de la Competencia espafiol,
es un verdadero manual del reformador. En él po-
dréa el estudioso, o cualquier persona interesada por
estas cuestiones, encontrar una guia de criterios y
recomendaciones generales para disefiar politicas
de liberalizacién y de re-regulacion.

He tenido ocasion de exponer en otro lugar al-
gunos elementos que parecen actuar de impulsos
de las reformas al favorecer el apoyo social y faci-
litar su puesta en marcha (Costas, 1985; Serrano y
Costas, 1990). Me gustaria aqui apuntar, a partir de
la experiencia europea analizada anteriormente, al-
gunas reflexiones adicionales acerca de las moti-
vaciones que parecen acentuar la resistencia a la
desregulacion y privatizacion.

En muchos casos, la resistencia a la reforma o
la falta de apoyos importantes en la opinién pU-
blica surge de una percepcion muy ideclogizada de
sus motivaciones. Se identifica la desregulacion y
la privatizacion como una «politica de derechase.
Este sexceson de ideologia probablemente ha te-
nido un efecto importante en la puesta en marcha
del proceso desregulador en los afios setenta, pero
en la actualidad actia mas como un freno que
como un estimulo,

Esta vision ideologizada va unida con frecuencia
a una percepcion de la reforma como un juego de
suma cero, en el que, por lo general, se identifica
como perdedores a los sectores débiles o desfa-
vorecidos de la sociedad.

Sin embargo, méas alld de este velo ideoldgico,
las politicas de desregulacion y privatizacion anali-
zadas anteriormente parecen responder en mayor
medida a lo que podriamos denominar motivacio-
nes organizativas que a las motivaciones ideologi-
cas, 0 a las mismas razones tedricas basadas en
los fallos del mercado manejadas por los econo-
mistas para justificar las intervenciones publicas.

La importancia de esta motivacion organizativa
para explicar la desregulacion se comprende me-
jor si tenemos en cuenta lo ocurrido en los ultimos
afios en el terreno de la empresa. De la misma
forma que la moderna teoria de la empresa ha re-
valorizado la importancia de los aspectos organi-
zativos internos, la modema teoria del crecimiento
esta revalorizando la importancia de los aspectos
organizativos del sistema econdmico.

Es un hecho observable que existen economias
con un nivel similar de dotacion de recursos pro-
ductivos y con similares estandares de gestion
macroecondmica pero que, sin embargo, presen-
tan niveles de eficiencia y bienestar muy diferen-
tes. Estas diferencias entre paises en términos de
crecimiento y bienestar han estimulado el interés
por el estudio de los efectos de los elementos or-
ganizativos del sistema econdmico —que normal-
mente se incluyen en la variable residual de la fun-
cién de produccion agregada— sobre la eficiencia
economica. Este interés ha venido acompariado
por los intentos de experimentar las posibilidades
de actuar directamente sobre aquellos elementos.
En gran medida, las politicas desreguladoras res-
ponden a esta motivacion.

Pienso que si nos acostumbramos a ver y a de-
fender las politicas de desregulacion desde esta
motivacién reorganizativa del marco regulador en
que se desenvuelven los mercados y los agentes
econdmicos, con la finalidad de favorecer la efi-
ciencia y el bienestar, conseguiremos reducir gran
parte de las resistencias actuales al proceso de
cambio.

Toda forma de intervencidn publica por bonda-
dosa que sea en sus inicios estad sometida a una
ineludible ley de rendimientos decrecientes. La ra-
z6n no es necesariamente la captura del reguiador
por el regulado, sino, en primer lugar, el anquilo-
samiento y el conservadurismo en el que incurren
inevitablemente los reguladores. En segundo lu-
gar, esos rendimientos decrecientes de cualquier
regulacion se derivan también del proceso de
aprendizaje que acaban haciendo los regulados
respecto de la norma reguladora.

El cambio fuerza, por si mismo, a la reconside-
racion de estas practicas y procedimientos regu-
latorios, y con ello introduce estimulos para la me-
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jora de la eficiencia. De ahi que la desregulacién y
la privatizacion tengan en muchos casos virtudes
en si mismas sin necesidad de tener que recurrir a
motivaciones ideolégicas para defender su conve-
niencia.

Por Gltimo, quiero hacer una referencia puntual a
la secuencia de la puesta en marcha de los progra-
mas de desregulacién y privatizacion. El reforma-
dor deberia evitar plantear un exceso de refor-
mas». La sobrecarga de problemas a resolver, en
vez de como estimulo para la accion, actia como
un freno que, con harta frecuencia, hace caer a las
sociedades a las que se somete a este exceso en
un sentimiento de «fracasomania», Por eso, al re-
formador hay que pedirle energia para cambiar lo
que se puede cambiar, paciencia para soportar
lo que no se puede cambiar e inteligencia para dis-
tinguir en cada momento lo uno de lo otro.

NOTAS

{*) Este articuio es, en su nicleo bdsico, un resumen de fa
Ponencia presentada, en colaboracién con Germa Bel |
Queralt, en las IX Jornadas de Economia Espafiola, Ali-
canle, octubre 1994,

(1} Kolderie (1990) trata sobre la duplicidad concepitual de la
privatizacion: privatizacion de ia produccibn y privatizacién
de fa provision.

(2) Algunos autores situan Ia responsabilidad de los medfio-
cres resuftados de! programa desregulador y privatizador
en la falta de diligencia de las administraciones estaiales
y locales de EE UU. En este sentido se exprasa White
(1993} y Teske, Best y Mintrom (1994).

(3) En Debbasch (1389} se estudian las poifticas de privati-
zacion en numerosos palses europeos. Entre elios, lodos
los de la Comunidad Europes, excepto Dinamarca, Ianda
y Portugal.

(4) La desregulacion del transporte aéreo constituye un ejern-
plo singuiar del impuilso desregulador de la CE. En Vincent
¥ Stasinopoulos (1990), Stasinopoulos (1992} y Stasino-
poulos {1993} se pueden seguir los tres paquetes de me-
didas, aprobados en 1987, 1990 y 1991.

{5) Con cardcter mas general, en Vickers y Yarrow (1988: 39-
43) y Donahue (1991, capitulo IV) se ofrece una amplia
panordrmica sobre estudios empiricos con resuftados con-
tradictorios al respecto.

{6} A Ia vez que concluyen que la desregulacion de ios sec-
tores potencialmente competitivos ha tenido un efecto be-
neficloso, Glaister, Starkie y Thompson (1990 18) afirnan
gue dicha conciusion «..no implica que la intervencion en
el transporte —una politica de transporte— ya no es ne-
cesaria... La tarea para la polftica de transporte de los 80
serd enconirar mélodos de intervencion para mejorar esos
fallos del mercado con perjuicios menores para la eficien-
cia que los que han caracterizado ias formas de interven-
cién mas tradicionale.

{7} Carlton y Perloff (1990) ofrecen una revisién panorémica
de trabajos elogiosos sobre los efectos de la desregiia-
cidn en las industrias del transporte aéreo y def fransporte
terresira —de mercancias por carretera y de ferrocarrii—.
Trabajos mds recientes en estos seclores se encueniran
en Samueis (1990), para ef transporte aéreo, y Wilson
(1994), para la industiia ferroviaria, en el que se da cuenta
def desacuerdo existente al atribuir a fa desregulacidn la
ligera reduccion observada de los precios medios dsl fe-
rrocarmil.

For otra parte, en el sector de /a tefefonia bdsica, Haus-
man, Tardiff y Belinfante (1993) concluyen la existencia de
grandes ganancias de eficiencia y reducciones de precio
derivadas de la ruptura del monopolio de la AT&T. Pero
Taylor y Taylor (1993) atribuyen la reduccion de precios en
fas lamadas de larga distancia tnicamente a la reduccién
administrativa de cuotas de conexidn a redes basicas lo-
cales, por lo que la competencia no habria tenide efectos
relevantes en materia de precios.

(8} En Kay y Vicksrs (1988) se estudian detalfadamente estos
aspeclos.
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Asi, por ejemplo, cuando se propone introducir
una restriccidn a la competencia en ¢l sector co-
mercial (apertura en domingos), en €l cine {licen-
cias de doblaje} o en ef sector farmacéutico (mar-
gen comercial fijo) el debate suele centrarse en los
efectos sectoriales de la medida. Se argumenta
sobre los precios en el sector, sobre el empleo en
el sector, sobre la nacionalidad de las empresas
que operan en el sector, etc. Parece asi que el
principal problema que plantean las restricciones a
la competencia es la redistribucion de rentas entre
los diversos colectivos sectoriales,

En la tradicion econdémica, ademas, las transfe-
rencias de renta se consideran ajenas al problema
econdmico. La economia como disciplina se re-
siste a realizar comparaciones interpersonales de
bienestar y, por ello, no valora la bondad o maldad
de las transferencias de renta. Esta combinacion de
factores hace de las restricciones a la competen-
cia un problema que, a los ojos de fos economis-
tas, suele tener un fuerte componente politico y va-
lorativo. Sin embargo, las restricciones a la
competencia no son mas sectoriales o mas «politi-
cas» que los impuestos especiales sobre los car-
burantes, la contribucion urbana, el impuesto de
matriculacién de vehiculos o el Arancel Cambd. Si
cualquiera de estos cuatro impuestos se aprueba
o se deroga considerandolo parte de los ingresos
publicos y parte, por tanto, de la politica fiscal, pa-
rece razonable que corran la misma suerte las res-
tricciones a la competencia.

La analogia entre impuestos y monopolio no es
fruto de una coincidencia. Histdricamente, los mo-
nopolios surgieron para financiar a la Corona en
tiempos en que otras formas de recaudacion no
eran factibles. Hoy, al afan recaudador se han
unido otros motivos en la justificacion de las nor-
mas contra la competencia pero el mecanismo fis-
cal que subyace, en esencia un impuesto, no ha
variado.

Antes de realizar este ejercicio de analisis fiscal
de la Politica de la Competencia es conveniente
precisar qué significa «restriccion a la competen-
ciar. Probablemente el término evoca la figura del
monopolio. Sin embargo, hay una larga lista de
ofras actuaciones normativas de las administracio-
nes publicas y del poder legislativo que afectan a
la capacidad de las empresas para competir y que
se apartan de la figura simple del monopolic. Las
limitaciones a la libre fijacién de precios, a la loca-
Jizacion espacial de las empresas, a los horarios de
atencion al publico, a las exportaciones e importa-
ciones, por citar sélo algunos ejemplos, tienen un
efecto similar aunque en ocasiones menos drés-
tico, que la existencia de un monopolio.

Hay que recalcar que una buena parte de la re-
gulacién —la mayor parte de las normas sobre se-
guridad, calidad, sanidad, normas comerciales y de
contratacién, etc.— no solamente no implica una
restriccion a la competencia sino que puede con-
siderarse procompetitiva en cuanto reduce los
costes de transaccion. Hay tarnbién, por supuesto,
una amplia zona gris en la que el efecto de las nor-
mas sobre la competencia es ambiguo. Por su-
puesto, las siguientes reflexiones solo se refieren a
aquella parte de la regulacidn que tiene como
etecto principal limitar la competencia.

2. El coste de las restricciones
a la competencia

Desde el punto de vista fiscal, lo primero que
llama la atencion de las restricciones a la competen-
Cia es que, normalmente, no se cuantifican. Por el
contrario, por razones de transparencia y porque es
necesario para tomar decisiones, los impuestos se
cuantifican. Seria impensable que las modificacio-
nes de los tipos aplicables al IRPF no se acompa-
fasen de una memoria presupuestaria indicando el
ingreso que se espera obtener con el impuesto. Sin
embargo, cuando se fija el margen comercial de las
farmacias espafiolas en un 29,9 %, no se realiza el
mismo ejercicio elemental consistente en calcular
cuanto dinero supone a los consumidores aplicar
ese margen. Lo mismo ocurre con muchas otras
normas contrarias a la libre competencia.

La primera indicacién que obtenemos de la Ha-
cienda Publica es, por tanto, que el coste de las
restricciones a la competencia deberia cuantifi-
carse, esto es, «presupuestarses. Para demostrar
que la realizacidén de ese Presupuesto de las Res-
tricciones a la Competencia no es mas dificil (ni
tampoco menos) que la cuantificaciéon de cual-
quier otro impuesto, el Tribunal de Defensa de la
Competencia ha calculado varios items de ese
presupuesto (4). Estas cifras son aproximaciones
de igual modo que las previsiones de ingresos de
los Presupuestos Generales 1o son. En cualquier
caso, se trata de cuantias importantes que confir-
man la preocupacion de los economistas por los
pobres resultados del sector servicios, Veamos un
par de ejemplos.

Igual que en ofros sectores, en el caso del ser-
vicio telefonico, para calcular el coste de las res-
tricciones a la competencia, se han comparado los
precios de los servicios telefonicos en la situacion
de monopolio con los precios vigentes en otro pais,
comparable a Espafa, pero donde el sector fun-
ciona en un régimen competitivo. Asl se puede es-
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E N P (0] R T A D A
CUADRO 1
PRECIO DE LA LLAMADA DE 3 MINUTOS
Tipo de llamada Espafia 92 Reine Unido 92 Diferencia en ptas. Reino Unido/Espaiia 100
Urbana 9,82 18,66 -8,84 190,02
Provincial 74,85 40,94 +33,91 54,69
Interprovincial 147,72 72,70 +75,02 49,20
Internacional 466,41 225,37 +241,04 48,30

Fuente: Elaboracion propia a parlir de datos de Telkefbnica. Precios sin IVA, Tipo de cambio 1 ibra: 173.7 (noviembre 92),

timar la cantidad de dinero adicional que pagan los
consumidores esparioles por el hecho de tener que
recurrir al monopolio para obtener el servicio tele-
fénico. Especificamente, esta cantidad -sera la di-
ferencia entre los ingresos extraordinarios que ob-
tiene el sector por los mayores precios de
monopolio («iimpuestos encubiertosy desde el punto
de vista de los usuarios) y los gastos 0 subvencio-
nes que, para hacer frente a algin objetivo social,
pueda realizar el sector,

Para el servicio telefdnico se han comparado las
tarifas espariolas con las vigenies en el Reino
Unido, pais donde se ha realizado una primera li-
beralizacién de las telecomunicaciones. Hay que
insistir en el realismo de la comparacion. No se
elige como referencia ningun ideal tedrico sino un
mercado en el que en el ano 1992 opera un duo-
polio y en el que el antiguo monopolista todavia
disfruta de una significativa posicion de dominio. La
comparacion de precios para la llamada de tres
minutos aparece en el cuadro 1.

A partir de estos datos de consumo telefénico,
valorados segun la diferencia de precios del cua-
dro 1, se obtiene una estimacion de lo que estan
pagando los consumidores espafioles debido a los
mayores precios. Esta diferencia asciende a
239,964 millones de pesetas por afio en 1992, in-
gresos que obtiene el monopolio a través del pre-
cio de las llamadas interurbanas e internaciona-
les.

La siguiente cuestion es determinar, a partir de
una nueva comparacion con la situaciéon en el
Reino Unido, en qué se estan utilizando los recur-
sos obtenidos en estos «impuestos» satisfechos por
los consumidores. Por una parte, Telefonica hace
frente a algunos compromisos publicos, como la
extension de la telefonia rural, el servicio mari-
timo, ete., pero todos esos compromisos los tiene
también asumidos British Telecom aun estando so-
metida a un régimen de mayor competencia. El
objetivo social que, en el afo 1992, esti asu-
miendo Telefénica y no asume British Telecom es
el de mantener una tarifa urbana relativamente ba-

rata, del orden de unas 9 pesetas menos que en
el Reino Unido por cada tres minutos de uso. Esto
significa un sgasto» de aproximadamente 126.271
millones de pesetas, con lo cual el cuadro que ob-
tenemos es el siguiente:

Sobreprecio en llamadas de

larga distancia , 239.964
Subvencion a llamadas urbanas  126.271
Ingresos extraordinarios {(dif.) 113.693

En definitiva, Telefonica, gracias a sus tarifas re-
guladas, extrae de los ciudadanos 239.964 millo-
nes de pesetas, de los cuales destina a subvencio-
nar las llamadas locales 126.271 millones de
pesetas. Resulta, en definitiva, que después de
restar esta cantidad quedan unos ingresos extraor-
dinarios de 113.693 millones de pesetas, cantidad
equivalente aproximadamente a un impuesto de un
22 % sobre el consumo telefonico.

El segundo ejemplo que se va a considerar en
este articulo es el margen comercial de las oficinas
de farmacia. El Ministerio de Sanidad y Consumo
establece tanto el Precio Industrial méximo de los
medicamentos, con caracter nacional, como el
Precio de Venta al Publico, agregando al primero
un margen de comercializacién. En los Ultimos
anos, el margen comercial ha estado fijado en tomo
al 30 % del PVP, creciendo respecto a los niveles
de afios anteriores (18,8 % en 1975). Para cuanti-
ficar los beneficios extraordinarios que obtiene el
sector gracias a la existencia de un precio adminis-
trado se comparan sus ingresos coen los de otro
mercado de estructura similar que funciona en un
régimen de libre competencia.

En este trabajo no han podido utilizarse como
punto de referencia los paises del entorno comu-
nitario ya que, en todos ellos, existen medidas in-
tervencionistas en el mercado de medicamentos,
resultando doce sistemas de determinacion de
precios diferentes en la CEE.

Como alternativa, el TDC ha efectuado la com-
paracion con los margenss comerciales medios en
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el mercado de productos de perfumeria y drogue-
ria ya que, ademas de ser éste un mercado com-
petitivo, la actividad comercial que realiza es, en
términos generales, semejante a la de las farma-
cias, excepcion hecha de la titularidad del estable-
cimiento que en el caso de las farmacias requiere.
De hecho, los productos de drogueria y perfumeria
estan incluidos dentro del mismo grupo que los
productos farmacéuticos en la Clasificacion Nacio-
nal de Actividades Econdmicas.

El margen comercial promedio de las perfume-
rias y droguerias es de un 22 %, esto es, 8 puntos
porcentuales menos que el que disfrutan las ofici-
nas farmaceéuticas. Las rentas monopolisticas que
obtienen las oficinas de farmacias como conse-
cuencia de esta diferencia de mérgenes, conside-
rando que en las ventas de productos no farma-
céuticos se aplica en promedio el mismo margen
comercial, se estiman en 53.297 millones de pe-
setas para el afio 1991. De esta cantidad, 43.400
millones de pesetas corresponden a la facturacion
a través de recetas oficiales de la Seguridad So-
cial,

El ejercicio presupuestario que acabamos de
describir es neutral. No prejuzga, ni a favor ni en
contra, las restricciones a la competencia del
mismo modo que el presupuesto de ingresos del
IRPF no sugiere que los tipos impositivos aplica-
dos deban ser mas o menos altos. La realizacion
de un Presupuesto es solamente un paso previo,
aungue necesario, para la toma de decisiones. Se
limita a dar la informacion béasica sobre las reper-
cusiones de cada medida (5).

3. Imposicidn optima y competencia

Una vez que se ha establecido el presupuesto,
el siguiente paso en el andlisis de cualquier im-
puesto es decidir si hay otra forma mas barata (o,
para ser exactos, mas eficiente) en la que la socie-
dad pueda obtener esos mismos recursos. Asl, sin
cuestionar la aplicacion de fos recursos, puede de-
terminarse la eficiencia, mayor o menor, del patrdn
que se ha elegido para recaudarlos. La teoria de la
imposicién optima o, mas exactamente, los varios
modelos conceptuales que se ha disefiado para
analizar la eficiencia de los impuestos son, en este
punto, de gran utilidad.

Desde el punto de vista fiscal, las restricciones
a la competencia son siempre impuestos sobre
bienes especificos, comparables a los impuestos
especiales sobre el tabaco, el alcohol o la matri-
culacién de vehiculos. Surge, por tanto, la cues-
tiion de si la especificidad de las restricciones a la

competencia —afectan a unos bienes pero no a
ofros— es mas o menos eficiente que un sistema
de recaudacion que no discrimine unos bienes a
favor de otros, Los impuestos de naturaleza espe-
cifica son cada vez menos frecuentes a medida
que otros impuestos generales (IVA, IRPF, etc.) han
pasado a recaudar la mayor parte de los ingresos
publicos.

Esta transicion del impuesto especifico al ge-
neral no ha ocurrido por casualidad. El andlisis de
la eficiencia de los impuestos indica que los im-
puestos generales tienen ventajas scbre el resto,
La razén, explicada intuitivamente, es que todos
los impuestos disminuyen la renta disponible y
por tanto el consumo pero, al mengs, los im-
puestos generales no distorsionan los precios re-
lativos de los bienes. Por ello, un impuesto ge-
neral tiende a afectar menos la composicion del
consumo. Por el contrario, los impuestos sobre
bienes especificos, ademas de disminuir la renta
disponible, desincentivan la compra de los bie-
nes que tasan al tiempo que incentivan la com-
pra de otros.

Esa distorsidn del consumo es, en general, in-
eficiente. Si los precios de mercado indican la es-
casez relativa de cada bien, alterarlos tiene que
conducir, necesariamente, a una asignacién peor.
La principal excepcién a este argumento surge
cuando, por las razones que sean (salud, por
ejemplo) se quiere desincentivar €l consumo de un
bien (tabaco).

Aplicando este andlisis a las restricciones a la
competencia surge una conclusion inmediata: en
general, seria preferible financiar los objetivos pu-
blicos que puedan justificar una restriccién a la
competencia con cargo a los impuestos generales
en vez de hacerlo encareciendo el bien ¢ el servi-
cio. Asi, por ejemplo, para financiar la extension de
la telefonia rural o subvencionar las farmacias si-
tuadas en zonas periféricas seria preferible extraer
los recursos via IVA o IRPF que hacerlo incremen-
tando directamente el precio de los servicios tele-
fdnicos o los medicamentos.

El problema politico implicito en esta transfor-
macién es obvio: los impuestos ocultos en una -
restriccion a la competencia no aumentan el défi-
cit ni estan sujetos a una revision parlamentaria
anual; los impuestos generales, en cambio, si. Asi
que desde el punto de vista politico, eliminar las
restricciones puede resultar dificil. Pero esta difi-
cultad no resta peso al hecho econdmico: las res-
tricciones a la competencia son impuestos inefi-
cientes y su eliminacién equivale a una reforma
fiscal que sustituye aquéllos por otros impuestos
mas eficientes.
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4. Regresividad fiscal y subsidios
cruzados

Ctro aspecto a considerar es el balance de ga-
nadores y perdedores relativos que ocasiona una
restriccién a la competencia. Una parte de este ba-
lance es tan clara que nos limitaremos a enun-
ciarla; las empresas a las que se protege de la
competencia indudablemente ganan con tal me-
dida, al menos a corto plazo. A largo plazo puede
ocurir que las ganancias de monopolio se diluyan
en una gestion ineficiente (6).

Determinar €l efecto sobre los distintos grupos
de consumidores requiere mas cualificaciones. Hay
productos, como los medicamentos, la gasolina, la
electricidad o los servicios funerarios, que se ven-
den esencialmente a un mismo precio a todos los
consumidores. Curiosamente, estos bienes suelen
ser basicos, esto es, los consumidores los consi-
deran necesarios. Esto significa, en terminologia
econdmica, que se trata de bienes con una de-
manda poco elastica: un precio mas alto resulta un
gasto mas alto sin que se reduzca proporcional-
mente el consumo. Similarmente, el consumo de
estos bienes varia menos que proporcionalmente
con la renta de los individuos.

Los estudios de Hacienda Publica sugieren que
la imposicion fiscal sobre los bienes basicos es re-
gresiva, esto es, recae en mayor proporcion sobre
los consumidores de rentas bajas. La razdn es que
estos bienes suponen una fraccién del gasto que
es mayor para las familias de rentas bajas que para
las familias de rentas aitas. En definitiva, hay un
elemento de regresividad en las restricciones a la
competencia que afectan a los bienes bésicos. Es
notorio que las medidas contra la competencia
tienden a concentrarse en este tipo de bienes.

Sin embargo, el anélisis de quién gana y quién
pierde con las restricciones a la competencia no
termina aqui. Al menos en los casos en gue exis-
ten monopolios es frecuente que la estructura de
precios esté distorsionada para favorecer a grupos
especificos de consumidores. Asl, por ejemplo,
hemos visto que el monopolio de teléfonos en Es-
pana ofrece unas tarifas comparativamente bajas
en las llamadas locales compensadas por un pre-
cio elevado en las lamadas de larga distancia. Esto
supone subsidiar a los usuarios residenciales (fa-
miliag) de las ciudades frente a las empresas y los
usuarios rurales. Algo similar ocurre con el mono-
polio de correos que, al cargar el mismo precio so-
bre todo el correo interurbano, subvenciona los
tréficos con menos densidad y mayor distancia.

Ya discutimos anteriormente las razones por las
que el precio del teléfono (o el de cualquier otro

bien) no es el instrumento adecuado para transferir
renta entre grupos de consumidores. Una subven-
cién directa seria preferible a un precio gue no re-
fleja los costes reales de provision del servicio.
Pero, en cualquier caso, la existencia de subsidios
cruzados puede —y aparentemente suele— com-
pensar en algun grado la regresividad implicita en
las restricciones a la competencia. Esto significa
que la introduccién de competencia, realizada sin
medidas auxiliares que actien de colchdn, puede
ir en detrimento de amplios grupos de usuarios, aun
si en conjunto es beneficiosa.

Este andlisis de los ganadores y los perdedores
de las politicas de liberacion tiene una implicacion
importante para los responsables de la Politica
Econdmica. En las restricciones a la competencia
hay dos cadenas de efectos. Una ocurre directa-
mente en el sector real: se produce menos con
mayor gasto de recursos y mayores precios. El otro
efecto ocurre a través de un mecanismo finan-
ciero: se transfieren rentas entre grupos de con-
sumidores y empresas. Lo cierto es que estas dos
cadenas no tienen por qué ir unidas. El primer
efecto puede eliminarse permitiendo operar a la
competencia. El segundo puede eliminarse, man-
tenerse o modificarse, segin convenga, pues se
trata de una decision, fundamentalmente politica,
de distribucion (o redistribucién) de la renta. Pero
lo que generalments no deberia hacerse es man-
tener la primera distorsidon —Ila restriccion a la
competencia— para financiar de una manera
opaca e ineficiente los subsidios cruzados. En otros
términos, en general la politica fiscal es preferible a
la politica regulatoria como instrumento de redistrni-
bucién de la renta.

En términos practicos, esto significa que, enten-
diéndola como una politica de «dptimo de segundo
rango», seria deseable introducir competencia adn
sin desmontar, al menos no inmediatamente, los
subsidios cruzados que puedan existir en un sec-
tor. Estos podrian financiarse de otra manera. Asi,
por gjemplo, pueden mantenerse las subvencio-
nes a la telefonia rural al tiempo que se liberaliza ¢l
sector, podrian darse ayudas a las farmacias rura-
les al tiempo que se liberaliza el margen de los pro-
ductos farmacéuticos, o puede orquestarse un plan
de modernizacion del sector comercial al tiempo
que se permite la libertad de horarios e instalaciéon
de nuevos comercios; es posible, en definitiva, pa-
rece posible separar el problema de la eficiencia del
problema de la redistribucion de la renta al menos
en este tipo de problemas econdmicos. Hay que
reconocer, no obstante, que al hacer explicitas
unas subvenciones que las restricciones a la com-
petencia mantienen encubiertas surge otro tipo de

69



problemas —relacionados con el aumento (nomi-
nal) del gasto y el déficit publico— que hacen que
esta politica de «dptimo de segundo rangon» sea, en
la practica, poco frecuente.

5. Consideraciones finales

Aungue en estas paginas nos hemos limitado a
apuntar, sin profundizar, los aspectos fiscales de
la politica de la competencia, lo expuesto es sufi-
ciente para avanzar una conclusién significativa.
Aunque la tradicion lleva a pensar en las politicas
microecondmicas (politica de la competencia, po-
litica industrial, etc.) como problemas sectoriales, lo
cierto es que no lo son. La importancia de dispo-
ner de unos servicios (telecomunicaciones, medi-
camentos, energia eléctrica, servicios profesiona-
les, efc.) baratos y de calidad va mucho mas alla
de la importancia que pueda tener cada uno de
esos sectores por separado. En una economia
abierta como la espaniola, con una fuerte presién
sobre precios y salarios, y con crecientes dificul-
tades para la exportacién, el efecto mas impor-
tante de un aumento «sectorialy de la competencia
es que facilita el crecimiento econdémico del con-
junto.

Esos efectos globales, pese a que son los pro-
tagonistas en los manuales de economia, son re-
lativamente dificiles de entender y explicar porque
ocurren en muchos sitios (Iéase sectores) y por
muchas vias a la vez. Ante esa dificultad de com-
prensién, el simil fiscal que hemos esbozado tiene,
al menos, un valor pedagégico ya que enfatiza los
efectos globales, para el conjunto de la economia,
de la falta de competencia. )

NOTAS

(1) Baily, Martin Neill: «Competition, Regtiation, and Efficiency
in Service Industriess. Brookins Papers on economic acti-
vity: Microeconomics 2, 1993.

(2) Véass, por ejempio, el informe de! Tribunal de Defensa de
la Competencia, «Remedios Pollticos que pueden favore-
cer la libre competencia en los servicios y atajar ef dafio
causado por los monopofioss, la recopilacion de articulos
«a necesaria liberalizacién de los Servicios en Espafa,
publicada por la Revista def Instituto de Estudios Eco-
nomicos (3/1994), el Informe de la OCDE (1993) sobre Ja
economia espariola, o el arficulo que abre este volurmen.

{3} Véase Tribunal de Defensa de la Compeiencia (1993),
op. cit.

{4) No discutiremos en este trabajo la abundante literatura
econdmica sobre la medicidn de los costes de la falta de
competencia iniciada por Harberger (1954} y resumida por
Joskow y Rose (1991), «The Effects of Economic Regula-
tions, en Hankbook of Industrial Organization, vol. If, y
Winsfon (1923), «Economic Deregulation: Days of recko-
ning for Microsconomistss, Journal of Economic Litera-
ture, vol. X0,

{5) Véase Leibenstein (1966}, «Allocative Efficiency vs. "X-Effi-
ciency™, American Economic Review, vol. 56, para una
diseusion sobre los grupos que dentro de una empresa
obtienen los beneficios de la falta de competencia.
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para conmutacion de datos y los servicios audio-
visuales, componen el resto de principales servi-
cios que mayor peso especifico estan adqui-
riendo.

La evolucion del sector. Analisis del entorno

Para un analisis detenido de la evolucion del
sector y Igs escenarios para su desarrollo futuro,
podemos considerar tres niveles o marcos espa-
ciales de estudio: internacional, comunitario y es-
pariol.

Marco internacional

En el ambito internacional, el sector de las tele-
comunicaciones habia sido hasta hace diez afios
uno de los mas estables y previsibles debido a la
existencia de un «statu quor fundamentado en la
existencia de monopolios nacionales y sistemas
normativos muy similares entre los diferentes pai-
ses, que definian claramente las funciones y com-
petencias de los distintos agentes presentes en el
proceso.

Esta situacién se quebré en 1984, con dos hitos
fundamentales en la historia de la liberalizacion de
las telecomunicaciones:

— Por un lado, el desmembramiento de la com-
paila norteamericana AT&T, que ejercia un mono-
polio «de factor de las telecomunicaciones en Es-
tados Unidos desde el sector privado, y que dio
origen a nuevas empresas: las denominadas «Baby-
Bellsy, que se repartieron geograficamente el mer-
cado norteamericano para operar en el ambito lo-
cal y regional. En cuanto a la telefonia nacional e
internacional, se introdujo igualimente competencia
en estos segmentos, entrando en el mercado dos
nuevas empresas, MCI y Sprint, que, junto con
AT&T, se configuran como los principales opera-
dores en ese mercado.

— Privatizacién de las operadoras publicas en
Japon y Gran Bretaia (NTT y British Telecom), per-
mitiendo simultaneamente la entrada en compe-
tencia de otros operadores.

Estos dos hechos constituyen el punto de par-
tida de un proceso global de liberalizacion, que esta
configurando un nuevo «statu quor con un equili-
brioc mucho mas inestable, y donde las tendencias
mas o0 menos definidas son las siguientes:

— Un proceso de fusiones, adquisiciones y
alianzas a gran escala, que esta desembocando en
la aparicidén de los tmegaoperadoress, empresas
presentes con su oferta de servicios a nivel global
en todos los mercados del mundo. Un ejemplo de

esta tendencia o representa la compania norte-
americana AT&T, que tiene formalizados hasta un
total de nueve acuerdos con otros operadores
americanos, asiaticos y europeos para la oferta
conjunta de servicios.

— Un proceso de especializacion a través de la
busqueda de nichos de mercados mas personali-
zados, y con una oferta de servicios mas cercano
a la demanda de mercados.

Marco comunitario

El comienzo efectivo de la politica comunitaria en
el ambito de las telecomunicaciones también se
origind en 1984, tras la adopcion por el Consejo de
Ministros de la CEE del primer programa de accion
en esa materia.

Hasta entonces, el sector se constitula en casi
todos los palises europeos alrededor de dos agen-
tes: el prestador de servicios, que actuaba en ré-
gimen de monopolio, y un pequefio grupo de su-
ministradores de equipos. La prestacién de los
servicios se realizaba directamente por la Adminis-
tracién del Estado, a través de los PTT, sobre quien
recaia igualmente la funcién reguladora. La Unica
excepcién a este modelo la constituia Espafia, que
contaba con una operadora privada —con presen-
cia de capital publico— diferenciada de la estruc-
tura administrativa del Estado. Este modelo tenia
ciertas similitudes con la situacion en ltalia, si bien
el operador pablico SIP era mucho menos inde-
pendiente en sus actuaciones.

El objetivo inicial del programa puesto en mar-
cha en 1984 consistia en la coordinacion del de-
sarrollo futuro de las telecomunicaciones en la Co-
munidad, en temas tales como las comunicaciones
méviles digitales, la introduccion de las comunica-
ciones de banda ancha, el desarrollo de normas
comunes, asi como la promocion de la capacidad
europea en +D.

La Comunidad era consciente de que el pano-
rama de las telecomunicaciones en Europa estaba
cambiando rapidamente, por dos motivos:

— La dimensién de los mercados nacionales
europeos no era suficiente para amortizar los cos-
tes crecientes en D que exigia la implantacion de
las nuevas redes y servicios de telecomunicacién.
El fortalecimiento de un mercado unico europeo
aparecia como el escenario mas conveniente para
garantizar la continuidad de la industria europea del
sector.

— La creciente dependencia de muchas activi-
dades del sector de servicios (banca, transporte,
turismo, etc.) de las telecomunicaciones origind un
aumento de la demanda de nuevos servicios, a la
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medida de necesidades concretas. A pesar de que
tecnolégicamente las soluciones eran viables, los
grandes operadores no contaban con la agilidad
suficiente para ofertar estos servicios «a medidan.
Esta circunstancia generd fuertes presiones en el
sentido de abrir el mercado de servicios a la com-
petencia.

En este entorno, la Comunidad dio otro paso
adelante, en 1987, con la publicacién del Libro
Verde de las Telecomunicaciones, que fue adop-
tado por la Comisién en junio del afo siguiente, vy
que contiene los principios que inspiran la politica
de la Comunidad en materia de Telecomunicacio-
nes:

— Liberalizacidon completa del mercado de
equipos.

— Liberalizacion gradual, pero completa, del
mercado de servicios de telecomunicacion al cabo
de un cierto plazo.

— Separacion de las funciones de explotacion y
de reglamentacion en el seno de los estados
miembros.

— Politica de armonizacion y apertura de las re-
des.

A estas lineas de accion, habria que afadir los
planes de promocion en H-D, de normalizacién y de
desarrollo de infraestructuras y servicios de tele-
comunicacion en las regiones menos favorecidas,
entre otros.

Tras la publicacidén del Libro Verde de 1987, la
Comunidad ha profundizado en su politica de te-
lecomunicaciones, basada en «un enfoque que
combina de forma equilibrada las nociones de ar-
monizacion y liberalizaciéns (DG X} El conjunto de
directrices y resoluciones adoptadas por los orga-
nos de Gobiermno de la Comunidad ha perfilado una
situacion en Europa determinada por las siguientes
caracteristicas:

— Una liberalizacidn de las actividades en ma-
teria de telecomunicaciones, de los que quedaron
excluidos tres subsectores:

e Comunicaciones mdviles.

e Comunicaciones por satélite. En las dltimas
semanas se ha anunciado la intencién, por parte de
la UE, de liberalizar este segmento de las comuni-
caciones.

e Servicio portador de television.

— Mantenimiento del monopolio en dos areas
del sector:

¢ Las infraestructuras (la Red).

e El servicio telefénico.

Para este Ultimo caso, el Consejo de Ministros de
Telecomunicaciones de junio de 1993 adoptd una
resolucion que sentaba las bases para una libera-
lizacion del servicio publico de telefonia basica a

partir de 1998, asi como una promroga adicional de
cinco afos para un grupo de cuatro paises, Gre-
cia, Portugal, ifanda y Espana, si asi lo determina-
ban las propias administraciones nacionales. En el
caso espanol, el Gobierno anuncio, en la presen-
tacion del Acuerdo sobre politica de telecomuni-
caciones, su intencién de no agotar los cinco anos
de prorroga, y proceder a la liberalizacion de la te-
lefonia vocal en 1988.

En estos momentos, el gran debate se centra en
Europa en torno a la necesidad o no de liberaliza-
cién de las infraestructuras, es decir, de abrir a los
operadores de red la posibilidad de instalacion de
su propia infragstructura de telecomunicaciones,
una actividad hasta ahora restringida a los PTT's
nacionales o a Telefénica en nuestro caso.

En el centro de la polémica se encuentra el lla-
mado Informe Bangemann sobre «Europa y la so-
ciedad global de la informacionm, en el que el co-
misario de Industria de la UE, liderando el comité
de expertos que ha realizado el Informe, aboga por
una sapertura a la competencia de las infraestruc-
turas y servicios que aln se encuentran sometidas
a monopoliosr para hacer realidad en Europa la so-
ciedad de la informacion.

Respecto al resto de servicios de telecomunica-
cion, la figura de un segundo operador comienza
a imponerse en varios paises de Europa, al tiempo
que han surgido numerosas empresas encargadas
de prestar servicios de valor afadido.

En concreto, en el ambito de las comunicacio-
nes moviles, existen segundos operadores en Te-
lefonia Mévil Automética en Alemania y Francia
(donde se ha concedide una tercera licencia), Ita-
lia, Dinamarca y Portugal, mientras que en el Reino
Unido la apertura del mercado ha sido més ambi-
ciosa y, en estos momentos, estan operando cua-
tro empresas en telefonia mévil (Vodafone, CelNet,
Mercury One-2-One y QOrange).

En los servicios de RadiobUsqueda y «Trunking»
{telefonia celular en grupos cerrados de usuarios),
las licencias de operacion son ya una realidad con-
solidada en toda Europa.

Tan s6lo en el segmento de la telefonia bésica
—aque sigue siendo el mas importante y concentra
cerca del 80 % de los ingresos totales por servi-
cios—, los operadores continlian actuando en ré-
gimen de monopolio, con la excepcién del Reino
Unido, donde existen cerca de 70 licencias adju-
dicadas a otras tantas empresas para operar en te-
lefonia basica, si bien la inmensa mayoria —em-
presas locales de redes de cable— se concentran
en el segmento de telefonia local y regional, y tan
solo dos empresas, British Telecom y Mercury, ¢co-
pan €l trafico nacional e internacional. En el resto




de Europa, tras la segregacion de los PTT's y su
conversién en sociedades, se comienza a abordar
la privatizacidn de estas compafiias (procesos de
privatizacién de Deutsche Telecom y France Tele-
com, anunciados en Alemania y Francia, respecti-
vamente).

La situacién en Espafia

Espana ha constituido desde la década de los
afios veinte una excepcion al modelo general eu-
ropeo del sector de las telecomunicaciones, verte-
brado en torno a un organismo auténomo o Direc-
cion General de la Administracion del Estado.

- Telefbnica, una compafia privada aunque con
participacion de capital pdblico en su acciona-
riado, ha sido la encargada, desde 1924, de la ex-
plotacién de los servicios. En un principio, la em-
presa norteamericana ITT ostentaba la mayoria del
capital que, a partir de 1946, pasé a ser controlado
por empresas espafiolas y, como hemos sefia-
lado, con una importante participacién del Estado,
que, sin embargo, nunca ha rebasado el 50 %.

Junto a Telefonica, existen en la actualidad otros
dos operadores de red: RETEVISION y Correos y
Telégrafos, ambos de capital piblico, y que operan
redes especializadas y de menor tamafio, en rela-
cién con la del operador principal, especificas para
la prestacion de los servicios encomendados. En el
caso de RETEVISION, esencialmente, las funciones
de transporte y difusion de television y radio.

La separacion entre Administracion y operador
supuso que, al contrario de’lo que ocurria en la
mayor parte de los paises europeos, existiera ya
antes de iniciarse el proceso de liberalizacion una
diferenciacion entre el érgano encargado de la re-
gulacion de los servicios de telecomunicaciones y
el operador responsable de la gestion de esos ser-
vicios.

Tras la incorporacion a la Comunidad Econé-
mica Europea, Esparia abordé la revision de su re-
glamentacion en esta materia, adecuandose a las
recomendaciones del Libro Verde de la CE. Este
proceso culmind con la promulgacion en diciem-
bre de 1987 de la Ley de Ordenacién de las Tele-
comunicaciones (LOT), que posteriormente, en
1992, seria objeto de una revisién y actualizacion.

El camino hacia la liberalizacion

Como ya se ha indicado, en cuanto a la forma
de organizacion de los operadores, el modelo mar-
cado por el Libro Verde suponia, en un principio, la
implantacién de un sistema similar al existente en

Espafia, segregando la parte de gestidn de los ser-
vicios de la organizacion administrativa. En este
campo, por tanto, Espafia no ha necesitado de una
reestructuracion de su modelo organizativo.

En cuanto a los servicios, y sin abordar una ti-
pologia exhaustiva, vamos a repasar los capitulos
mas importantes y los servicios que mayor inciden-
cia estan teniendo en el desarrollo del sector.

Telefonia basica

— Tras la aprobacion de la Directiva correspon-
diente, Espana inicié el proceso de liberalizacion del
mercado de terminales, practicamente finalizado en
estos momentos. Este proceso significd la aper-
tura a la competencia de la venta y alquiler de ter-
minales telefénicos, centralitas, etc.

— Espafia mantendra, al menos hasta 1998, el
monopolio en el servicio de telefonia bésica, la
principal actividad del operador principal y que su-
pone el 80 % de sus ingresos totales (0,9 billones
de pesetas. Memoria de Telefonica 1993).

Nuestro pais, haciendo referencia a la situacion
de desventaja comparativa en cuanto al grado de
desarrollo de las redes de telefonia basica solicité
una proérroga de cinco anos en la entrada en vigor
de las medidas de liberalizacion de este servicio, si
bien el Gobierno ha manifestado su intencion de no
recurrir a este plazo extraordinario.

Comunicaciones moviles

Las comunicaciones mdviles y, dentro de ellas,
la Telefonia Mévil Automatica, ocupa el subsector
que mas expectativas de crecimiento genera en
estos momentos en las telecomunicaciones de
todo el mundo. El revolucionario principio de «co-
municar personas, no lugares» ha roto las cadenas
de hilo que ataban nuestros teléfonos y ha supe-
rado un despegue vertiginoso de esta actividad.

Hasta ahora, Telefonica —a través de una de
sus empresas filiales— explotaba en régimen de
monopolio este servicio en su modalidad analé-
gica. A pesar de su elevado ritmo de crecimiento
anual (en lo referido a nimero de abonados), Es-
pafia estd situada en los lugares mas bajos del
ranking europeo de paises por penetracion del ser-
vicio (6,8 teléfonos moviles por 1.000 habitantes).

Los expertos estiman que, de aqui al afio 2000,
la telefonia movil crecera a un ritmo anual del
20 %, siendo la linea de negocio —dentro de las
telecomunicaciones— que registrard una mayor
expansion, maovilizando inversiones de entre
200.000 y 250.000 millones de pesetas para los
préximos cinco anos. Esta expansion «dispararian
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el indice de penetracién de la Telefonia Movil en
Espana hasta superar los 80 teléfonos moviles por
1.000 habitantes para el afo 2000,

Estas expectativas de negocio han sido deter-
minantes a la hora de la constituciéon de los dos
consorcios gque finalmente se han presentado al
Concurso que la Administracién espafiola ha con-
vocado para la adjudicacion de la segunda licen-
cia de explotacién de Telefonia Mévil, en este caso
digital. €l nuevo sistema GSM permite comuni-
carse por todos los paises de Europa que ya lo
emplean con el mismo teléfono mévil. Telefénica
también ha sido autorizada a ofrecer este servicio.

Para el primer afio de GSM en Espafa, segin
datos de la empresa Motorola, se espera que el
numero de abonados alcance los 600.000, con una
cobertura del servicio del 55-60 % del territorio na-
cional. Para el afic 2000, el parque de abonados
ascenderia a los dos millones en Espafa, y a 40
millones los usuarios de telefonia movil en toda Eu-
ropa, segun los estudios de fa Comunidad Euro-
pea. Otros informes, como el presentado reciente-
mente por la empresa alemana Siemens, elevan
hasta 140 millones el nimero de abonados al GSM
en Europa para esa fecha.

La liberalizacion de la telefonia movil va a supo-
ner, ademas de posibilitar una alternativa en la
eleccidon del servicio para el usuario, una dinami-
zacién de las inversiones con un volumen global
para los proximos afios, como acabamos de se-
fAalar, de cerca de 200.000 millones de pesetas.

En el resto de las comunicaciones moviles
—trunking y radiobUsqueda— con una trascen-
dencia mucho menor que la telefonia moévil por su
volumen de negocio, existe ya competencia y hay
empresas ofertando estos servicios de cobertura
nacional.

El consorcio ganador del concurso GSM para
prestar el servicio podra basarse en la infraestruc-
tura de cualquiera de los operadores de red auto-
rizados (Telefénica, RETEVISION y Correos) y solo,
cuando sus necesidades no sean resueltas, se le
autorizara a la creacién de nuevas infraestructuras.

Esta situacion da pie para introducir el Ultimo
elemento en cuestidon pendiente en el debate so-
bre liberalizacion de las telecomunicaciones: las in-
fragstructuras. .

El debate de la liberalizacion
Las infraestructuras. El segundo operador

Las infraestructuras de telecomunicaciones es-
tan constituidas por los elementos fisicos e inma-

teriales que son utilizados para transportar, distri-
buir y/a difundir sefales {imagen, voz, datos) entre
un origen y un destino. Dentro de las infraestruc-
turas, podemos distinguir entre los elementos de
transporte y los de conmutacién y entre los prime-
ros, entre la infraestructura interurbana y urbana,;
esta Ultima, encargada de las conexiones entre las
centrales y los abonados dentro de un nucleo ur-
bano, se denomina en términos telefdnicos «bucle
de abonados.

La Comision Europea se enfrenta ahora a un do-
ble dilema en el debate sobre la competencia en
las infraestructuras de telecomunicaciones:

— Determinar si debe existir algun limite para el
numero de proveedores de infraestructuras autori-
zadas en cada Estado miembro.

— Permitir 0 no a estos proveedores ofrecer el
servicio de telefonia basica.

Tras la presentacién en mayo pasado del in-
forme Bangemann, que defiende la apertura a la
competencia de las infraestructuras, la publicacion
del Libro Verde de Infraestructuras esta prevista
iniciaimente para enero de 1995.

Frente a un sector que aboga decididamente
por la liberalizacién completa en materia de in-
fraestructuras, existe otro que defiende la exclu-
sividad en la implantacion de las mismas, que
contarian con caracter publico y, por tanto, el ac-
ceso a estas redes seria libre. Este modelo exige
una activa labor de vigilancia por parte de los or-
ganismos tutelares del sector, encargados de
asegurar la libre competencia entre los provee-
dores de servicios, garantizar la igualdad de opor-
tunidades entre todos ellos, y evitar situaciones de
discriminacién o penalizacion generadas por el
operador titular de las redes.

Como una posicion intermedia entre ambos mo-
delos, ha surgido una tercera via que sustenta un
modelo basado en la existencia de alternativas en
la constitucion de redes, pero limitando la compe-
tencia. Argumentos de tipo econdmico y me-
dioambiental son las que refuerzan estas tesis.

Entre las razones de indole econdmica, los de-
fensores de una competencia «restringida» sefalan
que dado que el capital es escaso, no resulta eco-
némicamente eficaz concentrarlo en exceso en es-
tos proyectos, multiplicando inversiones que tien-
den a cubrir las mismas necesidades. En segundo
lugar, el hecho de desconocer cuantos seran los
competidores en un futuro mas o menos cercano,
puede llevar a los operadores de red a desestimar
realizar inversiones en grandes infraestructuras
nuevas.

Como argumento medioambiental, recuerdan el
grave impacto ecologico que tendria la instalacion
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de redes independientes en una misma area geo-
grafica.

Algunos paises de Europa, como Francia, Ho-
landa y Alemania, parecen haber encontrado una
via intermedia, alentando la constitucién de «duo-
polios» de telecomunicaciones, como formula que
salvaguarda la competencia y, al mismo tiempo, li-
mita los posibles excesos pemniciosos en que una
liberalizacién completa podria incurrir.

En Espafia, desde algunas instancias y sectores
profesionales se ha instado la creacién de un se-
gundo operador, pero es al Gobierno, finalmente,
a quien le comresponde tomar esta decision. En este
sentido, el Gobierno, dentro de su plan estratégico
de Telecomunicaciones, ha anunciado su voluntad
de tomar medidas tendentes a «propiciar la cons-
titucion de un segundo operador nacional de redes
y servicios de telecomunicacioness,

Con la creacién de un segundo operador espa-
nol se conseguiria afadir presidén competitiva in-
terna al operador principal, de forma que cuando
Espana adopte —en 1998— una apertura total de
sus mercados, se disponga entonces de un mer-
cado maduro con la demanda satisfecha y opera-
dores competitivos y habituados a una competen-
cia razonable.

Pero 4,quién cuenta hoy por hoy en Esparia con
la r;ateria prima necesaria, con las infraestructu-
ras

En lo que se refiere a infraestructuras de red in-
terurbana, RETEVISION y el Organismo Auténomo
Correos y Telégrafos, con presencia y experiencia
en el sector de las telecomunicaciones, cuentan
ambos con redes propias, al igual que RENFE v al-
gunas compaiias eléctricas.

La creacion de este segundo operador de red
podria integrar en una sola entidad las redes es-
pafolas alternativas actualmente existentes, asi
como los recursos financieros necesarios. El obje-
tivo seria consolidar una empresa mayoritaria-
mente espafiola que a medio plazo proporcione
servicios de telecomunicaciones de todo tipo.

En el caso concreto. de RETEVISION, la red
—que cubre el 98 % de la poblacién— da servicio
a las televisiones —publicas y privadas, naciona-
les y autondmicas— para el transporte y difusion
de sus programas, al igual que a humerosas ca-
denas de radio y, desde hace algun tiempo, a em-
presas proveedoras de servicios de valor afiadido
(radiobusqueda, etc.). El Gobierno ha autorizado
a RETEVISION a prestar servicio al consorcio ga-
nador del Concurso de GSM, y ha anunciado su
intencién de habilitar a RETEVISION para el alqui-
ler de circuitos destinados a la conmutacién de
datos.

El alcance de Ia liberalizacion

Casi todo el mundo esta de acuerdo en que la
liberalizacidn del sector es un proceso imparable en
toda Europa. Sin embargo, existen todavia cuestio-
nes de fondo relacionadas con el alcance y ritmo
de la liberalizacién que suscitan intensos debates
y fuertes polémicas.

Ademas de la cuestion de las infragstructuras,
que acabamos de analizar, existen otros interro-
gantes sobre el proceso de liberalizaciéon que aun
no han sido despejados. Centrandonos en el am-
bito nacional, el mas importante de ellos, por &l vo-
lumen de negocio que conlleva, es et del modelo
previsto para Ja telefonia basica a partir de 1998.
;Cudl serd la situacién en Espafia a partir de esa
fecha?

El Gobiermno ha establecido hasta entonces un
periodo transitorio, donde la universalizacion del
servicio y la adecuacion del marco tarifario son los
objetivos prioritarios de actuacion. La situacion a
partir de entonces resta ain por definirse. jHabra
una competencia libre con presencia de las ope-
radoras multinacionales del sector?, ;se restringira
la competencia a la concesién de una o varias li-
cencias, tal y como ha ocurrido en la Telefonia Mé-
vil? y, por Ultimo, ;como preparar al sector nacio-
nal para que afronte con garantias de éxito la
llegada de competencia extranjera.

Respecto a esta dltima cuestidn, las opciones
abarcan desde el reforzamiento de la posicion del
operador principal con los activos técnicos, huma-
nos ¥ financieros de los operadores de redes es-
pecializadas, hasta la constitucion de un segundo
operador nacional que, por un lado, mejore la efi-
cacia de Telefénica al introducir competencia en su
mercado y, por ofro, favorezca y estimule la pre-
sencia de capital espafiol en las telecomunicacio-
nes, consideradas, como hemos senalado, un
sector estratégico de gran trascendencia para la
economia. «Favorecer el desarrollo de un sector
nacional de telecomunicaciones, tanto en su ver-
tiente industrial como de servicioss, constituye uno
de los objetivos fundamentales de la politica del
Gobierno en esta materia, y las Ultimas medidas
anunciadas refuerzan la tesis de constitucion de un
segundo operador nacional de redes y servicios, si
bien la decisidn final ain no ha sido adoptada.

Iguaimente, aspectos como la limitacién de los
ambitos de actuacidn a fos operadores existentes
es ofra de las cuestiones aun por resolver. En Es-
tados Unidos, aun no se han eliminado completa-
mente las restricciones existentes para que las em-
presas que prestan servicios de telefonla local o
regional, telefonia internacional o television por ca-

78



ble puedan ampliar su campo de actuacién, man-
teniéndose estos tres ambitos como parcelas res-
tringidas y excluyentes. En Gran Bretana se
prohibié a BT su presencia tanto en el campo de
las comunicaciones moviles como en el de la tele-
visién por cable, como un factor que facilitase la
introduccién de competencia efectiva en estos
segmentos del mercado, evitando una posicion
dominante por parte del principal operador. Esta
misma razon se utilizé para excluir a BT del pro-
ceso de privatizacion de NTL, ia empresa britanica
que desempefia funciones similares a las de RE-
TEVISION en Espafia. En Espaiia, el Gobierno ha
anunciado la aprobacion antes de final de afio de
un Proyecto de Ley de TV por cable, basado en
demarcaciones locales y que contempla la posibi-
lidad de que compitan dos operadores, uno de los
cuales seria Telefonica, siempre y cuando solicite
la oportuna licencia, ademas del adjudicatario det
correspondiente concurso en cada demarcacion.

La intencidn del Gobierno es permitir que el ope-
rador de television por cable pueda utilizar 1a red
soporte de este servicio para prestar cualquier ser-
vicio de valor afadido, favoreciendo la convergen-
cia entre las telecomunicaciones y el audiovisual,
tendencia de la que hablaba al principio de mi in-
tervencion,

Como podemos ver, el debate no esta finalizado
y Espafia, como pais, debera decidir entre las di-
ferentes opciones que se presentan y que confor-
maran e} sector para los proximos decenios.

Lo que si es una realidad es que ha llegado el
final de los monopolios nacionales de telecomuni-
caciones. Esta situacion, unida a la aparicion de
nuevos y atractivos servicios, han determinado en
este fin de milenio una eclosion del sector en tode
el mundo, que no ha hecho mas que empezar.

Las telecomunicaciones no son mas que una
herramienta al servicio del hombre para mejorar su
calidad de vida en una sociedad avanzada. Una
sociedad que debe cuidar por igual mejorar fa
competitividad, variedad y calidad de los servicios
que prestan sus empresas, y armonizar su desa-
trollo, evitando que las telecomunicaciones y el ac-
ceso a la informacién se conviertan en factores de
desigualdad social y econdmica.
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— Derechos exclusivos en la generacion de
electricidad, con excepcidon de determinados au-
toproductores.

Para la Comision Europea estas barreras artifi-
ciales en el suministro eléctrico crean distorsiones
de ambito comunitario en los sectores productivos
y discriminan a unos consumidores frente a otros.
A su vez, |a existencia de monopolios precisa la in-
tervencion de los gobiernos con regulaciones
compiejas y menos eficientes que los mecanismos
de mercado alli donde éstos pueden aplicarse.

Las primeras actuaciones de la CE en materia
eléctrica se concretaron en las directivas de la Co-
misién sobre transparencia de precios (junio 1990)
y libertad de transito (octubre 1990), que constitu-
yeron la primera fase hacia el mercado interior. En
febrero de 1992, la Comision propuso las coorde-
nadas para la segunda fase del mercado interior
que supondrian la eliminacion de las barreras arti-
ficiales establecidas tanto por los gobiernos como
por las empresas. Se proponia entonces la crea-
cién de un mercado Unico en la Comunidad donde
consumidores y productores de electricidad pudie-
ran contratar libremente, con independencia de su
localizacidn geogréfica.

La estrategia de la Comisién para conseguir di-
cho mercado se articulaba en tres frentes que eli-
minarian los derechos exclusivos antes menciona-
dos: 1) competencia en generacién; 2) posibilidad
de construir redes de transporte y distribucion, vy
3) acceso de terceros a las redes existentes (ATR).

Ha sido precisamente el concepto de ATR el que
ha encontrado una oposicidon frontal por parte de
los Estados miembros y de las empresas eléctri-
cas. Los argumentos en contra del ATR advertian
de un deterioro en la seguridad del suministro eléc-
trico, subidas en los precios para los clientes sin
poder de negociacion (domesticos), y una necesi-
dad mayor de regulacién. En suma, tanto Estados
como empresas resaltaron que los derechos ex-
clusivos denostados por la Comision constituyen la
contrapartida a las imposiciones de obligacion, ga-
rantia y calidad del suministro que asumen tas em-
presas eléctricas.

La oposicion de la mayoria de los Estados
miembros elimind del Tratado de la Unién Europea
los compromisos sobre una politica eléctrica co-
mon. Basta recordar que ocho de los doce miem-
bros —Dinamarca, Francia, Grecia, Irlanda, ltalia,
Holanda, Espafa y Reino Unido— mantienen de
una forma u otra monopolios de importacion y ex-
portacidn de electricidad. Asi, el Tratado Constitu-
tivo de la Comunidad Europea, firmado en Maas-
tricht el 7 de febrero de 1992, no incluyd ningln
compromise en materia energética, en virtud de lo

cual la intervencién de la Comunidad en este am-
bito queda supeditada al principio de subsidiarie-
dad.

Ei mercado interior es definido en el Tratado
como aquel caracterizado por la supresion, entre
los Estados miembros, de los obstaculos a la libre
circulacion de mercancias, personas, servicios y
capitales. Mientras que el comercio intercormnunita-
rio de petrdleo y sus derivados y de carbén no esta
sujeto a barreras significativas, la consecucion de
un mercado interior de la energia eléctrica dista en
la actualidad de ser un objetivo prioritario en la
Unidn Europea.

Ante la ausencia de una politica eléctrica comu-
nitaria, la segunda fase se ha materializado en la
Directiva modificada presentada en el Consejo de
Ministros de Energia en diciembre de 1993, en la
que se ha consolidado el principio de subsidiarie-
dad en la regulacion eléctrica. El caracter de ser-
vicio publico det surninistro eléctrico permite que los
Estados miembros se comprometan en la garantia
de suministro y en la fijacidon de las tarifas, al me-
nos en los tramos minoristas. Los Estados conser-
van las competencias en materia de eleccion de
fuentes de energia primaria, y explotacién y plani-
ficacion del sistema.

Con la subordinacion al principio de subsidiarie-
dad, el contenido de la Directiva se centra en las
siguientes recomendaciones de caracter general
con respecto a las regulaciones del sector eléc-
trico:

— Separacién contable por actividades en las
empresas integradas verticaimente (unbundling).

— No discriminacion entre empresas comunita-
rias en la adjudicacion de nueva potencia, y seis
meses de plazo para la presentacion de ofertas.

— Designacion por cada Estado miembro de la
entidad responsable de la explotacidn y optimiza-
cién del sisterna.

— Acceso «negociador de terceros a la red para
el suministro de grandes consumidores y distribui-
dores, siempre que no se comprometa la garantia
de suministro a otros usuarios.

— Armonizacién de las regulaciones sobre pro-
teccidén del medio ambiente y fomento de las ener-
gias renovables.

— Periodos transitorios suficientes para permitir
una adaptacion progresiva.

El Prayecto de Ley de Ordenacion
del Sistema Eiéctrico Nacional

En junio de 1994 se presentd en el Congreso de
los Diputados el texto del Proyecto de Ley de Or-
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denacion del Sistema Eléctrico Nacional (LOSE). La
LOSE persigue un triple objetivo: garantizar el su-
ministro al menor coste posible y con la calidad
adecuada. Para ello el texto legal introduce nove-
dades destacadas en el modelo de sector eléc-
trico, a la vez que consolida aspectos ya existen-
tes recogidos en las normas dispersas que
configuran el actual MLE. La LOSE aboga por la in-
troduccién de elementos de competencia en las
fases del negocio donde sea posible, pone énfasis
en aspectos relacionados con la calidad del sumi-
nistro eléctrico, y crea un ente regulador del Sis-
tema, denominado Comision del Sistema Eléctrico
Nacional (CSEN), para la supervision y el control de
las fases que se mantienen en régimen de mono-
polic. El modelo propuesto por la LOSE se adapta,
al menos en cuanto a filosofia, a las recomenda-
ciones generales de la Comisién Europea con res-
pecto a la regulacion eléctrica.

Separacion entre el Sistema Integrado
y el Sistema Independiente

La LOSE define el Sistema Integrado como el
responsable del servicio publico en el sentido de
que garantiza el suministro de electricidad a todos
los usuarios dentro del territorio nacional. En el Sis-
tema Integrado —ecquivalente al sector eléctrico
actual—, la LOSE consolida los principios basicos
de la regulacion actual: tarifas Unicas que tendran
el caracter de maximas, obligacién de suministro,
planificacién centralizada, y explotacién unificada
de las centrales eléctricas.

En contraposicion, 1a LOSE introduce la nove-
dad de un Sistema Independiente donde las con-
diciones seran libremente pactadas por las partes.
La Administracion se reserva la concesién de la
autorizacion para operar en el Sistema Indepen-
diente y establece una cautela adicional al deter-
minar que las actividades del Sistema Indepen-
diente no podran afectar negativamente a la
explotacion unificada ni al transporte y distribucion
del Sistema Integrado.

El Sistema Independiente permitira la aparicion
de nuevos productores que podran suministrar di-
rectamente a los clientes con los que contraten, y
ampliara por tanto la capacidad de eleccion de los
grandes consumidores. Teniendo en cuenta las
cargas existentes en la tarifa eléctrica {ayudas al
carbon, moratoria nuclear, externalidades, cober-
tura de potencia de seguridad) siempre existira un
segmento de grandes consumidores que pueda
«escapan de las externalidades de la tarifa a través
del suministro del Sistema Independiente. Sin em-
bargo, la LOSE establece el caracter irrenunciable

de la garantia de suministro que proporciona el
Sistema Integrado para todos los consumidores,
incluidos los usuarios del Sistema Independiente.
Cabe esperar, por tanto, el establecimiento de un
canon en los precios del Sistema Independiente a
percibir por el Sistema Integrado, como contrapar-
tida a la garantia de suministro.

Cabe esperar que la aparicion de nuevos pro-
ductores que operen en el Sisterna Independiente
dependera en gran medida de la respuesta que
ofrezca el Sistema Integrado a las necesidades e
iniciativas de los grandes consumidores,

Separacion contable y juridica
de las actividades de generacion
y distribucion

Dentro del Sistema Integrado, el proyecto de
LOSE introduce severas limitaciones a las empre-
sas del mismo: en principio no pueden actuar en
el Sistema Independiente ni realizar actividades
eléctricas en el exterior ni en otros sectores eco-
némicos. Tampoco pueden concentrar actividades
de generacion y distribucion, si bien se permite que
ambas actividades se lleven a cabo dentro de un
mismo grupo. La LOSE exige no sélo la separa-
cion contable y de gestién sino juridica, como muy
tarde en el afio 2000.

Los argumentos a favor de la separacion de ac-
tividades deben buscarse en el fomento de la es-
pecializacién de los negocios, la transparencia en
la asignacion de recursos y costes del sector, y la
conveniencia de delimitar las actividades que
constituyen un monopolio natural como el trans-
porte y la distribucién.

Funcionalmente, las actividades de generacion
y distribucion operan independientemente dado
que el nexo de unidn entre ambas —la actividad
de transporte— se lleva a cabo por REE desde
1985. Sin embargo, la separacion juridica rompe
con el modelo tradicional de empresa eléctrica en
nuestro pais, propietaria de centrales y suministra-
dora de su mercado. La separacion juridica elimi-
nard el actual y complejo sistema de compensa-
ciones intercompaias: todas las empresas
generadoras del Sistema Integrado venderan su
produccion al pool, del que se abasteceran todas
las empresas distribuidoras. La Comision del Sis-
tema Eléctrico Nacional supervisara la liquidacion
econdmica entre empresas generadoras y distri-
buidoras. Aunque en la actualidad el Marco Legal
Estable {MLE} distingue los ingresos reconocidos
para cada compaiia entre ambas actividades, la
separacion contable obligara a profundizar en la
asignacién de determinados conceptos que no tie-
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nen una asignacion clara en el modelo actual como
el tratamiento de la hidraulicidad © la morosidad.

Como no podfa ser menos, la separacion con-
table alcanza a todas las actividades que asuman
las compaiiias eléctricas en sus procesos de di-
versificaciéon e internacionalizacion. Las inversio-
nes de las empresas. Uno de los aspectos conflic-
tivos del proyecto de LOSE es el grado de control
que ejercera la CSEN sobre las inversiones en ac-
tividades no eléctricas de las empresas del Sis-
tema Integrado. El borrador propone la aprobacion
de la CSEN para toda inversion fuera del negocio
eléctrico, medida que ha sido calificada por las
empresas eléctricas como excesivamente inter-
vencionista y que podria limitarse a una mera co-
municacion.

Adjudicacion de nuevas centrales
mediante subasta

La generacién de energia eléctrica no presenta
caracteristicas de monopolio natural, de ahi que
uno de los objetivos de la LOSE sea la introduc-
cién de competencia de esta actividad.

En las instalaciones ya existentes es practica-
mente imposible la introduccion de competencia sin
una homogeneizacion previa de las condiciones
iniciales de las empresas generadoras. El alto peso
de los costes hundidos cuya recuperacion garan-
tiza el MLE, y la prioridad ep la utilizacién de fuen-

‘tes energéticas autéctonas, entre otros factores,
dificultan el disefio de un modelo de competencia
para las centrales peninsulares ya operativas.

Otra cuestion es la relativa a la concesion de
nuevas centrales. El proyecto de Ley establece que
la autorizacion de construccion, modificacion y ex-
plotacién de las centrales serdn otorgadas, prefe-
rentemente, mediante subasta, Las ventajas de la
adjudicacién competitiva son numerosas, de ma-
nera que las lineas basicas de la propuesta no han
encontrado oposicidén por parte de las empresas
eléctricas, siempre y cuando se exijan acuerdos de
reciprocidad para la adjudicacion de centrales a
grupos extranjeros.

La subasta de nueva potencia minimizara el
coste de la inversion, al elegirse la oferta mas com-
petitiva, Ademads, la competencia de diferentes
grupos permitira soslayar la rigidez del MLE en la
asignacion de los valores estandar de las instala-
ciones. Seran las propias empresas concurrentes
las que fijen el valor de la inversién en funcion de
sus estimaciones técnicas y econdmicas. Las ba-
ses de la adjudicacidn podran incorporar todos los
conceptos de coste —combustible, operacion y
mantenimiento, etc.—, por [0 que se incrementara

la transparencia en la retribucién de las compa-
fias. Los proyectos otorgados mediante subasta
no tienen por qué ser cerrados, pudiendo ofre-
cerse alternativas en cuanto a tamafio, tecnologia,
emplazamiento, periodos de construccion, etc.

No obstante, merece la pena destacar algunas
puntualizaciones.

» Las necesicdades de nueva potencia peninsu-
lar no van a ser significativas hasta bien entrada la
préxima década, por lo que la asignacién compe-
titiva de instalaciones va a tener una influencia es-
casa a medio plazo en los costes de servicio eléc-
trico.

¢ El procedimiento de concurrencia debera te-
ner en cuenta correctamente factores técnicos y
economicos que seran tanto mas complejos cuan-
tos mas grados de libertad en términos de com-
bustible, tecnologia, emplazamiento, presente el
proyecto. Se corre el riesgo de que la complejidad
técnica y econdmica de las ofertas desplace la
competencia en la seleccion al terreno politico. Por
otra parte, si todos los pardmetros técnicas de la
nueva central son fijados por la Administracion, el
sistema pierde flexibilidad, y se limita la capacidad
y el margen de maniobra de las ofertas para redu-
cir et coste del suministro.

Separacion entre distribucion
y comercializacion

El primer proyecto de LOSE, de 3 de abil
de 1993 y cuya tramitacidn parlamentaria fue
interrumpida por la convocatoria de elecciones ge-
nerales, introducia la figura de empresa comercia-
lizadora independiente como elemento de compe-
tencia en el servicio al usuario. Se distinguia, pues,
entre la distribucion, que como monopolio natural
mantendria los derechos exclusivos, y la comercia-
lizacion sujeta a la competencia.

Las empresas eléctricas actuales distribuidoras/
comercializadoras reaccionaron unanimemente en
contra de esta nueva figura, que, por otra parte,
cuenta con pocas referencias en otros paises. Para
las actuales empresas eléctricas, las comercializa-
doras supondrian la aparicidn de un nuevo esla-
bdn en la cadena del sector que tenderia a aurmen-
tar el coste del suministro eléctrico, sin la aportacion
de valor anadido dado el mantenimiento de las ta-
rifas dnicas.

El ultimo proyecto de LOSE bloquea la aparicion
de comercializadoras independientes al conceder
a la Administracion la potestad de su regulacion
cuando sea aconsejable, teniendo en cuenta la
evolucidn tecnoldgica y la regulacion y experiencia
de otros paises. Parece haber triunfado la tesis de
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las empresas de que la mejora en la calidad del
servicio y la mayor capacidad de negociacioén de
los consumidores que supondria la competencia en
comercializacion, puede alcanzarse igualmente a
través de otras vias —inspeccion, establecimiento
de niveles especificos de calidad, sanciones eco-
némicas, etc.— sin romper €l actual monopaeiio en
dicha actividad. Asimismo, la consolidacion en la
LOSE de tarifas Unicas para el mismo tipo de con-
sumidores dificulta la introduccién de competencia
en la fase de comercializacion, que era una de las
principales razones de separar esta fase de la dis-
tribucién.

Con todo lo anterior, puede afirmarse que las
novedades que introduce la LOSE en la regulacion
del sector y las innovaciones tecnoldgicas van a
configurar la evolucién de la actividad eléctrica en
nuestro pais. La competencia —inexistente en el
modelo actual— sera relevante en la actividad de
generacion, pero a la vez la distribucién/comercia-
lizacion asumird un protagonismo mayor con la po-
sibilidad de ofrecer nuevas opciones en el suminis-
tro eléctrico y, posiblemente, nuevos servicios.

La experiencia liberalizadora
de Inglaterra y Gales

Como ejemplo de un proceso de liberalizacion en
el sector eléctrico cabe traer a colacion la privati-
zacion de la industria eléctrica inglesa, por la cual
el 31 de marzo de 1990 una estructura empresarial
verticalmente integrada de generacién y transporte
—Central Electricity Generating Board (CEGB)—
se fragmentd en tres empresas generadoras
—National Power, PowerGen y Nuclear Electric—
y una empresa propietaria y gestora de la red de
alta tension —National Grid Company (NGC)—. En
la actividad de distribucién las doce gestoras de
mercado —area boards— pasaron a denominarse
Regional Electricity Companies (RECs), y fueron
privatizadas en diciembre de 1890, Progresiva-
mente, las RECs podran ampliar su actividad a {a
generaciéon. Las generadoras National Power y
PowerGen fueron privatizadas en 1991.

La principal novedad en cuanto a funciona-
miento del sistema consistié en la introduccién de
competencia en generacion: las dos empresas pri-
vatizadas, National Power y PowerGen, con es-
tructuras de potencia similares, ofrecen su energia
a la NGC, en tramos de media hora, al precio que
consideren adecuado en funcidn de sus costes. La
NGC dispone de la produccién de las centrales en
orden de mérito en funcién del coste ofertado por
las empresas. La eliminacién del monopolio en la

distribucién es progresiva: desde 1990 los gran-
des consumidores pueden elegir libremente sus
suministrados. EI mismo derecho tendran los con-
sumidores medios a partir de 1994, vy la libertad
sera total en practicamente todos los segmentos
del mercado en 1998.

La valoracién de la incorporacion de competen-
¢cia en cuanto a los precios de la energia no es in-
mediata. Las principales criticas se han centrado en
dos aspectos. En primer lugar, la fragmentacion en
solo dos empresas competitivas —Nuclear Elec-
tric no compite— ha derivado en conductas oligo-
polisticas que han llamado la atencién de la Comi-
sién de Monopolios y Fusiones (MMC). El regulador
britanico ha exigido a National Power y PowerGen
que se desprendan de algunas centrales, de ma-
nera que pueda constituirse una tercera empresa
generadora. En segundo lugar, |a fijacion de pre-
cios de la energia en un mercado a corto plazo
cuando los activos presentan altos costes hundi-
dos no es sencilla. De hecho, los ingresos de las
empresas generadoras incluyen un componente de
capacidad que se percibe por la potencia disponi-
ble, y un componente de wvalor de pérdida de
carga» (value of lost ioad) que incentiva la disponi-
bilidad de las centrales en los momentos de mayor
demanda. La fijacién de ese «alor de pérdida de
cargar adolece de elevadas dosis de arbitrariedad.

Por otra parte, es incuestionable que los gran-
des consumidores han visto reducirse sus tarifas
ejerciendo su libre eleccion de suministrador. La
presién de la competencia ha forzado drasticas re-
ducciones de plantilla en las companias eléctricas,
especialmente en las generadoras. Sin embargo,
las fuerzas de! mercado no han sido suficientes
para garantizar la adecuada formacion de los pre-
cios y el regulador britanico ha obligado a las com-
pafiias distribuidoras a realizar reducciones en las
tarifas eléctricas para garantizar que los consumi-
dores se beneficien de la mejora en la eficiencia del
sector.

El caso inglés muestra: 1) que la liberalizacion del
sistema eléctrico requiere homogeneizar previa-
mente las compafias en términos de estructura de
costes; 2) que las especificidades de la genera-
cién nuclear son dificiimente incorporables a con-
diciones de libre mercado, y 3) que la supervisién
del regulador es necesaria, especialmente en la
fase de transicién.C
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Colegios profesionales
y diseno institucional (*)

Benito Arrufiada
Urniversidad Pormpeu Fabra

1. Introduccion

‘Entre los escasos términos de origen hispanico
que se emplean en la literatura econdmica anglo-
sajona figura el de «Spanish practices», para hacer
referencia a las restricciones que son comunes en
el ejercicio de las profesiones liberales. Si esta in-
fluencia léxica es indicativa de un alto grado de
corporativismo, no es extrafo que los sucesivos
programas disefiados en los Ultimos afos para fa-
vorecer la convergencia de la economia espafiola
con los paises mas desarrollados de la Union Eu-
ropea hayan incorporado, entre otras propuestas
liberalizadoras, la de introducir mas competencia en
servicios profesionales, como abogacia, arquitec-
tura, medicina, mediacién inmobiliaria, etc. {1). Esta
reforma del régimen regulador de las profesiones
se encuadra asi en el programa de reestructura-
cién que pretende aumentar la eficiencia del sector
terciario, el cual se encuentra ain a cubierto de la
competencia.

El objetivo central de estas paginas es advertir
sobre dos de los peligros que encierra un trata-
miento simplista de esta liberalizacion de los servi-
cios profesionales; y sobre la correspondiente ne-

- cesidad de evitar generalizaciones. En especial, es

preciso hacer explicitas y examinar, junto con la li-
beralizacion, las regulaciones con que ésta se
complementa, y tener en cuenta del modo mas ex-
haustivo posible los costes de las soluciones alter-
nativas que se proponen. Se alcanza esta conclu-
sidén tras constatar, primero, como las pautas
internas que deciden libremente darse a si mismas
las organizaciones profesionales que compiten en
el mercado tienen una estructura similar —en es-
pecial por lo que se refiere a las funciones retri-
butivas de los profesionales— a las que acaban
configurando las organizaciones profesionales cor-
porativas de caracter no competitivo. Sin negar la
presencia en la génesis y configuracion de estas
dltimas de elementos monopolisticos, esta simili-
tud apoya una explicacién de estas restricciones
con base en su eficiencia, hipétesis que tiene un
caracter mas o menos complementario segin los
casos. Esta dependencia de la casuistica des-
aconseja un tratamiento generalizador de todas las
profesiones. Por otro lado, se pone de relieve, en
segundo lugar, el riesgo de que algunas medidas
de liberalizacion en el sector de los servicios pro-
fesionales introduzcan regulaciones ineficientes,
riesgo que se agrava cuando en su discusion se
margina el andlisis de las reformas regulatorias que
suelen acompanarlas. Se defiende, en suma, una
revision mas radical, pero caso por ¢aso, y que
tenga en cuenta, no sdlo los considerables fallos
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gue padecen los variados regimenes existentes en
la actualidad, sino también las posibilidades y cos-
tes reales que encierra el funcionamiento inevita-
blemente regulado de los regimenes alternativos,
cuya naturaleza es tambien muy variada.

El ensayo arranca de una reflexion sobre cudl es
la estructura caracteristica de la organizacion de las
actividades profesionales, tanto en entidades que
viven en competencia como en las que o hacen al
margen de ella. Sobre esta base, se perfila una guia
de actuacion para el decisor padblico en estas ma-
terias. Se recomienda como elemento central de la
reforma una aproximacién casuistica, dentro de
la cual se evalle hasta qué punto las practicas res-
trictivas que definen las organizaciones profesio-
nales responden a una hipdtesis de eficiencia o de
monopolio. Se subraya también la necesidad de
plantear estos problemas en términos de ereforman
mas que de diberalizaciény, Ello evitaria que —como
ha ocurrido en el caso de la Comisidn Nacional del
Mercado de Valores, que se toma como referen-
cia— quedase marginado del debate el disefio re-
gulatorio de las nuevas instituciones reguladoras.

2. Pautas organizativas de las actividades
profesionales

Como consecuencia de la naturaleza de las ac-
tividades profesionales, en éstas se suele plantear
un problema fundamental: la dificultad para salva-
guardar la calidad de los servicios. Por un lado, es
dificil controlar al profesional, quien suele trabajar
wlejosr de cualquier posible unidad central y ejercer
una actividad dificil de evaluar y que tiene conse-
cuencias a largo plazo. Por otro lado, como pro-
veedor, el profesional también tiene dificultades
para garantizar |la calidad de sus servicios, porque
$U esperanza vital es limitada y los premios por re-
ducirla son a menudo muy altos. Ademas, todos los
intervinientes tienen similares dificultades para su-
pervisar la calidad de los servicios, ya se frate de
los clientes, de los reguladores, de los colegios, o
de los propios profesionales respecto a la calidad
de sus colegas.

Pese a estas peculiaridades, desde el analisis
econdmico convencional se han tratado a menudo
los senvicios profesionales descuidando que, por lo
peculiar de su caracter, su produccion y venta re-
quiere estructuras organizativas —ya sean éstas
colegios, hospitales, empresas auditoras o health
maintenance organizations— de naturaleza dife-
rente a las abstracciones que, tanto de la empresa
como del mercado (2), son propias del discurso
neoclasico. No quiere esto decir que ese marco

analitico sea invalido, pero si que es indtil fuera de
sus limites metodoldgicos. El marco neoclasico
puede ser suficiente para criticar la ingenuidad de
la propuesta liberalizadora de las profesiones, pre-
sentada por el TDC en 1992, y que consistia en li-
beralizar los precios manteniendo o incluso refor-
zando de hecho las restricciones de entrada (3). En
cambio, ese mismo andlisis no basta para enten-
der que muchas pautas corporativas pueden tener
en algln contexto justificacion en la eficiencia, y no
sOlo en el monopolio (4).

La estructura organizativa presente en las acti-
vidades profesionales, tanto si se ejercen en régi-
men corporativo como de competencia, se carac-
teriza por los incentivos que pesan sobre el
profesional y el proceso de autoseleccion que ta-
les incentivos generan.

a) En cuanto a los incentivos, se tiene en primer
lugar la percepcion de cuasi-rentas, en forma de
una retribucion superior a los ingresos de oportu-
nidad durante al menos buena parte del gjercicio
profesional. Semejante pauta retributiva incentiva a
cumplir siempre que exista una probabilidad posi-
tiva de perder dichas cuasi-rentas. Estas cuasi-ren-
tas se logran mediante restricciones de entrada
—oposiciones, examenes, escalafones— en las
corporaciones profesionales; y a traves de una de-
cision de disefio organizativo en las empresas que
producen servicios en régimen de competencia.

b) Por otro lado, la variabilidad de los ingresos
con la conducta propia en las dimensiones en que
la competencia es aceptada y con la conducta
ajena de los colegas en las dimensiones en que es
prohibida favorece doblemente la eficiencia. Por
una parte, incentiva la productividad en las dimen-
siones en que se permite competir. Por otra, fo-
menta el control mutuo para que la competencia se
restrinja a tales dimensiones.

¢) Por ditimo, la existencia de estos incentivos
—0, mas en general, el tipo de puesto de trabajo
que estos incentivos contribuyen a configurar—
genera un proceso de autoseleccion de un cierto
tipo de personal: el que mas valora los puestos de
trabajo definidos por tales restricciones y pautas
retributivas. Quiza el efecto mas importante en este
sentido lo origina el aplazamiento de la retribucion,
al incentivar la entrada de personas con un bajo
tipo de descuento. La autoseleccién proporciona
asi profesionales con unas preferencias idoneas
para rechazar tentaciones de mala practica profe-
sional que, pese a ser lucrativas a corto plazo, re-
presenten una posible penalizacién futura.

Merece la pena reiterar que la estructura de es-
tos incentivos es similar, tanto si resultan de una
decision interna de las organizaciones que compi-
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ten libremente en la prestacion de servicios profe-
sionales {auditoria, consulting, etc.), como si proce-
den de las restricciones competitivas propias de las
profesiones liberales. Este sistema de retribucién
exige redistribuir ingresos en el tiempo, para finan-
ciar y asegurar las cuasi-rentas. Para lograrlo, se es-
tablecen pautas de organizacién gue, cuando se
trata de profesionales independientes, se nos pre-
sentan como restricciones competitivas. Por el con-
trario, cuando son empresas en competencia quie-
nes proveen los servicios, estas pautas no se ven
como tales restricciones competitivas. No obstante,
en muchos casos, la distincién quiza es mas juri-
dica que econdmica, de forma similar al tratamiento
de las restricciones verticales, cuando se diferencia
éste segin los distribuidores estén o no integrados
verticalmente con el fabricante.

3. Procedimiento para evaluar
estas instituciones

Esta coincidencia en la estructura de la pauta re-
tributiva basica abona la posibilidad de que la hi-
pétesis de eficiencia tenga alguna capacidad ex-
plicativa, y justifica un analisis caso por caso de
cada institucion profesional. Andlisis que ha de ha-
cerse en sus propios méritos, de modo similar al
que se tiende a efectuar en el ambito de las restric-
ciones verticales entre fabricante vy distribuidor. En
esta dltima situacion, la literatura econémica —y
crecientemente también la practica de las autori-
dades de defensa de la competencia méas vetera-
nas— han optado por el examen casuistico o en
sus propios méritos de cada situacion, en términos
de lo que la practica juridica estadounidense de-
nomina rule of reason, desechando la aplicacién de
criterios rigidos de exclusion per se de determina-
das pautas genéricas, como son la exclusividad
territorial o la fijacién de precios por el fabricante.
En el ambito profesional, es también recomenda-
ble un tratamiento casuistico en este terreno, lo que
en este terreno equivale a analizar cada subsector
de actividad profesional. El examen de cada una
de estas instituciones ha de tener en cuenta la po-
sible existencia de efectos externos y el coste de
las alternativas disponibles para su tratamiento, asi
como los problemas de asimetria de informacién,
considerando como se atenlian o resuelven en la
actualidad y cémo se resolverian en el futuro bajo
el nuevo marco que se propone.

Los pasos a dar pueden estructurarse en tres fa-
ses: en la primera se analizan los atributos del pro-
ducto y la eficacia con que éste se elabora dentro
de la estructura organizativa de la profesién; en se-

gundo lugar se estudia el coste de las restriccio-
nes, y, por Ultimo, se consideran las alternativas,
prestando atencién a las nuevas regulaciones y or-
ganismos que éstas hayan de incorporar.

El examen del producto y la eficacia se inicia con
un estudio del servicio —incluyendo los efectos
externos de signo positivo y negativo asociados a
su produccion y las asimetrias informativas—, y de
los mecanismos que garantizan o aseguran su
prestacion con las caracteristicas deseadas. Ge-
neralmente, el estudio se centrara en los incentivos
que conilevan la percepcién de cuasi-rentas por
retribucién aplazada y rentas; la variabilidad de los
ingresos, y los consiguientes procesos de autose-
leccion. El examen ha de ser tanto tedrico, como,
quiza sobre todo, empirico. En primer lugar, ha de
evaluarse en este sentido si funcionan los meca-
nismos de sancion necesarios para que sean efi-
caces los incentivos mediante cuasi-rentas; en se-
gundo lugar, si el proceso de autoseleccion favo-
rece o no la entrada de personal idéneo para el tipo
de funciones y para el desarrollo de pautas corpo-
rativas de control, y, por Gitimo, si la variabilidad de
los ingresos es suficiente para fomentar la reduc-
cidn de costes y el control mutuo de la calidad.

La eficacia que puedan conseguir los colegios
profesionales en cuanto a la produccién de efectos
externos y al control de los problemas de asimetria
informativa se lograria al precio de restricciones
competitivas. Este hecho hace imperativo un exa-
men de los costes que imponen estas restriccio-
nes, los cuales han de ser evaluados y tenidos en
cuenta al enjuiciar la eficiencia de estas institucio-
nes. En esta evaluacién se han de tener en cuenta
al menos los costes siguientes: a} la pérdida de bie-
nestar derivada del incremento de precio y consi-
guiente reduccion de la cantidad, poco importante
cuando existen restricciones legales que imponen el
consumo obligatorio; b) el incremento de costes
derivado de las restricciones competitivas, mas
grave cuando se restringe la innovacion, si bien ate-
nua este efecto el que el profesional ostente la titu-
laridad de las rentas residuales —en este sentido,
las profesionales son similares a las franquicias—;
y, por dltimo, ¢)los costes en disipacién o bus-
queda de rentas, los cuales dependen en gran me-
dida de como se disefie el mecanismo de entrada.

También en este examen de los costes el andli-
sis ha de ser a la vez tedrico y empirico. Constitu-
yen elementos de juicio fundamentales los indicios
sobre la elasticidad de la demanda; la rentabilidad
de la carrera profesional —de poco valen en este
sentido los datos de ingresos que se manejan a
menudo de forma implicita—, y, por Ulitimo, el di-
sefio de los mecanismos de decision sobre fija-
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cién de los precios y control de la entrada. En este
sentido, ha de identificarse hasta qué punto existe
© no captura del regulador; si estan o no suficien-
temente separados reguladores y regulados; vy si
los ciudadanos estan informados correctamente,
condicidn esta dltima que favorece una regulacion
mas acorde con el interés pudblico. Por desgracia,
en algunos casos suele ocurrir que, bien porque el
profesional actla como recaudador tributario o
porque es dificil evaluar su dedicacion, existen asi-
metrias informativas importantes, que llevan a mu-
chos ciudadanos a valorar mal los ingresos de los
profesionales. Por Ultimo, conviene analizar los me-
canismos de entrada y los costes de bisqueda vy
captura de rentas, tanto en la entrada como en el
reparto de las rentas.

4. Orientaciones para el redisefio
institucional

Las propuestas liberalizadoras han concentrado
su atencién en una de las variables que es posible
manejar en el disefio institucional: la intensidad de
la competencia en precio. Sin embargo, al enjuiciar
las posibilidades de disefio, ha de considerarse que
el legistador puede alterar no sdlo la intensidad de
la competencia sino también las dimensiones de la
competencia, asi como la definicién del producto
y el grado de integracion. La consideracién expli-
cita de estas posibilidades es tanto mas conve-
niente cuanto que, de no hacerlo, se corre el riesgo
de poner en marcha reformas aventureras que,
ameén de que sus consecuencias sean dudosas,
pueden acabar en situaciones reguladas de forma
aun més deficiente. Un ejemplo de este error es
desatender las implicaciones que sobre la natura-
leza del tipo de servicio producible con un deter-
minado orden institucional entrafia una mayor in-
tensidad de la competencia.

En este sentido, un aspecto central en algunas
profesiones son los efectos externos. En este te-
freno, la exclusion de los efectos externos de la ta-
rea del profesional suele llevar aparejada la dedica-
cion de funcionarios a su produccién o control,
funcionarios cuya organizacién eficiente dista de
estar resuelta. Los tipos de efectos externos pro-
ducidos por los profesionales son muy variados.
Sirva como ejemplo la fe piblica notarial, cuya ho-
mogeneidad cualitativa es esencial para que la ad-
ministracion de justicia pueda emplearla eficiente-
mente como input, de modo similar a ¢cémo la
estandarizacidn e intercambiabilidad de las piezas
es esencial en la produccion fabril. En este mismo
sector profesional se encuadra la realizacion del de-

recho mediante actividades de gatekeeping. El Es-
tado puede realizar eficientemente el derecho ase-
gurando la intervencion independiente de un
profesional que ya ha de actuar por ofros motivos
en las transacciones (5). Ello permite ganar econo-
mias de produccion conjunta, pero requiere incen-
tivos especiales para independizar al profesional del
cliente que le paga, y al que, eventualmente, ha de
denegar sus servicios. Un ejemplo caracteristico es
también el del notario latino respecto al control de
legalidad de las transacciones privadas (6), pero nos
encontramos con figuras similares en cuanto a la
estructura de los mecanismos incentivadores en
ambitos muy diversos, desde la auditoria a la venta

. de bebidas alcohdlicas en aquellos paises donde

esta venta esta regulada efectivamente.

Por Io que respecta, en segundo lugar, al grado
de integracién vertical de la actividad profesional en
la Administracidn del Estado, las soluciones inter-
medias son muy variadas, existiendo todo un
espacio continuo de instituciones: colegios profe-
sionales; firmas (de abogados, consultores, audito-
res, etc.), e instituciones reguladoras y autorregula-
doras. Los extremos van desde la educacién o sa-
nidad publicas —plenamente integradas— a los
brokers de las sociedades de valores, que podrian
tomarse como ejemplo de profesionales en regi-
men de competencia —obviamente, regulada—.
Dentro de esta dimensidn, los problemas que sur-
gen en las distintas instituciones son bastante co-
munes, a juzgar por la similitud de los incentivos que
gravitan en ditima instancia sobre los profesionales,

En tercer lugar, cabe atender a la intensidad de
la competencia. A menudo, se tiende a pensar de
forma exclusiva en esta dimensiéon competitiva,
descuidando las demas. En este terreno, se suele
caer en dos desviaciones. Por un lado, se centra
la atencidn exclusivamente en la competencia en
precio, y, por otro, se desatiende la posibilidad de
emplear la competencia dentro de un régimen mas
organizativo que de mercado. Para poner un ejem-
plo claro de esto ditimo, basta pensar como tal vez
algunos medicos del National Health Service brita-
nico compiten hoy, tras la introduccién de un régi-
men de «mercado interno», mas que ios médicos
alemanes, pese a que podria considerarse que és-
tos, al ser profesionales liberales, trabajan mas «en
el mercadon.

5. La regulacion posterior a la liberalizacion
Una consecuencia negativa de poner un énfasis

desproporcionado en la competencia en precio es
que, al proponer la liberalizacién, se subestiman los
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costes de regulacién. En este sentido, es pre-
ocupante el caracter equivoco de las medidas que
se presentan a la opinidn publica como liberaliza-
doras, y que, de forma inevitable, terminan siendo
tan sélo una forma diferente de regular la economia.

En este sentido, es aleccionador el caso de los
agentes de cambio y bolsa, por ser la suya la Gnica
profesion liberalizada en los dltimos afios, sustitu-
yéndose un monopolio profesional por un mer-
cado mas abierto, pero con un poderoso érgano
regulador, la Comisién Nacional del Mercado de
Valores o CNMV. Este drgano regulador ejempli-
fica cémo una liberalizacion deficiente entraia
costes importantes, que pueden, eventuaimente,
devorar buena parte, si no todos, los beneficios de
la propia liberalizacion. En el caso de la CNMV es
dificil que asi ocurra, debido a la degradacion del
sisterna profesional previo. No obstante, también es
sequro a estas alturas que la solucién regulatoria
puesta en practica era mejorable. Es incluso posi-
ble que los costes directos e indirectos que ge-
nera la actividad de la Comision sean superiores a
los que causaba el monopolio de los agentes de
cambio y bolsa en el sistema anterior. En apoyo de
esta valoracién negativa, cabe sefalar que la ma-
yor parte de los beneficios monopolisticos de los
agentes eran pura renta de monopolio, sin generar
costes reales importantes en términos de disipa-
cidn ni desplazamientos de la funcién de costes.

Por el contrario, la situacion de la CNMV es tal
que, si bien las rentas —sobre todo laborales— a
que da lugar no son despreciables, su volumen es
inferior, posiblemente en varios 6rdenes de mag-
nitud, a los costes de cumplimiento y evitacion. La
Comision genera directamente costes reales sus-
tanciales, observables no sélo en el presupuesto de
la Comision, sino, sobre todo, en los costes que
origina su actividad en todos los que se relacionan
directa e indirectamente con ella, incluyendo el de-
rroche de recursos en tareas de ingenieria contra-
rregulatoria; y el coste derivado de su particular
posicion juridica, que no solo le permite ser a la vez
juez y parte, sino también funcionar de hecho como
tribunal de Unica y Ultima instancia. Todo ello para
que, como el caso de Banesto puso de relieve,
para grandes sociedades sea incapaz de ejercer
otro control que el meramente formal.

Cabe extraer varias lecciones del caso de la
CNMV. Por un lado, ante el riesgo de que un régi-
men similar fuese aplicado a otras actividades pro-
fesionales, quizd sea preferible quedarnos como
estamos. En pocas palabras, puede ser peor un
regulador por conocer que un monopoelio cono-
cido. Por otro lado, hablar de diberalizacion» se de-
muestra engafoso: normalmente, no se hace mas

que regular de un modo distinto. Seria preferible
hablar en términos de redisefo institucional, para
no hurtar una parte sustancial del debate —la del
disefio de los nuevos mecanismos reguladores—
como se hace cuando se habla de diberalizar.

En conclusion: el andlisis de las profesiones ha
de estar presidido por un cierto relativismo empi-
rico: conviene efectuar un tratamiento casuistico, y
no existen en principio recetas Unicas. Las solucio-
nes dependen cruciaimente de las condiciones
particulares de la profesion y del entorno institucio-
nal de cada pais.[]

NOTAS

{*) Una versidn de este ensayo fue presentada en las 1X Jor-
nadas de Alicante sobre Economia Espafiola.

(1) Una referencia obligada en el consiguiente debate sobre
el asunto ha sido la propuesta liberalizadora del Tribungl
de Defensa de la Competencia (TDC) en su informe de
1992, Siguienda sus recomendaciones, se efabord en su
dfa un provecto de ley de reforma. Esta orientacién fibe-
rafizadora no impide que simulténeamente se mansje a
veces un nuevo corporativismio como base para reestruc-
turar algunos seclores. Véase, por sjemplo, en el caso de
la sanidad la propuesta del Ministerio sobre los liamados
wacuerdos cooperativosy (1992).

(2) Son pertinentes al respecto las observaciones de Coase
(1968, pags. 7-10).

(3) Véase Arrufiada (1992).

{(4) Ocurre en esta maferia un fenémeno similar a la critica
caonvencional que fa moderna organizacion industrial hace
a ia politica antitrust en materia de restricciones verticales,
con la salvedad de que el requisito de que exista compe-
tencia entre los fabricantes ha de ser sustituido aqul —y
la equivalencia de ia sustitucion es muy debatibie— por el
control politico dltimo de las actividades profesionales por
el Estado,

(5) Véase Kraakman (1986).

(6} Véase Paz-Ares (1994).
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Privatizacion y
competencia en el
transporte publico
urbano de viajeros (*)

Ginés de Rus
Francisco Lopez

Departamento de Economia Aplicada.
Universidad de Las Palmas de Gran Canaria

1. Introduccion

En el transporte terrestre de mercancias por ca-
rretera, asi como en la modalidad discrecional de
viajeros, fa Comision Europea mantiene una posi-
cién liberal. El funcionamiento eficiente de estas
actividades econdmicas puede garantizarlo el mer-
cado con intervenciones minimas que se limitan a
restringir la libre entrada en la industria mediante la
exigencia a los operadores de tres condiciones:
cualificacion profesional, solvencia financiera y
buena reputacién.

B! impacto medicambiental, la seguridad y la in-
teraccion con otros modos de transporte no exi-
gen contingentar la oferta ya que si los precios y
los controles cualitativos son los adecuados, el nu-
mero 6ptimo de operadores debera venir determi-
nado por la demanda v la tecnologia.

Esta vision es compartida por la Comision Euro-
pea y la mayoria de los gobiernos de los Estados
miembros que, por otra parte, han ido levantando
paulatinamente las barreras a la entrada. Aunque
quede mucho camino por recorrer en algunos pai-
ses, es innegable el avance que se ha conse-
guido.

Puede afirmarse que en lineas generales esta in-
dustria, a pesar de la regulacion del pasado, se ha
desarrollado en un marco de alta rivalidad entre las
empresas y que la mayoria de las administraciones
responsables han visto como el control de precios
y la limitacién de la oferta no han impedido la com-
petencia en una industria con bajos costes irrecu-
perables y en la que existe gran facilidad de en-
trada y salida (véase De Rus, 1993; Committee ot
Enquiry, 1994; Ortega, 1994; Matas y otros, 1994).

Es en el transporte pablico urbano de viajeros
donde la presién comunitaria a favor de la intro-
duccion de libertad en los mercados de servicios
de transporte no ha podido ejercer por el momento
efecto alguno.

Los servicios de transporte publico de viajeros se
ofrecen en régimen de monopolio en la mayoria de
las grandes ciudades del mundo. Aunque con un
grado variable de integracion e intervencion pu-
blica, el modelo es similar en casi todos los paises:
sistema concesional, coexistencia de empresas
publicas y privadas, déficit de explotacion y una
preocupacion creciente sobre el futuro de esta in-
dustria cuya demanda esta estancada y cuyos re-
sultados afectan al conjunto de la sociedad por sus
efectos positivos en la reduccion de la congestion
urbana y en la garantia del derecho a la movilidad
basica de los ciudadanos.

En la mayoria de las grandes ciudades espano-
las los operadores de transporte son de propiedad
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publica. Ademas, 1a legislacion espafola permite a
los ayuntamientos conceder a las empresas priva-
das derechos exclusivos de explotacion cuya du-
racion oscila entre 8 y 20 afios, con lo que pode-
maos afirmar gue la regulacién espaficla en esta
materia es muy conservadora y orientada de he-
cho a la proteccion de las empresas establecidas.

Sin embargo, las dificultades de financiacion de
los déficit de explotacion y la desconfianza cre-
ciente en la empresa publica como modelo orga-
nizativo para la gestién de servicios en las ciuda-
des, ha vuelto a replantear las bases sobre las que
deberia asentarse esta actividad econdémica y la
mejor manera de articular la relacion entre el papel
de la iniciativa privada y la modalidad de interven-
cion publica que se considera necesaria en esta
industria.

En este trabajo se analiza la estructura de cos-
tes del transporte pablico en Espafa con las em-
presas de tamafio menor o igual a 50 autobuses
{seccion 3) y se evallian las ganancias de eficien-
cia que se derivarian de la privatizacién de las em-
presas municipales de transporte publico urbano
(seccién 4). Previamente, en la seccién 2 se des-
cribe la desregulacién britinica y algunos aspec-
tos tedricos de gran interés para la reguiacién de
la industria. Finalmente, en la seccion 5 se recogen
las conclusiones de politica econdmica que se de-
rivan de este trabajo.

2. La regulacion del transporte publico urbano

La intervencion publica en el transporte publico
urbano se ha basado en tres pilares: dos deriva-
dos de politicas de second best por temas de
equidad y congestion y la tercera, y quizas mas
importante, el caracter de monopolio natural de las
lineas de transporte publico urbano.

Hay dos argumentos que apoyan la catalogacion
de las lineas de transporte publico urbano como
monopolio natural {(véase Evans, 1991). Uno es ted-
rico: existe un monopolio natural cuando el coste de
produccién con una sola empresa es menor que
con dos o mas. En la produccién de vehiculos/km
no existen economias de escala (véase, por ejem-
plo, Wiliams and Hall, 1981; Tauchen y otros, 1983;
Berechman, 1987, y De Rus, 1989), por lo que es
indiferente el tamafio de la empresa con relacién al
coste de obtener las unidades de output.

Cuando-introducimos el concepto de coste me-
dio del usuario el resultado varia, ya que un servi-
cio mas interconectado operado por una sola em-
presa puede reducir el tiempo medio invertido en
el viaje y las inconveniencias asociadas al mismo,

“y por tanto el coste medio total (productor y usua-

fio} se reduciria con el tamafio de la empresa, aun-
que este resultado podria obtenerse con la inter-
vencion de un regulador,

Un argumento en cierto modo similar corres-
ponde al lamado «efecto Mohring» (Mohring, 1972)
y que consiste en demostrar que, a pesar de la
existencia de rendimientos a escala constantes en
la produccion de plazas/km,.existen costes decre-
cientes en la produccion de viajeros/km,

La ofra linea argumental es empirica y se basa
en la experiencia britanica. La desregulacién bri-
tanica produjo un efecto positivo en las frecuen-
cias con un aumento considerable de los servi-
cios en las lineas ya establecidas, lo que significa
a priori una reduccién del tiempo medio de reco-
rrido, es decir, del coste medio del pasajero. Sin
embargo, la evidencia disponible muestra que en
lugar de un aumento se ha producido un estan-
camiento del numero de viajeros transportados.
Esto naturalmente plantea un problema con rela-
cidn a las elasticidades conocidas (alrededor de
0,4 o superiores) de la demanda de servicios de
transporte publico con relacion al aumento de fre-
cuencias. El porqué no ha habido un aumento de
viajeros transportados de acuerdo con las elasti-
cidades conocidas parece responder a que este
aumento de frecuencias en servicios ofrecidos por
empresas que compiten en el mercado no ha su-
puesto un aumento de la frecuencia conocida para
el pasajero sino una variacién continua de servi-
cios sin suficiente informacion, con cambios tan
frecuentes que al final lo que se ha producido es
un aumento de la incertidumbre con relacién a los
servicios. Por consiguiente esto se ha traducido en
un coste medio mas elevado que si estos servi-
cios hubieran estado monopolizados. Este es el
argumento central en Evans (1991) y que le per-
mite tomar esta evidencia como una prueba de la
existencia del monopolio natural.

Oftra prueba que presenta Evans como eviden-
cia de la existencia de monopolio natural es el re-
sultado final de la competencia en una ruta con
relacion al ndmero de empresas. La experiencia in-
glesa ha mostrado que cuando varias empresas
han competido en una linea, ésta ha acabado ser-
vida por una sola empresa, Este resultado podria
naturalmente deberse a la existencia de monopolio
natural pero también podria ser la consecuencia de
que existen ventajas por ser la empresa que ex-
plota la linea y de la existencia de barreras a la en-
trada con independencia de cudl sea el nimero
optimo de empresas.

Hay un resultado que la experiencia britanica
pone de manifiesto y es que con independencia del
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gracdo de monopolizacion de las lineas una vez que
el proceso competitivo se ha desarrollado, se ha
conseguido una reduccién sustancial en los cos-
tes operativos, lo que pone de manifiesto que el
sistema de regulacion anterior permitia explotar si-
tuaciones de monopolio (los costes han bajado en
torno al 25 %).

La desreguiacién britanica es una experiencia
singular. En Banister (1985), Gwilliam, Nash y Mac-
kie {1985) y Beesley y Glaister (1985) se contienen
las posiciones mas fundadas que se enfrentaron
dos afos antes de que la desregulacion fuese un
hecho irreversible. Los argumentos fundamentales
en favor de la desregulacién eran la necesidad de
reducir el gasto pdblico y aumentar la eficiencia en
la industria a través de la introduccidn de compe-
tencia que permitiria reducir costes, eliminar las
subvenciones cruzadas, introducir innovacion y
atender mejor las necesidades de los usuarios. Los
argumentos en contra se basaban en una argu-
mentacion tedrica central: los servicios de trans-
porte publico se prestan mejor como un conjunto
integrado y controlado por una agencia publica, por
lo que la competencia directa en la carretera puede
reducir el bienestar al fomentar practicas que ero-
sionan el caracter integrado de la red.

Nueve afios después, la experiencia britanica
tiene dos vertientes de interés: la desregulacion to-
tal en el Reino Unido (exceptuando el drea de Lon-
dres) y la liberalizacion controlada que se ensayd
en Londres. La desregulacién britanica ha sido
ampliamente tratada en la literatura. Hay trabajos
como los de Evans (1987), Evans (1990) o Dodg-
son y Katsoulacos (1988) donde se presentan mo-
delos tedricos que explican el tipo de competencia
que se desarrolld tras el cambio de politica de
transportes. En White (1990) se realiza una amplia-
cion del andlisis coste-beneficio en el que se iden-
tifican los ganadores y perdedores de la desregu-
lacion y la privatizacién.

Los efectos de la desregulacién sobre los cos-
tes pueden verse ademas de en White (1890) en
Heseltine y Silcock {1990). Finalmente, una valora-
cion critica de los resultados de la desregulacion y
privatizacién de los servicios de transporte colec-
tivo en el Reino Unido realizada por uno de sus de-
fensores se encuentra en Glaister (1991).

Parece haber acuerdo general en que la desre-
gulacion vy la privatizacién del transporte piblico
urbano ha producido los siguientes resultados:

En primer lugar ha habido una reduccion impor-
tante de los costes de produccion {en torno a un
25 %) que ha permitido que casi el 80 % de toda
la red de lineas de transporte publico urbano se
exploten comercialmente sin subvenciones; las
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subvenciones cruzadas se han reducido y han sido
sustituidas por subvenciones externas o explicitas,
los precios se han mantenido constantes o han su-
bido, ha habido una expansién espectacular de las
frecuencias con introduccidn de vehiculos de me-
nor tamano (minibuses). Todos estos efectos po-
sitivos se ven ensombrecidos por un resultado sor-
prendente como es que el nimero de viajeros
transportados se haya quedado practicamente es-
tancado debido a la inestabilidad en el mercado
que han creado los cambios frecuentes en los
cuadros de servicios v la entrada y salida de em-
presas, perdiéndose gran parte de los beneficios
esperados por un aumento tan importante en la
oferta (aumento de la calidad por reduccion de los
tiempos de espera). .

La desregulacién del transporte publico urbano
en autobuds que el Gobierno britdnico implantd a
partir del afio 1985 en todas las ciudades y areas
metropolitanas de Gran Bretafa no afectd al area
de Londres, que quedo al margen de la introduc-
cién de la politica de liberalizacion aplicandole una
politica de transportes diferente al resto del pais. A
continuacion y siguiendo a Savage (1993} se des-
cribe el sistemna de licitacién en Londres: la com-
pafifa London Transport se dividio en varias orga-
nizaciones, una autoridad central de planificacion y
varias compafias que eran los propietarios de los
autobuses y el metro. Poco a poco fue sacandose
a concurso la mayoria de las lineas de autobuses
en grupos de lineas; de manera que, en la actuali-
dad, practicamente un tercio de las lineas de Lon-
dres han sido adjudicadas mediante el procedi-
miento de licitacion, y el Gobierno tiene el proposito
de ir aumentando el nimero de lineas a concurso
cada afio un 5 % adicional.

El sistema pivota sobre una autoridad central que
se encarga de planificar toda la red de transporte,
publica y distribuye la informacion sobre horarios y
rutas, siendo responsable del buen funciona-
miento de la red. Las empresas que ahora son
subsidiarias de London Transport, pero que acu-
den a los concursos como entidades independien-
tes, compiten por los grupos de lineas que salen a
concurso en igualdad de condiciones con las pri-
vadas. Los adjudicatarics son los responsables de
la gestién de la provisidon del servicio de acuerdo
con la planificacién que ha hecho la compafiia
London Transport.

La experiencia muestra que las companlas de
autobuses que eran subsidiarias (pertenecen a
London Transport pero funcionan como compa-
fias independientes) han ganado aproximada-
mente el 60 % de los concursos; el restante 40 %
estd en manos de comparias que son totalmente



privadas. En muchos casos se han revisado los
salarios y las condiciones de trabajo en estas nue-
vas condiciones competitivas, algunas incluso han
cerrado; existen compafias pertenecientes a Lon-
don Transport que no han podido aguantar la com-
petencia en el mercado con otras empresas y han
tenido que cesar la actividad; y otras compafias,
igual que muchas privadas, han salido airosas del
proceso de competencia y son titulares de contra-
tos. Estos contratos tienen una duracién aproxi-
mada de tres afios y aproximadamente ha habido
cuatro ofertas para cada contrato que ha sido sa-
cado a concurso.

Aunque no se han conseguido reducciones de
costes equivalentes a las obtenidas en el resto del
pais gracias a la desregulacion total (en torno a un
25 %} si se ha conseguido una media de alrededor
de un 11 % de reduccidn en los costes con res-
pecto al coste de la antigua London Transport; di-
cho coste seria el que hubiese habido en caso de
haber seguido prestando los servicios con la com-
pafia publica existente antes de esta nueva poli-
tica de introducir competencia por el mercado. Esta
reduccion del 11 % en los costes es neta, una vez
descontados los costes administrativos asociados
al nuevo sistema de regulacion (costes de admi-
nistracién e inspeccion y control de la actividad del
ganador del concurso durante su funcionamiento).

El sistemna de licitacién se ha basado en un tipo
de contrato de tres afos en el que London Trans-
port especificaba la frecuencia deseada y una
estructura de precios dada, también el tipo de ve-
hiculos que tenia que usarse (grande, pequefio o
mediano), admitiendo alguin tipo de flexibilidad so-
bre la especificacion de los pliegos de condicio-
nes. London Transport ha pedido también en al-
gunos casos que se hagan ofertas dobles sobre la
base de vehiculos nuevos o vehiculos usados con
el fin de evitar competencia desleal entre distintas
ofertas que utilizaban antiglledades distintas de ia
flota.

El hecho de que se hagan estos contratos a tra-
vés del sistema de concurso publico y que se haga
sélo por el lado de los costes y no de los ingresos,
que son responsabilidad exclusiva de la agencia
central de planificacion, ha permitido que tanto las
lineas rentables como las deficitarias puedan salir
a concurso sin ningdn tipo de problema y ser ad-
judicadas.

Uno de los problemas importantes es asegu-
rarse que las empresas se ajusten a lo que se ha
especificado en los contratos que unen a la agen-
cia planificadora con la empresa subsidiaria. Dicha
mision esta encomendada a un grupo de inspec-
tores que controlan las operaciones; hay ademas

una serie de especificaciones escritas sobre los in-
dicadores de resultados que las empresas deben
obtener y un sistema de penalizacion para infrac-
ciones de cualqguier tipo. Ha habido casos, por
ejemplo de operadores, tanto operadores indepen-
dientes pero pertenecientes a London Transport,
como privados, cuyos contratos han sido cance-
lados por obtener unos pobres resultados. London
Transport suministra l[as maquinas expendedoras y
canceladoras de billetes para asegurar que tanto
los ingresos como el numero de viajeros que se
transportan estén adecuadamente controlados y
evitar asi el fraude.

3. Costes y productividad en el transporte
publico de viajeros

En esta seccion se realiza una comparacion en-
tre las empresas publicas y privadas que proveen
servicios de transporte colective urbano. La com-
paracién se establece entre el grupo de empresas
de tamafio menor o igual a 50 vehiculos.

Las conclusiones que se obtienen no difieren de
las que se desprenden de la muestra total; sin em-
bargo, se ha preferido en este trabajo realizar la
comparacién con un segmento de la oferta mas
homogeéneo.

Las estimaciones disponibles de funciones de
costes en autobuses urbanos muestran gue en
esta industria existen rendimientos constantes a
escala en la produccién de vehiculos/km (véase,
por ejernplo, De Rus, 1989). Este hecho permite
comparar directamente los costes medios en em-
presas de distinto tamaiio siempre que no existan
diferencias importantes entre las empresas en re-
lacion a la importancia de las horas punta o a la
velocidad media de circulacién de los autobuses,
que podrian introducir distorsion en el anlisis. Por
ello, antes de analizar posibles diferencias en cos-
tes y productividad entre las empresas publicas y
privadas, debe comprobarse que estas diferen-
cias no estén causadas por alguno de estos dos
factores.

La primera fuente de posible distorsidn es la im-
portancia relativa de las horas punta para cada
empresa. Una empresa que tenga que hacer frente
a una demanda con fuertes picos necesitara dis-
poner de una mayor flota de autobuses que otra
sin grandes saltos en la demanda, aunque ambas
tengan un mismo nivel de demanda normal en ho-
ras valle. Los autobuses de la empresa con mayor
demanda en horas punta permanecerdn mas
tiempo ociosos, lo cual implica unos mayores cos-
tes fijos. Por tanto, la estructura de costes de las




empresas de autobuses esta directamente afec-
tada por el tipo de demanda que deben abastecer.

El cuadro 1 recoge un ratio que se ha denomi-
nado «coeficiente de intensidad de las horas
punta». Dicho coeficiente se ha obtenido divi-
diendo el nimero de vehiculos en servicio en las
horas punta entre el nimero de vehiculos en ser-
vicio en las horas valle. El valor del coeficiente asi
calculado indica el grado de diferencia entre estos
dos niveles de servicio: un valor del coeficiente
cercano a uno sefala que existen pocas diferen-
cias entre la oferta de vehiculos en horas punta y
en horas de actividad normal, mientras que refleja
la existencia de mayor capacidad ociosa cuanto
mayor es su valor.

Los resultados obtenidos para este coeficiente
en el afio 1992 indican que, para cubrir la de-
manda en las horas punta, las empresas munici-
pales de transporte urbano necesitan disponer de
un 10 % mds de autobuses que los necesarios
para atender la demanda en horas de actividad
normai, mientras que este porcentaje se eleva
hasta el 29 % en las empresas privadas. Esta di-
ferencia puede venir originada por dos motivos: las
empresas privadas necesitan disponer de un ma-
yor exceso de capacidad que las publicas por te-
ner una mayor demanda en las horas punta; o bien,
las empresas municipales retiran menos vehiculos
del servicio en las horas valle para mantener una
mayor oferta.

Como segunda fuente de distorsion destacan las
posibles diferencias existentes en la velocidad me-
dia de circulacion de los autobuses. Una empresa
cuyos vehiculos circulen a mayor velocidad que los
de ofra, trabajando el mismo numero de horas
conseguira una mayor productividad (al recorrer un
mayor nurmero de kildmetros) y unos costes me-
dios por kildmetro menores. Por ello, antes de rea-
lizar cualgquier comparacion entre empresas publi-
cas y privadas debe verificarse que no existan
diferencias sustanciales entre las velocidades me-
dias de ambas.

Los valores calculados de las velocidades me-
dias de circulacién (vehiculos/km/horas trabajadas
por los autobuses) no reflejan diferencias sustan-
ciales entre las empresas privadas y las municipa-
les: 12,02 km/hora en las municipales y 12,09 km/
hora en las privadas, por lo que se puede afirmar
que la velocidad no representa un factor de distor-
sién y que, por tanto, los valores medios de pro-
ductividad y costes de ambas submuestras son
comparables entre si.

Si se analizan las cifras del cuadro 1 y del
grafico 1 se observa que existen diferencias des-
tacadas entre las empresas publicas y privadas en

CUADRO 1
INDICADORES DE PRODUCCION ¥ COSTES EN EL
TRANSPORTE PUBLICO URBANO EN ESPANA (1992)
(EMPRESAS DE TAMANO INFERIOR A 50 VEHICULOS)

Empresas Empresas
privadas publicas
Trabajadores/autobis 2,13 28
©8) 0.3)
Kildémetros/autobis 44787 43.508
(16.064) (8.476)
Horas/autobiis 3.757 3.488
(3.841) (2.984)
Kilbmetrosftrabajador 21.686 15.284
{(4.097) (2.317)
Horas/trabajador 1.872 1.284
(507) (192)
Coste total/kildémetro 204,5 326,4
(47} (76)
Coste de personal/trabajador 2.518 3139
{miles de pesetas) {541) (607)
Velocidad comercial 12,09 12,02
(2,7 {1,67)
Coeficiente de intensidad de 1,29 1,10
horas punta (*) (0,29 {0,12)

Desviacidn estandar entre paréniesis.
{") NOmero de vehiculos en senvicio durante las horas punta dividido por e
namerc de viehiculos en senvicio en horas valke.

términos de costes medios y productividad. En pri-
mer lugar, el coste medio de produccién es muy
superior para las empresas de propiedad munici-
pal: mientras que el coste medio de produccion de
un vehiculo/kildmetro es de 240,5 pesetas en las
empresas privadas, dicho coste se eleva a 326,4
pesetas en las empresas publicas (casi un 60 %
superior}.

A la vista de estos datos, la pregunta inmediata
que se deriva es si se estan explotando correcta-
mente los recursos de los que disponen las em-
presas, es decir, si existen diferencias en términos
de eficiencia entre las empresas privadas y las pu-
blicas. Para intentar responder a esta pregunta, un
primer paso es analizar la productividad de los au-
tobuses y del factor frabajo.

Las cifras reflejan que las empresas publicas
son mas intensivas en la utilizacién del factor tra-
bajo que las privadas, al contar las empresas pri-
vadas con 2,13 trabajadores por cada autobus,
mientras que este coeficiente se eleva a 2,8 en las
publicas. Esta diferencia, superior al 30 %, puede
deberse a que en las empresas publicas se pro-
duzca una mayor explotacion de los autobuses, y
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GRAFICO 1
INDICADORES DE PRODUCCION Y COSTES. NUMEROS INDICES. ANO 1892
(EMPRESAS DE TAMANO < 50 VEHICULOS)
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por tanto se requiera una mayor utilizacion de
mano de obra, 0 bien la causa puede ser que las
empresas privadas obtienen una mayor producti-
vidad del factor trabajo, empleando menor nu-
mero de trabajadores para conseguir un mismo
nivel de produccién que las empresas pdblicas.
Para determinar cuél es la causa de la mayor ut-
lizacién del factor trabajo deben analizarse las
productividades por autobus y por trabajador,
siendo posible la comparacion al no estar presen-
tes factores que introduzcan distorsion, como di-
ferencias en horas punta y velocidad comercial, tal
y como se ha apuntado.

Un indicador del grado de intensidad en la utili-
zacion de 1os vehiculos es el nimero de horas tra-
bajadas al afio por cada autobds en término me-
dio, que puede obtenerse dividiendo el volumen de
horas/bus entre el tamafo medio de la flota. Los
resultados medios obtenidos son de 3.757 horas
anuales por autobds para las empresas privadas y
3.488 horas para las pUblicas. Esta escasa diferen-
cia en el ndmero de horas trabajadas explica, al no
existir diferencias significativas en las velocidades
de circulacion, que la productividad por autobls
medida en numero de kildmetros recorridos al afio
no sea un factor diferenciador entre las empresas
segun el tipo de propiedad: 43.508 kildometros por
autobus en las empresas publicas frente a 44.787

en las privadas, lo que representa unas diferencias
inferiores al 3 %.

No obstante, si existen diferencias importantes
cuando se analizan los indicadores de productivi-
dad por trabajador. Tanto si la productividad se
mide en horas trabajadas por los autobuses o por
kilbmetros recorridos, los resultados son favora-
bles a las empresas privadas.

En términos de horas/bus, las empresas publi-
cas producen 1.284 horas/bus por trabajador y
afo, frente a 1.872 horas/bus en las privadas.

Si se considera ademds que las velocidades me-
dias de circulacion de los autobuses no difieren sus-
tancialmente entre empresas con diferente tipo de
propiedad, fa productividad media en vehicuios/kilo-
metro recomidos por trabajador es logicamente fa-
vorable a las empresas privadas. De este modo, las
empresas privadas obtienen una produccion por tra-
bajador y afio de 21.686 kildmetros, mientras que en
las pdblicas es de 15.284 kildmetros.

En conclusidn, la similitud en la intensidad de
explotacion de los vehiculos entre empresas pri-
vadas y publicas unidas a una mayor utilizacion del
factor trabajo en estas dltimas, provoca una pro-
ductividad de los trabajadores de las empresas
publicas inferior a la de los trabajadores de las pri-
vadas en un 28,5 % o un 31,4 % segun se utilice
como medida de produccion los kildmetros reco-
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rridos o las horas trabajadas por los autobuses,
respectivamente. Esta menor productividad en las
empresas plblicas no se refleja en menores sala-
ros, ya que el coste medio de personal por traba-
jador es un 25 % superior al pagado en las empre-
sas privadas.

4. Estimacién de las ganancias de eficiencia
de la privatizacion del transporte publico

El trabajo empirico realizado ofrece un conjunto
de resultados de gran interés para la politica de
transporte espafiola. La industria presenta rendi-
mientos de escala constantes, y la ineficiencia au-
menta con el tamafio y con la propiedad publica.
Las diferencias de salarios y productividad entre
empresas publicas y privadas son suficientemente
elevadas como para esperar mejoras de bienestar
sustanciales privatizando las empresas publicas.

Hay que tener en cuenta que las empresas pri-
vadas operan como monopolios en sus respecti-
vas dreas, por lo que las referencias que se toman
en el andlisis coste-beneficio de esta seccion (sa-
larios y productividad de las empresas con propie-
dad privada en la muestra) pueden estar sesgadas
al alza (con respecto, por ejemplo, al sector discre-
cional en los segmentos de mercado mas compe-
titivos).

La estimacion que se realiza a continuacion de
los aumentos de bienestar esperados al privatizar
las empresas publicas debe ser considerada den-
tro de dicho contexto. Si se reformase la legisla-
cién y las concesiones se situaran entre los cinco
y los siete anos como maximo, cabria esperar una
reduccion de costes mayor de la que se contem-
pla en este apartado.

Supondremos que inicialmente la empresa pu-
blica fija un precio (F,) igual al coste medio (C,) (las
subvenciones se tratan como transferencias por
viajero transportado y se ignoran por simplicidad).
Al privatizar la empresa, aumenta la eficiencia al
bajar el coste medio (C, < C,) y sube el precio (F,)
con respecto al nuevo coste marginal sélo en la
cuantia que permite el regulador, aunque que-
dando por debajo del precio inicial (C, < F, < Fy).

Como estamos midiendo cambios en el nivel de
bienestar como consecuencia de la privatizacién,
es posible ignorar las subvenciones en el analisis
suponiendo que la subvencién unitaria por pasa-
jero se mantiene (por motivos de promocion del
transporte publico o por razones de equidad) o bien
que se reducen del area de beneficios extraordi-
narios de la empresa privada una vez completado
el proceso de privatizacion.

Tomando los valores medios de las empresas
publicas y privadas del total de la muestra, obser-
vamos que el coste medio por autobls/kildbmetro
es un 30 % inferior en las privadas. Utilizando una
hipdtesis conservadora, consideraremos que la pri-
vatizacion sdlo reducira el coste medio en un 20 %,
con lo que podemos calcular la reduccion en el
precio después de la privatizacién. Supondremos
que el nuevo precio es superior en un 10 % al coste
medio después de la privatizaciéon con el fin de

- permitir beneficios extraordinarios a los nuevos

propietarios de la empresa.

Las desviaciones estandar asociadas a los va-
lores medios de la muestra son mayores en las
empresas privadas que en las publicas, lo que en
cierto modo desaconseja la utilizacion de las pro-
ductividades y los costes medios si se quieren ge-
neralizar los resultados al conjunto de la industria.
Sin embargo, hay al menos tres razones que res-
paldan su utilizacion en este trabajo: en primer Iu-
gar, la utilizacién de valores medios implica como
hipdtesis sobre el comportamiento de las empre-
sas que la frontera de eficiencia se sitla en los va-
lores medios y no en los mas bajos del rango de
las empresas privadas, como cabria esperar en un
sistema genuino de licitacién y subasta; en se-
gundo lugar, la utilizacion de valores medios de las
empresas privadas supone implicitamente que no
existen otras empresas mas eficientes aspirantes a
entrar en la industria; y finalmente, las estimacio-
nes que se realizan no pretenden determinar valo-
res absolutos exactos sino el orden de magnitud
en el que cabe esperar que se sitden los incremen-
tos de bienestar.

Una vez calculado el nuevo precio y a partir de
los valores medios de la elasticidad de la demanda
con respecto al precio estimado para Espafa
(—0,3: véase De Rus, 1990), puede obtenerse el
volumen de viajeros después de la privatizacidn.
Con el nuevo equilibrio, el aumento del excedente
de productores y consumidores alcanza los 377
millones de pesetas por afo para la empresa me-
dia, Esta cifra supone un 20,7 % del total de ingre-
sos de dicha empresa. Suponiendo que los incre-
mentos que se producen en los excedentes del
consumidor y del productor son constantes a lo
largo del tiempo y se obtienen a perpetuidad, el
aumento de excedente de la privatizacion de la
empresa publica media alcanza los 4.700 millones
de pesetas, utilizando una tasa social de des-
cuento del 8 %.

La reduccién de costes como consecuencia de
la privatizacion tiene basicamente dos factores ex-
plicativos: aumento de productividad y reduccién
de salarios. Si se considera que la menor remune-
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racién del factor trabajo es una transferencia de los
trabajadores a los consumidores y productores,
aquélla debe deducirse en el calculo de las ganan-
cias de bienestar.

La informacion disponible permite determinar que
1/3 de la reduccion de costes se debe a la reduc-
cién de salarios, siendo los 2/3 restantes conse-
cuencia de aumentos de productividad. Corri-
giendo este efecto, el aumento de bienestar se
sitla en torno al 14 % de los ingresos de la em-
presa.

El resultado econdmico de mayor interés en esta
seccion corresponde al valor relativo del aumento
de bienestar: un 14 % de los ingresos totales, por-
centaje suficientemente elevado como para justifi-
car una politica de privatizacién de las empresas
publicas de transporte urbanc en beneficio del in-
terés general de la sociedad.

Si se tiene en cuenta que para el célculo de las
ganancias de eficiencia realizado en este trabajo se
toma como referencia el coste medio de las em-
presas privadas que operan como concesionarias,
es razonable suponer que los resultados obteni-
dos podrian mejorarse si se combinase una poli-
tica de privatizacidn con otra de re-regulacion, que
recortase sustancialmente los plazos concesiona-
les introduciendo competencia entre las empresas
privadas que ya estan establecidas en algunas ciu-
dades y ofras que, procedentes del sector discre-
cional de viajeros, aspiren a acceder al privilegio de
ser concesionarios durante el periodo de tiempo
establecido en el concurso.

La estimacién de la funcion de costes confima
el resultado conocide de existencia de rendimien-
tos de escala constantes, por lo que la politica
mencionada podria verse favorecida si las conce-
siones para prestar servicios publicos regulares se
limitan a grupos de lineas 0 zonas en ugar de a la
red completa.

5. Conclusiones

En este trabajo se realiza un andlisis de la regu-
lacién de los servicios de transporte urbano en Es-
pafa. Una industria que ha estado en el pasado y
continta estando en el presente sometida a un alto
grado de intervencidn que no ha impedido ef es-
tancamiento de la demanda de los servicios que se
ofrecen.

Las empresas publicas, o privadas en régimen
de monopolio de hecho dada la duracidn excesiva
de las concesiones, no han tenido incentivos para
minimizar costes y plantear un esquema de servi-
cios orientado a la maximizacion del bienestar so-

cial. Un esquema de financiacion publica inefi-
ciente ha contribuido al estado de estancamiento
que presenta la demanda y a la falta de agilidad de
la oferta para responder a los intereses de los
usuarios del servicio.

Tanto los costes como los indicadores de pro-
ductividad muestran una mayor eficiencia en el
sector privado. La evaluacion realizada ofrece
como resultado central que la privatizacion es una
politica que produce beneficios de magnitud sufi-
ciente como para hacer socialmente deseable su
aplicacion. Una recomendacion que se deriva del
analisis consiste en introducir la politica de privati-
zacién conjuntamente con una reduccién de los
plazos concesionales (en torno a cinco anos) con
el fin de obtener todo el potencial productivo del
sector privado que la regulacion actual debilita me-
diante la utilizacion de periodos concesionales ex-
cesivamente largos.

NOTA

{*) Este articulo forma parte de una invesfigacidn mds amplia
realizada, con financiacion def Banco da Espafia, junto a
Gustavo Nombela (London School of Econormnics).
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1. Introduccion

En este articulo se estudia el efecto de las refor-
mas liberalizadoras introducidas en Europa du-
rante los afios ochenta sobre la estructura de mer-
cado. En base a diversas teorias que explican la
evolucién del nimero de empresas en una indus-
tria y la tasa de crecimiento de los nuevos com-
petidores, se analiza, por una parte, la evolucion del
sector en Europa, en comparacion con los EE UU,
y, por otra parte, las alteraciones producidas en la
estructura de algunas rutas especificas.

La liberalizacion del sector de servicios aéreos
llevada a cabo en EE UU en 1978 impulsd a las
compaliias norteamericanas a solicitar una politica
exterior de cielos abiertos que les facilitara e ac-
ceso a los mercados internacionales. Esta co-
rriente liberalizadora internacional se manifesté en
una nueva generacion de acuerdos bilaterales me-
nos proteccionistas entre los que destacan los fir-
mados por EE UU con paises europeos como 10s
Paises Bajos 0 el Reino Unido. Asimismo, el mer-
cado europeo de servicios aéreos se ha visto so-
metido durante los afios ochenta a fuertes presio-
nes liberalizadoras internas, como la consolidacion
de un sector de vuelos no regulares. Estas presio-
nes provocaron la introduccion de reformas en la
politica reguladora europea de caracter bilateral, a
través de las negociaciones entre algunos paises
europeos, y multilateral, a partir de las decisiones
del Consejo Europeo.

Con respecto a los efectos de los acuerdos bi-
laterales, la evidencia indica que la competencia ha
aumentado, afectando precios y frecuencias asi
como provocando la entrada de nuevos competi-
dores en el mercado (Marin, 1895). Por lo que se
refiere a los efectos de la nueva legislacién comu-
nitaria, todavia es demasiado pronto para emitir jui-
cios. A primera vista parece ser que la introduc-
cion del primer paquete de medidas en 1987 no
tuvo serias repercusiones en el sector. No obs-
tante, las posteriores ampliaciones realizadas en
1993 v la finalizacion de los periodos transitorios
para algunas rutas y paises supondran importan-
tes alteraciones en el comportamiento de las em-
presas y en la estructura del sector, como ya indi-
can los movimientos estratégicos que estan
realizando la mayorfa de las grandes lineas aéreas
europeas.

De este estudio se desprende que, en primer lu-
gar, las reformas introducidas en Europa no han al-
terado la estructura de mercado, a pesar de que la
evidencia norteamericana demuestra que una des-
regulacion total puede provocar importantes cam-
bios. En segundo lugar, los cambios observados en
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la estructura de algunas rutas concretas parecen
verse limitados por el dificil acceso a las instalacio-
nes aeroportuarias. En parte, esto es debido a la
decisidon del Consejo Europeo de evitar procesos
desreguladores demasiado traumaticos y de ase-
gurar la viabilidad de las grandes empresas. Pero,
en parte, se debe también al control que estas
grandes compaflias tienen sobre los principales
aeropuertos europeos. El resultado es que las re-
formas introducidas ven sus efectos bastante limi-
tados.

Il. Presiones desreguladoras y aspectos
legales

1. La desreguiacion del mercado interior
de EE UU '

El transporte aéreo en EE UU estuvo sujeto a una
rigida regulacién durante el periodo 1938-1978. La
experiencia previa a 1938 parece indicar que una
intensa competencia destructiva hizo a las empre-
sas completamente inviables en ausencia de una
regulacién protectora. Por esta razén, tras experi-
mentar los efectos negativos de la Gran Crisis de
los afos treinta, en 1938 se cred el Civil Aeronau-
tics Board {CAB) que se encargaba de distribuir las
rutas entre ias compariias y de fijar los precios. En-
tre otras medidas se prohibié la creacidn de nue-
vas compafias a nivel nacional, se investigaron to-
das las fusiones, se restringid e nimero de
competidores en cada ruta y se prohibié la salida
de una ruta a menos que se tuviera la explicita
aprobacién del CAB.

A partir de los afos setenta empiezan a plan-
tearse las primeras criticas a este sistema. Las pre-
siones liberalizadoras vienen impulsadas desde dos
frentes distintos. Por una parte, un conjunto de
economistas argumentd que las restricciones a la
competencia no estaban justificadas, que existia
una proteccion excesiva e innecesaria y que no
habia incentivos para la racionalizacién de los cos-
tes. Estas criticas vinieron avaladas por analisis
empiricos ya que durante los afos sesenta y prin-
cipios de los setenta un conjunto de empresas re-
gionales, no sujetas a ningun tipo de regulacion, se
habian consolidado en el sector con gran éxito en
algunos grandes mercados regionales como los de
California o Tejas. La viabilidad de estas empre-
8as, con costes y precios inferiores a los de sus
homélogas nacionales y beneficios positivos, mos-
traba las ventajas de un contexto mas competitivo.
Segln Wiliams (1993), un andlisis mas detallado de
esta experiencia habria llevado a una reconsidera-

cion del problema, ya que buena parte de las di-
ferencias en eficiencia entre las empresas nacio-
nales y las regionales residia en la capacidad de
estas Uitimas para contratar pilotos no sindicados,
y aun a pesar de esto la gran mayoria de dichas
empresas habia quebrado antes de 1978. Sin em-
bargo, estos factores no fueron tomados en con-
sideracion.

Desde un punto de vista distinto, pero en el
mismo sentido, las teorias de los mercados impug-
nables sugerian que en cualquier industria sin cos-
tes de entrada y salida, la mera existencia de com-
petidores potenciales era suficiente para disciplinar
a las empresas establecidas y obligarles a fijar los
precios al nivel de los costes medios, incluso en
una situacion de monopolio (1). Dada 1a facil mo-
vilidad de los aviones desde una ruta a otra, es de-
cir, desde un mercado ¢ producto a otro, este sec-
tor seria adaptarse particularmente bien a los
supuestos tedricos de los mercados impugnables.
Por lo tanto, la regulacion tampoco parecia estar
justiicada como un mecanismo para evitar abusos
derivados del poder de mercado.

Como resuitado de todas estas presiones, en
octubre de 1978 se aprueba la Airline Deregulation
Act, que, tras un periodo transitorio de cuatro afos,
elimina todas las restricciones sobre los precios y
la entrada y salida de empresas.

2. Presiones liberalizadoras en Europa

A) La liberalizacion de las rutas internacionales
entre EE ULJ y Europa

A principio de los ochenta, la regulacion de las
rutas internacionales imponia fuertes restricciones
a la competencia. Normalmente, estas rutas esta-
ban reguladas por acuerdos bilaterales sobre ser-
vicos aéreos entre los dos paises afectados que
restringlan enormemente la competencia (sus prin-
cipales caracteristicas se recogen en el cuadro 1).
Esta fuerte regulacion creaba en la mayoria de los
casos una situacién de duopolio, formado por
las compafilas oficiales de los dos paises afecta-
dos, con colusion sobre precios y capacidades, y
muy comunmente con un acuerdo para distribuir
los beneficios.

A partir de 1977, EE UU adopté una politica in-
ternacional de «Open Skiess, ligada a la desregu-
lacién de su mercado interior y disefiada para pro-
mover la competencia en el sector. Esta nueva
politica se materializé en un conjunto de acuerdos
bilaterales con otros paises, que principalmente
afectaron a las grandes rutas del Atlantico Norte;
es decir, aquellas dirigidas hacia paises como el
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CUADRO 1
REGIMENES REGULATORIOS
Acuerdo Precios Capacidades Entrada Quinta libertad
Acuerdos bilaterales Sistema de doble Capacidad Designacion Gnica de No aplicacion de la
tradicionales. aprobacién de precios. compartida entre las  compafiias por los quinta libertad.
dos compalilas al palises firmantes.
50 %. AcCese a un numero
reducido de rutas.

Acuerdos bilaterales Libre competencia en Libertad de Designacidn multiple Aplicacion de la quinta
entre palses europeos precios, sujeta a doble frecuencias y de compariias de los libertad.
y EE UU. desaprobacion. capacidades. dos paises fimantes.
Acuerdo bilateral Libre competencia en Libertad de Libertad de entrada en  No aplicacién de la
liberalizador entre precios, sujeta a doble frecuencias y cualquier ruta. quinta libertad.
Reino Unido y desaprobacion. capacidades.
Holanda, 1985.
Primer pagquete de Competencia imitadaen  Acuerdos de Multiple designacién Quinta libertad muy
medidas de la CE, tarifas de descuento distribucion de la en las rutas de mayor  restringida a casos
1987. (entre el 65-90 % de la capacidad mas tréfico. concretos; por sjemplo,

tarifa econdmica oficial) flexibles, entre un aeropuerto

y especiales (entre el permitiendo principal y uno regional

45-65 %). La tarifa alcanzar el 45-55 % de ofro pals,

scondmica oficial sigue en 1988 y el excluyendo el

sujeta a doble 40-60 % en 1989, Mediterréneo y

aprobacién. Dinamarca.
Tercer paquete de Libre competencia en Libertad de Multiple designacién. Derecho de trafico
medidas de 1a CE, precios, excepto para frecuencias y intracomunitario a
1992, precios considerados capacidades, companias de la CE

demasiado altos o muy (para rutas interiores

reducidos. puede aplazarse hasta

1987).

Reino Unido, Bélgica o los Paises Bajos (véase
cuadro 1). Estos acuerdos incentivaron mejoras en
la eficiencia de las compariias de los paises eu-
ropeos involucrados pero la division de Europa en
estados independientes facilitd la penetracién en el
mercado europeo de empresas norteamericanas
que, gozando de derechos de quinta libertad (2),
pudieron establecer y desarrollar sus redes inter-
nacionales intraeuropeas. Por el contrario, las com-
pafias europeas solo obtuvieron acceso a un pe-
quefio nimero de aeropuertos norteamericanos,
entre los que no podian ejercer los derechos de
quinta libertad por tratarse de rutas interiores.

B) La competencia de los vuelos no regulares

Una caracteristica especifica del mercado eu-
ropeo que ayudd a crear un clima desregulador y
que afectd principalmente a los vuelos internacio-
nales dentro de las fronteras de la Comunidad Eu-
ropea fue la consolidacion durante los afios se-

tenta y principios de los ochenta de un conjunto de
compahias independientes que ofrecian servicios
de vuelos no regulares y de esta forma escapaban
a todo tipo de regulacion. En un contexto fuerte-
mente regulado como el europeo, este tipo de
vuelos, principalmente dirigido a los viajeros de tu-
rismo y considerados inicialmente de baja calidad
y caracter marginal, no tardaron en acaparar una
gran proporcion del trafico en algunas rutas. A me-
diados de los ochenta este segmento del mercado
abastecia mas del 50 % del trafico aéreo en Eu-
ropay del 75 % en paises como Espafia, Grecia y
Reino Unido. En este mismo periodo, en los EE UU
este segmento abastecia tan sdlo un 5 % del mer-
cado.

En cualquier caso, no hay que olvidar que el éxito
de estos vuelos se debidé fundamentalmente a su
falta de regulacion. La entrada en una ruta inter-
nacional intraeuropea requiere unicamente la apro-
bacion por parte del pals de destino, que es facil
de conseguir si en el pais existen intereses turisti-
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cos. Asimismo, las compafiias de vuelos no regu-
lares pueden ofrecer precios reducidos sin temer
las represalias de las empresas oficiales sometidas
a regulacién. Sin embargo, los vuelos no regulares
se ven restringidos en el tipo de servicio que pue-
den ofrecer, siendo s6lo un sustitutivo impertecto
de los vuelos regulares. En teoria, el 75 % de sus
billetes deben ser vendidos como parte de un pa-
quete turistico incluyendo otros servicios adiciona-
les como el alojamiento. No obstante, en la prac-
tica es bastante sencillo escapar a estos controles.
A pesar de esto, esta limitacién impidio el desarro-
llo del sector en rutas con un pasaje turistico limi-
tado. Entre los principales flujos de vuelos no re-
gulares en Europa destacan los existentes entre el
Reino Unido y Espana, con casi 10 millones de pa-
sajeros, y entre la Republica Federal de Alemania
y Espafia, con mas de 5 millones, seguidos a cierta
distancia por los pares Reino Unido-Grecia, con
casi 2 millones, y Escandinavia-Espafa y Reino
Unido-ltalia, con alrededor de 1,5 millones (3).

3. La desregulacion de las rutas
internacionales europeas

Tan sélo uno de los mercados interiores eu-
ropeos ha seguido un proceso de desregulacion
similar al norteamericano, el del Reino Unido, donde
a mediados de los ochenta se liberalizé el mer-
cado y en 1987 se privatizé la compafia de ban-
dera, British Airways. Posteriormente, otros paises
como Alemania o ltalia mostraron sus intenciones
de privatizar sus lineas aéreas, pero en ninguno se
hablé seriaments de una liberalizacién del mer-
cado. Por ello, en las paginas siguientes me con-
centraré en los mercados internacionales intra-
europeos.

A) Los acuerdos bilaterales liberalizadores

Un importante efecto secundario de los acuer-
dos liberafizadores firmados por algunos paises
europeos con EE UU fue que los mismos paises
que aceptaron la firma de estos acuerdos decidie-
ron liberalizar sus acuerdos bilaterales con otros
paises europeos.

El primer acuerdo de este tipo se firmé entre el
Reino Unido y los Paises Bajos en 1984 y fue am-
pliado en 1985 (véase cuadro 1). En los afios si-
guientes otros acuerdos bilaterales liberalizadores
similares fueron firmados entre paises como Bel-
gica, Alemania, Irlanda y los dos mencionados. Es-
tos acuerdos constituyen el Unico caso de amplia
desregulacion en el mercado europeo durante (oS
anos ochenta, por lo que el andlisis de algunas ru-

tas especificas que se lleva a cabo mas adelante,
se centrard en rutas afectadas por los mismoes.

B) Reformas iniciadas por la Comision Europea

Desde el momento de su creacién hasta media-
dos de los afios ochenta, la Comunidad Europea
no intervino en modo alguno en la politica de trans-
porte aéreo de sus paises miembros. Esto fue de-
bido a que el Tratado de Roma de 1958 no con-
tenia ninguna seccién especifica que afectara al
transporte aéreo. Sin embargo, si existia en el Tra-
tado una politica de la competencia ampliamente
desarrollada en la que la Comisién Europea se basod
a partir de 1974 para poder tomar decisiones con-
cemientes al transporte aéreo. En este sentido, en
1973 la Comisién Europea publicd un primer Me-
morandum en el que adoptd una postura extre-
madamente cautelosa, limitandose a mencionar
aquellas reformas que podrian considerarse mas
deseables (véase Comision Europea, 1979). Sin
embargo, las acciones del Consejo iniciadas tras
su publicacion fueron escasas e irrelevantes.

En 1984, la Comisién publicd el segundo Me-
morandum en el que amplié las demandas previas
enfatizando la importancia de la liberalizacidn de los
servicios aéreos europeos y la necesidad de adop-
tar una serie de reformas graduales que permitan
una mayor competencia y eficiencia en el sector,
compatible con la viabilidad de las empresas, sin
la necesidad de elevadas subvenciones gubema-
mentales (véase Comision Europea, 1984).

Sin embargo, fue solo a partir de una decisién
del Tribunal de Justicia Europeo sobre el caso
Nouvelles Frontieres (4), en la que se declaraba
explicitamente que, en lo referente a la politica de
la competencia, el Tratado de Roma tenia plena
aplicabilidad sobre el transporte aéreo, cuando la
Comision, revestida de mayores poderes, co-
menz6 multiples procesos contra diversas lineas
aéreas europeas con €l fin de provocar una rapida
actuacion por parte del Consejo. La respuesta no
se hizo esperar y en diciembre de 1987 el Consejo
aprobd un primer paquete de medidas liberaliza-
doras que fue ligeramente ampliado en 1990, hasta
adoptar la forma actual tras una segunda amplia-
cién aprobada en 1992 (una vez mas, el cuadro 1
recoge las principales caracteristicas de estos
acuerdos).

Ademas, a partir de 1987 la Comunidad inicio
una labor reguladora sobre aspectos tan variados
como la seguridad aérea o la contaminacion. Adi-
cionalmente, con respecto a los acuerdos bilate-
rales con terceros pafses se propuso que en el fu-
turo la Comunidad Europea acudiera a las
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negociaciones como un solo bloque para aumen-
tar su poder de negociacion y evitar futuros con-
flictos entre compafiias.

lil. Efectos en la estructura de mercado

1. Regularidades empiricas y teorias
explicativas

Un gran numero de estudios analiza la evolucion
de una o varias industrias o mercados, entre los
que se encuentran sectores nacientes, o sujetos a
shocks de gran magnitud, tales como la introduc-
cion de una innovacion técnica en el proceso pro-
dugctivo, una mejora en el producto, la apertura a la
competencia exterior, 0 un proceso desregulador.
Estos estudios permiten identificar importantes re-
gularidades empiricas aceptables para un amplio
espectro de la actividad industrial, por lo que mu-
chos economistas han intentado explicarlas e in-
terpretarias en el contexto de modelos tedricos. En
este apartado no se pretende hacer una revision ni
exhaustiva ni sistemaética de estas teorias, simple-
mente se seleccionan y comentan aquellas que se
consideran mas representativas y que al mismo
tiempo pueden ser Utiles para entender mejor la
evolucién de la industria de servicios aéreos.

Por consiguiente, me concentraré en dos lineas
de investigacién concretas. De la primera, repre-
sentada por el trabajo de Klepper y Graddy (1990},
destacan sus conclusiones sobre la evolucion del
numero de empresas en una industria naciente. Si
bien la aviacién comercial no es una nueva activi-
dad, la introduccion de reformas reguladoras de la
magnitud de las mencionadas supone una redefi-
nicion del sector y una reorganizacién de su es-
tructura industrial. Por lo tanto, es de esperar que
algunas de las regularidades empiricas aceptables
para industrias de nueva creacion sean adecua-
das, tal vez de forma parcial o matizada, al sector
aéreo tras la introduccion de las medidas liberali-
zadoras citadas anteriormente.

En segundo lugar, me referiré al trabajo de Jo-
vanovic (1982), que fue ampliado por otros mu-
chos economistas en anos sucesivos (5). Basan-
dose en varias regularidades empiricas, estos
autores analizan y modelizan el comportamiento de
las tasas de crecimiento de las empresas en una
industria, derivando importantes conclusiones so-
bre la evolucion de la estructura de mercado tras
la entrada de nuevas empresas. Los resultados
obtenidos en el articulo de Jovanovic (1982) pare-
cen ajustarse principalmente a la evolucién de
mercados detallistas por representar mejor el com-

portamiento de un segmento espacial o una linea
productiva del sector que el de la actividad global
de la industria. Por ello, me basaré en sus teorias
para explicar la evolucion de algunas rutas aéreas
europeas especificas.

A) Evolucion del nimero de empresas
en una industria

Con respecto ala evolucion del nimero de com:-
petidores en una determinada industria, Klepper y
Graddy (1990) recogen y comentan las principales
regularidades observadas para el caso de nuevas
industrias. Entre los aspectos cuantitativos desta-
can:

— La produccién tiende a aumentar y el precio
a caer en el tiempo, ambos a una tasa porcentual
decreciente.

—- Un gran ndmero de industrias sufre una im-
portante reduccion en su numero de empresas en
un cierto momento de su historia.

Para contrastar estas dos regularidades Klepper
y Graddy (1990) analizan 46 industrias desde su
creacion, que en algunos casos data del siglo pa-
sado, hasta 1971, dividiendo su historia en tres pe-
riodos. Los criterios para delimitar estos periodos
son los siguientes: el primer periodo, formado por
los ahos en que el nimero de empresas aumenta,
finaliza cuando el nimero de empresas alcanza un
maximo, el segundo, caracterizado por una reduc-
cion en el nimero de productores, termina cuando
el cambio medio anual en el nimero de producto-
res durante los 5, 10, 15... periodos siguientes es
mayor que el —1 % del nimero méaximo de empre-
sas, v el tercer periodo, en el que el nimero de
empresas se estabiliza, esta formado por los afos
restantes. Klepper y Graddy (1990) descubren que
todas las industrias de la muestra siguen estos tres
periodos, aunque a velocidades muy distintas. El
nurnero medio de afios en cada periodo es de 28,3
para el primero y de 10,5 para el segundo.

Estas regularidades cuantitativas vienen acom-
pafadas por otras de caracter cualitativo que las
explican parcialmente. Kiepper y Graddy (1990) se
centran en las siguientes:

— Las nuevas empresas tienden a introducir im-
portantes innovaciones basadas en sus conoci-
mientos sobre las necesidades de los consumido-
res o las tecnologias disponibles que pueden
satisfacerlas.

— Durante el periodo inicial de funcionamiento
de un sector, las cuotas de mercade cambian ra-
pidamente ya que las empresas que introducen las
innovaciones con mas éxito desplazan a los rivales
menos eficientes.
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— Con el tiempo se crea un «disefio domi-
nantey; las empresas que lo producen crecen y se
consolidan, as que no consiguen adaptarse salen
del mercado.

— Se produce una reduccion cuantitativa y cua-
litativa en el nimero de innovaciones y las cuotas
de mercado se estabilizan.

B) Analisis de las tasas de crecimiento
de las empresas

El modelo propuesto por Jovanovic (1982) ex-
plica la relacion entre el tamano de las empresas y
sus tasas de crecimiento. La evidencia al respecto
se basa en los articulos de Hart y Prais (1956),
Mansfield (1962} y Du Rietz (1975), que descubren
que: _

— Las empresas mas pequenas tienen mayo-
res tasas de crecimiento.

— Las empresas mas pequefias tienen tasas de
crecimiento mas variables y menores tasas de su-
pervivencia.

Jovanovic (1982) propone un modelo tedrico
para explicar estas regularidades, en el que las
empresas desconocen su eficiencia en el mo-
mento de entrar en el mercado y sus diferencias
en tamafio se producen por diferencias en su efi-
ciencia. El grafico 1 representa los resultados del
modelo. Todas las empresas entran en el mercado
con &l mismo nivel de produccién, g*. Con el paso
del tiempo las empresas aprenden cuél es su nivel

de eficiencia y, cuando perciben que ésta es ele-
vada, crecen y se consolidan. Por el contrario,
cuando descubren que es reducida, disminuyen su
produccidn y salen del mercado cuando ésta se si-
ta por debajo de un nivel minimo representado por
la linea M. Para valores de g por encima (debajo)
de M, ¢l valor presente descontado de la coriente
de beneficios esperados por la empresa en el fu-
turo es mayor (menor} que el valor presente des-
contado derivado de la utilizacién de su capital fijo
en una actividad alternativa, o coste de oportuni-
dad del capital.

Dadas las mayores tasas de crecimiento de las
empresas pequefias, se produce una cierta con-
vergencia en las cuotas de mercado. Es decir, los
nuevos competidores que consiguen consolidarse
en un mercado tienden a alcanzar la misma cuota
de mercado que las empresas establecidas.

2. Evolucion de la estructura del sector
A) Evidencia sobre EE UU

En EE UV, la aprobacion de la Airline Deregula-
tion Act provocd un cambio radical en la estructura
del sector de lineas aéreas, Utillizando datos sobre
el nimero de empresas en funcionamiento publi-
cados por la International Civil Aviation Organiza-
tion en su Digest of Statistics y siguiendo el anali-
sis de Klepper y Graddy (1990), podemos dividir la
evolucion del sector en periodos {véase grafico 2).
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GRAFICO 2
EVOLUCION DEL NUMERO DE LINEAS AEREAS EN ESTADOS UNIDOS
{NUmero de empresas)
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Durante el periodo inicial, 1978-1982, destaca la
gran cantidad de nuevas empresas que entran en
el mercado, pasando su nimero de 37 a 78. Mu-
chas de las nuevas compaifiias abastecian origi-
nariamente mercados regionales o vuelos no re-
gulares. Como resultado la concentracién se
redujo; sin embargo, las doce mayores empresas
que previamente aglutinaban el 96,5 % del mer-
cado siguieron abasteciendo en torno al 90 % de
la demanda, siendo la cuota de mercado de los
nuevos competidores muy reducida (6).

El segundo periodo se inicia en 1983 y en 1988
todavia no se podia detectar su fin (7). En este pe-
riodo, se produce una drastica reduccion del nu-
mero de empresas, marcada por una sucesion de
quiebras y fusiones en la que salen beneficiadas
las grandes compafiias. Como se ha mencionado
anteriormente la causa de la reduccién en el ni-
mero de empresas puede ser el descubrimiento o
la creacion de un «disefior de producto dominante
que se acerca mas a las preferencias de los con-
sumidores o explota mejor la tecnologia existente.
En este sentido, la mayor innovacion introducida en
este periodo consiste en una alteracidn radical en
la estructura de la red de servicios desde un sis-
tema de vuelos directos a otro radial centralizado
0 sistema hub-and-spoke. Este sistema consiste en
dirigir a todos los pasajeros que vuelan con la
misma compania a su aeropuerto matriz desde

donde, tras cambiar de avidn, pueden dirigirse a su
destino final. Esto permitié a las empresas utilizar
mayores aeropltanos y obtener mayores factores de
carga con las consiguientes reducciones en cos-
tes unitarios y precios. Desde el punto de vista co-
mercial, este sistema también les permitid aumen-
tar sus frecuencias hacia y desde su aeropuerto
matriz, acercando su producto a las preferencias
horarias de los consumidores. Con el nuevo sis-
tema las mayores ventajas fueron indudablemente
para las grandes compadias, que poseian una am-
plia red nacional y mas posibilidades para desarro-
llar las economias de alcance entre distintas rutas,
suponiendo asi un revées definitivo para las empre-
sas de pequefio tamafo. Por supuesto, el aspecto
negativo de este nuevo sistema consistid en el in-
cremento del tiempo de vuelo y las incomodidades
adicionales de un doble aterrizaje y un transbordo.

Adicionalmente, las mayores empresas empe-
zaron a desarrollar nuevos sistemas de defensa
frente a una competencia creciente. Entre ellos
destacan dos: los Sisteras Computerizados de
Reservas (SCR) y los programas para los pasaje-
ros mas frecuentes. Los SCR que utilizan las agen-
cias de viajes requieren una gran inversion inicial en
costes irrecuperables, por lo que son inaccesibles
para empresas pequefas. Aun a pesar de la legis-
lacién aprobada en 1984 para proteger la compe-
tencia y prohibir sesgos en la presentacion de la
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GRAFICO 3
EVOLUCION DEL NUMERO DE LINEAS AEREAS EN LA COMUNIDAD EUROPEA
{NOmero de empresas)
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pantalla, cualquier SCR da algunas ventajas co-
merciales a la compaiia propietaria. Por ejemplo
{segun Williams, 1993), en términos medios, el
50 % de las reservas realizadas en una agencia de
viajes son para la compafia cuyos datos aparecen
en la primera linea de la primera pantalla, que ob-
viamente es la empresa propietaria del SCR.

Por su parte, ios programas para los pasajeros
mas frecuentes fueron disefados para incrementar
la fidelidad de los clientes y consisten en obse-
quiar con vuelos gratuitos a los pasajeros que vue-
lan un nimero minimo de kildmetros con una com-
pafila. Aungue cada individuo puede obtener estos
regalos de varios programas distintos, su disefio
incentiva la acumulacién de kilémetros con la
misma empresa ya que la cantidad y calidad de los
viajes gratis aumenta mas que proporcionalmente
con ¢l nimero de kildometros acumulados. Estos
programas ofrecen importantes ventajas para las
grandes empresas, que con una red mas extensa
pueden cubrir una mayor parte de las rutas a re-
cofrer por un viajero a lo largo de su vida, con la
posibilidad de acumular mas kildmetros gratis en el
mismo programa. Ademas, las mayores compa-
filas ofrecen un abanico mas amplio de rutas en las
que gastar los kildmetros gratis acumulados. Estos
programas estan principalmente dirigidos a los pa-
sajeros de negocios, dado que son las empresas
las que pagan sus billetes y, por tanto, la eleccién

de la compania con la que viajar se ve menos
afectada por el precio del billete.

Como resultado, durante este periodo el ni-
mero de empresas se redujo de 78 a 30 (recor-
demos gue en 1978 habia 37}, y las doce mayo-
res empresas pasaron a controlar el 97,3 % de la
demanda (frente al 96,5 % en 1978). Finaimente,
se observa que tras este proceso de expansion y
posterior contraccién del nimero de empresas en
el sector, nos encontramos ¢on una mayor con-
centracion nacional pero una menor concentra-
cién en cada ruta, es decir, si bien el conjunto de
empresas funcionando en EE UU es menor que en
1978, el nimero medio de empresas en cada ruta
es mayor.

B) Evidencia europea

Las reformas liberalizadoras aprobadas por el
Consejo Europeo en 1993 se produjeron quince
afos después de la liberalizacién norteamericana,
por lo que no existen datos disponibles que per-
mitan analizar sus efectos en la estructura de mer-
cado. Sin embargo, se pueden analizar los prime-
ros efectos de las principales reformas iniciadas en
la segunda mitad de los ochenta, que son, a nivel
bilateral, la firma de acuerdos liberalizadores entre
paises como el Reino Unido, los Paises Bajos, Ir-
landa, Bélgica y Alemania y, a nivel multilateral, el
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primer paquete de medidas introducido por el
Consejo Europeo en 1987.

Utilizando de nuevo los datos de la International
Civil Aviation Organization suministrados en su DF-
gest of Statistics, construimos el gréfico 3, que re-
coge la evolucion del nimero total de lineas agreas
entre 1986 y 1991 en la Comunidad Europea (8). A
la luz del grafico, se observa un periocdo de gran es-
tabilidad que tan sélo parece romperse en tormo a
1988 con un importante incremento en el nimero de
empresas. Analizando 10s datos para cada pais, se
descubre que el Reino Unido protagoniza en solita-
rio este incremento, mientras que los restantes pai-
$es siguen una suave tendencia al alza. Es impor-
tante recordar que el Reino Unido no solo es el pais
que ha llevado a cabo una politica desregutadora
internacional mas fuerte, en la que destacan sus
tempranos acuerdos bilaterales liberalizadores con
los EE UU y con varios paises europeos, Sing que
liberalizd su mercado interior en 1984. Esta puede
ser la clave para entender los cambios en su estruc-
tura de mercado que no se reflejan en el resto de
paises europeos. Por otra parte, analizando los da-
tos con mayor detalle, podemos observar que el
suave incremento en el nimero de compafias ob-
servado en los restantes paises europeos viene uni-
camente explicado por un aumento en el nimero de
empresas de vuelos no regulares. Esta situacion es
mas bien compatible con mercados altamente re-
gulados donde las empresas de vuelos no regula-
res se crean como unico medio para escapar a la
regulacion.

De esta evidencia se deduce que las reformas
parciales iniciadas en Europa en la segunda mitad
de los ochenta no han producido casi ningun
efecto en la estructura del sector, a pesar de que
la experiencia norteamericana muestra que una
completa liberalizacién puede dar lugar a alteracio-
nes importantes y a la introduccién de un conjunto
de innovaciones radicales. Tan sélo el mercado
britanico, caracterizado por su liberalizacién in-
terna, parece empezar a seguir una evolucion si-
milar a la sufrida en EE UU. Si las principales cau-
sas de estas alteraciones es su liberalizacién interior
y la privatizacién de su compafiia de bandera, tam-
poco debemos esperar que las reformas mas pro-
fundas introducidas por el Consejo Europeo en
1993 tengan efectos drasticos sobre la estructura
del mercado europeo de lineas aéreas.

3. Evolucion de la estructura interna
de las rutas europeas

A pesar de las escasas alteraciones en la iden-
tidad de las lineas aéreas compitiendo en Europa,

la introduccion de los acuerdos bilaterales liberali-
zadores a mediados de los ochenta dio lugar a un
elevado ndmero de entradas y salidas en bastan-
tes rutas. Esto permite analizar los cambios pro-
ducidos en la estructura de cada una de estas ru-
tas tras la entrada de los nuevos competidores, y
predecir la evolucion de las principales rutas eu-
ropeas cuando tas mas recientes reformas intro-
ducidas por el Consejo Europeo empiecen a tener
efecto. .

Los graficos 4 y 5 muestran la evolucion de dos
de estos mercados, las rutas Londres-Amsterdam
y Londres-Disseldorf, donde es posible detectar
las siguientes regularidades:

— Las dos empresas ‘establecidas siguen una
evolucién muy similar a lo largo de todo el periodo.

— Los nuevos competidores entran en el mer-
cado con volumenes de produccion por debajo de
las empresas establecidas.

— Las empresas que salen son siempre las de
menor tamarnio en el mercado.

— Las empresas pequefas presentan las ma-
yores tasas de crecimiento, tendiendo a converger
hacia el tamafio medio de las empresas estableci-
das.

El modelo de Jovanovic (1982) es bastante con-
sistente con este conjunto de observaciones en
varios sentidos. En primer lugar, los nuevos com-
petidores pueden dividirse en aquellos con y aque-
llos sin éxito. Es dificil especificar las caracteristi-
cas que determinan esta distincion y que se
encuentran detras de la eficiencia de las empresas
en una ruta concreta. Por ejemplo, el cuadro 2 re-
sume estrategias de entrada y caracteristicas de la
ruta que parecen afectar al éxito de los nuevos
competidores. De entre las empresas con éxito, el
80,95 % entr6 en el mercado con un tamafio mi-
nimo que suponia una cuota de mercado superior
al 1 %, entre las empresas sin éxito, tan sélo el
34,37 % tenia esta caracteristica. Es mas, restrin-
giendo la muestra a las empresas que entraron en
el mercado con al menos un 1 % de cucta de mer-
cado, entre las que tuvieron éxito, tan sélo el
44,12 % se encontraron con una situacion de en-
trada multiple y Unicamente en el 38,23 % de los
casos la entrada provocd un incremento neto en el
nimero de empresas funcionando en la ruta. Sin
embargo, para las empresas sin exito estos dos
mismos porcentajes se elevan al 63,64 y 72,73 %,
respectivamente. En casos de entrada mdltiple y
entrada neta positiva es de esperar una reaccion
mas agresiva por parte de las empresas estable-
cidas con el fin de hacer menos rentable la en-
trada de nuevos competidores. Es mas, aun en au-
sencia de una respuesta agresiva, un mayor
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GRAFICO 4
NUMERO MEDIO DE PASAJEROS POR YUELO (LONDRES-AMSTERDAM)
(Pasajeros por vuelo)
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GRAFICO 5

NUMERO MEDIO DE PASAJEROS POR VUELO (LONDRES-DUSSELDORF)
{Pasajeros por vuelo)
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CUADRO 2
FACTORES QUE AFECTAN AL EXITO DE LOS NUEVOS COMPETIDORES

Cuota de mercado en &l 1. afio superior al 1 % {1)
Entrada maltiple (2)

Enirada neta positiva en el mercado en ¢l aio
en gue se produce la entrada

Menos de 2 afios 3 o mas ainos
(entrada sin éxito) (entrada con éxita)
34,37 % 80,95 %
63,64 % 4412 %
7273 % 38,23 %

{1) Eslas cifras indican la proporcidn de empresas con ¢ sin éxito que rednen la condicién expresada en cada fila.
{2) Las dos dlimas fias incluyen inicamente datos entrantes con una cuota de mercado en el primer afio superior al 1 %.

Fuenie: Elaboracién propia a partir de (CAQ-Digest of Statistics.

incremento en el numero de empresas compi-
tiendo provoca un mayor crecimiento de la produc-
cién y una mayor calda en los precios, reduciendo
la rentabilidad de todas las empresas funcionando
en la ruta, Estos son tres ejemplos de las muchas
causas que pueden afectar a la eficiencia y renta-
bilidad de un nuevo competidor en una ruta, y que
pueden ser desconocidos para él mismo hasta el
momento de producirse la entrada.

En segundo lugar, los nuevos competidores que
permanecen en el mercado presentan tasas de
crecimiento superiores a las de las empresas es-
tablecidas, por lo que sus tamafos convergen.
Esto indica que una vez que una nueva empresa
se consolida, los consumidores no discriminan su
producto del de las empresas establecidas. No
obstante debemos recordar que los datos presen-
tados en los graficos hacen referencia al numero
de pasajeros por vuelo, y no al de vuelos por com-
paia. El cuadro 3 muestra claramente la diferen-
cia entre éxito de mercado y cuota de mercado. En
1990, en las veinte mayores rutas europeas afec-
tadas por la introduccion de los acuerdos bilatera-
les liberalizadores, el 23,9 % de las empresas fun-
cionando hablan entrado después de 1984. Sin
embargo, conjuntamente sélo habian alcanzado
una cuota de mercado del 8 %. Esto quiere decir

que a pesar de que estos nuevos competidores
pueden atraer al mismo numero de pasajeros por
vuelo, todavia estén volando con frecuencias mu-
cho menores que las de las empresas estableci-
das. Esto es debido principalmente al sistema je-
rarquico que se utiliza para distribuir los derechos
de aterrizaje y despegue en los aeropuertos eu-
ropeos, que dificulta el acceso de nuevas compa-
fiias. En cualquier caso, es positivo constatar que
en algunos casos, cuando los nuevos competido-
res consiguen el acceso a estas instalaciones, se
pueden convertir en una fuente de competencia
real para las empresas establecidas, como de-
muestran los graficos 4 y 5.

IV. Conclusiones

En este articulo se estudian las alteraciones pro-
ducidas en la estructura del mercado europeo de
servicios aéreos tras la aprobacion de las primeras
reformas liberalizadoras introducidas en la se-
gunda mitad de los afos ochenta. Este andlisis se
realiza para todo el sector y para algunas rutas es-
pecfficas.

En primer lugar, los resultados muestran que la
estructura del sector ha permanecido casi inalte-

CUADRO 3
EXITO Y CUOTA DE MERCADO MEDIOS DE LOS NUEVOS COMPETIDORES (1)
1985 1986 1987 1988 1989 1900
Exito de mercado (2) 53% 10,0 % 16,0 % 19,8 % 20,5 % 239 %
Cuota de mercado (3) 6,2 % 53 % 54 % 7.0% 85% 8.0 %

{1) Catos para las veinte mayores rutas europens afectadas por acuerdos bilaterales liberalizadores, Estos datos sdlo incluyen el conjunio de enfrantes con éxito, es
decir, las empresas que no eslaban funcionando en una ruta en 1984, entraron durante el periodo 19851988 y segulan en la ruta en 1290, por tanto un minimo de res

ahos,
{2) El &ito de mercado mitestra el porcentale de nuevas

kdores con éxito en términos medios.

compet
{3) La cuota de mercado muesira la porcion de mercado abastecida por los nuevos cormpetidores son éxita en nminos medios.

Fuente: Elaboracion propia a partir de ICAO-Digest of Stalistics.




rada. El Unico pais que parece empezar a seguir
una evolucion similar a la de EE UU es el Reino
Unido, donde las medidas de desreguiacion inter-
nacional se acompafaron con la liberalizacion del
mercado interior v la privatizacion de su companiia
de bandera. Dado que la liberalizacién norteameri-
cana impuso grandes cambios en la estructura del
sector, y facilité la introduccion de importantes in-
novaciones tanto en la red de rutas de las empre-
sas como en sus politicas estratégicas, se puede
concluir que las reformas introducidas en Europa
no bastan para asegurar la entrada y consolida-
cién de nuevas compaidias. Para conseguir este
objetivo, es necesario que, primero, se liberalice el
acceso a rutas nacionales con las que los nuevos
competidores pueden complementar su red de ru-
tas y, segundo, se elimine el apoyo financiero a las
lineas aéreas publicas que absorben buena parte
de la demanda e impiden el crecimiento de rivales
mas eficientes. En cualquier caso, el resultado ob-
servado ha sido provocado por una eleccion del
Consejo Europeo que ha preferido la viabilidad a
largo plazo de las empresas existentes a un incre-
mento drastico en la competencia.

En segundo lugar, un andlisis mas detallado de
algunas de las principales rutas europeas revela
que cuando un nuevo competidor tiene acceso a
una ruta, y realiza su entrada en la misma de forma
eficiente, los consuridores no lo discriminan de las
empresas establecidas, como demuestra la con-
vergencia en el nimero de pasajeros por vuelo. No
obstante, esto no significa que todas las empresas
funcionando en una ruta evolucionen hacia una
misma cuota de mercado, va que las frecuencias
de las empresas establecidas suelen ser mayores
que las de los nuevos competidores, debido a la
destribucién jerarquizada de los derechos de ate-
rrizaje y despegue en los aeropuertos europecs,
Por consiguiente, dentro de las limitaciones de es-
tas reformas, si se desea crear la competencia mi-
nima que garantice la bisqueda de 1a eficiencia, el
sistema de distribucion de las facilidades aeropor-
tuarias debe asegurar a las empresas mas com-
petitivas el acceso a las mismas.

NOTAS

(") El autor desea mostrar su agradecimiento a la Fundacion
Ramdn Areces por su apoye econdmico.

(1) Esfas teorfas se encuentran formalizadas en Baumol,
W. [, Panzar, J. C. y Willig, R. D. {1982},

(2) Los derechos de quinta libertad perrniten a una compariia
gérea de un cierto pais transportar pasajeros desde otro
pais a un tercero.

(3) Datos para 1984, recogidos en Wheatcroft y Lipman
{1987).

{4) Ei caso sNouvelles Frontiéres» enfrento la agencia reguia-
toria francesa (Direction Générale de I'Aviation Civile} con
la agencia de viajes Nouvelles Frontiéres por una reduc-
cidn de sus precios por debajo de las tarifas oficiales.

(5) Véase, por ejemplo, Ericson y Pakes (1987) o Lambson
{1991), entre otros.

(6) Estos titimos datos provienen de las Air Carrier Traffic
Statistics publicadas por e US Department of Transporta-
tion.

(7) RAecuérdese gue 1988 es el ullimo afic para el que se
puede aplicar la metodologla de Klepper y Graddy (1990)
para dsterrninar el fin del segundo periodo, pues se re-
quisren datos para, al menos, los cinco afnos sigiientes.

(8) Estos datos incluyen tanto compafifas de vuelos regulares
como de vuelos no regulares.
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1. Introduccion

El origen de los Consejos de Administracion de
la Moneda o Currency Boards (CB, en adelante) se
remonta a las administraciones coloniales del Im-
perio Britanico. Su funcién esencial consistia en la
emision de moneda perfectaménte convertible en
la moneda de la metrépoli a un tipo de cambio fijo
predeterminado. De este modo la colonia conse-
guia evitar los costes derivados del deterioro o pér-
dida de billetes (y de monedas de oro y plata) emi-
tidos en la metrépoli, asi como el coste de
oportunidad derivado de la utilizacion de recursos
reales como circulante, En realidad, el sistema de
CB permitié la integracion de las colonias en un
sistema monetario internacional dominado por el
patron oro.

La coexistencia de tipos de cambio fijos, per-
fecta movilidad del capital y una politica monetaria
activista dirigida al mantenimiento del equilibrio in-
terno, conforma una triada incompatible de politi-
cas —Wyplosz (1986, 1988)—. Las autoridades
monetarias se veran obligadas a prescindir de, al
menos, una de ellas si desean mantener en vigor
las otras dos, El gjercicio de la soberania moneta-
ria en estas condiciones sdlo es posible a corto
plazo (hasta que se agote el stock de reservas).
Una politica monetaria demasiado expansiva —y,
por tanto, inconsistente con el equilibrio externo—
dara Jugar en Ultima instancia a un ataque espe-
culativo que forzara la modificacién del régimen
cambiario. La introduccion de controles a los mo-
vimientos internacionales de capital permitiria sos-

tener por mas tiempo —aunque no indefinida-
mente— esta politica para un stock dado de
reservas. En definitiva, una completa integracion
financiera con estabilidad cambiaria requeriria
renunciar a la fijacion unilateral de los objetivos
monetarios y promover una convergencia (coordi-
nacién) estricta de (al menos) las politicas mone-
tarias nacionales. En términos adn mas generales,
ta combinacidon de un sistema de tipos de cambio
fijos con un régimen de libre comercio de bienes y
servicios, perfecta movilidad del capital y plena au-
tonomia de la politica monetaria, constituye un
cuarteto incompatible de politicas econdmicas. En
un régimen de tipos de cambio fijos que cuenta
con plena convertibilidad de la moneda nacional
{por cuenta corriente y por cuenta de capital), la
politica monetaria resulta ineficaz para controlar la
renta nominal. Bajo este régimen cambiario la can-
tidad de dinero es una variable enddgena, de modo
que las autoridades monetarias pueden controlar la
composicion (crédito interno versus reservas de di-
visas), pero no el nivel de los saldos monetarios.
Como veremos en la seccidn siguiente, |a introduc-
cion de un CB reduce todavia mas el margen de
maniobra de la autoridad monetaria, al eliminar todo
atisbo de discrecionalidad en la ejecucién de la
politica monetaria.

La pequena isla de Singapur, el sultanato de
Brunei y 1a colonia britanica de Hong Kong pare-
cian haberse convertido, a finales de los afos
ochenta, en las ultimas exdticas reliquias del sis-
tema de CB. Sin embargo, a principios de la pre-
sente década, varios paises con economias ame-
nazadas por el espectro de la hiperinflacion
comenzaron a ver en los CB un ancla de salva-
cion. La reciente adopcidn por parte de Argentina
(abril de 1991), Estonia (junio de 1992) y Lituania
(abril de 1394) de un sistema monetario basado en
la sustitucion de los bancos centrales tradicionales
por CB ha hecho reverdecer los laureles de esta
vieja institucién, que parecia relegada a convertirse
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en un ilustre huésped de las vitrinas de la historia
econdmica.

En este trabajo se ofrece, en primer lugar, una
panoramica del funcionamiento de los CB. A con-
tinuacion se muestran algunos ejemplos recientes
que ilustran la vuelta a la escena monetaria inter-
nacional de esta institucion. Finalmente, se anali-
zan las principales criticas realizadas al sistema de
CB y se consideran sus perspectivas de futuro.

2. Funcionamiento de un sistema
de Currency Board

Para comprender €l funcionamiento de los CB
resulta Util considerar el estado del sistera mone-
tario internacional bajo el que éstos empezaron a
desarrollarse. El patron oro prevalecio a escala glo-
bal sdlo durante el Ultimo tercio del siglo XX y hasta
1914, con un breve resurgimiento de 1925 a
1931 (1). Durante la vigencia del patrén oro los pai-
ses miembros debian satisfacer tres reglas funda-
mentales de comportamiento: a) garantizar la plena
convertibilidad de la moneda nacional por oro a un
precio oficial fijo predeterminado —lo que impli-
caba el mantenimiento de reservas oficiales de
oro— (2); b) no imponer ninguna traba a los flujos
internacionales de oro, y ¢) no llevar a cabo politi-
cas de esterilizacion de las reservas. Los intentos
de resaltar el automatismo del mecanismo de ajuste
de pagos internacionales proporcionado por el pa-
trén oro han resultado frecuentemente en la ideali-
zacion de estas reglas del juego.

En condiciones ideales, el oro se configura como
el unico activo de reserva y, mas aun, como el
unico componente de la base monetaria, de ma-
mera que: i) a los bancos centrales no les resulta-
ria posible llevar a cabo politicas de intervencién
esterilizada aunque lo desearan, y i) los gobiernos
no podrian incurrir en la financiacion inflacionista de
sus deficit presupuestarios monetizando la deuda
publica. En tales circunstancias los bancos centra-
les tenderian a actuar como CB. En la practica, el
funcionamiento del patrén oro no se ajustd a esos
supuestos simplificadores y requirié de la coope-
racion internacional para su mantenimiento (3).

En el caso de que no existiesen bancos comer-
ciales, 0 de que la aplicacion de un coeficiente de
caja del 100 % eliminase la actividad crediticia del
sistema bancario, de modo que todo el stock mo-
netario se encontrase respaldado por reservas de
oro, los cambios de las reservas oficiales darfan lu-
gar a una variacion similar e instantanea de la oferta
monetaria. Con un coeficiente de caja mejor del
100 % todavia seria posible afirmar, sin embargo,

que bajo el sistema de patron oro una variacién de
las reservas provocard un cambio proporcional de
la oferta monetaria, siempre que el coeficiente de
caja de los bancos y el coeficiente de filtracion
(efectivo-depositos) del publico se mantengan
constantes. Una afirmacion similar es vélida, en
principio, para un sistema de CB. El stock mone-
tario, M, se vincula a la base monetaria, H, de ma-
nera convencional por medio del multiplicador de
la base monetaria, p,

(1]

Un sistema de CB opera en base a las siguien-
tes reglas de comportamiento. En primer lugar, el
CB se compromete a intercambiar libremente y sin
limite alguno la moneda nacional por la moneda
extranjera de reserva (y viceversa). Esta funcion
suele delegarse en el sistema bancario. La libre
convertibilidad se limita estrictamente al circulante,
y no se extiende por tanto a los depdsitos ni a otros
activos financieros. .

En segundo lugar, la credibilidad de este prin-
cipio de convertibilidad requiere que la base
monetaria se encuentre respaldada por reservas
oficiales, A, de elevada liquidez (integradas funda-
mentalmente por oro y por activos suficienternente
liquidos, denominados en la moneda de reserva),
cuya cuantia debe ser como minimo iguat al valor
de la emision doméstica, computado de acuerdo
con el tipo de cambio fijo de referencia, £°. Por
tanto,

M=y -H

AH=E"- AR 2]
de modo que el establecimiento de un CB excluye
estrictamente las emisiones fiduciarias.

El balance consolidado del sistema financiero
implica que la variacién a lo largo del periodo de
referencia del stock monetario responde a la si-
guiente expresién:

AM = ACI+ E° - AR [3]
donde Cf es el crédito interno del sistemna finan-
ciero. Una vez calculada la variacién estimada de
la demanda de saldos monetarios (AM)®, consis-
tente con el equilibrio en el mercade monetario, re-
sulta posible cuantificar la variacion del crédito in-
terno inducida por un cambio de las reservas:

ACI = (AMP — E®- AR f4]

A partir de las expresiones anteriores obtene-

mos:
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T R 1 B U N A
(AM°Y —u - E°- AR [5] cargado de dirigir el CB, y el departamento ban-
cario, responsable de las ofras funciones propias
de un banco central —prestamista de dltima ins-
E° - AR = (1/u)(AM)* [6] tancia, garantia de depositos y supervision y regu-
lacién administrativa del sistema bancario (5).
ACI=(u - 1) E°- AR =[(p — 1)/u] (AMY)® (7] En conjunto, estas disposiciones aseguran la in-

Por consiguiente, en un régimen de CB gueda
vedado el establecimiento de obijetivos para la ba-
lanza de pagos y el crédito interno. Un CB impone
una restriccién adicional en comparaciéon con un
régimen de tipos de cambio fijos, dado que ahora
también el crédito interno —y no sdlo el stock mo-
netario— es una variable endégena. El crédito in-
terno se ajusta a las variaciones de las reservas, y
las reservas se ajustan continuamente a los cam-
bios de la demanda de dinero, para mantener en
equilibrio el mercado monetario. El aumento de la
credibilidad de las autoridades monetarias bajo este
sistema se debe precisamente a la eliminacion de
cualquier elemento de discrecionalidad en la con-
duccién de la politica monetaria. Un régimen de CB
no so6lo inhabilita a las autoridades monetarias para
controlar la cantidad de dinero, sino que éstas
pierden incluso su capacidad para controlar la
composicion de la oferta monetaria, que queda en-
dogenamente determinada.

En tercer lugar, se prohibe expresamente la rea-
lizacion de operaciones de préstamo al Gobierno y
la monetizacion de deuda publica, con el fin de im-
pedir la financiacion inflacionista del déficit publico.
El establecimiento de un CB presiona directa-
mente sobre el déficit publico al eliminar la posibi-
lidad de que las administraciones publicas tengan
acceso a cualquier tipo de financiacién privile-
giada. La capacidad de llevar a cabo un ajuste
presupuestario eficaz es el elemento clave para
determinar las posibilidades de éxito de un plan de
estabilizacién y la viabilidad de un sisterna de CB.
La férmula elegida para realizar el ajuste fiscal es
también relevante para evaluar sus resultados,
dado que las estrategias de correccidon del déficit
tienen efectos diferentes sobre el tipo de cambio
real. En general, una reduccidn del gasto publico
en bienes transables restaura directamente el equi-
librio, mientras que si el ajuste se lleva a cabo por
medio de un aumento de los impuestos o de una
disminucién del gasto en bienes no transables se
requiere una depreciacion real (de mayor magnitud
i se reduce el gasto en bienes transables) (4).

En cuarto lugar, el sistema de CB excluye las
operaciones de mercado abierto y las politicas de
intervencion esterilizada. Finalmente, en un régi-
men de CB, el banco central suele dividirse en dos
departamentos: el departamento de emision, en-

dependencia del CB frente al Gobierno y contribu-
yen a garantizar que los tipos de interés y la curva
de retorno se encuentren determinados en todo
momento exclusivamente por las condiciones del
mercado. Ademas, el aumento de la credibilidad
inducido por el sistema de CB {mayor cuanto me-
nores sean las expectativas de una devaluacion fu-
tura), tendera a traducirse en una disminucion de
la prima de riesgo. La caida consiguiente de los ti-
pos de interés nominales y reales se reflejaré, a su
vez, en una reduccion del servicio de la deuda y
de los costes asociados a la reduccion de la infla-
cion.

El mantenimiento en el tiempo de un CB de-
pende en buena medida del fortalecimiento del
consenso social en torno a esta institucion, Los
agentes sociales deben ser conscientes de que en
un régimen de CB no estan jugando en un marco
en el que el dinero se puede crear para acomodar
una mayor demanda {6). Las debilidades del en-
torno sociopolitico que hagan vislumbrar la posi-
bilidad de una devaluacion a fecha fija en el futuro
se descontaran de inmediato hacia atras, provo-
cando una corrida cambiaria. EI CB puede tener
entonces dificultades para mantener la paridad
cambiaria dado que, en principio, el CB respalda
con sus reservas so0lo la base monetaria {una
fraccion del stock monetario). El éxito de un régi-
men de CB depende en Ultima instancia de que la
disciplina que implicitamente impone a los agen-
tes sociales sea respetada, sobre todo en las
primeras fases del proceso de estabilizacion.
Cuando ello no ha resultade posible porque la
economia se encontraba en circunstancias exire-
mas de total fractura del marco politico de refe-
rencia, que negaba toda credibilidad a la disposi-
cion de las autoridades para administrar el CB,
algunos palses —como Liberia y Panama— han
optado por ir mas alld en el proceso de reforma
monetaria, adoptando directamente el dblar como
medio de cambio.

3. Elretorno de los Currency Boards

Ante la necesidad de lograr un entorno finan-
ciero estable que facilitase el crecimiento econd-
mico en el marco de una economia de mercado di-
namica, varios paises con experiencias de fuerte
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inestabilidad monetaria han recurrido en los (-
mos afnos a un sistema de CB. La transformacion
de los bancos centrales tradicionales en CB tiene
como objetivo devolver la credibilidad a aquellos
institutos de emisién que carecen actualmente de
ella, como consecuencia de las dificultades e in-
certidumbres del entorno en que se desenvuelven,
0 a causa de la pérdida de reputacion generada por
las experiencias inflacionistas sufridas anterior-
mente. En principio, un sisterna de CB es capaz de
proporcionar una estructura institucional suficiente
para asegurar una capacidad de compra estable
para la moneda, dado que el banco central renun-
cia a su poder de creacion de crédito interno. Sin
embargo, la mera adopcion de un tipo de cambio
fijo no proporciona un ancla nominal para la mo-
neda local. Es la cesidn de la soberania monetaria
lo que en dltima instancia hace creible &l compro-
miso del CB de mantener la paridad cambiaria. A
continuacién se consideran algunos ejemplos re-
cientes de paises que han recurrido al sistema de
CB para estabilizar sus economias.

Después de haber experimentado desde 1972
con un tipo de cambio fluctuante, Hong Kong re-
tornd a un sistema de CB en 1983, con el objetivo
de alcanzar y preservar la necesaria estabilidad fi-
nanciera, puesta en peligro por las incertidumbres
derivadas de su particular situacion politica.

En abril de 1991, tras sufrir una corrida cambia-
ria contra el austral y un intenso rebrote de la infla-
cion, el nuevo Gobierno peronista argentino em-
prendié un ambicioso programa de estabilizacion
(Plan de Convertibilidad) cuya pieza clave fue la Ley
de Convertibilidad, que puso en marcha una re-
forma monetaria (basada en la introduccién de una
nueva moneda —el peso—, con una tasa de con-
version de 10.000 australes por peso y una pari-
dad fija frente al délar —de un peso por ddlar—)
y transformo el banco central en un CB (respal-
dando el 100 % de la base monetaria con las re-
servas internacionales brutas del pais), impi-
diendo con ello el resurgimiento de la financiacién
inflacionista- del sector publico (7). Al mismo
tiempo se prohibid la indiciacion de los contratos
denominados en moneda local y se reguld expli-
citamente la obligacién de cumplimentar en la
moneda extranjera de referencia los contratos
pactados en dicha moneda, abriendo paso a una
suerte de formula hayekiana de competencia en-
tre monedas que redujese ios incentivos de las
autoridades monetarias para recurrir en el futuro al
impuesto inflacionario o a la devaluacion. £l FM
respaldd desde el primer momento la reforma ar-
gentina, concediendo en julio de 1991 un prés-
tamo stand-by de 780 millones de DEG que fue

reemplazado poco después, en marzo de 1992,
por un préstamo ampliado (extended Fund faci-
lity) a tres anos de 2.483 millones de DEG (8). La
posibilidad —aprovechada desde el primer mo-
mento— de emitir bonos externos (BONEX) de-
nominados en dodlares aumentod en cierta medida
el margen de maniobra de un esquema necesa-
riamente rigido.

El Plan de Convertibilidad argentino no se limi-
16 a la ley de convertibilidad, sino que senté las
bases para la recuperacion de una economia gra-
vemente desindustrializada y desmoralizada. Se
emprendi6 una ambiciosa reforma fiscal, comple-
mentada por un masivo programa de privatizacio-
nes y por la reforma del sistema de pensiones (en
el sentido de promover la transicion desde el tra-
dicional régimen de reparto a un régimen de
capitalizacién, administrado por instituciones pu-
blicas y privadas). Antes de la reforma, aproxi-
madamente el 50 % de los ingresos impositivos se
obtenia recurriendo al impuesto inflacionario. El
intenso esfuerzo realizado permitié pasar de un
déficit presupuestario consolidado del sector pu-
blico —sector publico no financiero y banco cen-
tral, excluyendo ingresos por privatizaciones— del
2,7 % en 1990 a un superavit del 0,7 % en 1993.
También se llevé a cabo una vasta reestructura-
cion de la deuda externa —que permitié reducirla
a lo largo del periodo 1990-1993 en cerca de
16.000 millones de ddlares—. Ademas, la profun-
dizacién de la convertibilidad (por cuenta co-
rriente y por cuenta de capital) ha sido una cons-
tante en Argentina en los Ultimos afnos. El arancel
promedio se situd en torno al 14 % en 1993
desde niveles préximos al 30 % a mediados de
1989.

Tras recobrar la independencia —después de
haber formado parte durante més de medio siglo
de la extinta Unién Soviética—, y reintroducir su
moneda nacional tradicional —la corona (kroon)—,
Estonia permanecié algunos meses en el area del
rublo. Anteriormente, en el periodo 1928-1940, Es-
tonia habia mantenido una paridad fija (de uno por
uno) con la corona sueca. En junio de 1992, las
autoridades monetarias decidieron abandonar el
area del rublo. Sin embargo, cual monarca consti-
tucional que reina pero no gobierna, el primer acto
de soberania monetaria consistié precisamente en
la renuncia expresa para ejercerla en el futuro.
Como en el caso argenting, el Parlamento aprobd
una ley de convertibilidad, estableciendo una pari-
dad fija de la corona con respecto al marco ale-
man (de ocho coronas por un marco) y creando un
sistema de CB (9). Para respaldar la base mone-
taria, Estonia aprovechd el oro depositado antes de
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1940 en varios bancos europeos {fundamental-
mente en el Banco de Inglaterra, en el Banco de
Pagos Internacionales y en varios bancos sue-
cos). Una profunda reforma fiscal dirigida a man-
tener el presupuesto equilibrado (que se vio
acompanada por la privatizacién de grandes em-
presas y por la implantacion de una ley de quie-
bra en septiembre de 1992) y una amplia y pro-
gresiva apertura comercal y financiera de la
economia han sido también elementos esenciales
de la reforma economica abordada por Estonia. El
resultado de la reforma fue una fulgurante caida
de la inflacion —que ya se situaba por debajo del
2 % mensual a mediados de 1993— y una répida
reorientacion del comercio exterior hacia los pai-
ses industriales.

Lituania y Letonia siguieron un camino diferente
del emprendido por Estonia tras acceder a la in-
dependencia y abandonar el 4rea del rublo (en
mayo y julio de 1992, respectivamente}. Ambos
paises eliminaron todas las restricciones a las tran-
sacciones por cuenta corriente y por cuenta de ca-
pital, ejecutaron politicas monetarias restrictivas,
mantuvieron el presupuesto equilibrado y adopta-
ron inicialmente un sistema de flotacién libre para
el tafonas fituano y el rublo letdn. Sin embargo, ante
la persistencia de las presiones inflacionistas, es-
tos paises procedieron a realizar sendas reformas
monetarias: Letonia sustituyd el rublo letén por el
letdn (last} —a una tasa de conversion de 200 ru-
blos letones por letdn— y Lituania reemplazé el ta-
fonas por el lituano (fitas}) —a una tasa de conver-
sidn de 100 talonai por lituano—. En el caso de los
paises bélticos la evidencia empirica parece confir-
mar los efectos relativamente beneficiosos del sis-
tema de CB. En efecto, Estonia, el pais que adopté
un CB desde el comienzo del proceso de transi-
cidn, logré mantener tipos de interés reales méas
bajos v sufrié una caida del output menor que sus
vecinos balticos, que intentaron inicialmente desa-
rrollar sus programas de estabilizacion en el marco
de un sistema de flexibilidad cambiaria. Recono-
ciendo las ventajas del régimen de CB, Lituania es-
tablecié un CB el 1 de abril de 1994 —fijando, a
diferencia de Estonia, el tipo de cambio con res-
pecto al dolar.

Es importante destacar que en las fases iniciales
del ajuste el output se redujo en mayor cuantia en
los paises balticos que en el resto de las republi-
cas soviéticas, debido al tratamiento de choque
adoptado. Sin embargo, a mediados de 1993 la
caida del output en estos paises practicamente ya
se habia detenido, mientras que en el resto de la
antigua Union Soviética el proceso de deterioro
continuaba imparable (10).

4, El sistema de Currency Board
en perspectiva

El debate sobre la conveniencia o no de adoptar
un régimen de CB para acometer la estabilizacion
macroecondmica, se enmarca dentro de una dis-
cusion mas general sobre cual debe ser el ancla
nominal de referencia en un programa de desinfla-
cion. La introduccién de un sisterna de CB puede
restablecer la confianza y reducir las tasas de in-
terés internas siempre que la estructura social y
econdmica subyacente soporte su adopcién. No
existe, pues, una receta universal de estabiliza-
cién. La articulacidn de una politica de desinflacion
basada en el control de las magnitudes moneta-
rias, con tipos de cambio flexibles, puede parecer
una solucién razonable en presencia de rigideces
fiscales importantes que imposibilitan una estabili-
zacion inmediata. Es por eso que el FMI, por ejem-
plo, ha apoyado de forma sisternatica un régimen
de flexibilidad cambiaria como ingrediente funda-
mental de los programas de desinflacion que se
llevan a cabo en la actualidad en las republicas de
la antigua Union Soviética.

Un problema esencial que puede explicar el es-
caso éxito de esta alternativa en la practica es la
inestabilidad de la funcidén de demanda de dinero
frecuentemente observada en los paises embar-
cados en un proceso de estabilizacion. Si las au-
toridades monetarias no son capaces de estimar
con precision la demanda de dinero, pueden co-
meter errores de bulto a la hora de determinar la
tasa de crecimiento monetario consistente con los
objetivos de inflacion. La propia dindmica de la
desinflacion tiende a aumentar la demanda de di-
nero a medida que ésta progresa. Si, como suele
ocurrir, la convergencia de las expectativas de in-
flacion se produce lentamente, el aumento indu-
cido de los tipos de interés reales puede hacer pe-
ligrar el proceso de estabilizacion (11). Por otra
parte, bajo un sistema de tipos fluctuantes y per-
fecta movilidad del capital, las autoridades mone-
tarias no seran capaces de preservar la efectividad
de su politica monetaria en el largo plazo, dado que
los intentos de mantener la estabilidad del nivel de
precios se traduciran en lainestabilidad del tipo de
cambio, con efectos reales potencialmente impor-
tantes. La opcidn a favor de los CB se ve fortale-
cida si se acepta el argumento de que los tipos de
interés reales se determinan en los mercados fi-
nancieros mundiales y se encuentran por ello, salvo
quiza en el muy corto plazo, mas alla de las posi-
bilidades de control de las autoridades monetarias.
Por consiguiente, éstas deberian concentrarse en
el control de la variable que s pueden controlar
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—la tasa de inflacidn— y no deberian intentar
contrarrestar las fluctuaciones de los tipos de inte-
rés reales (12).

Trasladando el analisis de Poole (1970) sobre la
eleccidn dptima de los instrumentos de la politica
monetaria al caso de una economia abierta, es po-
sible afirmar que, en general, cuando los shocks
aleatorios tienen su origen en los mercados finan-
cieros, la fijacion del tipo de cambio permite redu-
cir el impacto del shock sobre el nivel de oulput,
mientras que el ajuste del tipo de cambio tiende a
amplificar sus efectos (13). Por el contrario, un ré-
gimen de CB parece especialmente mal equipado
para hacer frente a perturbaciones aleatorias que
afectan a la demanda de bienes (por ejemplo, fluc-
tuaciones de la inversion). En este caso, el ajuste
del tipo de cambio tiende a actuar como un esta-
bilizador automético que absorbe los efectos del
shock, por lo que si las autoridades intentan fijar el
tipo de cambio con el fin de reducir la varianza del
output, 1a intervencion tendra efectos contrapro-
ducentes.

El sistema de CB es también susceptible a la cri-
tica geneérica que sufren los esquemas de estabili-
zacion que optan por fijar el tipo de cambio con el
fin de convertirlo en ¢l ancla nominal contra la infla-
cion: la lenta convergencia de las expectativas de
inflacion —como consecuencia de la imperfecta
credibilidad inicial del programa y de las rigideces
estructurales de la economia— acaba generando
una apreciacion del tipo de cambio real (o, de ma-
nera equivalente, un aumento del precio relativo de
los bienes no comerciables intemacionalmente) que
puede socavar el proceso de estabilizacidn, espe-
cialmente cuando el atraso cambiario da lugar a un
aurnento de los salarios reales (14),

A la hora de establecer un régimen de CB es ne-
cesario tomar una decisiéon sobre qué moneda ex-
tranjera va a utilizarse como referencia para fijar el
tipo de cambio. En principio, dado que el objetivo
primordial es lograr la estabilidad de precios, pa-
receria lbgico elegir la moneda de un pais con una
reputacion de baja inflacién que ademas sea un
socio comercial importante. Una alternativa al en-
foque de fijar el tipo de cambio con respecto a una
Onica moneda extranjera es optar por una cesta de
monedas con el fin de estabilizar la competitividad
internacional y facilitar el mantenimiento en el
tiermpo del CB. Por ejemplo, la mayoria de los nue-
vos estados que formaron parte de la antigua URSS
contindan manteniendo estrechas relaciones co-
merciales entre si, de modo que el establecimiento
de un tipo de cambio fijo con respecto al ddlar o el
marco aleman podria tener efectos adversos sobre
la competitividad de estos paises. En estas cir-

cunstancias, una cesta monetaria (donde el peso
de cada moneda estaria en funcion de la importan-
cia del comercio exterior con el pais emisor) po-
drian resultar una alternativa preferible. Sin em-
bargo, tambieén es cierto que la eleccion de una
cesta de monedas tiende a enturbiar la cristalina
transparencia del ancla nominal. Esto probable-
mente explica la unanimidad existente en favor de
una moneda dnica de referencia.

La rigidez del CB constituye, en algunos casos,
su principal atractivo. En primer lugar, el tipo de
cambio es una ancla nominal mds visible que cual-
quier magnitud monetaria. En segundo lugar, al afar
las manos de gobiernos proclives al derroche de
recursos escasos, el CB devuelve la credibilidad
perdida a la politica econdmica. Pero, como la ex-
periencia del Sistema Monetario Europeo revela, la
falta de flexibilidad de un mecanismo monetario
puede debilitar la confianza de los agentes eco-
noémicos en su mantenimiento a largo plazo. Esto
podria explicar la aparente paradoja del aumento
sostenido del grado de dolarizacion de las econo-
mias de palses, como Argentina o Bolivia, en los
que las reformas econdmicas han generado un en-
torno macroecondmico mucho mas estable, En un
escenario alternativo al sistema de CB, Williamson
(1993) ha sefalado que la mayor parte de los pro-
blemas asociados al funcionamiento correcto de un
sistema de zonas objetivo se plantean cuando las
autoridades monetarias se aprestan a defender un
tipo de cambio que esta claramente desalineado
con respecto al tipo de cambio de equilibrio. En-
tonces puede resultar necesario ampliar las ban-
das de fluctuacién y recurrir a realineamientos de
paridades frecuentes (y por sorpresa) para limitar
los ataques especulativos. Keynes, aludiendo al
funcionamiento del patron oro hasta 1914, afir-
maba que «el caracter arbitrario y variable de la
proporcion de reservas de oro con relacion a los
pasivos de una gran parte de los bancos de emi-
sidén del mundo, lejos de introducir un factor de
inestabilidad, fue un elemento de estabilidad» (15),
dado que permitio absorber los aumentos y dismi-
nuciones transitorias de oro y reducir los efectos de
estas oscilaciones sobre los precios, Aun cuando
un CB no tiene esa opcidn —su credibilidad de-
pende de que las reglas del juego se cumplan es-
crupulosamente— todavia resultaria posible redu-
cir los efectos sobre fa economia de un shock
externo siempre que el CB (y los agentes econd-
micos en su conjunto) mantuviesen una cartera de
activos financieros externos, por motivo precau-
cidn;suficienteparahacerfrenteatalesoscilaciones (16).

Por otra parte, la teoria de las areas monetarias
optimas —McKinnon (1963)— indica que las po-
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sibilidades de que un CB tenga exito seran mayo-
res a medida que aumenta el grado de apertura de
la economia {es decir, a medida que aumenta la
participacion de los bienes comerciales en &l pro-
ducto total}. Con un grado de apertura elevado, la
flexibilidad del tipo de cambio resultara poco efi-
caz para ajustar la balanza corriente ante pertur-
baciones reales de la demanda, dado que las va-
riaciones del tipo de cambic nominal se trasladaran
inmediatamente a los precios de los bienes comer-
ciables, impidiendo el ajuste del tipo de cambio
real. En conjunto, parece razonable suscribir las
previsiones de Walters sobre el futuro de los CB:
«sospecho que seran utilizadas bastante mas fre-
cuentemente en economias pequenas que mantie-
nen una fuerte dependencia con respecto a gran-
des socios comerciales. De manera similar, es
probable que continden siendo el sistema basico
en grandes centros comerciales como Singapur y
Hong Kong, donde han funcionado tan biens (17}.

NOTAS

(1) Gran Bretana fue la excepcion, puesto que of Banco de
inglaterra operd en base a un patrén oro de facto desde
1717. Con el fin de impedir ef resurgimiento de ia infla-
¢idn experimentada durante las Guerras Napolednicas, la
ley de convertibilidad de 1819 obligé formalmente al
Banco de inglaterra a aceptar Ia conversidn de sus bilfe-
tes por oro al precio de rmercado prevaleciente en mayo
de 1821,

(2} Por ejemplo, el Banco de Inglalerra compraba oro a
4,2409 libras la onza y lo vendla a 4,2477 libras, mientras
que ef Tesoro de Estados Unidos compraba y vendia oro
a 20,67 ddlares fa onza, de modo que —durante la Uk-
tima fase del patron oro, de 1925 a 1931— la paridad
bilateral déiar-fibra esteriina fue de 4,3 ddlares por fibra.
Los tipos de cambio que empezaban a hacer rentable la
exportacion y la importacion de oro, una vez inciuidos los
costes de ransaccion (flates, seguros y pérdida de inte-
rés del oro en trdnsito} se conocian como puntos oro de
exportacién y de importacidn, respectivamente.

(3) Sin embargo, bajo el patrdn oro los bancos centrales
consideraban la libra esterlina tan buena como ef oro y
rmantenian en esa divisa una buena parte de sus reser-
vas. Una excelente recopilacidon de articulos sobre ef fun-
cionamiento del patrén oro, en teoria y en la practica,
puede verse en el ibro editado por Eichengreen (1385).

{4} Sobre esta cuestion véase Rodriguez Prada (1993},

(5) Histdricamente es posible rastrear esa divisién de funcio-
nes en la reorganizacién del Banco de Inglaterra dis-
puesta por fa Bank Charter Act de 1844, con ocasion de
fa concesidn a dicho banco (que no fue nacionalizado
hasta 1946} def monopolio virtual de la emisién de bille-
tes.

(6) Como ha sefialado Walters, pdgs. 113-114, ef requisito
fundamental que debe satisfacer un sistemma de CB es

que, rincluso en las condiciones més dificiles, la comu-
nidad financiera mantenga su fe en que & CB cumplira
sus obfigaciones de cambio a la paridad especificada.
Sin embargo, para este autor, apocos gobiernos def Ter-
cer Mundo poseen semejante credibifidad. Por tanto, es
improbable que ef CB se convierta en el principal vehi-
culo para alcanzar Ia reclitud monetaria y fiscal en el Ter-
cer Mundos.

{7) La introduccidn de un CB hizo que ef banco central pu-
siera fin a su politica de practicar redescuentos a los
bancos provinciales para financiar los déficit de los go-
biernos de las provincias, tradicionalmente responsables
de una parte sustancial del déficit pablico. Para un andli-
sis mas detallado da Jos desafios afrontados por la aper-
tura comercial y financiera de la economia argentina,
véase Rodriguez Prada (1994).

(8} Posteriormente, en diciembre de 1992, Argentina firmo
un acuerdo oficial de reduccidn def principal y del servi-
cio de la detda en el marco def Plan Brady con los ban-
cos comerciales, apoyado por créditos del Banco Mun-
dial, daf FM), del BID y del Exportimport Bank of Japon,
que redujo la deuda contraida con la banca comercial
extranjera en cerca de 11.000 millones de ddiares. En
conjunto, durante el periodo 1990-19893, Argentina vio
disminuir su deuda externa en mas de 16.000 miliones
de ddfares (incluyendo reducciones del principal y del
servicio de la deuda, swaps de deuda por capital —ut-
lizados para privatizar fa comparila telefonica, Jas lineas
aéreas y otras empresas publicas— y recompras de
deuda).

(9} Las autoridades estonias dejaron al mercado Ia labor de
determinar ef tipo de cambio que ef CB se comprometia
a mantener an ol futuro. Mientras Estonia formé parte dal
drea def rublo, tras la independencia, se fijé una paridad
corona-rublo de 10 rublos por corona, equivalente apro-
Ximadamente a ocho coronas por marco, una vez tenido
en cuenta el tipo de mercado marco-Tublo.

(10) En Lituania, los costes de la desinflacidn se tradujeron en
una calda de la tasa de crecimierio def PIB real de casi
un 40 % en 1992 y de mds de un 16 % en 1993. En Le-
tonia, el PIB real cayd un 34 % en 1992 y un 12 % en
1993, En ambos paises se espera Un retomo a tasas de
crecimiento positivas del PIB (situadas entre el 4 % y el
5 %) en 1994. La tasa de inflacion anual ftuana, medida
por el IPC, superd ef 1.000 % en 1992 y se sitto en torno
al 400 % en 1993; en Letonia, la inflacion también estuvo
préxima al 1.000 % en 1992, pero cayd al 35 % ya en
1993. Por ef contrario, en la Federacion Rusa, ef oufput
cays solamente un 19 % en 1992 y un 12 % en 1993,
pero se espera una disminucion adicional proxima al
10 % en 1994, La inflacién alcanzé en Rusia cifras cer-
canas al 1.400 % anual en 1992, y al 900 % en 1993, es-
perdndose una tasa cercana al 400 % para 1994,

(11) En ia mayor parte de los nuevos estados indspendiantes
que formaron parte de la URSS, la moneda local ha cir-
culado en paralelo con el rublo duranta algtin tiempo, a
una tasa de conversion frecuentemente manipulada, lo
que ha dificultado aun mas la tarea de estimar la de-
manda de fa moneda recientemente introducida.

{12} Sobre esta cuestion véase Goochart (1989), especial-
mente ef capitulo X.




(13) Sin embargo, un shock externo, aun de cardcter transi-
torio, puede provocar efectos reales nocivos en un régi-
men de tipos de cambio fijos. Por ejemplo, un aumentio
de los fipos de interés extranjeros dara lugar a un flujo de
capitales hacia el exterior. La consiguiente raduccion de
lag reservas y la conlraccidn monelaria resultante, ten-
derd a reducir &f output y ef empleo de la economia,

{14) Argentina, por efempio, ha fenido que soportar una apre-
ciacién acurnulada de su tipo de cambio real —calcu-
lado comparando el IPC argentino con ef indice de pre-
cios al por mayor de Estados Unidos— de mds del 50 %
desde fa puesta en marcha del Plant de Convertibilidad,
antes de ver reducida su tasa de inflacién a un nivel pré-
ximo af 5 % anual (a partir de tasas de inflacidn que ron-
daban el 40 % mensual en 1989 y el 25 % en 1990). Esa
intensa apreciacién real ha generado un déficit por
cuenta corriente que rondd los 9.000 millones de ddlares
en 1993 (frente a un superavit de méds de 1.900 millones
de ddlares obienido en 1980), pero que, sin embargo,
fue tacilmente financiado por unas entradas netas de ca-
pital de més de 16.500 millones de ddlares gue hicieron
de hecho aumentar las reservas de divisas en més de
7.500 millones de ddlares.

(15) Keynes (1931), pégs. 202,

(16) Como sefiala Walters (1989), pdgs. 113, refiréndose al
cenltre comercial y financiero de Hong Kong, «la libertad
para mantener activos en cualquier forma y en cualquier
moneda es fa condicidn sine qua non del sistema finan-
cieror basado en un régimen de CB.

(17} Waiters (1989), pags. 113.
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Funciones empresariales y desarrollo economico

Juan Alonso Hierro
Eugenio Torres Villanueva
Profesores Titulares de Economia Aplicada. UCM

Introduccion

Este trabajo tiene por objeto contribuir a la refle-
xion sobre el papel del empresario en la actividad
economica. En él se presenta, en particular, una
aproximacion al estudio de la relacion existente en-
tre las funciones desempefiadas por los empresa-
rios y el desarrollo econdmico.

Esta cuestién, que parece de obvia y crucial
importancia, no puede decirse que haya ocu-
padown lugar preeminente en la historia del ana-
lisis econdmico. Y ello quiz4d porque la linea de
investigacion planteada por J. B. Say —en la que
se identifica |a funcidon empresarial con la reali-
zacion de la combinacién de los factores de pro-
duccién a fin de alcanzar una produccion deter-
minada, eso s, en condiciones de equilibrio
econdmico— puede decirse que queda margi-
nada por el esquema analitico de Adam Smith.
Para éste, la funcién del hombre de negocios en
el proceso productivo consiste esencialmente en
la provision de capital, de manera que el econo-
mista escocés ofrece una identificaciéon reduc-
cionista de las funciones del capitalista y del
empresario. En este sentido, como advierte
Schumpeter {1}, «ya que el capital, de acuerdo
con Adam Smith, es el resultado del ahorro, y
puesto que proveer de capital es la Unica funcidn
esencial del hombre de negocios, los beneficios
de este dltimo eran esencialmente el interés, que
se podia explicar o bien por la teoria de la explo-
tacion o de la abstinencian.

Esta fusién de las figuras del empresario y del
capitalista en una sola quedé superada por la pro-
pia dindmica de la historia, sobre todo a partir de
la segunda mitad del siglo xix, en la medida en que
los nuevos metodos de financiacion de la empresa
fueron imponiendo la segregacion de ambas.

En el &mbito del andlisis econdmico fue el pro-
pio Schumpeter quien consagrd la diferenciacién
entre capitalista y empresario. Como es sabido,

este autor considera que el empresario como tal
es el agente capaz de poner en marcha innova-
ciones o «nuevas combinaciones» de los factores
de produccion no surgidas de las anteriores. Es-
tas innovaciones son la base del desarrollo eco-
némico de una sociedad, convirtiéndose asi el
empresario en el elemento dinamizador por exce-
lencia y, al mismo tiempo, como senala Hose-
litz (2}, en el perturbador del equilibrio econdmico
y no en su guardian, tal como era considerado por
Say en su modelo.

No pretendemos hacer aqui una recapitulacion,
ni siquiera breve, de las distintas teorias del em-
presario. Tan sdlo queremos establecer el punto
de partida de nuestra reflexién planteando el pro-
blema que nos ocupa, es decir, la relacidn entre
las funciones empresariales y el desarrollo eco-
némico de un pais. Una relaciéon que no sélo no
es sencilla de explicar, sino que en ocasiones
tampoco comporta un resultado positivo, como a
veces se supone desde interpretaciones dema-
siado optimistas. Esto quiere decir que, si admiti-
mos que el comportamiento econémico de los
empresarios varia de unos lugares a otros y cam-
bia a lo largo del tiempo, los resultados de su ac-
tividad, considerados tanto en una perspectiva de
corto como de largo plazo, pueden contribuir al
aumento o al estancamiento —incluso al de-
clive— del producto agregado de los paises
donde actuan,

Se trata, por tanto, de articular un modelo expli-
cativo del comportamiento empresarial que sea lo
mas completo posible y nos permita orientar satis-
factoriamente el estudio de los cambios en las fun-
ciones empresariales y de sus repercusiones en &l
producto agregado (corto plazo) o en el desarrollo
economico {largo plazo). Para ello consideramos
conveniente emplear algunos elementos de anali-
sis propios de la Economia Politica, de la Econo-
mia Industrial y de las teorias vigentes sobre las or-
ganizaciones y las instituciones.
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Funciones empresariales y eficiencia

Lo primero que hemos de precisar es el con-
cepto de funcidn empresarial. En una primera
aproximacion, podemos decir que se refiere a la
actividad concreta que desarrolla un empresario y
a la recompensa gue lleva consigo, es decir, a la
ganancia que espera obtener, que actda asi como
incentivo para dicha actividad econémica. Esta
consiste esencialmente en combinar, coordinar u
organizar recursos —normalmente productivos—
con objeto de obtener unos ingresos que compen-
sen los costes en los que se ha incurrido y den lu-
gar a una ganancia suficiente para la pervivencia
de la actividad.

Podemos precisar mas la naturaleza de la acti-
vidad empresarial en relacidn con la clase y cuan-
tia de la ganancia que se espera obtener y con el
caracter e intensidad de su influencia en el desa-
rrollo econdmico. Rescatando el plantearniento de
Schurnpeter sobre la materia, tal como han hecho
Binks y Vale {3), puede decirse que la actividad
empresarial es necesaria para el desarrollo econd-
mico —aunque no es suficiente— y que para
comprender la relacién entre ambas cosas puede
ser Util el concepto de anuevas combinacionesy.
Siguiendo con matices a estos autores, la «nueva
combinacion» por antonomasia es la descrita por
Schumpeter como actividad empresarial innova-
dora, que consiste en esencia en el estableci-
miento de una nueva funcién de produccidn. Los
empresarios se ven incentivados a ella por la ga-
nancia de monopolic que les espera, que manten-
dran tanto mas tiempo cuanto mas se demoren ios
demas en incorporar la innovacion. Por lo que se
refiere al desarrolio econdmico, esta anueva com-
binacién» tiene un impacto positivo en la frontera
de posibilidades de produccidn de la economia,
contribuyendo asl a aumentar el producto agre-
gado del pais.

También son «nuevas combinacioness las acti-
vidades empresariales asignadoras {0 reasignado-
ras) —que definen la esencia de la teoria del em-
presaric de la Escuela Austriaca {4}— en cuanto
que responden a los cambios que se operan en los
mercados y aprovechan las nuevas oportunidades
a que dan lugar. Pueden considerarse como una
consecuencia y como un complemento de la acti-
vidad empresarial innovadora, en la medida en que
el desequilibrio al que ésta conduce es una fuente
de oportunidades de negocio para quienes po-
seen la informacion necesaria o son capaces de
obtenerla a un coste no excesivo. Por ello, el in-
centivo que proporcionan estas tnuevas combina-
cionesy radica en alcanzar, en parte o en su totali-

dad, la ganancia de monopclio en poder de la
actividad empresarial innovadora. En tanto que
contribuyen a difundir por toda la economia las
ventajas obtenidas por ésta, desplazan también
hacia afuera la frontera de posibilidades de pro-
duccion.

Asimismo, hay «nuevas combinaciones» que tie-
nen que ver con la actividad empresarial que busca
mejorar la eficiencia interna de la empresa (eficien-
cia organizativa), de acuerdo con la concepcion de
Leibenstein (1978). Consideradas igualmente como
consecuencia y complemento de las dos anterio-
res, reflejan la necesidad de las empresas de me-
jorar la eficiencia de su actual modelo de uso de
recursos ante una competencia alterada, si bien la
pérdida de eficiencia puede obedecer también a
otras causas. El incentivo para llevarias a cabo esta
en asegurar el beneficio necesario para poder con-
tinuar en las nuevas condiciones competitivas. Lo
que exige nuevas funciones de produccion que, en
tanto que sean més eficientes que las anteriores,
gjerceran también un efecto positivo sobre la fron-
tera de posibilidades de produccién.

Podemos considerar que las tres funciones em-
presariales descritas —innovadora, asignadora
(reasignadora) y de eficiencia organizativa— son
eficientes en el sentido paretiano del término en
tanto que las tres mejoran el bienestar de la socie-
dad (del pais) sin reducir el de ninguno de sus
miembros en particular. Pero Coase ha advertido
claramente que la eficiencia paretiana sélo es po-
sible en un mundo de costes de transaccidn nulos,
mundo que es dificil encontrar por algdn lado. Por
tanto, si queremos estudiar el mundo real, «debe-
mos introducir explicitamente los costes de tran-
saccion positivos en el andlisis econdmicor (5). En
consecuencia, puede sernos mas Util el concepto
de eficiencia adaptativa que emplea North (6) para
referirse a que los agentes economicos toman de-
cisiones relacionadas con el intercambio en pre-
sencia de incertidumbre, de costes de transaccion
positivos, de unas reglas del juego determinadas
—que delimitan entre otras cosas los derechos de
propiedad o la forma en que se cumpliran los con-
tratos— y de percepciones subjetivas sobre todas
estas cosas y otras muchas, lo que condiciona no
solo la naturaleza de la degision, sino tambiéen el al-
cance de sus resultados. Todas las decisiones
tendran unos resultados, pero las que mejores re-
sultados consigan en términos de aumento del bie-
nestar o de la produccion seran mas eficientes (7).
Sélo comparativamente podremos identificar cua-
les son las que mejores resultados han conse-
guido y, por tanto, las que son mas eficientes (8).
De ahi que North diga que aqguella sociedad que a
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través de su sisterna institucional permite el mayor
numero posible de intentos para resolver los pro-
blemas econdmicos, es la que tiene la mayor pro-
babilidad de resolverlos a lo largo del tiempo. Seré,
pues, mas eficiente que aquella otra que tenga un
entramado institucional que permita un ndmero mMas
restringido de intentos. Por tanto, es este entra-
mado institucional (reglas del juego) el que deter-
mina la eficiencia.

Mas adelante recuperaremos €l hilo del analisis
de North para obtener de &l su maxima potenciali-
dad explicativa en la medida que ello sea posible.
Ahora debemos volver sobre nuestros pasos y
preguntarnos si las tres funciones empresariales,
que antes hemos descrito como pareto-eficientes,
son eficientes bajo el nuevo criterio introducido. A
nuestro entender son eficientes también. Lo son las
tres respecto a todas aquellas funciones empre-
sariales que no innovan o o hacen débilmente, que
no responden o lo hacen de forma poco flexible a
los cambios en los mercados y a las nuevas opor-
tunidades, o que no atajan su ineficiencia interna o
lo hacen de manera insuficiente. Y creemos que
son también —aungue esto es sin duda discuti-
ble— mas eficientes unas que oftras. Si seguimos
las descripciones que hemos hecho de cada una
de las tres y las mantenemos en el orden secuen-
cial en €l que las hemos imbricado, podemos con-
siderar mas eficiente a la primera que a la se-
gunda, y a ésta mas que a la tercera.

Lo que hemos de considerar ahora es que hay
muchas funciones empresariales que las descri-
tas, a las que debemos enfrentarnos con el criterio
de eficiencia planteado a fin de poder clasificarlas
como eficientes o ineficientes, productivas o im-
productivas en comparacion con las anteriores.
Muchas de las actividades econdmicas especula-
tivas, por ejemplo, sobre todo las que estan en el
limite de la legalidad o incluso la quebrantan, sue-
len ser casos paradigmaticos de actividad empre-
sarial que beneficia sensiblemente a quien la prac-
tica a costa de menguar las posibilidades de
bienestar de otros. Suponen, ademas, un elevado
coste de oportunidad en términos de la cantidad de
producto agregado que se deja de obtener al re-
ducir el volumen de recursos productivos suscep-
tibles de ser empleados en actividades que si pue-
den contribuir a aumentarlo.

Algo parecido ocurre con las restricciones de la
competencia en los mercados y con la formacion
de coaliciones de distribucion o de grupos de in-
terés especificos, segun la terminologia olsoniana,
para apropiarse de alguna parte de la renta nacio-
nal cuya asignacién corresponde normalmente al
Estado. En el primer caso, bajo ciertas condicio-

nes los empresarios de un sector pueden encon-
trar incentivos para emplear recursos en limitar la
competencia entre ellos e impedir la entrada de
potenciales competidores por medio de acuerdos
cuyo resultado final es restringir 1a produccion y
elevar los precios. El aumento de los beneficios que
asi obtienen es consecuencia de una transferencia
de rentas procedentes de los compradores de sus
productos, que pierden tanto mas bienestar cuanto
mas fuerte y estable sea la colusion. Pero, como
han hecho ver los tedricos de la rent seeking (bus-
queda de rentas), hay ademas un elemento perju-
dicial —medido en términos de coste de oportuni-
dad— que eleva el coste para la sociedad de este
tipo de actividades y que no es otro que el despil-
farro que supone emplear recursos materiales y
capacidades personales especiales en estas acti-
vidades en vez de otras que mejoren el bienestar
de la sociedad en su conjunto (9).

En el segundo caso, la organizacion de grupos
de interés especificos (10), para conseguir del Es-
tado la rebaja de impuestos, la obtencion de un
arancel o la concesion de ayudas o subvenciones
para sus empresas, por citar tres ejemplos bien re-
presentativos, es una actividad econdmica de bus-
queda de rentas que tiene como consecuencia una
redistribucion de la renta nacional en favor de quie-
nes la practican y en perjuicio de otros potenciales
destinatarios mas 0 menos numerosos. Esta acti-
vidad es de una naturaleza improductiva seme-
jante a la del ejemplo anterior y, como ella, lleva
implicito un coste de oportunidad a tener en cuenta
en tanto que absorbe recursos y capacidades es-
peciales que bien podrian destinarse alternativa-
mente a actividades mas provechosas para el con-
junto de la sociedad. Mas aln, como sefala
Tullock, la mayor relevancia cuantitativa de la bus-
queda de rentas no esta en los costes en que se
incurre para alcanzar la renta o privilegio que de
hecho llega a obtenerse, sino en los costes que, a
cuenta de esa actividad, no llegan a materializarse
en nada (11). Es ahi donde reside el mayor derro-
che o despilfarro de recursos.

Puede haber incluso funciones empresariales de
naturaleza destructiva, en tanto que contribuyen a
aniquilar recursos productivos y, por tanto, se en-
cuentran en los antipodas de la eficiencia, medida
como aumento del bienestar o del producto agre-
gado. El ejemplo mas claro lo constituyen las gue-
rras y los conflictos violentos que asuelan los pai-
ses con mayor 0 menor regularidad o persistencia.
Sea cual sea el motivo que las desencadene, aun-
que esto no es un dato irrelevante, lo cierto es que
tanto en su inicio como en su desarrollo podemos
encontrar actividades empresariales de produc-
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cidn y tréfico de ammas y pertrechos o de recluta-
miento de ejércitos mercenarios, que se empren-
den por los altos beneficios que se esperan obtener
en comparacién con los que proporcionan otras
actividades alternativas.

En otro &mbito, puede considerarse también que
muchas actividades productivas comportan cierto
grado de destruccion de recursos, de elementos
importantes del medio ambiente y de condiciones
de vida de determinados habitats, que causan gra-
ves perjuicios a las personas y a los seres vivos en
general. ;Son estas Ultimas actividades empresa-
riales destructivas? Si atendemos al andlisis de
Coase sobre el coste social (12), estas actividades
que contaminan son tan productivas como cuales-
quiera otras, pues quienes las emprenden ¢ ges-
tionan estan usando los recursos en la produccion
tal como lo especifican los derechos de propiedad
vigentes, al menos cuando éstos se halian bien
definidos. No ocurre lo mismo cuando estos dere-
chos de propiedad estan mal definidos o, simple-
mente, no lo estan. La cuestion es que en ocasio-
nes es muy costoso definir derechos de propiedad
o salvaguardar el uso correcto de los que previa-
mente se han definido. Luego, si seguimos consi-
derando las actividades antedichas como destruc-
tivas, nuestro punto de mira deberia orientarse a
establecer la forma de cambiar los derechos de
propiedad vigentes por otros que no permitan usar
los recursos de la manera como se emplean, © a
definirlos alli donde no lo estan. El problema es,
entonces, cémo podemos conseguir derechos de
propiedad eficientes. El propio North dice que esta
cuestién no es facil en absoluto. En cualquier caso
nos remite de nuevo al sistema institucional {reglas
del juego).

Las instituciones o reglas del juego

Si el mévil principal de cualquier actividad em-
presarial es el beneficio que espera alcanzar quien
la emprende, el que se elija una u otra dependera
de la estructura de beneficios relativos o de corta-
pisas que ofrezca cada una y no de la considera-
cion «benévolay del empresario de si contribuye o
no, y con qué intensidad, al bienestar o al desarro-
llo econdmico del pais. En este sentido, puede de-
cirse con Baumol que los empresarios son simple-
mente «aquellas personas con ingenio y creatividad
para encontrar los cauces que acrecientan su pro-
pia riqueza, poder y prestigior. Por lo que es razo-
nable pensar que «entre sus intereses no ocupe un
lugar sefiero el que una actividad que alcance es-
tas metas aflada mucho o poco al producto social

0 sea incluso «un obstaculo real para la produc-
cione (13). De ahi que puedan existir funciones em-
presariales productivas, improductivas e incluso
destructivas. Todas ellas pueden formar parte de
la actividad economica de los empresarios a lo
largo del tiempo, asf como manifestarse con distin-
tos grados de intensidad relativa en cada mo-
mento histdrico en cada pais. De esta manera,
cuando predominen las funciones empresariales
productivas sobre las demas, el pais tendera a un
crecimiento econémico que no se alcanzara en el
caso de que prevalezca cualquiera de las otras
dos, causantes mas bien de crecimiento débil, es-
tancamiento o incluso declive, todo ello conside-
rado en términos relativos, Esto significa, de
acuerdo con el planteamiento de Baumol, que el
aspecto mas significativo de la funcién empresarial
no estriba en su oferta global, como considera el
modelo schumpeteriano, sino fundamentalmente
en su asignacion a determinadas actividades. En
este sentido, podemos decir que el modelo se am-
plia, se «externalizar, en la medida en que el marco
institucional {reglas del juego) es determinante res-
pecto a esta asignacioén.

Si el predominio de uno u otro tipo de funcién
empresarial depende de la estructura de benefi-
cios relativos o de cortapisas existentes en cada
Jugar y en cada momento concretos, ¢de qué de-
pende en cambio ésta? Ciertamente, de muchos
factores: disponibilidad de recursos productivos,
tecnologia, condiciones de la demanda o estruc-
tura del mercado, por citar algunos importantes. Sin
embargo, en cualquier circunstancia, el principal
determinante del comportamiento empresarial son
las reglas del juego imperantes en tanto que rigen
el rendimiento relativo de cada actividad empresa-
rial (14). En palabras de North, las reglas del juego
no son sino las instituciones de una sociedad, esto
es, limitaciones ideadas por el hombre para dar
forma a la interaccion humana o elementos que
definen y limitan el conjunto de elecciones de los
individuos. En consecuencia, estructuran incenti-
vos en el intercambio humano, sea politico, social
o economico (15). Hay, pues, reglas de juego y ju-
gadores (individuos y organizaciones). Las prime-
ras definen la forra en que se desarrollara el juego,
mientras que los segundos emplearan los recursos
y capacidades a su alcance para «ganar el juego»
con intervenciones no siempre limpias, es decir,
acordes con las reglas vigentes, ya que esto de-
pendera de los incentivos o cortapisas existentes
por respetarlas, transgredirlas o modificarlas. El re-
sultado es que las instituciones pueden permane-
cer inalteradas largo tiempo o sufrir cambios de di-
versa consideracion. Los individuos, especialmente
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los empresarios, y sus organizaciones contribuiran
a una cosa u otra segun la percepcion que tengan
de sus ventajas ¢ inconvenientes. El cambio insti-
tucional, dice North (16), méas lento o mas rapido,
siempre es acumulativo aunque no siempre a me-
jor, a mas eficiencia, pues la percepcion subjetiva
de las personas, su limitada informacién y el coste
de procesarla dan lugar a cambios institucionales
que comportan al mismo tiempo mejoras y pérdi-
das de eficiencia en grados diversos.

En las sociedades complejas, la realizacién de
los beneficios procedentes del intercambio imper-
sonal y de cualquier actividad econdmica relacio-
nada con él tiene que ver con los costes de tran-
saccion que conllevan. Se trata de costes de
informacion en los que se incurre para conocer el
numero, dimensién y valor de los atributos de los
objetos que se intercambian, costes de negociar y
redactar los contratos y costes de vigilar su cum-
plimiento o de sancionar su incumplimiento. La
complejidad de estos problemas y la forma en que
los mismos son percibidos por los individuos dan
lugar a incertidumbres, cuya reduccién es el co-
metido de las instituciones.

El modelo institucional de cada pais se com-
pone en cada época de una mezcla irregular de
convenciones informales, normas formales y pro-
cedimientos de cumplimiento obligatorio de las
mismas. Las primeras suelen ser costumbres, co-
digos de conducta y normas de comportamiento
procedentes de la cultura —pero modificadas
constantemente por la experiencia— que tienden
a dar continuidad en el tiempo a las soluciones
aplicadas a los problemas de intercambio.

Las segundas, cada vez mas numerosas, inclu-
yen reglas politicas y judiciales, reglas economicas
(delimitacion de los derechos de propiedad) y con-
tratos. Facilitan el intercambio al definir una estruc-
tura de derechos que concreta las oportunidades
de quienes participan en él. Pero éstos pueden
considerar a veces que merece la pena destinar
recursos a alterar 1a estructura de las normas que
rigen la asignacion de derechos politicos y econd-
micos. Todo dependera de su poder de negocia-
cion. Por tanto, estas normas se derivan de los in-
tereses particulares de los diferentes grupos o
individuos y no implican necesariamente eficiencia
(paretiana). Hay sin duda un efecto feedback entre
el comportamiento de los individuos y de sus or-
ganizaciones ¥ las reglas formales que lo rigen.

Los terceros se refieren a la necesidad de que
exista alguna forma de cumplimiento obligatorio de
normas y contratos, pues en un mundo de inter-
cambio complejo e impersonal son mas las situa-
ciones en las que existen incentivos para no cum-

plirlos gue ventajas por hacerlo. Es por elle que
una tercera parte, normalmente el Estado, ha asu-
mido esta competencia. Pero de ahi no se deriva
necesariamente que se conduzca como una ter-
cera parte imparcial. Mas bien puede pensarse
que, como poseedor de la fuerza coercitiva, quie-
nes rijan el Estado podran usarla en su propio in-
terés a expensas del resto de la sociedad. Natu-
ralmente, esto tendra un matiz diferente segun la
naturaleza autoritaria 0 democratica de las institu-
ciones politicas y segun el grado de representati-
vidad social de los individuos que se encuentren
al frente de ellas.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, el
propio North (1881) ha planteado la necesidad de
una teoria de las instituciones que explique su apa-
ricién, pervivencia y desaparicién, y que se ci-
mente a su vez en estas tres lineas de investiga-
cion basicas: a) de los derechos de propiedad que
fundamentan el entramado de incentivos individua-
les y sociales del sistema, b} del papel del Estado
en cuanto estructura de especificacion y vigilancia
del cumplimiento de esos derechos de propiedad,
y ¢) de como se perciben e influyen en las reaccio-
nes de los agentes individuales y sociales las re-
glas del juego y sus transformaciones a lo largo del
tiempo.

Cada marco institucional particular concreta en
gran medida el tipo de informacién y conocimien-
tos que requieren el empresario y sus organizacio-
nes. Por tanto, delimita no sélo la clase y caracte-
risticas internas de éstas, sino también los limites
dentro de los que puedan alcanzar sus objetivos.
Estos, sin embargo, no siempre serdn socialmente
productivos, pues cada entramado institucional
proporciona simultaneamente incentivos tavora-
bles y adversos a este fin. Por ejemplo, puede ha-
ber instituciones que premien las limitaciones de la
produccion mezcladas con otras que incentiven la
actividad productiva. La clave del desarrollo eco-
némice del pais en cuestion estara entonces en el
tipo de instituciones que predominen y en la clase
de incentivos que provean. En el marco de aqué-
llas y de éstos los empresarios pueden invertir en
mejorar 1a organizacion interna de sus empresas,
sus capacidades y destrezas, es decir, en hacer-
las mas eficientes y competitivas, o dedicar recur-
sos a cambiar las instituciones crganizando, por
ejemplo, grupos de interés y coaliciones de distri-
bucion o poniéndose de acuerdo con otros empre-
sarios para cartelizar su produccion. La altemativa
que tomen dependera de su percepcion subjetiva
de los.resultados y de su poder de negociacion. Si
éste es considerado suficiente, tenderén a usar la
politica para alcanzar sus objetivos cuando el be-
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neficio que esperen alcanzar supere al de invertir
en el interior de la empresa.

Si los resultados de este comportamiento son
considerados positivos, alentardn a muchos otros
empresarios y a la sociedad en general a invertir en
la adquisicion de aptitudes y conocimientos que
mejoren también sus posibilidades lucrativas. Asi
gue esta inversién influira finalmente en la orienta-
cidn e intensidad del crecimiento econémico a
largo plazo. Si, por ejemplo, el entramado institu-
cional de un pais estimula el aumento del saber y
la educacion, asi como las inversiones publicas y
privadas necesarias para este fin, las caracteristi-
cas e intensidad de su crecimiento econdémico a
largo plazo serdn muy diferentes de las del pals que
no ofrezca estos incentivos o 10 haga de forma
confusa. Esto se debe a que en un mundo lleno
de incertidumbres nadie conoce la manera co-
rrecta de resolver los problemnas econdmicos a los
que nos enfrentamos. Pero el pais que haga posi-
ble el mayor nimero de intentos es el que tiene la
probabilidad mayor de resolverlos a 1o largo del
tiempo. La eficiencia superior que pone de mani-
fiesto este pais en comparacion con los gue no han
actuado asi indica que el éxito de los diferentes
marcos instituciones en la reduccion de los costes
de transaccion y de produccion dependera de las
distintas estructuras de incentivos y desincentivos
que proporcionen a los empresarios y al resto de
las personas, asi como de la percepcidn subjetiva
que astos tengan de todos los elementos que
afectan a su toma de decisiones. Esto quiere decir
gue puede haber incentivos que como tales favo-
rezcan comportamientos econdmicos eficientes
que estimulan el crecimiento econdmico, pero que
pueden finalmente no conducir a estos resultados
por una percepcion subjetiva de los individuos es-
casamente congruente con aquéllos. La razén esta
en el complejo mundo de ideas, ideologias, tradi-
ciones, valores morales y demas elementos cultu-
ralmente derivados que conforman la visién del
mundo de cada individuo, que pertenecen al grupo
de instituciones que hemos llamado informales y
sobre las que tenemos un conocimiento mucho
menor del que disponemos acerca de las institu-
ciones formales.

Por dltimo, influiran también en la mayor o0 me-
nor eficiencia del entramado institucional los cos-
tes de negociacion inherentes al proceso politico,
en tanto que éste determina el rango y caracteris-
ticas de las instituciones formales y de las formas
de cumplimiento obligatorio de las normas y con-
tratos. Si estos costes son elevados como conse-
cuencia de un sisterna politico representativo que
funciona con mecanismos eficientes de control de-

mocréatico, los politicos tendradn méas posibilidades
de establecer un marco legal que impulse el inter-
cambio que las que tendrian en el caso de que di-
chos costes fueran bajos, porque el sistema poll-
tico se aleja del modelo anterior, proporcionando
asi incentivos para la negociacion politica a los em-
presarios y sus organizaciones. En ambos casos,
sin embargo, el resultado final guardara también
relacidén con la percepcion subjetiva de los proble-
mas y de sus soluciones que tengan unos y otros:
politicos y empresarios principalmente.

Conclusiones

Todo cuanto aqui se ha dicho confirma la estre-
cha relacion que hay entre las funciones empre-
sariales y el desarrollo econdmico. Pero esta rela-
cién no siempre se manifiesta con resultados
claramente favorables para el desarrollo econo-
mico de los paises. A veces da lugar a periodos
mas o menos prolongados de crecimiento econd-
mico débil, estancamiento o, incluso, atraso.

A nuestro entender, el que pueda darse cual-
quiera de estas alternativas tiene que ver con la
manera como se asignen las funciones empresa-
riales hacia actividades productivas —y eficientes
en términos paretianos— o bien improductivas o,
incluso, destructivas. Y esto depende en gran me-
dida de la naturaleza de los incentivos y cortapisas
gue proporcionan en todo momento las institucio-
nes o reglas del juego vigentes, en cuya creacion,
implantacién y desaparicién participan los indivi-
duos —y los empresarios en particular— y las or-
ganizaciones cue crean, la mas importante de las
cuales y la de mayor responsabilidad al respecto
es el Estado. )

Dos consecuencias con efectos sobre el anali-
sis y la politica pueden sacarse de esta reflexion.
La primera implica que el andlisis de la empresa y
de la actividad empresarial no puede prescindir de
la consideracién del marco institucional en el que
una y otra se insertan. El estudio de la relacion en-
tre ambos ofrece una linea de investigacion de
particular interés. Establecidas las bases tedricas
—Y en este trabajo hemos pretendido presentar
una aproximacion sumaria a las mismas—, queda
abierto un vastisimo campo para la contrastacion
empirica.

La segunda apunta a que el Estado y, mas en
particular, las distintas agencias gubernamentales
o con capacidad de decisién politica, en tanto que
tienen la responsabilidad de producir una parte
notable de las reglas de juego, deben orientar su
actividad a configurar un entramado de ellas que
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favorezca la asignacion de las funciones empre-
sariales hacia actividades productivas en detri-
mento de las improductivas o destructivas. La ta-
rea no es facil, pues los individuos que tienen la
regponsabilidad de tomar decisiones en el ambito
del Estado se ven afectados por las mismas
restricciones de conducta que los demés: racio-
nalidad limitada, informacién incompleta y compor-
tamiento oportunista. Pero de las agencias guber-
namentales cabe exigir al menos que la orientacion
de sus politicas sea clara y estable y no contribuya
a aumentar la incertidumbre que caracteriza a la
actividad empresarial.

NOTAS

(1) Schumpeter (1949), pdg. 257.

(2) Hoselitz (1951), pag. 269.

{3) Binks y Vale (1990), parte I,

{4) Védase sobre todo Kirzner (1973).

{5) Coase (1988), pdg. 19.

(6) North (1990}, pdgs. 108-109.

{7) En esle purito puedsn sapararse —es una posibilidad—
la eficiencia para el empresaric y para la sociedad. Es
decir, no hay constancia cierta de que siempre y en todo
lugar una decision eficiente para e empresaric o sea
también para la sociedad.

(8) Desde los planteamnienios de la economia evolutiva [Nel-
son y Winter (1982)], se considera que las empresas, y
las organizaciones en general, sustituyen a io largo def
tiempo viefas combinaciones y formas organizativas por
otras nuevas que demuesiren su mayor &ficiencia en el
enfomo en ef que se desenvuelven. Por ello, las empre-
sas y arganizaciones que perviven a lo largo def iempo
son las que demuestran una superior eficiencia adapta-
tiva.

(9) Buchanan, Tollison y Tullock (1980).

(10) Olson (1982), pdgs. 6263 y 70. Atendemas sobre todo
a sus proposiciones tercera y cuarta, segun las cuales
los grupos de interés pequefios tienen un poder de ac-
clén colectiva relativamente mayor que los demds gra-
cias a su mejor organizacion y reducen la eficiencia y la
renta global de las sociedades en que actian. A ellos
nos referimos preferentements en estas paginas y, aun-
que somos conscientes de las diferencias semdénticas
que axisten entre los términos sgrupos de interésy, kgru-
pas de presiéne y wobbiesy, utiizaremos el primero para
expresar tanto la agrupacion de intereses como su ac-
cidn colectiva de presion ante los poderes publicos y las
formas concrelas de ejerceria.

Tullock (1993). No todos los que participan en eslas ac-
tividades de biisqueda de rentas tienen garantizado el
éxito perseguido. En numerosas ocasiones estas aciivi-
dades eslan sujetas a una elevada competencia entre
grupos de interés rivales. Los recursos empleados por
los grupos que no alcanzan su objetivo suponen incluso
un mayor despilfarrc. Esto ha sido puesio en cuestion

(11)

por recientes desarrofios de la teorfa de los grupos de in-
terés —véase a este respecto Chaudhuri (1990)— que,
como e flevado a cabo por Becker, indican que su mul-
tiplicidad puede conducir hacia una mayor eficiencia def
sistea politico-econdmico, va que a menudo los infere-
ses opuestos de astos grupos pueden preservar al
mismo fiempo la eficiencia econdmica y la democtacia.
No obstante, parece que fa ldgica de la accidn colectiva
planteada por Olson presenta un panorama mas ajus-
tado a la realidad que la visidn de Becker. Segun Tullock
(1993), asta Uiima no considera en toda su importancia
los problemas relativos al acceso asimétrico a los mer-
cados pollticos por parte de los distintos grupos de inte-
rés, ni los costes improductivos que supone ia organiza-
cidn de éstos y el mantenimiento de su cohesidn interna
{costes asociados al control de los dree-ridersy).

{(12) Coase (1988), pags. 121-164 y 165-186.

{13) Baumol (1990), pdgs. 97-98.

{14) ibid., pag. 98.

{15) North (1990), pdgs. 13-14.

(16) ibid., segunda parte.
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El proceso legislativo y regulador
de la Auditoria Interna

Eduardo Hevia
Presiderte dei instituto de Auditores Internos de Espafia

En estos ditimos arios se ha producido un cambio
importante en relacion con la institucionalizaciéon de
la funcién de auditoria interna, que en los pasados
cuarenta afios apenas si ha estado influida por re-
gulaciones legislativas o gubernamentales.

En EE UU, la crisis de las cajas de ahorro y de
algunos bancos, y en otros paises los problemas
con firmas de auditoria externa, han despertado un
gran interés publico y, a partir de €|, la atencion le-
gislativa y reglamentaria esta incidiendo de forma
progresiva sobre cuestiones relativas a la profe-
sion de auditor interno. Y ello afecta tanto al sector
privado como a las entidades pablicas.

Este cambio ha tenido tambien lugar en Latino-
américa, principalmente en cinco paises: Argen-
tina, Brasil, Bolivia, Cuba y Uruguay.

;Coémo entendemos nosotros este proceso de
institucionalizacién o respaldo legal y de otro or-
den?

De manera concreta: obligatoriedad de que las
empresas publicas cuenten con Comité de Audi-
toria y Departamento de Auditoria Interna depen-
diente de dicho Comité, especificando las funcio-
nes, atribuciones y obligaciones de los auditores
internos.

Asimismo, los organismos e instituciones de la
Administracion Plblica deberfan disponer de uni-
dades similares, transformando los vigjos departa-
mentos de inspeccion en modernos departamen-
tos de auditoria. (Hay que decir que este proceso
estd ya en marcha per se, pero convendria esti-
mularlo y definir determinados aspectos y cuestio-
nes del ejercicio de la funcion).

Iguaimente, las empresas que cotizan en Bolsa
y las pertenecientes a sectores de gran trascen-
dencia para la economia del pais, tendrian que te-
ner departamentos de auditoria interna y Comités
de Auditoria (banca, seguros, energia, etc.).

Con esta finalidad, iniciamos en octubre del 93
una labor de sensibilizacién y divulgacion sobre la
necesidad de una regulacién de la funcién de au-

ditoria interna, que hoy concretamos en el borra-
dor de texto legal que hemos enviado a los porta-
voces de los principales partidos politicos
representados en el Congreso de los Diputados, los
cuales, en principio, se han mostrado muy intere-
sados en la necesidad de intensificar y mejorar el
control interno de las organizaciones e institucio-
nes espafolas, considerando aceptable en lineas
generales el texto que, seguidamente, ofrecemos
a nuestros lectores.

PROPOSICION DE LEY SOBRE
INSTITUCIONALIZACION DE LA AUDITORIA
INTERNA

Exposicién de motivos
I

En la actualidad se acepta con cardcter general
que la funcion de Auditoria Interna contribuye de-
cisivamente a asegurar el control y a optimizar la
gestion de las organizaciones, tanto publicas como
privadas. La Auditoria Interna actia como control
de los restantes controles, facilitando asi la ma-
xima transparencia en las organizaciones, lo que
contribuye a garantizar los intereses del inversor y
de la propia organizacién, ademas de constituir una
salvaguarda contra el fraude.

En Espafa, la Auditoria Interna se encuentra en
proceso de creciente desarrollo y existe un evi-
dente interés en los medios econémicos y finan-
cieros por llegar a un mejor conocimiento de sus
posibilidades de aplicacién practica en las empre-
sas, y en la misma Administracién Pdblica. En esta
ditima, se aprecia incluso una tendencia a ir trans-
formando los antiguos servicios de inspeccidn en
modernos departamentos de Auditoria Interna,
fundamentalmente en sus organismos auténo-
mos.
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Por lo que se refiere a las grandes empresas,
puede asegurarse que la mayor parte de ellas
cuentan ya con un servicio de Auditoria Interna, y
por lo que respecta a las empresas de mediana di-
mensidn, cada vez son mas las que disponen para
su gestidn de esta funcidn, bien con caracter per-
manente o bien recurriendo a los servicios de au-
ditores extemos.

La Universidad comienza a considerar la conve-
niencia de incluir en sus planes docentes la especia-
lidad de Auditoria Intema, dedicando parte de sus
horas lectivas a la ensefianza de esta funcion. Es un
movimiento que debera culminar en fa imparticion de
una ensefnanza universitaria tedrica y practica de esta
disciplina, que posibilitara la cualificacién profesional
basica de futuros auditores internos que luego se
completaran, como hasta ahora, con cursos y semi-
narios especializados que ofrecen continuamente a
los posgraduados los centros privados de formacion
y el propio Instituto de Auditores Internos de Espafia.

La complejidad de la empresa moderna impide
a las direcciones, cualquiera que sean los meca-
nismos de informacién y control, conocer en deta-
lle los problemas, las inquietudes, el clima ambien-
tal, las particularidades y, en definitiva, la realidad
de una situacion dada. La direccién carece de
tiempo para estudiar 0 analizar con detenimiento
aspectos de la gestion que pueden no ser urgen-
tes pero si importantes. Por ello, se concibe aquila
Auditoria Interna como una funcién de asesora-
miento permanente que busca la forma de hacer la
empresa mas eficiente a través del perfecciona-
miento constante de los sisternas de control y mé-
todos de gestion.

La capacidad de la Auditorfa Interna para cum-
plir su funcién depende intimamente de la posibili-
dad que tenga para actuar de forma totaimente in-
dependiente y contando, ademas, con libre acceso
a la informacion disponible en la organizacion,
cualquiera que sea el grado de confidencialidad, y
desvinculada de toda responsabilidad sobre las
actividades que audita. Estas condiciones deberan
plasmarse expresamente en el Estatuto de audito-
ria. de la organizacidn.

La profesion de auditor interno es objeto de re-
gulacion definitiva estableciendo las condiciones
personales y académicas para poder acceder a
ella, asi como fijando el alcance de sus facultades
y atribuciones.

La Ley concibe, pues, a la Auditoria Interna
como una funcién desarrollada con independen-
cia, apoyada sin reserva por el Consejo de Ad-

ministracion y ejercida por profesionates cualifi-
cados adscritos a un departamento especifico: el
de Auditorfa Interna. Pero ademds regula la com-
posicion y funcionamiento del Comité de Audito-
ria desarrollando el marco de sus competencias.
Asimismo, establece las atribuciones del director
de auditoria o auditor general como responsable
de la ejecucion de la politica de auditoria de ta or-
ganizacién,

En estos dtimos afos se ha producido un cam-
bio importante en relaciéon con la institucionaliza-
cion de la funcién de Auditoria Interna, que en la
década de los cuarenta apenas si estaba afectada
por regulaciones especificas. Algunos sucesos re-
levantes en el mundo financiero, en varios paises,
unido a la amplitud y desarrollo expansivo de las
actividades econdémicas y financieras, han movido
a sus gobiernos a promover normas reguladoras de
la funcion de Auditoria Interma en determinados as-
pectos de la misma para crear el marco institucio-
nal que haga posible el desarrollo de la funcion y
lograr una mayor transparencia y control interno de
las organizaciones afectadas.

Capitulo I: Objeto de la Ley

Articulo 1. La presente Ley tiene por finalidad
asegurar el sisterna de control interno de las enti-
dades y empresas afectadas, garantizar la trans-
parencia de su gestion y ordenar la funcion de Au-
ditoria Interna y su ejercicio en las mismas, como
parte integrante del sisterna y corresponsable con
la direccién de su razonable funcionamiento.

Es responsabilidad fundamental de los servi-
cios de Auditoria interna verificar el funciona-
miento del sistema de control interno, mante-
niendo a la direccién informada sobre la
adecuacion y efectividad de los procedimientos,
normas, politicas e instituciones para asegurar la
razonabilidad del sistema.

Se entendera por sistema de control interno el
conjunto de procedimientos, métodos, normas,
politicas e instrucciones emitidas y disefadas por
el Consejo de Administracion de una entidad, la di-
reccion y cualquier otro personal autorizado, para
proporcionar una razonable seguridad respecto a
la consecucion de los objetivos, en uno 0 mas de
los siguientes aspectos:

— Efectividad y eficiencia de las operaciones.

— Fiabilidad de la informacion financiera y ope-
rativa,
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— Cumplimiento de las leyes y regulaciones
aplicables.

Capitulo Il: Ambito de la Ley

Art. 2. Sin perjuicio de lo establecido en otras
normas legales, estaran obligadas a disponer de
Servicios de Auditoria Interna las empresas o enti-
dades, cualquiera que sea su naturaleza juridica,
siempre que en ellas concurra alguna de las cir-
cunstancias siguientes:

a) Que tengan la condicion de publicas o nacio-
nales tanto de la Administracion Central como de
las Autondmicas y Municipales.

b) Los Organismos Auténomos de la Adminis-
tracidn Pablica, cuando asi lo estimen pertinente los
departamentos ministeriales de quienes depen-
den.

¢) Las que coticen sus titulos en cualquiera de
las Bolsas Oficiales de Comercio.

d) Las que deban estar inscritas en los corres-
pondientes Registros del Ministerio de Economia y
Hacienda y del Banco de Espana.

e} Las que reciban subvenciones y ayudas del
Estado y demas Organismos Publicos, dentro de
los limites que reglamentariamente fije el Gobierno.

Capitulo Ill: Atribuciones y obligaciones de los
Servicios de Auditoria Interna

Art. 3. Los Servicios de Auditoria Interna estaran
formados por el Comité de Auditoria y el departa-
mento de Auditorfa Interna. La dependencia de di-
chos servicios serd el Consejo de Administracion,
o de la persona en quien delegue el Consejo esta
dependencia.

Art. 4. Los Servicios de Auditorfa Interna para el
desempefio de su trabajo tendran las siguientes
atribuciones:

a) Requerir y recibir la documentacion e infor-
macion que el responsable del Servicio o auditor en
quien delegue estime necesarias para el cumpli-
miento de su funcion. La persona que, dentro de
la organizacion, sea requerida para entregar un do-
cumento o proporcionar una informacion en tal
sentido debera cumplir este requerimiento en el
tiempo y la forma que se le indique.

b) Igualmente, tendran acceso, con la finglidad de
cumplir sus funciones, a todas las bases de datos
manuales 0 mecanizadas, programas electronicos,
centro de calculo o proceso de datos, efc., de la or-
ganizacién a la que pertenecen, asi como a la en-
trada en cualquier oficina, local o propiedad de ésta.
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¢) Las atribuciones sefialadas a los Servicios de
Auditoria se aplicaran a los auditores internos que
los componen en las condiciones establecidas en
la presente Ley.

Art. 5. Los Servicios de Auditoria Intemna ten-
dran las siguientes obligaciones:

a) Someter al Consejo de Administracion el Es-
tatuto de Auditoria, donde se recojan sus atribucio-
nes, deberes y responsabilidades, para su apro-
bacion o reparos, de conformidad con los
preceptos de la presente Ley.

b) Establecer anualmente un informe, que de-
bera ser sometido al Consejo, sobre el funciona-
miento, procesos y métodos del Sistema de Con-
trol Interno de la entidad, destinado a los Auditores
de Cuentas y que éstos deberan verificar y acom-
pafiar con el informe de revision de los estados fi-
nancieros de la entidad.

¢) Someterse en el ejercicio de sus funciones a
lo estipulado por las Normas para la Practica Pro-
fesional de la Auditoria Interna.

d) Cumplir estrictamente el Codigo de Etica de
la organizacion profesional internacional de audi-
tores internos y, en especial, guardar el secreto de
cuanto documento e informacién manejen en el
cumplimiento de sus funciones, excepto si han de
dar cuenta de ellos en sus informes o les son re-
queridos por Ley.

e) Conservar y guardar convenientemente sus
informes y papeles de trabajo, asegurando la con-
fidencialidad de los mismos, asi como la de sus re-
gistros y archivos.

f) Elaboracidn de informes especiales para la
Alta Direccidn en los que se alerte sobre anomalias
graves o posibles infracciones legales, que requie-
ran urgente accién o rectificacion.

Capitulo IV: Organizacion y funciones de los
Servicios de Auditoria Interna

Art. 6. El Comité de Auditoria es el érgano en-
cargado de asistir al Consejo de Administracion en
el ejercicio de sus funciones de vigilancia de la si-
tuacion financiera y de la gestion interna de la or-
ganizacion, y estara compuesto por:

— E! Presidente del Comité.

— Dos representantes del Consejo de Adminis-
tracion de la entidad.

— EI Presidente ejecutivo, gerente o director
general de la entidad.

— El director ¢ responsable de la Auditoria In-
terna.

Art. 7. El nombramiento del Presidente del Co-
mité y de los vocales del Consejo de Administra-



cion, corresponde a éste, a propuesta del presi-
dente del Consejo. -

Art. 8. El Comité de Auditoria debera reunirse, al
menos dos veces durante cada ejercicio econd-
mico, para tratar, entre otros, sobre los siguientes
asuntos:

a) Una vez para aprobar el presupuesto de gas-
tos e inversiones de los Servicios de Auditoria In-
terna, la contratacion de los servicios profesionales
de los auditores de cuentas o externos y el pro-
grama o plan anual de Auditoria Interna.

b) Otra, para efectuar el seguimiento de las re-
comendaciones contenidas en los informes de Au-
ditoria Externa e Interna y examinar la memoria de
actividades y el cumplimiento del plan anual de la
Auditoria Interna.

c) En cualquier otra ocasién, si lo estima nece-
sario su Presidente.

d} En caso de urgencia a juicio del director o
responsable de la Auditoria Interna,

Todas las actas de las reuniones del Comité de
Auditoria y los informes de Auditoria que aquél
considere oportuno, se remitiran al Consejo de Ad-
ministracion de la Organizacion.

Art. 9. Son funciones especificas del Comité de
Auditoria;

a) Aprobar el nombramiento del auditor general
o director del Departamento de Auditoria.

b) Proponer su sustitucién o cese al Consejo de
Administracién.

¢) Exigir en tiempo y forma el cumplimiento de
las recomendaciones de Auditoria.

d) Seleccionar, nombrar y cesar al personal au-
ditor cualiticado, de acuerdo con las normas de
personal de la organizacion.

e) Aprobar las propuestas de servicios profesio-
nales de los auditores de cuentas o externos, pre-
sentadas por el Departamento de Auditoria.

f) Aprobar el presupuesto, la planificacion estra-
tégica y la programacion anual del Departamento
de Auditoria.

g) Supervisar y dirigir 1a politica de auditoria de
la organizacién y al propio Departarmento de Audi-
toria,

h) Aprobar la Memoria Anual del Departamento
de Auditoria.

Art. 10. El Departamento de Auditoria Interna
esta dirigido por un auditor interno cualificado y de-
pendera directa y Unicamente del Comité de Audi-
toria. Su finalidad, autoridad, responsabilidad y atri-
buciones, deberan definirse —de acuerdo con la
presente Ley— en su correspondiente Estatuto ¢
Carta de Auditoria, aprobado por el Consejo de
Administracion de dicha organizacion.

Art. 11. El Director de Auditoria o Auditor Gene-

ral, responsable del Departamento de Auditoria,
sera nombrado por el Consejo de Administracion
de la entidad, a propuesta del Comité de Auditoria,
y le corresponden las siguientes competencias:

a) Dirigir el Departamento de Auditoria en ma-
teria técnica, administrativa y de personal.

b} Determinar, de acuerdo con el Comité de Au-
ditoria, las politicas y planes a desarrollar en orden
a cumplir sus funciones en la organizacion.

¢} Establecer los objetivos y la planificacion
anual de Auditoria de acuerdo con el Comité de
Auditoria.

d) Distribuir y asignar las funciones y trabajos
entre el personal de Auditoria.

e) Colaborar con los auditores externos cuando
éstos efectden auditorias en la organizacion.

f} Supervisar la organizacion del archivo, regis-
tro, correspondencia y distribucién de informacién
de Auditoria y velar por su confidencialidad.

9) Asegurar la formacidn y adiestramiento de los
auditores internos y, en general, de todo el perso-
nal de su departamento.

Art. 12. Son funciones especificas del departa-
mento de Auditoria Interna;

a) Asegurar un razonable control interno en las
entidades u organizaciones a que pertenece e in-
formar de la situacion a los 6rganocs pertinentes v,
en su caso, recomendar las adecuadas medidas de
mejora.

b} Comprobar el cumplimiento de las normas,
politicas, programas e instrucciones de la direc-
cién, en especial las referentes a ética y moral de
los negocios.

¢) Establecer mecanismos de prevencién de
fraudes e irregularidades y llevar a cabo las inves-
tigaciones y estudios para su informacién y evalua-
cion.

d) Asegurar los activos propiedad de la organi-
Zacion.

Elaborar un informe sobre la situacion y adecua-
cion del control interno de la organizacion o entidad
a la que sirve, que a través del Comité de Auditoria
y con la supervision del Consejo de Administracion
debera entregarse a los auditores de cuentas, en
cada ejercicio y en el momento de la revision de los
estados financieros de la organizacion.

Capitulo V: Quiénes pueden desempenar la
titularidad de los servicios de

Auditoria Interna

Art. 14. El Presidente del Comité de Auditoria
pertenecera al Consejo de Administracion de la
entidad.



Art. 15. Todos los vocales del Consejo de Ad-
ministracion de la organizacién podran ser nom-
brados vocales del Comité de Auditoria o propues-
tos para gjercer como presidentes del mismo.

Art. 16. El Presidente y los vocales Consegjeros
del Comité de Auditoria tendran un mandato de
cuatro afios, no renovable.

Art, 17. El Departamento de Auditoria Interna
estard bajo la responsabilidad y mandado de un
auditor interno cualificado, con arreglo a los requi-
sitos exigidos en la presente Ley.

Art, 18. El personal técnico del Departamento de
Auditoria Interna debera estar integrado por audi-
tores intermos cualificados, o por personal de la
propia organizacion en proceso de formacion y
adiestramiento, proceso que debera acreditarse
convenientemente ante los auditores de cuentas de
la organizacién.

Art. 19. La cualificacion para dirigir o pertenecer
a un Departamento de Auditoria Interna, se justifi-
card por haber superado los requisitos estableci-
dos en el Reglamento de esta Ley.

Capitulo VI: Comunicacion de resultados

Art. 20. Cualquier trabajo dentro de la organiza-
cion realizado por un auditor interno que tenga por
finalidad examinar, controlar, revisar o evaluar si-
tuaciones financieras o de gestion, debera produ-
cir el correspondiente informe con sujecion a los
requisitos y formalidades establecidos en la pre-
sente Ley y a las Normas para el Ejercicio Profesio-
nal de la Auditoria Interna.

a) El informe es la expresion escrita de la opi-
nion del auditor interno sobre el 4rea o actividad
funcional analizada; representa el resultado final del
trabajo efectuado.

b) El objeto del informe es definir claramente los
problemas observados y hacer las recomendacio-
nes adecuadas para resolverlos, A tal fin, el in-
forme debe expresar los hechos estableciendo cudl
es la realidad de manera objetiva, tratando de
identificar las areas sensibles y sefialando, en su
caso, las alternativas capaces de mejorar el desa-
rrollo de la funcién.

c) Antes de emitir el informe definitivo, el auditor
debe discutir el alcance de sus conclusiones vy las
recomendaciones incorporadas al mismo con los co-
rrespondientes niveles directivos de la organizacidn,

d) El Departamento de Auditoria Interna debera
comprobar si las recomendaciones contenidas en
el informe han sido implantadas en las 4reas audi-
tadas, comunicando los resultados al Comité de
Auditoria.

Art. 21. Los informes elaborados por el Depar-
tamento de Auditoria Interna se registraran en el
Registro de Informes de Auditoria del Departa-
mento, y estaran a disposicién de los auditores de
cuentas.

Capitulo ViIi: Responsabilidades

Art. 22. El Consejo de Administracion, u érgano
similar de la organizacion o entidad a la que sirve
el Departamento de Auditoria Interna, debera ga-
rantizar la independencia de los auditores intemos
para que puedan realizar su trabajo, libre y objeti-
vamente, y emitir juicios imparciales.

Art. 23. Los auditores internos no tendran asig-
nadas ofras atribuciones y funciones en la organi-
zacion que las sefaladas en la presente Ley, con
objeto de asegurar su desvinculacion de las ope-
raciones o areas que auditan, sobre las cuales no
tendra autoridad ni responsabilidad.

Art. 24, La responsabilidad de los auditores in-
ternos se concretara en el estricto cumplimiento de
las Normas de Auditoria Interna, generalmente
aceptadas, el sometimiento a las normas vy politi-
cas de la Alta Direccidn y el Consejo de la organi-
zacion o entidad a la que sirvan, el cumplimiento
de las leyes y disposiciones vigentes en cada pais
y el de los principios del Cédigo de Etica de su or-
ganizacion profesional.

Art. 25. En el desempeiio de su trabajo, los au-
ditores internos estaran obligados a guardar el se-
creto de cuanta informacion consigan en el cum-
plimiento de su funcién, excepto si les es requerida
por las leyes y disposiciones vigentes.

Art. 26. Cumplido lo estipulado en los arts. 25 y
26 de la presente Ley, la responsabilidad de los
auditores internos-estara limitada a la correcta co-
municacién de los resultados de sus informes al
Comité de Auditoria, y al seguimiento de sus re-
comendaciones.

Art. 27. Los auditores internos que cumplan lo
dispuesto en la presente Ley no podran ser expe-
dientados ni despedidos de su trabajo, por causa
de los juicios y comentarios incluidos en sus infor-
mes, sugerencias y recomendaciones.

Art. 28. Los auditores internos incurriran en
grave responsabilidad, cuando en el desempefio
de su trabajo: omitan, no informen suficiente-
mente, © no hayan detectado situaciones o he-
chos que puedan ocasionar riesgos de considera-
cién a la organizacién o entidad a la que sirven.

El alcance de la gravedad de la responsabilidad
y de los hechos comrespondera al Consejo de Ad-
ministracion de su organizacion.
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Disposiciones adicionales
Primera

Elinforme de Auditoria de Cuentas al que se re-
fiere el art. 2 de la Ley 12/1988 de 12 de julio de-
bera recoger una informacién detallada sobre el
sistema de control interno de la entidad auditada.
Ademas, indicaré la composicion y funciones de los
Servicios de Auditoria Interna, la existencia o no de
Estatuto o Carta de Auditorfa, programa anual y
cualquier otra referencia que afecte a la organiza-
cién y al funcionamiento de los Servicios de Audi-
toria Interna.

Segunda

Correspondera al Ministerio de Economia y Ha-
cienda desarrollar el Reglamento de la presente
Ley, y asegurar el cumplimiento de sus disposicio-
nes. ]

Asociacion de Utilidad Publica
-

(GO
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Mesa redonda sobre la politica industrial espanola

EI pasado 15 de diciembre, el Colegio
de Economistas organizd una mesa fe-
donda para debatir en profundidad la
politica industrial espafiola. Bajo la
cuestion de «Espafia, jqué politica in-
dustrial?s, destacados representantes
del mundo de 1a empresa y de la Ad-
ministracién confrontaron sus puntos de
vista sobre uno de los aspectos bési-
cos para el desarrollo de la actividad
econdmica del pais.

Moderados por el presidente de
INDRA, Javier Monzén, la citada mesa
redonda contd con la participacion del
secretano de Estado de Industria, Juan
lgnacio Moltd; asi como con la del pre-
sidente del Circulo de Empresarios y
presidante de Graminsa, Luis Solana; el
presidente de Construcciones Aerondu-
ficas y director general del grupo INIfTe-
neo, Radl Herranz, vy € presidente de
Hewlett Packard Espaficola, Juan Soto.

Intervencion del moderador
Javier Monzdn

Presenté a los ponentes resaltando la
trayectoria profesional y la vocacion in-
dustrial de cada uno de ellos, ademas
de realizar una introduccion al debate en
la que destaco la trayectoria industrial de
nuestro pals y las crisis puntuales y ge-
nerales que se han vivido en los ditimos
tiempos. El presidente de INDRA des-
tacd también la importancia que tienen
las compras, tanto las del sector pu-
blico como las del sector privado, a la
hora de reactivar la industria espariola,
dejando constancia, no obstante, de
que la utllizacidn de este factor como
instrumento de politica industrial consti-
tuye actualmente, en su opinién, una
verdadera scuestion de culturas.

Intervencion de Juan Ignacio Moltd:
La Politica Industrial desde
la Administracidn

EI secretario de Estado de Industria,
Juan Ignacio Molté, fue el encargado de

usbrir el fuegor apelando en primera ins-
tancia al «Libro Blanco de la Industriar,
que serd aprobado proximamente v que,
segun dijo, servira para establecer ¢
analisis de la situacidn actual de la in-
dustria espaficla. Manifestd Maltd que lo
primordial es dfijar decisiones nacionales
sobre estrategia industrial, a través de un
gran debate de todos los agentes socia-
lese. En este sentido, el secretario de Es-
tado de Industria avanzaba una de las
preocupaciones del Goblerno, que a tra-
vés del Ministeric de Industria ha elabo-
rado un documento para concitar la
atencitn y el interés de todos los esta-
mentos seciales (incluyendo a la propia
Administracion, los empresarios y los
sindicatos) sobre la necesidad de abor-
dar una politica industrial efectiva con
vistas al desarrollo del pais.

En dicho debate, y de acuerdo con
las palabras de Molto, el primer ele-
merito que debe establecearse entre to-
das las partes consiste en saber usi Es-
paffia quiere tener una vocacién
industriale, y el segundo es el andlisis
del entorng, ya que la situacidn actual,
profundamente dependiente de las

economias europeas, norteamericana y
asidtica, se aleja diametralmente de an-
teriores plantearnientos. En este debate
sera necesario discutir también el papel
que vaya a desempefiar la empresa pU-
blica, segin dijo el secretario de Es-
tado,

Por otro lado, Meltd dijo que no es
posible una Unica politica industrial, sino
que son necesarios diferentes planes
para el sector industrial, Asl puntualizd
que se sdebe hacer una polfica sdlida
para las pequenas y medianas empre-
sas, al ser en las PYMEs donde se
puede absorber mayor empleos. Ana-
did que, en cualquier caso, dos ele-
mentos de fiscalidad son fundamenta-
les y no pueden estar ausentes de una
politica industrials,

Intervencion de Luis Solana;
Las PYMEs, un colectivo masivo
y vital

EI presidente de Graminsa, Luis So-
lana, hablé cemo accionista de una pe-
guefia y mediana empresa, Graminsa es
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una sociedad de capital riesgo que res-
palda actualmente diferentes proyectos
de inversion en una amplia serie de ac-
fividades industriales y de servicios.

Solana empezo asegurandc que «a
las PYMEs, la politica industrial no les
interesa nadas, para afadir que «este
colectivo, masivo y vital en este pals, es
utiizado fundamentalmente para hacer
demagogian,

Continué su intervencion explicando
gue actualmente es «un buen momento
para ver cAmo generar empresa y como
sabrevive el empresarior. Para Solana,
en los dltimos afios hemos asistido a un
desmantelamiento de instrumentos de
politica industrial y de apoyo al empre-
sario que convierte en una tarea titanica
la puesta en practica de iniciativas em-
presariales,

Destacé en este sentido que «a
banca publica ha desaparecido engu-
llida por Argentaria, con lo cual se ha
tenide que recurrir al Instituto de Cré-
dito Oficial (ICO) para hacer un sustituto
de la banca oficial a toda velocidady. Por
ofro lado, en opinion del ex presidente
de Telefonica, se ha afianzado la idea
de gue una politica de compras es ne-
gativa. Solana se mostrd partidario de la
politica de compras como instrumento
fundamental para la industria,

Solana fue el mas atrevido de los
ponentes a la hora de puntualizar las
medidas a tomar. Considerd primor-
dial sfomentar la produccion de ideas
ante el atroz proceso de competencia
al que vamos a asistire. En este punto,
destacéd la necesidad de acercar la
empresa a la Universidad, lo que cali-
ficd como un asunto «empresarial, no
politicos. La segunda estrategia apun-
tada por Solana fue la necesidad de
destinar grandes inversiones a forma-
cion basica, ya que para él es priori-
tario que los trabajadores de un pais
sepan algo tan fundamental como
puedea ser manejar un ordenador o
hablar inglés.

El tercer aspecto planteado por So-
lana es la nacesidad de disponer de ca-
pitales para financiar las iniciativas. En
este sentido, considerd primordial cual-
quier sistema de acumulacion, cuya mi-
sidn podrian realizar las sociedades de
capital riesgo si se les dota de mayor
protagonismo. En este apartado, So-
lana recibi6 el apoye total del secretario
de Estado de Industria, Juan Ignacio
Molto.

El ultimo punto lo centrd en las com-
pras plblicas. «Sélo el Ministerio de De-
fensa y Telefonica tienen un poder anual
de compras de un billén de pesetass,
precisd Solana. «Estos fondos pueden
ser un instrumento para ¢rear empresa
y habria que pararse a pensar si no se
puede hacer algo en este sentidor,

En el planteamiento de Solana, ¢l pa-
pel del INI seria, seglin su propia expre-
sidn, el de un sholding circulantes. Esto
es, un proyecto destinado a crear em-
presas, «comprandolas, saneandolas,
relanzandolas y volviéndolas a traspa-
sar al capital privados.

Intervencidn de Raul Herranz:
La iniciativa de la empresa plblica

EI presidente de la empresa publica
Construcciones Aeronduticas, S. A.
(CASA), v director general del grupo INI/
Teneo, Radl Herranz, defendio en su in-
tervencion el papet que estd desempe-
fando el Instituto Publico en el sector
industrial espafiol ante las alusiones vy
criticas expuestas por Luis Solana,

Herranz puso énfasis en reafirmar las
actuaciones que ha llevado a cabo e INI
a la hora de sanear empresas. En este
sentido, puso como ejemplo el caso de
la compafiia Babcock & Wilcox, una
empresa que entrd bajo tutela del sec-
tor publico con fuertes pérdidas y en
una situacidn de absoluta falta de com-
petitividad tanto a nivel nacional como
en log mercados internacionales. La po-
litica del INI con esta empresa no fue
otra que especializarla en un segmento
de negocio, dentro del sector de bie-
nes de equipo, o que le permitid alcan-
zar una alta competitividad que ahora se
traduce en una importante presencia
dentro de los mercades internaciona-
les, al tiermpo que ha conseguido tasas
de rentabilidad.

El presidente de CASA anuncid tam-
bién durante su intervencion en la mesa
redonda que esta empresa tiene pre-
visto participar en un concurso publico
convocado por un pais de Extremo
Oriente, lo que ha supuesto un impor-
tante incentivo para la ingenieria de
CASA.

Intervencidn de Juan Soto:
Inversiones Extranjeras en Esparia

Juan Soto, presidente de Ia filial espa-
fiola de la companla informética Hewlett
Packard, inicié su intervencién desta-
cando la vacacion de su empresa hacia
Espafia. La multinacional estadouni-
dense ha trasladado a su planta de Bar-
celona la division de «plotersy (impreso-
ras de gran forrnato), incluido el KD, Soto
dijo que Espana es para Hewlett Pac-
kard el cuarto pais en el que produce, La
filial espafiola exporta actualmente el
98 % de su produccidn, lo que supone
un volumen de negocio de 60.000 millo-
nes de pesetas, ademés de realizar en
&l mercado interior una cifra da negocio
ds unos 47.000 millones de pesetas.

El presidente de Hewtett Packard Es-
pafiola asegurd que su experiencia le ha
mosirado que «la sociedad espafiola
valora mal la inversion extranjeras, afia-
diendo que «el cliente plblico y privade
no aprecia el valor afadido espanial en
los productos de marcas extranjerass.
Soto justificd la inclinacion por lo extran-
jero en otro hecho; en concreto dijo que
se debe a una consecuencia historica
de las épocas de cerrazén de las fron-
teras espafiolas, eque impidio el desa-
rrollo de productos competitivose, lo que
llevé al consumidor a rechazaros a fa-
vor de lo extranjero. Sin embargo, Juan
Soto resumié su opinidn afirmando que
si hubiera una verdadera opcién del
consumidor por lo espafiol existiria una
militancia de apoyo industrial a nuestro
pais.

Coincidid también con Solana en la
necesidad de apoyar los programas de
formacién en las empresas y destaco
que la LOGSE recoge en este sentido
algunas ideas positivas, sobre todo en
lo que concierne a la Formacion Profe-
sional,

Entre las propuestas de politica in-
dustrial que planted este empresario fi-
gura la necesidad de un mercado labo-
ral libre y con menores costes del
trabajo. Al hilo de esta propuesta, pian-
ted que la reduccidn de un punto en las
cuotas empresariales a la Seguridad
Social «no se va a percibir porque es
miniman.

También apuntd la necesidad de un
proceso de privatizacion de empresas
plblicas y una bajada del Impuesto de
Sociedades como elemento para atraer
la inversion extranjera.

Juan Soto también se refirid en un
momento de su intervencion a la co-
rrupcidn en empresas y empresarios, lo
que calificd como ecornportamiento da-
fiinox, y resalté como igualmente pena-
lizable tanto la actitud del que soborna
como del que se deja sobornar.

NOTA

(*} Esta crénica ha sido elaborada por Ana
Montenegro, redaciora del diario de in-
formacion Econdmica «Negocioss.

137



La nueva macroeconomia
clasica
Carlos Usabiaga
y José M? O'Kean
Piramide, Madrid, 1994. 196 pags.

Partiendo de un estudio de la
metodologia de la ciencia aceptada
por los economistas, en el que se nos
muestra la filosofla metodoldgica
| propuesta por pensadores tan
relevantes como Popper, Kuhn y
Lakatus, los autores nos introducen
en la concepcion de la Nueva
Macroeconomia Clasica (NMC) como
corriente de pensamiento econdmico.
La NMC no aparece como una
escuela revolucionaria &
independiente de la propia historia
econdmica contemporanea. Es mas
bien un compendio de teorias
tradicionales con elementos
innovadores,
Aparece a principios de los anos
| setenta en las universidades
| norteamericanas de Carnegie-Mellon y
| Chicago, y su exponente principal es
Lucas, el cual hace una grarr critica a
los modelos macroecondmicos
keynesianos.,
Es un libro interesante tanto para los
preocupados por la historia
econémica coma por la
macroeconomia y parcelas més
concretas de la economia aplicada.
Los autores muastran un profundo
conocimiento de las teorias
economicas mas relacionadas con la
Nueva Macroeconomia Clasica, y
saben enfocar desde un punto de
vista concepiual y practico los
esquemas y exposiciones tanto
referidas a las interrelaciones entre las
distintas escuelas y comrientes de
pensamiente econdmico con la NMC,
como las explicaciones y desarrollos
puntuales centrados en acercar al
lector a un conacimiento general de
los puntos fundamentales que
conforman el anew classicab.
Las referencias hibliograficas (22
paginas) y las citas explicativas
abundan a lo largo de la paginas de
este libro, y su lectura y estudio

deben ser pausadas, para conocer en
profundidad tanto las caracteristicas
de la NMC como sus relaciones
scondmicas con otras escuelas.

Los desarrollos que wtilizan los
autores, son principalmente
conceptuales, dejando los desarrollos
técnicos y matematicos resedados en
sus extensas referencias a pie de
pagina.

El niicleo mas extenso explica los
pilares fundamentales de la NMC, a
los que dedica tres de los ocho
capitulos de los que se compone el
libro.

La NMC posee un eje central
denominado Hipdtesis de
Expectativas Racionales (HER), que
supone una revolucion en relacién a
las anteriores teorias sobre
expectativas extrapolativas y
adaptativas.

Las explicaciones de este punto son
fundamentales para entender la
importancia que supone en &l
conocimiento econdmico de esta
nueva escuela.

Al igual que esta exposicién, a lo
largo de las 173 péginas de las que
se compone & estudio, los autores
son cbjetivamente scuanimes a la
hora de analizar tanto las
aportaciones de la NMC como la de
exponer las criticas lanzadas contra
dicha escuela econdmica. Un claro
ejemplo de ello es la importancia que
en este sentido suponen los tests
directos de racionalidad, que afectan
directamente a la credibilidad de la
HER.

Otras aportaciones realizadas por la
NMC y ohjeto de desarrollo més o
menos profundo pero suficientemente
explicado son: la proposicion de
inefectividad, la cual sigue un
esquema explicativo parecido al de la
HER anteriormente citada (con las
consiguientes criticas v el andlisis de
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la evidencia empirica), la credibilidad
de las politicas econdmicas, la
explicacion del ciclo de los negocios
con su vaciado de mercados y en ¢l
campo siempre importante de la
econometria, la critica de Lucas y la
hipdtesis de pardmetros cambiantes.
Para no estar perdidos en los
conceptos econdmicos entre los que
nos movemnos al leer el libro, los
autores dedican un capitulo entero a |
las relaciones de la NMC con
escuelas econdmicas tradicionales y
actuales.

Estas conexiones que nos presentan
se refieren al keynesianismo
tradicional, la nueva economia
keynesiana, el monetarismo, la
escuela austriaca, la economia de la
oferta y la moderna economia
ricardiana.

A medida que avanzamos en estas
relaciones, vamos observando,
mediante esquemnas posteriormente
explicados, los puntos comunes y las |
grandes diferencias entre todas las
escuelas citadas y la NMC.

Los dos (itimos capftulos son un clare
acercamiento al lector a lo que
supong la NMC dentro del
pensamiento econdmico y del lugar
que le corresponde en 1a evolucion de
la historia econdmica contempdranea.

Jesus Dominguez Rojas |



#UPODER T &4 DiRERD
. ERNEST MANDEL

El poder y el dinero

Ernest Mande!
Siglo XXI, México, 1994, 365 pags.

Es indudable que una de las
principales derrotas de las
interpretaciones marxistas ha side la
del lenguaje, de manera que todo
aquel andlisis que use con profusidn
términos como desviacionismo, clase
obrera, burguesia, democracia
parfamentaria burguesa, ley def valor
o lucha de clases, y cite sin reparos a
Marx, Engels, Lenin y Trotski tiene de
partida un injusto halo de sospecha.
Esta derrota del discurso cientifico
marxista lleva a que este libro, Power
and Morney. A marxist theory of
bureaucracy, reciba en su version en
espaiiol el titule Poder y Dinero.
Contribucion a la teorla de ia posible
extincion def Estado, presuponiendo
los editores que para el lector en
castellano tiene mas interés el fin del
Estado que la aportacion del mandsma
a la explicacion de un problema.

No carece de oportunidad este
trabajo del ya clasico Emest Mandel.
Si bien el momento actual es de
desconcierto generalizado en el
ambito interpretativo, no por ello deja
de moverse el engranaje diario de
ruedas dentadas implacables y
cotidianas, ruedas llenas de oxido
pero ruedas al fin y al cabo. Oportuno
libro, pues, para todos aquellos que
quieran una interpretacion sugerente
de la corrupcidn puoblica en la
administracién y oportuno libro para
quignes busquen explicaciones al
sorprendente (;sorprendente?)
hundimiendo de la URSS y del resto
de paises de Europa oriental.

Las tesis principales de este Uitimo
trabajo de Emest Mandel son claras y
mantienen el discurso tradicional de
este autor: 1) la causa principal del
hundimiento de la Unién Soviética hay
que encontrarla en la existencia de
una burocracia obrera que hizo del
Estado un instrumento de sus propios
intereses y, como problema afiadido,

de forma tan torpe que rompid con
las posibilidades de reproduccion de
ese mismo sistemna. 2) Un resultado
similar no es posible en el mundo
capitalista, ya que tanto las
burocracias privadas ligadas a
empresas como (& burocracia estatal
No Posesn unos intereses al margen
de los intereses capitalistas generales
{aunque las clases no sean una
unidad homogénea), pues eso
implicaria postular la propia
desaparicién de ellos como clase
dominante. Por oftro lado, pese a la
existencia de burccracias ineficientes
en las grandes corporaciones, la
necesidad intrinseca de maximizar
ganancias llevara tarde o temprano a
eliminar el «crecimiento canceroso de
suborganismos burocraticos que
minen las gananciase.

Resulta igualmente interesante
descubrir desde otra dptica la
asuncion de la complejizacion
burocratica de nuestras
administracionss ligadas al bienestar,
una optica que, a diferencia de
analisis conservadores —por ejemplo,
¢l cada vez mas escuchado de Niklas
Luhmann— rio pone énfasis en las
disfuncionalidades de éstas respecto
de la mayor efectividad del mercado o
del sautogobiernos social, sino en su
caracter contradictorie {por necesario)
dentro de 1a ldgica capitalista. Se
reafimna, por tanto, en uno de los
elermentos méas caros a la tradicion
marxista: la asuncion del caracter
contradictorio y sujeto a crisis del
capitalismo.

El discurso global de este trabajo no
quiere ser neutral axiolégicamente, de
manera gue no tiene reparos en
proclamar, para queé no haya dudas,
wla legitimidad de la Revolucion de
Octubres (basicamente entendiendo
que el fracaso de la revolucion
sociglista en casos como €l de

Alemania trajo casi de suyo la
dictadura de Hitler y el nazismo}. De
la misma manera, un analisis historico
y la comprension de los problemas
actuales del mundo le llevan a
preguntarse si «;no es el precio que
la humanidad ha pagade por no
realizar la revolucion mundial
incalculablemente mayor de o que
hubieran sido los costos de esa
revolucion? Este esquerna se cierra
con la constatacion para el autor de
que sel lamado "socialismo realmente
existente” en realidad nunca existid en
la Union Soviética ni en ninguna otra
parter. Queda, por tanto, abierta la
posibilidad de seguir postulando la
necesidad de un socialismo gue ni
por asome habria existido en el
imperio desaparecido antes del miedo
al fin de siglo,

Hay en el Poder v &f Dinero una
discusion critica de los textos clasicos
del marxismo que aleja en alguna
medida la més concreta discusion de
la quigbra de la burocracia, si bien es
cierto que la peticién de principio de
elaborar una teoria que vaya mas alld
de la descripcion del hundimiento de
la URSS y de los problemas ligados a
la ineficiencia burocratica en los
Estados del bienestar hace menester
ese acopio cientifico. En el repaso de
las teorias marxistas, y siguiendo
como hemos dicho la linea de
pensamiento clasica de este
pensador, la apuesta por las
interpretaciones trotskistas son las
prevalecientes (tanto en la
interpretacién de la burocracia
sovietica como en lo referente a la
revolucion permanente y & la ley de
desarrollo desigual: «La historia ha
dado ya su veredicto y se inclina
fuerterente al lado de Trotskis). La
critica al estalinismo es sdlida y sin
paliativos, y de la misma forma no
deja de plantear los errores de Trotski
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y Lenin {quien es tratado en términos
elogiosos) en los anos
inmediatamente posteriores a la
guerra civil en Rusia, cuando estos
autores sacrificaron la democracia en
nombre de una supuesta efectividad.
Exceptuando algunos trabajos
referidos a la ecologia, hay escasez
de fuentes bibliograficas recientes (las
publicaciones de los noventa que se
usan son principalmente peviodisticas,
lo cual también indica que los tiempos
corren mas deprisa que la capacidad
de andlisis de los cientfficos sociales.
No en vano, los periodistas estén
ocupando el lugar de andlisis que
dejan vacio los supuestamente
especialistas en la ciencia de lo
social). Esto lleva igualmente a que
algunos problemas que se estan
debatiendo actualmente queden fuera
del andlisis de este frabajo (las
discusiones del marxismo analitico,
las teorias de la eleccion racional, el
debate acerca de la autonomia del
Estado mas reciente, los debates
ligados al neocinstitucionalismao, etc.}.
El no dar respuesta detenida a
algunos de estos problemas —por
ejemplo, el del individualismo
metodologico— lleva a
caracterizaciones contradictorias. Esto
se ve cuando Mandel define el
problema de la escasez como uno de
los elementos clave del fracaso de un
sisterna. Si un sistema no logra
producir un excedente suficiente,
cada individuo se verd compelido a la
busqueda de satisfacciones
personales al rmargen de la marcha
global de la sociedad, quebrandose
un cemento social en exceso figado a
uno de los elementos constitutivos de
lo social (lo econdmico). El shombre
nuevox NG serfa, dentro de este
plantearniento, sinc un hombre
satisfecho, lo que le llevaria a
compartir muchos elermentos de

andlisis del individualismo
metodoldgico al gue en otros lugares
del libro indirectamente critica en su
vertiente de homo ceconomicus.

En cuanto al fracaso de la URSS,
como hemos dicho el error estd en la
ausencia de democracia y en el
asentamiento de la formula
magistralmente resumida por Trotski y
Rosa Luxemburgo: el partido sustituye
a la sociedad, el Comité Central
sustituye al partido y el Secretario
General sustituye al Comité Cantral.
La burocracia soviética seria para
Mandel una burocracia obrera
—diferenciada de las burocracias
burguesas, feudales, despéticas,
etc.—, Io que no implica excusar o
mitigar «sus rasgos parasitarios ni su
tremendo despilfarro de recursos ni
mucho menos sus crimeness. Es una
burocracia que no tiene que rendir
cuentas y que funciona con una
lbgica del interés propio aunque
mantenga un discurso socialista
radicalmente opuesto a su practica.
De ahi que la corrupcidn de los
burdoratas del socialismo haya
contaminado con extrema virulencia la
propia idea del socialismo a 10s ojos
de aqueilos que la sufrieron
{problemas, por tanto, al menos en el
corto plazo, para las terceras vias).
Hay en algunos aspectos del andlisis
de Mandel un cierto desprecio por la
realidad, por los desarrollos
wrealmente existentess, que pretenden
ser campensados por un voluntarismo
basado en la potencialidad moral de
la clase obrera. Al hablar de «los
trabajadores» incurré a menudo en
cierto error metafisico: aquet que
pretende la existencia a la conciencia,
es decir, aquel que postula una
determinada forma de concebir &)
mundo ligada al sujeto que vende su
fuerza de trabajo, y que le vendiia
necesariamente dada al margen de su
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razén y de su voluntad. Mientras que
no pueda ser falsado, la existencia de
una conciencia obrera determinada
que acompana al mismo hecho de
ser un trabajador goza del mismo
estatuto epistemolégico que los
postulados trinitarios de la esencia
divina. Este, a nuesiro humilde
entender, error le lleva a pensar que la
propiedad obrera de los medios de
produccion serfa una panacea para
todos los problemas {aunque
reconoce que haria falta «un tiempo
considerabler para que diera sus
frutos), lo que, fuera de ser una
intuicion o un desec, queda al margen
de lo que en nuestras disciplinas se
entiende como andlisis cientifico.
Pero esto no es dbice para acertar en
la descripcién del desarrollo
contradictorio en [a URSS —y con
sus caracteristicas especiales en
Occidente— de dos procesos no por
paralelos menos contrapuestos: la
mercantilizacion y el aumento de la
burocracia obrera conformadora de
una nueva clase social. Es Iicido el
andlisis que sefiala los peligros de la
burocratizacion que lleva a que los
funcionarios sean una clase social
—una capa en la terminologia
trotskista— con su propia logica y,
por tanto, con unos intereses propios.
la burocracia se transforma en una
estructura con unos intereses ajenos
a los globales, a menos que sea
controlada por aquellos que la
financian. De ahi que la
democratizacion sea una de las llaves
en el analisis de Mandel para la
solucién de los problemas
{coincidiendo desde otra dptica con
autores como Habermas, Offe, Rawls,
Cohen y Arato, etc.).

No menos interesante es el analisis
de la creciente burocratizacion en los
paises occidentales como necesidad
para una gestion pacifica del




capitalismo. En un primer momento,
las dificultades inherentes a este
modelo se hacen notar en términos
de falta de control obrero de los
procesos —merced en buena medida
a las formas de salario indirecto que
hay detras de estos procesos— que
tiene que desembocar casi
necesariamente en la comupcion y la
apropiacion privadas de fondos
plblicos. Una idea fuerza: la
socializacion de los salarios, es decir,
que son los asalariados quienes
cargan con el peso de la crisis a la
hora de la redistribucion de los
salarios. La crisis jerarquiza a sus
paganos. Primero los mas débiles
{fumadores, alcohdlicos, motoristas,
inmigrantes, parejas sin hijos,
enfermos de sida, ancianos) hasta
que ¢ castigo a estos grupos ng sea
suficiente y se pase a otros
dependiendo de su capacidad para
conflictivizar ese intento de reducir su
renta directa o indirecta. El caming
imparable hacia sociedades
polarizadas es meridiano.

Pero también hay soluciones en este
trabajo. Parafraseando a lord Acton
apunta Mandel lo siguiente: dLa gran
riqueza corrompe tanto como el gran
poder, si no es que mas. Grandes
cantidades de dinero producen un
gran poder y, por tanto, corompen
absolutamente. Se puede eliminar el
poder casi absoluto solamente si se
eliminan tanto el Estado fuerte como
la gran riqueza del dinerox. A la
democratizacion se le une, por tanto,
la tesis de la extincidn de un Estado
que actda como instancia ajena a los
intereses generales, desmantelandose
esa gran mole burocratica y
sustituyéndola por otras formas mas
cercanas al ciudadano. De la misma
forma se cuenta, una vez mas desde
ese voluntarismo bienintencionado,
con que desapareceran las formas de

riquezas ligadas a la posesion
estrictamente monetaria del dinero.
Uno de los gozos de este libro de
Emest Mandel es la coherencia de su
pensamierito, en un momento en &l
que prima en exceso una suerte de
eclecticismo general que pretende
que el camino medio entre dos
sinrazones puede ser cierto por el
simple hecho de reubicarlo en el
medio. De ahi que, casi
necesariamente, el trabajo termine
con el andlisis de las precondiciones
para la extincion del Estado. Aqui se
detallan los pasos a sequir para lograr
tal fin y alcanzar unas sociedades
mas justas en todo el planeta:
supresion de Ministerios y otros
arganismos que serian reemplazados
por otros avtoadministrados;
reduccion del funcionariado gpoliticos
al 50 %; derechos soclales —los
recogidos en la mayor parte de las
constituciones dernocraticas
occidentales—, legalmente exigibles;
democratizacion de los medios de
comunicacién (diez mil firmas
bastarian para la obtencion de un
diario; cinco mil, un semanario, etc.);
democracia directa junto a la
democracia representativa; reduccion
radical de la jornada de trabajo que
permita dedicar, junto a las cuatro
horas de trabajo, cuatro horas a la
administracion; cambios en la division
internacional del trabajo, etc.).

El livo termina, en buena kogica, con
los clasicos: «La Ultima palabra la
sigue teniende Marx: “La burocracia
puede ser superada sdlo si el interés
universal se convierte en un interés
particular en la realidad y no sdlo en
el pensamiento en abstracto, como
sucede con Hegel". En otras palabras,
puede superarse s6lo si la gran
mayoria de los productores/
consumidores/ciudadanos toman
gradualmente en sus proplas manos
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la administracion de los "intereses
generales de la sociedad”. Esto sera
posible sdto bajo el dominio de los
productores libremente asociados, en
una mancomunidad socialistas. Como
hemos sefalado, un libro coherente y
sugerente, lo que no siempre vale
pero que, ni mucho menos, merece
sef condenado al olvido por prejuicios
en vias de extincion.

Juan Carlos Monedero
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LA TRANSICION
ALA DESOURACIA

TEN ESPARA.

La transicién a la
democracia en Espaiia

Manuel Redero San Roman
AYER/Marcial Pons, 1994. 242 pags.

No es una sensacion extrafia el dar
por perdidas buena parte de las
discusiones sobre las ciencias
sociales de las Utimas décadas. El
eclecticismo viene a ser la forma que
adopta el desprecio por lo tedrico, y
las descripciones, en la medida de lo
posible formalizadas
matematicamente alll donde sea
tactible, configuran los cuerpos
analiticos de buena parte del discurrir
clentifico en estos temas. Los
problemas son obvios, y no es el
menor ¢l perder de vista la
interrelacion entre los cuatro
elementos basicos de lo social
—economia, derecho, cultura y
politica— que llevan, de nuevo, a
pretender que la realidad esta
compartimentada més alla de las
necesidades analiticas de su objeto
de conocimiento. De la misma forma,
se pierden de vista todas las
discusiones acerca de estructuras y
superestructuras y sus vinculaciones,
que tanto esfuerzo intelectual
requirieron en su momento y que
tanta luz otorgan acerca del funcicnar
de las sociedades humanas.

En esa direccidn, y al igual que ha de
ocurrir con cuatesquiera otros temas,
los libros que pretenden explicar la
transicion espafnola con algun éxito
han de optar por una incuestionable
interdisciplinariedad (al margen de
investigaciones concretas sobre
aspectos concretos). Esto enciera
otro tipo de problemas, en este caso
de orden doméstico, pues al estar
vinculadas las disciplinas a ordenes
administrativos diferentes y, a
menudo, enfrentados —éreas de
conocimiento—, la
interdisciplinariedad suele sacrificarse
en nombre de interéses académicos
alimenticios, con lo que la pobre
ciencia sale una vez mas perdedora
de peleas donde la inteligencia nunca

debiera inmiscuirse.

Si la transicién espaiiola a la
democracia ha sido un proceso
sesencialmente politicos, tal como
sostiene el compiladaor de la obra,
requiere una larga discusion que
explique en qué consiste la autonomia
de lo politico en caso de que ésta
exista (zautonomia respecto de
alguna clase social?, jautonomia de
la burocracia?, §autonomia respecto
de las necesidades funcionales de los
Estados del bienestar?). Pero esto
desaparece como problema desde el
momento en que la cbra no pretende
ofrecer explicaciones ligadas de
forrma exclusiva a ung solo de los
elementos configuradores de lo social
sefalados, sino que opta por
preguntarse de forma amplia por
buena parte de los aspectos
relevantes de nuestra peculiar forma
de abandonar el régimen autoritario.
De esta manera, la amplitud de miras
viene a resolver todo el ingente
cumulo de problemas con que
abriamos este comentario.

Abre la seleccidn José Casanova con
un inteligente aunque discutible
analisis del caso espaftol, enfrentado
a las pretensiones de generalizacion
que muchos autores han planteado
merced a lo que seria «el modela
singularrmente escalonado del
proceso de democratizacion en
Espafias. Cada transicion seria un
¢aso Unico pese a gozar todas de
elementos comunes, de manera que
el marco socio-historico pasarfa a ser
clave para entender cada uno de los
procesos. El éxito espariol se basé en
que contd con scondiciones
materiales favorables, actores
politicos eficaces (individuales y
colectivos), formas institucionales y
procesales virtuosas y un “telos’ o
meta final claramente basada en
normase {notese que es coincidente
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con los principios causales
anistotélicos). Se trata del articulc mas
original de este libro, y tiene un mayor
interés cuando se atreve a

piantear ideas propias que cuando
hace una lectura de la literatura
existente (algo en buena medida
agotado).

Desde el mundo de la historia, Javier
Tussel repasa la transicion espaiicla
més como una forma de resaltar la
virtud de la disciplina histdrica que
con animo de aportar informacion
novedosa. Esto le lleva a repasar
parte de la bibliografia y a proponer
lineas de investigacion que entiende
aln abiertas respecto de algunos
aspectos dal periodo (hemos de
constatar algunos erores
bibliograficos en este trabajo, fruts,
seguramente, de la no actualizacion
de este articulo).

Habiendo consenso acerca de la
importancia que las reivindicaciones
nacionales tenian en Cataluia y el
Pais Vasco resulta oportuno que uno
de los capitulos se detenga en estos
aspectos. Pere Ysas se encarga de
esta tarea, arrancando desde el

siglo xix —donde toman cuerpo los
nacionalismos en esos teritorios—
hasta la aprobacion de los diferentes
Estatutos, si bien el caracter
eminentemente histérico del trabajo
deja abiertas las sendas det posterior
discurrir de estos problemas.

Alvaro Soto Carmona, en su articulo
#De las Cortas orgénicas a las Cortes
Democraticasn, estudia el paso del
sistema autoritario al actual,
centrandose en la importancia
institucional de las asambleas
legislativas y prestando atencion a los
aspectos juridicos del procese. Con
una nota de nostalgia por las Cortes
Constituyentes frente a las existentes
desde 1982 —con escasa scalidad» y
stediosass— se cierra este trabajo.
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Las claves econdmicas de la
transicion, a nuestro entender piedra
basal sobre la que construir las
caracteristicas especificas de todo el
proceso, son desentradadas por José
Maria Serranc Sanz en un articulo con
un significativo titulo: «Crisis
econdmica y transicion politicas, Tal
vez la mayor falta del trabajo de
Serrano Sanz sea la ausencia de una
reflexion acerca de las necesidades
de reproduccion capitalista de la
Espafa de los setenta, en un marco
donde una dictadura era un obstaculo
para la incorporacion a la Comunidad
Econdmica Europea, ambito cuasi
natural para la economia espanola
incorporada desde finales de los
cincuenta al capitalisrno al uso. Desde
el campo de la economia se propone
una periodizacion diferente a la que
se adopta cuando son los criterios
politicos, juridicos o culturales los que
se utilizan para datar fa transicién
(notese cdmo segln qué perspectivas
se elija tanto el comienzo de la
transicién como su fin varian
considerablemente, hasta el punto

de que algunos negarian que la
transicién haya acabado). El «tiempo
de los desequilibrics {1973-1977), con
€l punto de partida que supuso la
crisis energética def 73, marca el
inicio de una reflexién que recuerda
Que en esa &poca «se suceden los
Jetes de Estado, tres Presidentes de
Gobierno y, en nuestro ambito, cuatro
Ministros de Hacienda, todo ello con
un cambio de régimen por medion, El
segundo periodo, entre 1977 y 1985,
es el de dargo ajuster, y comienza
con la aprobacion de los Pacios de la
Moncloa, sufre un duro golpe con la
nueva crisis energética en 1979, y
toma la forma de ajuste duro a partir
de la victoria del PSOE en las
elecciones de actubre de 1982, La
experiencia francesa previa habria

servido para no cometer similares
erores en Espafa que se tradujeran
en una quiebra del sector exterior, ¥
para acometer con decisidn medidas
encaminadas a intentar reducir la
inflacién via moderacion salarial y una
politica monetaria restrictiva. Comno
nos recuerda José Maria Serrano, la
consecuencia tenfa que ser el
incremento del desempleo. La
economia en 1985 se parecia poco a
la de 1975, aspecto claramente
constatable en la terciarizacion de la
economia, en la apertura al exterior de
nuestra economia y en los cambios
en la Hacienda Publica, lo que hace
concluir al autor —pese a gque
entienda que se seguian manteniende
abusos en la regulacion—, que el
legado de la transicién es claramente
positivo por lo que implica de
medernizacién econdmica. El estudio
se detiene en este punto, por lo que
no queda claro si las actuales tasas
de paro o los problemas de déficit
globales junto a la tasa de inflacién
auin comparativamente més aita
respecto de los palses de nuestro
entorno, bien forman parte necesaria
de la modemizacion econdmica, bien
no son factores que ensombrecen
percepciones en exceso optimistas.
Santos Julig se interroga acerca de
los origenes sociales de la
democracia en Espana. Tras
problernatizar una facil interrelacion
entré democracia y capitalismo —un
fendmeno que, nos recuerda, esta
atravesado por luchas entre clases o
entre fracciones dentro de las mismas
clases—, estudia la evolucion de las
clases medias y los obreros como
soportes de la evolucion histérica de
la dernocracia, donde los éxitos v los
fracasos iban configurando una
percepcion diferente de lo que debia
ser la organizacion politica {efecto,
por ejemplo, de los fracasos de las
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huelgas generales durante el
franquismo) y que llevaria a una
opcion por la democracia antes que
por 1a revolucién.

Cual fue el papel desempefiado por
los sindicatos desde &l final del
franquismo hasta los inicios de la
década de los ochenta es el objeto
de estudic de Manuef Redero y de
Tomas Pérez Delgado en su articulo
«Sindicalisma y transicion politica en
Espafar. Las transformaciones
econdmicas que tuvieron lugar en la
Espaia de finales de los cincuenta
trajeron consigo el nacimiento de una
nueva clase obrera nacional,
articulada con referenfes
organizativos, sindicales y polfticos
cormunes., Una posterior nueva
generacion, al margen de la
experiencia directa de la guerra Civil,
empezara a utilizar la huelga como
medida de presion desde 1862,
Comisiones Obreras (CC O0) y la
Unién Sindical Obrera (USQ) seran las
centrales que representen a esa
nueva clase obrera de los afios
sesenta, lo que las llevéd igualmente a
cumplir un destacado papel de
movilizacidn politica ain mayor por el
hecho de la prohibicion de los
partidos politicos {de los cuales, sin
embargo, no estaban desvinculadas
estas organizaciones), La firma de los
Pactos de la Moncloa, donde, entre
olros aspectos, se asumia un
incremento salarial de la inflacion
esperada, era la contribucién sindical
a la transicién pacffica y a la politica
de consense. Perfilandose el fin de la
transicidn, se rompe esta politica,
vinculandose CC QO a la estrategia
del PCE, y la UGT a la del PSOE,
siendo el correlato el incremento
considerable en 1978-79 del nimero
de huelgas. Era igualmente el
momente en el que se inicia la
negociacion entre sindicatos y




|er

patronal {principaimente UGT y
CEQE) con el Acuerdo Basico
Interconfederal, al cual le seguira
después una casi sismpre
problemética estela. La aprobacion
del Estatuto de los Trabajadores el 19
de marze de 1980 eculminaba el
tortuoso caminar de la transicién
sindicals.

Con el andlisis por parte de Felicianc
Montero del papel de la Iglesia
durante la fransicion se cierra este
trabajo, centrandaose en ef relevante
papel desempefiado por el Cardenal
Tarancdn en una Espaia
crecientemente secular y con un mal
recuerdo de la labor de la Iglesia
durante el franquismo.

La interpretacion critica de la
transicion sigue estando abierta, y es
de suponer que hasta que no la
acometan las generaciones nuevas
de cientificos sociales que no vivieron
el franquismo, es decir, aquellos que
empezaron su reflexidn intelectual ya
en democracia, tendra que esperar
ese necesario andlisis que ponga una
diterente distancia a la distancia
comun del tiempo que, decia el
poeta, era igualmente la del olvido.

Juan Carlos Monedero

La creacién de la propia
empresa

VV. AA,

MecGraw-Hill, Instituto de Empresa,
Madrid, 1994. 209 pags.

Entrepreneurship, definido como la
aplicacion de un espiritu innovador a
la creacion de nuevas empresas y la
gestion de las ya existentes. Esta es
la idea fundamental a lo largo de la
cual los autores desarrollan una visidn
profunda, optimista, realista y actual
de como cualquier persona interesada
en dar un giro a su actividad
profesional y convertirse en
empresario debe actuar,

Mas que un libro o manual, las 209
péaginas son un curso basico de
cAmo crear la propia empresa. Los
autores demuestran como en una
época de desempleo creciente y
futuro incierto, se puede generar
riqueza y trabajo mediante las propias
empresas, desmitificando cuastiones
tan importantes como la financiacion.
Es un libro que no tiene desperdicio,
es completo, va desarrollande a lo
largo de los capitulos las cuatro
cuestiones fundamentales que, segin
criterio de los autores, son basicas
para ser empresario (principalmente
se refieren a las pequefias empresas):
la idea de Empresario, la Oportunidad
de Negocio, el Andlisis de Viabilidad y
la Financiacion. Todos los capituos
que desarrollan estas cuestioneas
estan tratados de una manera
esquemdtica pero con gran
profundidad.

Hay referencias a todos los puntos
que pueden ser de relevancia para
aquellas personas interesadas en la
constitucion de una sociedad
mercantil, y todo referenciade a la
legislacion mas actual.

En un primer capitulo, se desarrolla la
idea de empresario y empresa. En
este sentido los auvtores defienden el
concepto de emprasario frente al de
especulador. Asimismo, desmienten la
idea tan extendida en nuestra
sociedad de quién puede y quién no
puede ser empresarnio, A lo largo de
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todo el libro, se anima (explicandoy |

razonando) al lector a crear su propio
Negocio, pero se advierte de las
dificultades y los riesgos que entrafa,
a la vez que se hace notar que es
necesario un congcimiento cada vez
mas profundo de los mercados para
ng comenzar una aventura que
pudiera terminar en fracaso.

Més adelante, dentro del apartado
referido a la idea de negocio, y
siguiendo las pautas realistas y de
conocimiento de los mercados que
poseen los autores, se explica como
la innovacion es la base del desarrallo
ampresarial y como las grandes ideas
han de ser contrastadas en el
mercada real, cotejando sut viabilidad
econdmica.

Interesante en este capitulo es saber
de ddnde provienen las prendas
vaqueras o como Luciano Benetton
es lo que es.

Para terminar este punto se analizan
diversos métodos para evaluar una
idea de negocio. Hay que hacer una
mencion especial de la explicacion del
método de los cinco pasos.

El denominado plan de negocio es el
siguiente punto al que los autores del |
libro dan especial importancia. Es una |
tarjeta de presentacion, a la cual hay
que dedicar mucho esfuerzo y
atencion. Responde a preguntas

cOMO quién, qué, por qué, donde,
cuando y cuanto. Ademas se

desarrolta un plan de negocio con sus
diversos apartados.

A continuacion, uno de los aspectos
mas fundamentales y compflicados: la
blsqueda de recursos financieros. En
este sentido, hay que sefialar que los |
autores vuelven a dar una leccién de
conocimiento y realismo, mostrando
variadas (y en algunos casos poco
conocidas) fuentes de financiacion
(tanto exterior como propia), pero
siendo claros, sin tapujos, en lo




referente a quién puede encontrar

unos determinados recursos segin en |
qué caso. |
Todas las dudas que le pudieran

surgir al lector quedan resueltas en ‘
esta explicacion sobre como crear la
propia empresa. |
Despuss de haber superado todas las
dificultades para crear una sociedad,
en el capitulo 5 se explican las
diversas formas juridicas de
constitucion de una empresa, y en
cada caso gue requisitos son
nacesarios para cada una, desde el
capital hasta la obtencién del codigo
de identificacion fiscal, y los tramites a
seguir en cada una de las
administraciones.

El siguiente paso es describir la
importancia que en la economia
poseen las PYMES, y como deberian
ser protegidas y potenciadas. Pero
también se habla de la
responsabilidad de los gestores de
estas pequefias sociedades, vy la
importancia de una planificacion
estratégica adecuada, asf como la
necesidad de unas politicas de
marketing que ayuden a sproducir lo
que se vendes ¥ no a evender lo que
se produces,

El libro termina con una exposicién de
las fdrmulas alternativas para
convertirse en empresario, entre las
que dastacan: la franquicia (con una |
explicacién mas desarrollada), la |
empresa familiar (con sus pros y sus
contras), la adquisicion de empresas

y la intracreacidn.

Si se desea crear la propia empresa,
éste es un libro fundamental como

guia de referencia.

Jesils Dominguez Rojas

Las tecnépolis del mundo

Manuel Castells y Peter Hall
Alianza Editorial, Madvid, 1994. 353 pags,

Alianza Editorial ha lanzado
recientermente una nueva coleccion,
que bajo el titulo «Tecnologia,
Economia y Sociedads, y dirigida por
el profesor Manuel Castells, se
propone difundir los trabajos de
algunos de los mejores especialistas
espafioles y extranjeros en economia
¥ sociclogla de las nuevas
tecnologias,

El primer titulo de la coleccion es Las
tecndpolis del mundo. La formacion
de los complejos industriales del
siglo XXI, el primer libro académico
que analiza los principales centros
tecnoldgicos industriales surgidos en
la era de la informacion. Basados en
la observacion directa de las
principales tecndpolis mundiales por
parte de sus autores, &l libro presenta
la formacion, desarrollo y perspectivas
de areas de alta tecnologia tales
como el Silicon Valley en California, la
carretera 128 en Boston y el complejo
de electronica de defensa en Los
Angeles; las ciudades cientificas de
Tsukuba en Japdn, de
Akaderngorodok en Siberia y Taedok
en Corea del Sur; los parques
tecnologicos en Sofia-Antipolis,
Francia, Cambridge en Inglaterra y
Hsinchu en Taiwan; sl desarrallo de
Baviera carno centro europeo de la
industria electronica. También estudia
&l mas ambicioso programa de
desarrollo regional basado en la
tecnologia, €l Programa Tecnoépalis en
Japdn. Asimismo, el libro examina la
renovacion industrial de grandes
Giudades mundiales sobre la base de
la industria de alta tecnologia,
estudiando las experiencias de
Londres, Parls y Tokio desde este
angulo, En fin, se analiza el proceso
conflictivo de formacion de nuevos
centros de innovacion tecnoldgica, a
{ravés de los cases de la ciudad
australiana de Adelida y del proyecto

Cartuja ‘93 en Sevilla, del que fueron
asesores cientfficos los autores de
este libro.

Basado en un exiraordinario volumen
de informacién, sintetizada y referida
a fuentes contrastadas, el libro
presenta también un andlisis del papel |
de la tecnologia en el nuevo modelo
de desarrollo econdmico, asl como
una teoria de los procesos de
forrmacion de los medios de
innovacion tecnoldgica. En la
conclusion se proponen ensefianzas
de la experiencia internacional para
aquellos agentes publicos ¢ privados
que emprendan el desarrollo de
parques tecnoldgicos o centros
cientificos como instrumentos de
competitividad de las economias
nacionales y regionales.

Entre dichas ensefianzas destaca la
necesaria articulacion entre
investigacion cientffica y produccidn
industrial en el desarrollo de la
productividad en la economia de la
informacion. Asi, ciudades clentificas
desligadas de ia actividad industrial se
convierten en centros académicos sin
impacto real en el crecimiento
econdmico. Asimismo, pargues
tecnolégicos industriales que no se
articulan a un sistema de innovacion
centrada en la investigacion no dejan
de ser nuevas zonas industriales que
no siempre corresponden en términos
de empleo y crecimiento a los suefios
que suscitan. El estudio tarmbién
destaca la posibilidad de que nuevas
argas, ajenas a los procesos
tradicionales de industrializacion y
alejadas de los grandes ceniros
cientificos, puedan corvertirse en
nuevos centros tecnoldgicos
impulsores de la economia de la
informacién, elevando asi el nivel de
vida de las regiones y los paises en
donde estan localizados. Sin
embargo, dicha capacidad de

145




desarrollo econdmico de nuevas
zonas exige la confluencia de factores
tales como una fuerte base cientifico-
tecnologica, inversion industrial,
flexibilidad empresarial, formacion de
técnicos y personal cualificado y, muy
en particular, intervencién estratégica
de los gobiernos nacionales,
regionales o locales para asegurar la
presencia y conjuncion de los
distintos factores concurrentes en el
nuevo modelo de crecimiento
tecnoldgico-industrial. La
administracion y gestion del proyecto
de desarrollo tecnologico son
condicionantes esenciales para su
éxito.

El livo procede también a un andlisis
de los condicionantes politicos y
sociales de los procesos de
innovacion tecnologica. En particular,
aporta una interpretacion de los
conflictos politicos e institucionales
due desviaron &l Proyecto Carluja '93
an Sevilla del modelo inicial de ciudad
cientifica tal y como se habia
proyectado. Situando ese caso en el
contexto mas amplic de la experiencia
internacional, los autores de Las
tecndpolis del mundo abogan por la
necesidad de incluir los
condicionantes politicos en los
procescs de disefio y formacion de
nuevos centros tecnokégicos, lo cual
implica fundamentar cualquier
proyecto de desarrollo de este tipo en
una concertacion a largo plazo entre
los principales agentes publicos y
privados que vayan a formar parte dsl
futuro centro tecnoldgico. También se
sefiala la dirmensidn tiempo come
esencial para juzgar el éxito o fracaso
de proyecto de creacién de un centro
innovador tecnologico. En fin, el libro,
basandose en la experiencia
analizada y en la literatura
internacicnal existente, propone una
sintesis tedrica de los factores que

determinan la productividad y la
competitividad en los proceses de
desarrollo regional en la nueva
econornia de la informacion.

Situado en la encrucijada entre la
investigacion urbana y regional méas
avanzada, la tecria de la sociedad de
la informacion y las politicas de
desarmollo cientifico y tecnolégico, Las
tecnopolis del mundo ofrece un
marco de referencia, empiricamente
contragtado, para las empresas y
administraciones que apuesten por el
mundo industrial del siglo xx.
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