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PRIVATIZACION

Aungquie el término "privatizacién" es nuevo
en el escenario politico nacional no denota una
herramienta de politica econémica reciente: la
aplicacion parcial de este mecanismo de poli-
tica publica data de principios de la década de
los anos 70 en los paises indusirializados y co-
bra vigor en el decenio siguiente en los paises
latinoamericanos.

El vocablo “privatizacion” se inscribe dentro
de un concepto mas amplio, el de “"desestatiza-
cion” que alude al proceso de desplazamiento de
importanies actividades del seclor piiblico al
sector privado mediante la sustilucion de la
gestion estatal tradicional de organismos pu-
blicos por una gestién basada en criterios de
mercado.

El conceplo de privatizacion se reflere, por lo
general, al cambio en la propiedad de las em-
presas publicas cuando se traslada el patri-
monio del Estado al seclor privado mediante la
venta de ellas. Puede tener caracler lotal o par-
clal y. bajo esta tiltima forma. puede consistir en
la venta de una parte del patrimonio social o en
la transferencia de determinados aclivos, con-
cepto que esia relacionado con la {ransferencia
de los derechos al benelficio neto.

La privatizacion de una sola empresa no
constituye un problema de politica econémica,
puesto que resultaria marginal para la econo-
mia. Lo que preocupa a los disenadores de poli-
tica es la privalizacion como programa no mar-
ginal, es decir el proceso de venla de algunas de
las principales empresas del Eslado, que es
precisamente lo que se pretende en el Ecuador.
Objetivos propuestos.- Los mas frecuenle-
mente mencionados por los partidarios de la
privatizacion se relacionan con los siguientes
temas:

Mejoramiento de la eficiencia.- Algunos au-
tores sostienen que al liberar a las empresas
piiblicas de la Inlerferencia politica, del fracaso
burocritico y de la concesion de subsidios se
podria. gracias a la privatizacion, obtener signi-
ficativos Incrementos de la eficiencla y la ren-
tabilidad de esas empresas. Es preciso senalar
que la evaluacion de la eficiencia se enfrenta a
diversas interpretaciones. Los parlidarios de la
privatizacién asocian eficiencia tinicamente a

Mariana Naranjo Bonilla

rentabilidad financiera. Otros autores, por
ejemplo Marcel {1989)., hacen hincapié en el
concepto de eficiencia en la teoria econémica
que entrana dos dimensiones distintas: efi-
ciencia productiva. entendida como produccién
a un costo minimo, y eficiencia asignativa, en-
tendida como la generacién de precios y canti-
dades optimos desde el punto de vista de la
asignacion de recursos.

Difusién de la propiedad.- Los entusiastas de
la privatizacién sostienen que la venta de acti-
vos podria resultar favorable para los pequenos
inversionistas y los trabajadores por cuanto el
proceso de venta ampliaria la base de la pro-
piedad compartida. Las empresas privatizadas
podrian conseguir financiainiento privado, la
dinamica empresarial privada facilitaria el ac-
ceso a nuevos mercados lo que, a su vez, estimu-
laria el desarrollo de los mercados de capitales
locales. Los escéplicos de la propuestia de pri-
valizacién, particularmente para los paises en
desarrollo, soslienen que la baja capacidad fi-
nanciera del pequeno sector privado local. su
marcada aversiéon al riesgo. las distorsiones
presenies en el mercado de capitales, el alto
costo alternativo en términos de nuevas inver-
siones y el escaso atractivo que buena parte de
las empresas privatizables ofrecen a los polen-
ciales compradores, contribuyen a que las pri-
vatizaciones no sean necesariamenlte un me-
canismo de difusion de la propiedad (Hemmming
y Monsoor 1988 y Marcel 1989). Dadas las ca-
racteristlcas de los mercados de capitales en
esos paises, parece posible que ellos contribu-
yan, no a la supuesia difusién sino, por el con-
trario, a una mayor concentracion de la propie-
dad.

Atenuacién de las dificultades financieras
del sector piblice.- Esle objetivo se alcanza-
ria por dos vias: eliminando una fuente impor-
tante de absorcion de recursos de las empresas
publicas, que generalmente son deficitarias, y
recibiendo recursos liquidos, producto de Ia
venta, para financiar el gasto puablico. Los parti-
darios de la privatizacién agregan que, teorica-
mente, ese proceso podria ir acompanado de
una capitalizacion de las mayores utilidades
que generaria la empresa en el sector privado,

341



PRIVATIZACION

contribuyendo con ello al desarrollo de los mer-
cados de capilales. Si se tienen en cuenta las
evidentes dificulltades para la inversion publica
en los paises en desarrollo, semejanle argu-
mento cobra mayor fuerza ya que numerosos
proyeclos renlables de inversién en obras y
servicios publicos supuesltamentle no han po-
dido Illevarse a cabo en esos paises a causa de
las graves restricciones de crédito exlerno. En
tales circunslancias la venla de activos publi-
cos, debido a los recursos provenientes de ella,
constituiria una fuente allernativa de financia-
clon de esos proyectos.

Estla hipotesis es igualmente rebalible. Flo-
rio (1990) explica que, si bien durante el ejerci-
cio financiero en que se efecttia la transacciéon
el gobierno registraria una mejora en su liqui-
dez, en el mediano plazo su posicion financiera
se veria alectada ya que la transaccion debe
considerar el valor descontado de los menores
ingresos futuros para el erario nacional, habida
cuenta de que los beneficios [uturos generados
por el bien vendido ya no corresponderian al
Estado.

Reconversién del aparato pablico.- Se sos-
tiene que las privatizaclones podrian formar
parte de una nueva propuesta orienlada a mo-
dernizar administrativa y tecnolégicamente el
aparalo estatal, estrategia en la cual la compe-
tencia y la eficiencia reemplazarian a las
funciones tradicionales del Estado. Sin embar-
go, Vernon (1989) destaca que puede resullar
contraproducente abrir un mercado a la
compelencia, pues debe recordarse que las em-
presas publicas fueron instrumentos de una
estralegia orienlada a corregir, precisamente,
las "fallas” del mercado. Tamblén podrian limi-

tar la compelencia las dificultades para deli-

near regimenes regulatorios eficaces ante la
presencia de oligopolios y monopelios que
estan en condiciones de poner barreras a la
entrada en los mercado de servicios publicos.
Reduccién de las presiones politicas.- Se
asegura que la transferencia de activos seria un
medio eficaz para limitar el poder de los sindi-
catos, el burocratismo y la corrupcién estatal, a
la vez que se apartaria de la gestion publica la
manipulacién politica en las negociaciones de
las tarifas de los servicios publicos. Cabe sena-
lar que esta tesis no considera que, atn después
de la privatizacion, en la mayoria de los casos
los gobiernos contintian manteniendo ciertos
derechos sobre las empresas privatizadas, lo
que significa que podria persistir la interferen-
cla politica puesto que nada garantiza que los
politicos dejen de Intervenir en las empresas
privatizadas. '
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Justificaciones economicas.- La justificacion
economica de las privatizaciones hace hincapié
en las deficienclas evidentes de la gestiéon gu-
bernamental: el deficitario rendimiento eco-
némico de las empresas publicas en compara-
cién con el de las privadas, la carga financiera
que ellas representan para el Eslado, la interfe-
rencia polilica, la manifiesta mala administra-
cion, la corrupcion, el abuso de poder de ciertos
gremios del sector publico, la ausencia de crite-
rios de rentabilidad econémica y los problemas
de calidad, cantidad y oportunidad a menudo
presentes en la produccién de bienes y servicios
suministrados por las empresas publicas.

Para algunos aulores (Alchian, Baumol, Pan-
zar y Willing, Borcherding et al., Llach, Pilfanoy
Walters) el elemento decisivo para el cambio de
estrategia en las polilicas publicas es la com-
probacion de la ineficacia evidente en la gestion
gubernamental. Segin ese crilerio la empresa
publica no ha podido desempenar por completo
las funciones que se le encomendaron, princi-
palmente acelerar el proceso de acumulaciéon de
capitales y lograr una asignacion eficiente de
los recursos. Con base en lales argumentos el
margen para una privalizacién resulta aparen-
temente amplio. El mejoramiento de la eficien-
cia, la ampliacion de la base de la propiedad, la
disminucién de los desequilibrios fiscales, la
reconversion del aparato publico, la reduccién
del poder de los gremios de ese sector, las ne-
cesidades de financiamiento adicional, el in-
cremento del ahorro interno y el apoyo al desa-
rrollo del mercado de capitales son objetivos
sobremanera deseables; sin embargo, no parece
que los problemas citados, ni la intencién de re-
solverlos, se encuentren determinados exclusi-
vamenle por el caractler de la propiedad como
sugieren los entusiastas de la privatizacion.

Se sosliene, por lo general, que la propiedad
privada es mas eficientle que la publica y las evi-
dencias son poco concluyentes al respecio,
particularmente en los paises industrializados.
Sin embargo, debe tenerse en cuenta que ese
criterio de eficiencia lleva implicita una fun-
cion-objetivo distinta para cada tipo de em-
presa, situacion que vuelve relativa la compa-
racion entre ellas. Para las empresas privadas
la naturaleza de su funcion-objetivo es clara: se
trata de elevar al maximo los beneficios a base
de criterios de corto o largo plazo. La funcion en
las empresas publicas, en camblo, es dificil-
mente apreciable puesto que incorpora otras
consideraciones, de naturaleza social, tales
como prestar servicios en areas geograficas o
estralos de poblacién determinados pese a su
baja rentabilidad.



Posibles impactos macroeconémicos.- La
transferencia de activos del sector publico al
privado altera el volumen y la.distribucién ac-
tuales y futuros de los recursos disponibles en
la economia. Los mecanismos a través de los
cuales se produce esa interaccién son los cam-
bios que se introducen en el déficit fiscal, en la
politica monetaria y financiera, en la balanza de
pagos y en el comportamiento y expectativas de
los agentes sociales. A fin de ilustrar, desde una
perspectiva teorica, los posibles efectos macro-
econémicos de un programa de privatizaciones
en paises en desarrollo, se exponen brevemente
a continuacién sus posibles repercusiones.

a. Impacto sobre el balance fiscal.- No se
puede emitir un juicio general respecto de la ga-
nancia o pérdida del sector publico con la pri-
vatizacién, ya que el resultado dependera de fac-
tores especificos e inciertos, tales como los
cambios ocurridos en la rentabilidad de las em-
presas, la reinversion de utllidades, la nueva
politica tributaria del gobierno, la tasa de des-
cuento f{inanciera, las distorsiones en los pre-
cios de venta y, particularmente, el destino que
se dé en los futuros presupuestos a los fondos
provenientes de la privatizacién. Pese a ello
cabe sefalar que la nocion generalizada de que
la privatizacion ofreceria beneficios financieros
permanentes al gobierno no es correcta. Tal si-
tuacion solo seria probable si la privatizacion
entranara un incremento en la productividad de
esas actividades y si pudiera desarrollarse en
un entorno competitivo de los mercados de bie-
nes y capilales. Por tanto, semejanle proposi-
cién es solo parclalmente correcta, ya que para
verificarse deberian cumplirse las condiciones
compelitivas anotadas, lo que en paises como el
Ecuador parece dificilmente realizable.

b. Impacto sobre el ahorro y la inver-
sion.- La transferencia no marginal de activos
tendria repercusiones en estas variables por
cuanto las privatizaciones absorben fondos de
ahorro privado, lo que podria tener consecuen-
cias en el sistema financiero en la medida en
que se alteren las decisiones de inversién y, a su
vez, cambie alguno de los componentes de] aho-
rro sectorial.

En el corto plazo el ahorro sectorial se veria
afectado segun el comportamiento de los agen-
tes econémicos que conforman la oferta de ins-
trumentos financieros. En cuanto al sectlor
publico, su ahorro no se reduciria si los fondos
provenientes de las privatizaciones fueran des-
tinados, en su totalidad, a nuevas inversiones o
a reducir su pasivo neto; pero si, en camblo, se
destinan a cubrir desequilibrios de la cuenta co-
rriente se produciria una disminuciéon ex ante
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del ahorro nacional. En cuanto al sector pri-
vado, ocurriria que, para un monto dado de aho-
rro, las inversiones en acciones de empresas
publicas entrarian a competir con la inversién
productiva en la reserva de recursos disponi-
bles para la economia.

En el largo plazo, el efecto de un programa de
esta naturaleza sobre el ahorro y la inversion
privados dependera basicamente de los cam-
bios en la rentabilidad de las empresas una vez
privatizadas y de la reinversiéon de esas utilida-
des. Por un lado pueden esperarse aumentos en
su rentabilidad pero, por otro, también cabe es-
perar dos efectos contrapuestos: la disminucién
de las utilidades distribuidas y el aumento de la
vida atil de la empresa y su rentabilidad futura.
Por tanto, el efecto neto dependera de la ren-
tabilidad de la inversion y de la tasa de des-
cuento aplicada. Pero es importante prever,
asimismo, que las privatizaciones, bajo nuevas
formas, reviven la discusion de los efectos de la
inversion extranjera, problema que se expresa a
través de la conversion de la deuda en capital,
las operaciones conjuntas de empresas estata-
les y extranjeras y. en el marco de las propues-
tas, de inversiones de cartera por parte de ex-
tranjeros.

c. Impacto sobre el sector externo.- Los
factores que podrian efectar a la situaciéon de la
balanza de pagos son privatizaciones contra
divisas en efeclivo, venta de actlivos a través de
operaciones de tipo SWAP, remisién potencial
de utilidades al exterior y posibles cambios en
los precios relativos. La magnitud y la direcciéon
con que estos factores incidirian en el sector ex-
terno son también inciertos. Sin embargo, bajo
determinadas condiciones en los mercados y
adoptando el supuesto de restricciones al aho-
rro interno, externo y fiscal, los analisis efec-
tuados para otros paises (Argentina y Chile, por
ejemplo) sugieren que el impacto de las privati-
zaclones sobre el sector externo no es ambiguo
sino, mas bien, perverso.

d. Impacto social.- Frente a los mayores
niveles de rentabilidad para los consorcios pri-
vatistas, los ciudadanos deberan enfrentar au-
menlos de precios de los bienes y servicios su-
ministrados por las ex empresas publicas, in-
cremenlos en el nivel general de precios de los
demas bienes y servicios, pérdida de sus em-
pleos en algunos casos, quizas congelamiento
del salario real y, probablemente, un deterioro
en los servicios de salud, educacién y vivienda
que el Estado ofrece a la ciudadania, ya que el
objeto de las privatizaciones no es precisa-
mente atender ese tipo de demandas. Tales
efectos podrian cuantificarse a través de los
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cambios en la distribucion del ingreso, tema
parlicularmente dificil en el contexto de las pri-
vatizaciones.

En delinitiva, a nivel macroeconémico pare-

ceria que, con la privalizacién, a la mejora real
de la liquidez transitoria del seclor publico y al
incremento de los beneficios de los nuevos con-
sorclos se contraponen una posible disminu-
cion del patrimonio neto, una incertidumbre
respeclo de las posibilidades futuras de acumu-
lacién de la economia y un empeoramiento de la
posicion extlerna y de las condiciones de vida de
importantes estralos sociales.
Lecciones de la experiencia internacional.-
El examen de las experiencias de privatizacién
en Argentina, Brasil, Chile y el Reino Unido
ilustra las caracteristicas especificas de cada
uno de esos procesos. En primer lugar, el esce-
nario macroeconémico imperante en cada uno
de esos paises fue dislinto. Asi, Argentina y
Brasil exhibian un cuadro de significativos nive-
les de inestabilidad macroecondémica, empresas
publicas fuerlementle desequilibradas y casi
ningin poder regulador del Estado. En Chile los
desequilibrios macroeconémicos fueron bas-
tante inferiores a los de Argentina o Brasil y no
estuvieron presentes ni la Ineficacia ni el dese-
quilibrio financiero que caraclerizaba a las em-
presas publicas de los olros dos paises. La eco-
nomia britanica, en camblo, se caracterizaba
por desarrollos econémicos favorables, un largo
periodo de estabilidad, un relativo desequilibrio
fiscal y poder regulador del Estado.

En cuanto a los objetivos, de una u otra
forma eran coincidentes en los cuatro paises y,
en la practica, se han orienlado fundamental-
mente a la oblenciéon de financiamiento adicio-
nal para el sector pablico. Las evaluaciones de
la efliciencia econdémica de los programas de
privatizacion en los paises esludiados revelan
que, aunque no han dado los resultados espera-
dos y pese a que existen divergencias de apre-
ciacién, queda claro que hay una brecha enire la
retoérica declarada, la intencién real de poner en
practica los programas y la posibilidad de al-
canzar los objelivos. Semejanie deduccién es
una advertencia acerca de los problemas prac-
ticos que deben ser superados con anterioridad
a la aplicacion de una estrategia privatizadora.
Problemas de aplicacion.- El estudio de los
procesos de privatizaciéon ya senalados muestra
que, efectivamente, la practica de las privatiza-
ciones podria entrar en contradiccion con obje-
tivos alternativos. Se identifican por lo menos
seis grandes problemas:

a. Restricciones a la competencia.- Son
pocos los casos en que la privatizacién ha en-
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tranado claros incrementlos en la competencia.
En Gran Bretlana, por ejemplo, a lravés de regu-
laciones el gobierno ha preservado las restric-
ciones a la competencia en los mercados aten-
didos por ciertas empresas privadas: en unos
casos para asegurar un mejor precio de venta de
esas empresas (Brilish Airways y British Tele-
com) y, en olros, en virlud de las economias de
escala a su favor (National Expres).

b. Escaso poder regulador del Estado.-
En la aplicacion de tales politicas se hace evi-
dente el problema de la verdadera capacidad del
Estado moderno para regular los monopolios
naturales y oligopolios que estan en condicio-
nes lécnicas de poner barreras a la entrada en
los mercados de servicios publicos, lo cual
vuelve mas relativo atin el papel de las politicas
de privatizacién, ya que, teéricamente, sélo
arrojarian benelficios sociales si las regulacio-
nes que se eslablezcan fueran capaces de ga-
rantizar la eflciencia.

c. Problemas de tasacion y distorsion en
los mercados de capitales.- El caso britanico
pone de manifiesto que atn en los ambientes fi-
nancleros soflslicados, donde rutinariamente
se comercian grandes volimenes de acciones y
se dispone de asesoramienlo eficienle, es dificil
establecer el valor de mercado de una empresa
antes de su venla. Entre los lactores que contri-
buyen a esa dificultad se mencionan el tamarno
de la empresa, la incertidumbre respecto del
tamaiio del mercado en el cual ha de funcionar,
el impacto de los controles regulalorios que
acompanan a la privatizacion y la forma en que
enfrenta el sector privado las oportunidades de
mejorar la eficiencia, a los que deben anadirse
los problemas derivados de las diferencias de
criterios contables, bursaliles y economicos.
Estos problemas se magniflcan en los paises en
desarrollo donde ni el sector privado ni el mer-
cado de capitales se encuentran suliciente-
menle desarrollados como para presentar opor-
tunamente una (asacion apropiada. Y, en el
mejor de los casos, sl se logra determinar ese
valor, el tamano reducido de los mercados de
capilales locales limitaria la capacidad de fi-
nanciar la privatizacién con recursos domésti-
Cos.
d. Aplicaciones inapropiadas.- Los pro-
cesos de privatlizacion aplicados no han res-
pondido, por lo general, al patrén de polilica que
la reciente normativa internacional aconseja.
La practica de las privatizaclones demuestra
que la opciéon manifiesta de los gobiernos ha
consislido en atribuir escasa importancia al
saneamiento y ha procedido, por facilidad y ra-
pidez, a privalizar primero las empresas mas



rentables, reteniendo las mas deficitarias, lo
que en cierta forma contradice uno de los objeti-
vos de la privatizacion.

e. Escenarios de inestabilidad macroe-
condémica.- Las experiencias de los casos es-
tudiados revelan que si se trata de economias en
desequilibrio macroeconémico [como la argen-
tina o la brasilena), con altla infllacién perdura-
ble y, en consecuencia, con un elevado nivel de
incertidumbre respeclo de los agentes econo-
micos, los procesos de privatizacion no s6lo no
pueden dejar de traer ganancias de eficiencia
sino que éstas podrian terminar parcialmente
bloqueadas por las distorsiones de precios re-
lativos y por falta de claridad sobre la marcha
futura de la economia, como lo senalan Guer-
chunoff y Vicentini (1990) con relacién al caso
argentino.

f. Escenario financlero internacional
adverso.- Las politicas de privatizacion debe-
ran enlrentarse, asimismo, con los problemas
de financiamiento exlerno en su proposito de
estimular la afluencia de capital extranjero. En
este ambito los paises latinoamericanos debe-
ran compelir no sélo entre si para atraer las co-
rrientes de capllales sino. ademas, con los pai-
ses de Europa Orienlal también ansiosos de in-
version y préstamos exlernos. Ademas, deberan
enfrentar una época de deflacion global de los
actlvos y la deuda en lodo el mundo, situacion
que podria reducir las corrienies internaciona-
les de fondos para inversion direcla y para prés-
tamos (Félix 1992).

Conclusiones.- Con base en las aproximacio-
nes empiricas electuadas para los paises In-
vestigados los respectivos aulores han soste-
nido que los "meérilos” de las privatizaciones

estaran influidos por los faclores econémicos, .

sociales y politicos de cada pais y dependeran
de sus parametros de comportamiento especifi-
cos, de modo que sin una evaluacién cuantita-
tiva apropiada no se puede, por el momento, ha-
cer afirmaciones delinitivas para el caso ecua-
toriano. Los estudios {lusiran que, tratandose de
paises en desarrollo, surgen dudas acerca de la
conveniencia de aplicar programas de privatl-
zaciones: las condiciones necesarias y suficien-
tes para que un programa de esa naturaleza
tenga éxilo parecen dificilmente verificables en
tales paises.

L.a viabilidad y conveniencia de la privatiza-
cion asi como de los tipos de empresas que de-
berian privalizarse son cuestiones complejas,
que no pueden calificarse a priori. Lo tinico que
surge del analisis teérico anterior es que parece
poco probable que la privalizacion [acilile la
promocion de la competencia en paises en de-
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sarrollo ya que ésta no es condicién necesaria
ni suficiente para crear un mercado competitivo
o disputable, como se pretende.

Es cierlo que en las condiciones actuales de
la economia ecuatoriana no se puede negar la
crisis del Estado y sus empresas ni tampoco la
necesidad de emprender cuanto antes una re-
forma. Pero no es menos clerto que no son sélo
el Estado y sus empresas los que eslan en crisis
sino también el seclor empresarial privado, la
sociedad, las instituciones: el sistema en su
conjunto. Es, pues, evidente que cuando se hace
hincapié en el mercado y la iniciativa privada lo
que esta implicito es el agolamiento de la estra-
legia proleccionista de la economia, desgaste
que, por diversas razones, se ha traducido en
una crisis del Estado.

De todos modos, cualesquiera que sean los
meéritos de la privatizaciéon y el alcance de su
instrumentacion, parece pertinenle continuar
manteniendo sectores de empresas publicas
capaces de responder con mayor aulonomia a
su compleja funciéon-objetivo. Recuérdese, a este
respeclo, que en los paises desarrollados
{Estados Unidos y Francia, por ejemplo) el Es-
tado mantiene en su poder importantes seclo-
res de empresas publicas.
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