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PRIVATIZAOÓN
 

Aunque el ténnlno "privatización" es nuevo 
en el escenario político nacional no denota una 
herramienta de politica económica reciente: la 
aplicación parcial de este mecanismo de poli
tica pública data de principios de la década de 
los años 70 en los países industrializados y co
bra vigor en el decenio siguiente en los países 
latinoamericanos. 

El vocablo "privatización" se inscribe dentro 
de un concepto más amplio. el de "desestatlza
cíón" que alude al proceso de desplazamiento de 
importantes actividades del sector público al 
sector privado medían te la sustitución de la 
gestión estatal tradicional de organismos pú
blicos por una gestión basada en criterios de 
mercado. 

El concepto de prlvatizactón se refiere. por lo 
general. al cambio en la propiedad de las em
presas públicas cuando se traslada el patri
monio del Estado al sector privado mediante la 
venta de ellas. Puede tener carácter total o par
cial y. bajo esta última forma. puede consistir en 
la venta de una parte del patrimonio social o en 
la transferencia de determinados activos. con
cepto que está relacionado con la transferencia 
de los derechos al beneficio neto. 

La prívatización de una sola empresa no 
constituye un problema de politlca económica. 
puesto que resultaría marginal para la econo
mía. Lo que preocupa a los diseñadores de poli
tíca es la privatización como programa no mar
ginal. es decir el proceso de venta de algunas de 
las principales empresas del Estado. que es 
precisamente lo que se pretende en el Ecuador. 
Objetivos propuestos.- Los más frecuente
mente mencionados por los partidarios de la 
prívatízacíón se relacionan con los siguientes 
temas: 
Mejoramiento de la eflclencia.- Algunos au
tores sostienen que al liberar a las empresas 
públicas de la Interferencia política. del fracaso 
burocrático y de la concesión de subsidios se 
podría. gracias a la privatización. obtener signi
ficativos Incrementos de la eficiencia y la ren
tabilidad de esas empresas. Es preciso señalar 
que la evaluación de la eficiencia se enfrenta a 
diversas Interpretaciones. Los partidarios de la 
privatización asocian eficiencia únicamente a 

Mariana Naranjo Bonilla 

rentabilidad financiera. Otros autores. por 
ejemplo Marcel (1989). hacen hincapié en el 
concepto de eficiencia en la teoría económica 
que entraña dos dimensiones distintas: efi
ciencia productiva. entendida como producción 
a un costo mínimo. y eJlciencia asignaliva. en
tendida como la generación de precios y canti
dades óptimos desde el punto de vista de la 
asignación de recursos. 
Difusión de la propiedad.- Los entusiastas de 
la privatización sostienen que la venta de acti
vos podría resultar favorable para los pequeños 
Inversionistas y los trabajadores por cuanto el 
proceso de venta ampliaría la base de la pro
piedad compartida. Las empresas privatizadas 
podrían conseguir financiamiento privado. la 
dinámica empresarial privada facilitaría el ac
ceso a nuevos mercados lo que. a su vez. estimu
laría el desarrollo de los mercados de capitales 
locales. Los escépticos de la propuesta de pri
vatización. particularmente para los paises en 
desarrollo. sostienen que la baja capacidad fi
nanciera del pequeño sector privado local. su 
marcada aversión al riesgo. las distorsiones 
presentes en el mercado de capitales. el alto 
costo alterna tlvo en términos de nuevas Inver
siones y el escaso atractivo que buena parte de 
las empresas prívatízables ofrecen a los poten
ciales compradores. contribuyen a que las prl
vatizactones no sean necesariamente un me
canismo de difusión de la propiedad (Hemmlng 
y Monsoor 1988 Y Marcel 1989). Dadas las ca
raclerístIcas de los mercados de capitales en 
esos países. parece posible que ellos contribu
yan. no a la supuesta difusión sino. por el con
trario. a una mayor concentración de la propie
dad. 
Atenuación de las dificultades financieras 
del sector público.- Este objetivo se alcanza
ría por dos vías: elíminando una fuente impor
tante de absorción de recursos de las empresas 
públicas. que generalmente son deficitarias. y 
recibiendo recursos líquidos. producto de la 
venta. para financiar el gasto público. Los parti
darios de la privatización agregan que. teórica
mente. ese proceso podría Ir acompañado de 
una capitalización de las mayores utilidades 
que generaría la empresa en el sector privado.. 
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contribuyendo con ello al desarrollo de los mer
cados de capitales. SI se tienen en cuenta las 
evidentes dificultades para la Inversión pública 
en los países en desarrollo. semejante argu
mento cobra mayor fuerza ya que numerosos 
proyectos rentables de Inversión en obras y 
servicios públicos supuestamente no han po
dido llevarse a cabo en esos países a causa de 
las graves restricciones de crédito externo. En 
tales circunstancias la venta de activos públí
cos, debido a los recursos provenientes de ella. 
constituiría una fuente alternativa de financia
ción de esos proyectos. 

Esta hipótesis es Igualmente rebatible. Flo
río (1990) explica que. si bien durante el ejerci
cio financiero en que se efectúa la transacción 
el gobierno registraría una mejora en su liqui
dez. en el mediano plazo su posición financiera 
se vería afectada ya que la transacción debe 
considerar el valor descontado de los menores 
Ingresos futuros para el erario nacional. habida 
cuenta de que los beneficios futuros generados 
por el bien vendido ya no corresponderían al 
Estado. 
Reconverslón del aparato públlco.- Se sos
tiene que las privatizaciones podrían formar 
parte de una nueva propuesta orientada a mo
dernizar administrativa y tecnológicamente el 
aparato estatal. estrategia en la cual la compe
tencia y la eficiencia reemplazarían a las 
funciones tradicionales del Estado. Sin embar
go. Vernon (1989) destaca que puede resultar 
contraproducente abrir un mercado a la 
competencia. pues debe recordarse que las em
presas públicas fueron Instrumentos de una 
estrategia orientada a corregir. precisamente. 
las "fallas" del mercado. También podrlan limi
tar la competencia las dificultades para deli
near regímenes regulatoríos eficaces ante la 
presencia de ollgopollos y monopolíos que 
están en condiciones de poner barreras a la 
entrada en los mercado de servtcíospúblícos. 
Reducción de las presiones polítlcas.- Se 
asegura que la transferencia de activos sería un 
medio eficaz para limitar el poder de los sindi
catos. el burocratísmo y la corrupción estatal. a 
la vez que se apartaría de la gestión pública la 
manipulación política en las negociaciones de 
las tarifas de los servicios públicos. Cabe seña
lar que esta tesis no considera que. aún después 
de la privatización. en la mayoría de los casos 
los gobiernos continúan manteniendo ciertos 
derechos sobre las empresas privatizadas. lo 
que significa que podría persistir la Interferen
cia política puesto que nada garantiza que los 
políticos dejen de Intervenir en las empresas 
privatizadas. 

Justificaciones económicas.- La Justificación 
económica de las privatizaciones hace hincapié 
en las deficiencias evidentes de la gestión gu
bernamental: el deficitario rendimiento eco
nómico de las empresas públicas en compara
ción con el de las privadas. la carga financiera 
que ellas representan para el Estado. la Interfe
rencia política. la manifiesta mala administra
ción. la corrupción. el abuso de poder de ciertos 
gremios del sector público. la ausencia de crite
rios de rentabilidad económica y los problemas 
de calidad. cantidad y oportunidad a menudo 
presentes en la producción de bienes y servícíos 
suministrados por las empresas públicas. 

Para algunos autores (Alchlan. Baumol. Pan
zar y Wllllng. Borcherdlng et al.. Llach, Píffano y 
Walters) el elemento decisivo para el cambio de 
estrategia en las polittcas públicas es la com
probación de la Ineficacia evidente en la gestión 
gubernamental. Según ese criterio la empresa 
pública no ha podido desempeñar por completo 
las funciones que se le encomendaron. princi
palmente acelerar el proceso de acumulación de 
capitales y lograr una asignación eficiente de 
los recursos. Con base en tales argumentos el 
margen para una prívatlzacíón resulta aparen
temente amplio. El mejoramiento de la eficien
cia. la ampliación de la base de la propiedad. la 
disminución de los desequílíbrtos fiscales. la 
reconversión del aparato público, la reducción 
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 Intención de re
solverlos. se encuentren determinados exclusi
vamente por el carácter de la propiedad como 
sugieren los entusiastas de la privatización. 

Se sostiene. por lo general. que la propiedad 
privada es más ellclente que la pública y las evi
dencias son poco concluyentes al respecto, 
particularmente en los países Industrializados. 
Sin embargo. debe tenerse en cuenta que ese 
criterio de eficiencia lleva Implícita una fun
ción-objetivo distinta para cada tipo de em
presa. situación que vuelve relativa la compa
ración entre ellas. Para las empresas privadas 
la naturaleza de su función-objetivo es clara: se 
trata de elevar al máximo los beneficios a base 
de criterios de corto o largo plazo. La función en 
las empresas públicas. en cambio. es dlllcll
mente apreciable puesto que Incorpora otras 
consideraciones. de naturaleza social. tales 
como prestar servicios en áreas geográficas o 
estratos de población determinados pese a su 
baja rentabilidad. 
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Posibles impactos macroeconómicos.- La 
transferencia de activos del sector público al 
privado altera el volumen y la· distribución ac,	 tuales y futuros de los recursos disponibles en 
la economía. Los mecanismos a través de los 
cuales se produce esa Interacción son los cam
bíos que se íntroducen en el déficit fiscal, en la 
política monetaria y financíera, en la balanza de 
pagos yen el comportamiento y expectativas de 
los agentes sociales. A fin de ilustrar, desde una 
perspectiva teóríca, los posibles efectos macro
económicos de un programa de privatizaciones 
en países en desarrollo. se exponen brevemen te 
a continuación sus posibles repercusiones. 

a. Impacto sobre el balance fiscal. - No se 
puede emitir un juicio generaJ respecto de la ga
nancia o pérdida del sector público con la prí 
vatlzaclón. ya que el resultado dependerá de fac
tores específicos e Inciertos, tales como los 
cambios ocurridos en la rentabilidad de las em
presas, la reinversión de utilidades. la nueva 
política tributaria del gobierno, la tasa de des
cuento financiera, 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 prívattzacíón. Pese a ello 
cabe señalar que la noción generalizada de que 
la privatización ofrecería beneficios financieros 
permanentes al gobierno no es correcta. Tal si 
tuación sólo sería probable si la privatización 
entrañara un Incremento en la productividad de 
esas actividades y si pudiera desarrollarse en 
un entorno competitivo de los mercados de bie
nes y capitales. Por tanto. semejante proposi
ción es sólo parcialmente correcta. ya que para 
verificarse deberían cumplirse las condiciones 
competitivas anotadas, lo que en paises como el 
Ecuador parece dlficilmente realizable. 

b. Impacto sobre el ahorro y la lnver
slón.- La transferencia no marginal de activos 
tendría repercusiones en estas variables por 
cuanto las privatizaciones absorben fondos de 
ahorro privado, lo que podría tener consecuen
cias en el sistema financiero en la medida en 
que se aJteren las decisiones de Inversión y. a su 
vez, cambie alguno de los componentes del aho
rro sectorial. 

En el corto plazo el ahorro sectorial se verla 
afectado según el 'comportamlento de los agen
tes económicos que conforman la oferta de Ins
trumentos financieros. En cuanto al sector 
público. su ahorro no se reducirla si los fondos 
provenientes de las privatizaciones fueran des
tinados, en su totalidad, a nuevas Inversiones o 
a reducir su pasivo neto: pero sl. en cambio, se 
destinan a cubrir desequilibrios de la cuenta co
rriente se produciría una disminución ex ante 
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del ahorro nacional. En cuanto al sector pri 
vado. ocurrlria que. para un monto dado de aho
rro. las Inversiones en acciones de empresas 
públicas entrarían a competir con la Inversión 
productiva en	 la reserva de recursos disponi
bles para la economía. 

En el largo plazo. el efecto de un programa de 
esta naturaJeza sobre el ahorro y la Inversión 
privados dependerá básicamente de los cam
bios en la rentabilidad de las empresas una vez 
prívatízadas y de la reinversión de esas utilida
des. Por un lado pueden esperarse aumentos en 
su rentabilidad pero, por otro, también cabe es
perar dos efectos contrapuestos: la disminución 
de las utilidades distribuidas y el aumento de la 
vida útil de la empresa y su rentabilidad futura. 
Por tanto, el efecto neto dependerá de la ren
tabilidad de la Inversión y de la tasa de des
cuento aplicada. Pero es Importante prever. 
asimismo. que	 las privatizaciones. bajo nuevas 
formas. reviven la discusión de los efectos de la 
Inversión extranjera, problema que se expresa a 
través de la conversión 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 podrían efectar a la situación de la 
balanza de pagos son privatizaciones contra 
divisas en efectivo, venta de activos a través de 
operaciones de tipo SWAP. remisión potencial 
de utilidades aJ exterior y posibles cambios en 
los precios relativos. La magnitud y la dirección 
con que estos factores íncldírían en el sector ex
terno son también Inciertos. Sin embargo, bajo 
determinadas condiciones en los mercados y 
adoptando el supuesto de restricciones aJ aho
rro Interno. externo y fiscal, los análisis efec
tuados para otros países (Argentina y Chile, por 
ejemplo) sugieren que el ímpacto de las privati 
zaciones sobre el sector externo no es ambiguo 
sino. más bien, perverso. 

d. Impacto soctak- Frente a los mayores 
niveles de rentabilidad para los consorcios prí 
vatlstas, los ciudadanos deberán enfrentar au
mentos de precios de los bienes y servicios su
ministrados por las ex empresas públicas. In
crementos en el nivel general de precios de los 
demás bienes y servicios, pérdida de sus em
pleos en aJgunos casos, quizás congelamiento 
del salarlo real y, probablemente. un deterioro 
en los servicios de salud, educación y vivienda 
que el Estado ofrece a la ciudadanía, 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 distribución del Ingreso. tema 
particularmente dificil en el contexto de las pri
vatizaciones. 

En definitiva. a nivel macroeconórníco pare
cería que. con la privatización. a la mejora real 
de la liquidez transitoria del sector público y al 
Incremento de los beneficios de los nuevos con
sorcios se contraponen una posible disminu
ción del patrimonio neto. una Incertidumbre 
respecto de las posibilidades futuras de acumu
lación de la economía y un empeoramiento de la 
posición externa y de las condiciones de vida de 
Importantes estratos sociales. 
Lecciones de la experiencia internacional.
El examen de las experiencias de privatización 
en Argentina. Brasil. Chile y el Reino Unido 
ilustra las características especificas de cada 
uno de esos procesos. En primer lugar. el esce
nario macroeconómlco Imperante en cada uno 
de esos paises fue distinto. Así, Argentina y 
Brasil exhibían un cuadro de significativos nive
les de Inestabilidad macroeconórníca, empresas 
públicas fuertemente desequilibradas y casi 
ningún poder regulador del Estado. En Chile los 
desequilibrios macroeconómlcos fueron bas
tante Inferiores a los de Argentina o Brasil y no 
estuvieron presentes ni la Ineficacia ni el dese
quilibrio financiero que caracterizaba a las em
presas públicas de los otros dos países. La eco
nomía británica, en cambio. se caracterizaba 
por desarrollos económicos 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 práctica, se han orientado fundamental
mente a la obtención de financiamiento adicio
nal para el sector público. Las evaluaciones de 
la eficiencia económica de los programas de 
privatización en los paises estudiados revelan 
que. aunque no han dado los resultados espera
dos y pese a que existen divergencias de apre
ciación. queda claro que hay una brecha entre la 
retórica declarada. la Intención real de poner en 
práctica los programas y la posibilidad de al
canzar los objetives. Semejante deducción es 
una advertencia acerca de los problemas prác
ticos que deben ser superados con anterioridad 
a la aplicación de una estrategia prívattzadora, 
Problemas de aplicación.- El estudio de los 
procesos de privatización ya señalados muestra 
que. efectivamente. la práctica de las privatiza
ciones podría entrar en contradicción con ob]e
tívos alternallvos. Se Identifican por lo menos 
seis grandes problemas: 

a. Restricciones a la competencia.- Son 
pocos los casos en que la privatización ha en

trañado claros Incrementos en la competencia. 
En Gran Bretaña. por ejemplo. a través 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 (Brltlsh AJrways y Brltlsh Tele
com) y. en otros. en virtud de las economías de 
escala a su favor (Natlonal Expres). 

b, Escaso poder regulador del Estado.
En la aplicación de tales políticas se hace evi
dente el problema de la verdadera capacidad del 
Estado moderno para regular los monopolios 
naturales y aligo polios que están en condicio
nes técnicas de poner barreras a la entrada en 
los mercados de servicios públicos. lo cual 
vuelve más relativo aún el papel de las políticas 
de privatización. ya que. teóricamente. sólo 
arrojarían beneficios sociales si las regulacio
nes que se establezcan fueran capaces de ga
rantizar la eficiencia. 

c. Problemas de tasación y distorsión en 
los mercados de capitales.- El caso británico 
pone de manifiesto que aún en los ambientes fi
nancieros soflsf ícados. donde rutínartamente 
se comercian grandes volúmenes de acciones y 
se dispone de asesoramiento eficiente. es dificil 
establecer el valor de mercado de una empresa 
antes de su venta. Entre los factores que contri
buyen a esa dificultad se mencionan el tamaño 
de la empresa. la Incertidumbre respecto del 
tamaño del mercado en el cual ha de funcionar, 
el Impacto de los controles regula torios que 
acompañan a la privatización y la forma en que 
enfrenta el sector privado las oportunidades de 
mejorar la eficiencia. a los que deben añadirse 
los problemas derivados de las diferencias de 
criterios contables. bursátiles y económicos. 
Estos problemas se magnifican en los países en 
desarrollo donde ni el sector privado ni el mer
cado de capitales se encuentran suficiente
mente desarrollados como para presentar opor
tunamente una tasación apropiada. Y. en el 
mejor de los casos, si se logra determinar ese 
valor. el tamaño reducido de los mercados de 
capitales locales limitaría la capacidad de fi
nanciar la privatización con recursos domésti
cos. 

d. Aplicaciones inapropiadas.- Los pro
cesos de privatización aplicados no han res
pondido. por lo general. al patrón de política que 
la reciente normativa Internacional aconseja. 
La práctica de las privatizaciones demuestra 
que la opción manifiesta de los gobiernos ha 
consistido en atribuir escasa Importancia al 
saneamiento y ha procedido. por facilidad y ra
pidez. a privatizar primero las empresas más 
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rentables. reteniendo las más deficitarias. lo 
que en cierta forma contradice uno de los objetí
vos de la privatización. 

e. Escenarlos de inestabilidad macroe
conómica. - Las experiencias de los casos es
tudiados revelan que si se trata de economías en 
desequilibrio macroeconómlco (como la argen
tina o la brasileña), con alta Inllaclón perdura
ble y. en consecuencia. con un elevado nivel de 
Incertidumbre respecto de los agentes econó
micos, los procesos de privatización no sólo no 
pueden dejar de traer ganancias de eficiencia 
sino que éstas podrían terminar parcialmente 
bloqueadas por las distorsiones de precios re
lativos y por falta de clarJdad sobre la marcha 
futura de la economía, como lo señalan Guer
chunofT y Vlcentlnl (1990) con relación al caso 
argentino. 

f. Escenario financiero internacional 
adverso.- Las políticas de privatización debe
rán enfrentarse, asimismo. con los problemas 
de financiamiento externo en su propósito de 
estimular la afluencia de capital extranjero. En 
este ámbito los países latinoamericanos debe
rán competir no sólo entre si para atraer las co
rrientes de capitales sino, además, con los paí
ses de Europa Oriental también ansiosos de In
versión y préstamos externos. Además, deberán 
enfrentar una época de deflación global de los 
activos y la deuda en todo el mundo, situación 
que podría reducir las corrientes Internaciona
les de fondos para Inversión directa y para prés
tamos (Félix 1992). 
Conclusiones.- Con base en las aproximacio
nes empíricas efectuadas para los países In
vestigados los respectivos autores han soste
nido que los "méritos" de las privatizaciones 
estarán Influidos por los factores económicos, 
sociales y políticos de cada país y dependerán 
de sus parámetros de comportamiento específi
cos, de modo que sin una evaluación cuantita
tiva apropiada no se puede. por el momento, ha
cer afirmaciones definitivas para el caso ecua
toriano. Los estudios Ilustran que. tratándose de 
países en desarrollo, surgen dudas acerca de la 
conveniencia de aplicar programas de privati
zaciones: las condiciones necesarias y suficien
tes para que un programa de esa naturaleza 
tenga éxJto parecen dll1cllmente verificables en 
tales países. 

La viabilidad y conveniencia de la privatiza
ción así como de los tipos de empresas que de
berían privatizarse son cuestiones complejas, 
que no pueden calificarse a priori. Lo único que 
surge del análisis teórico antertor es que parece 
poco probable que la prlvallzaclón faclllte la 
promoción de la competencia en paises en de-
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sarrollo ya que ésta no es condición necesaria 
ni suficiente para crear un mercado competitivo 
o disputable, como se pretende. 

Es cierto que en las condiciones actuales de 
la economía 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 cierto que no son sólo 
el Estado y sus empresas los que están en crisis 
sino también el sector 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 está Implícito es el agotamiento de la estra
tegia proteccionista de la economía. desgaste 
que, por diversas razones. se ha traducido en 
una crisis del Estado. 

De todos modos, cualesquiera que sean los 
méritos de la privatización y el alcance de su 
Instrumentación, parece pertinente continuar 
manteniendo sectores de empresas públicas 
capaces de responder con mayor autonomía a 
su compleja Iunclón-objetívo. Recuérdese. a este 
respecto, que en los países desarrollados 
(Estados Unidos y Franela, por ejemplo) el Es
tado mantiene en su poder Importan tes secto
res de empresas públicas. 
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