CURSO 1992-1993

LA PRIVATIZACION A LA LUZ
DEL DESEABLE TAMANO DEL ESTADO

Del Académico Numerario
Excmo. Sr. DR. D. RArFAEL TERMES CARRERO

Pocas veces ha habido en nuestro pafs un consenso tan grande, tanto del
mundo académico como de los agentes econémicos, sobre el diagnéstico de
los males que, en estos momentos, afectan a la economia espafiola. Los paré-
metros que definen la actual situacién han sido tan reiteradamente expuestos
y numéricamente razonados que no debo ahora cansar a los sefiores acadé-
micos intentando demostrar lo que todo el mundo tiene asumido.

LA SITUACION ECONOMICA ESPANOLA A MAYO DE 1993
Pienso, pues, que bastard enumerar, obviando las cifras, los grandes indi-
cadores de la inquietante situacién, tanto coyuntural como estructural, en que
nos hallamos. Crecimiento tan exiguo del PIB que desde el dltimo trimestre
de 1992 se ha hecho negativo. Inflacién dual y cada vez mds divergente del
nicleo més estable de la Comunidad Europea, con el agravante de que las
minimas reducciones del IPC, en el supuesto de que no sean resultado del
comportamiento erritico de alguno de sus componentes, son esencialmente
debidas al quebrantamiento de la economfa. Fuerte destruccién del empleo,
aumento espectacular de la cifra de parados, con elevacién de la tasa de desem-
pleo al doble de la media europea, en compafifa de un indudable y escanda-
loso fraude en las subvenciones de paro. Déficit del conjunto de las adminis-
traciones publicas que, sin tener en cuenta las mas que razonables dudas sobre
la verdad de las cifras, se sitta alrededor del doble, en términos porcentuales,
del aceptable para la convergencia europea y que, a consecuencia de la per-
sistencia de la gran expansién del gasto publico consuntivo, amenaza con
aumentar en 1993. Deuda publica creciente en forma galopante, con un com-
ponente exterior que ha rebasado netamente el importe de nuestras reservas
centrales netas y cuya principal maldad no es el porcentaje sobre el PIB sino
el coste por intereses que, junto con las transferencias a la Seguridad Social,
lastran el presupuesto con un importe, en s{ mismo, superior al doble, en tér-
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minos porcentuales, al definido por las reglas de convergencia comunitaria.

Tipos de interés insoportables para el sector privado y de efectos con-
trapuestos, ya que pensados para compensar, a través de la politica moneta-
ria, el efecto inflacionista de la politica fiscal, producen expansién monetaria
a consecuencia de la atraccién que ejercen sobre los capitales extranjeros a
corto. Desequilibrio creciente y preocupante del sector exterior, no sélo en
la balanza comercial, como consecuencia de la pérdida de competitividad
frente a los otros pafses, sino también en términos de cuenta corriente, con
un déficit que, rebasando lo aceptable para una economfia en desarrollo, pone
de manifiesto la fuerte caida del ahorro interno, incapaz de cubrir las necesi-
dades de financiacién, a pesar de la fuerte cafda de la tasa de inversién. En
esta materia, al lado de una pequefia contraccién en el consumo de las fami-
lias, inducida por el ambiente de crisis, es especialmente preocupante el des-
plome del ahorro empresarial como consecuencia del deterioro de los exce-
dentes de explotacién, resultado a su vez de la caida del valor afiadido y del
mantenimiento de la tendencia creciente de los costes salariales, indiferentes
a la evolucién de la produccién. Es sorprendente, como ha puesto reciente-
mente de relieve el Profesor Fuentes Quintana, que la sociedad espafiola, tan
sensibilizada ante el paro, contemple con indiferencia —y hasta regocijo— la
cafda de los beneficios empresariales, sin darse cuenta, al parecer, de que los
beneficios son la condicién necesaria para la creacién de empleo.

Del déficit externo, en mi opinién, se habla menos de lo que se deberia,
porque el importante desequilibrio exterior de la economfia espafiola consti-
tuye un serio factor limitativo de su crecimiento. Mientras el déficit exterior
contribuyd, mediante la importacién de bienes de equipo, a mejorar la estruc-
tura productiva de un pais como el nuestro, tan necesitado de ello, su pre-
sencia —dentro de los Ifmites de los mediados afios 80— estaba justificada, tan-
to mas cuanto que una abundante inversién extranjera ayudaba a financiarlo
sin problemas. Pero cuando los bienes de consumo desplazan a los de inver-
sién en el conjunto de las importaciones, cuando las exportaciones, a partir
de 1989, pierden dinamismo, cuando el saldo de la balanza de servicios resul-
ta insuficiente para compensar el déficit de la balanza comercial y cuando la
estructura de la balanza de capitales cambia, porque la inversién extranjera
cede el paso al mero préstamo, entonces puede afirmarse que el alto saldo
negativo de la balanza corriente denota la presencia de graves problemas cuya
solucién es sin duda urgente.

Esta inquietante visién de la economia espafiola obtenida con la éptica
de los desequilibrios externos se ve confirmada por la situacién del tejido
empresarial deducible de los indicadores disponibles. El mas importante de
ellos es el que se refiere a la evolucién de los costes laborales unitarios, en tér-
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minos reales, es decir, comparados con el crecimiento medio en los paises
miembros del SME y teniendo en cuenta la apreciacién del tipo de cambio
efectivo de la peseta. Este indicador proporciona una buena medida de la muy
fuerte pérdida de competitividad de la economia espafiola en los tltimos afios.

Esta pérdida de competitividad y la recesién en el mercado interno —pro-
vocada por el desacertado modelo de ajuste del recalentamiento originado en
la fase alcista del ciclo— se ponen de manifiesto en la delicada situacién de
multitud de empresas que encuentran grandes dificultades para seguir aten-
diendo sus compromisos o los dejan incumplidos en forma creciente, como
se refleja en la evolucién del coeficiente de deudores morosos del sistema ban-
cario. Este incremento de la morosidad —que, naturalmente, ha de acabar en
aumento de las suspensiones de pagos y las quiebras— constituye el reflejo
micro y facilmente palpable del deterioro econémico. Las magnitudes macro-
econdmicas se prestan a disquisiciones académicas, pero el cese en la activi-
dad productiva de cada vez mas empresas es algo que no admite interpreta-
ciones. En este cuadro de morosidad, no es pequefio el papel que corresponde
al Estado, convertido en el mayor moroso del pafs, aunque se trate de un moro-
so que sabemos que no quebrara, porque, en tltima instancia, puede recurrir
a la méquina de hacer dinero y que, de momento, para evitar o retrasar la uti-
lizacién de tan recusable expediente, estd dando el bochornoso espectaculo
no s6lo de no pagar sino de resistirse a la compensacién de créditos y débi-
tos, poniendo en situacién més que apurada a las numerosas empresas, gran-
des y pequeiias, que creian tener un cliente seguro cuando se convirtieron en
proveedores del Estado. :

LAS CAUSAS DEL DETERIORO

Ante la gravedad del diagnéstico, no cabe, a juicio de observadores impar-
ciales, traspasar la responsabilidad de la crisis a la situacién internacional, por-
que ésta explica tan s6lo una muy pequefia parte del mal. La comparacién con
los datos relativos a los pafses de la Comunidad Europea pone de manifiesto,
de manera clara, que la crisis internacional ha golpeado a Espafia en mayor
cuantia que a los otros pafses. Y esto por dos razones. La primera porque se
desaproveché la muy favorable coyuntura, que desde 1985 a 1989 hinchd las
arcas de la recaudacién fiscal, para cerrar los presupuestos con superavit y
empezar a retirar deuda. El amor desordenado al gasto publico vy la falta del
reverencial temor que hay que tener al déficit, hizo que se dilapidara en gas-
tos consuntivos y de mera transferencia todo el exceso de recaudacién y més.

La segunda razén que explica esta relativamente peor situacién espafio-
la es que, a raiz de la huelga general de diciembre de 1988, tuvo lugar un cam-
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bio. Hasta aquel momento, la politica econémica, bien que arbitrada sobre
una mezcla fiscal y monetaria de inadecuadas proporciones, tenfa una cierta
coherencia con el objetivo de la convergencia europea. A partir de entonces
paso a ser una politica permisiva, claudicante o condescendiente con las rei-
vindicaciones, fundadas o no, de los diversos sectores, que en modo alguno
es la que conviene al crecimiento equilibrado y sostenido de la economfa.

A estas dos principales causas de la situacién en que nos hallamos se une
una tercera no menos importante: la mala utilizacién de la politica de cam-
bio. Espafia entré en el SME con un tipo de cambio de la peseta artificial-
mente sobrevalorado por efecto de los elevados intereses, consecuencia, a su
vez, del déficit ptblico. Este tipo se mantuvo en la parte alta de la banda ancha
de fluctuacién, porque los tipos de interés atrafan capitales extranjeros, cuyo
efecto expansionista requeria la intervencién del Banco de Espafia para endu-
recer la politica monetaria, origindndose asf un indeseable circulo vicioso.
Cuando el deterioro de la economia, detectado por los observadores avisa-
dos a partir de la segunda mitad de 1991, hizo patente la pérdida de compe-
titividad —baja productividad y elevados costes salariales— se fue creando la
imagen de que el tipo de cambio, que no reflejaba en absoluto la situacién de
la economia real, era insostenible. El aumento del endeudamiento y el man-
tenimiento de la inflacién, hizo crecer el riesgo de depreciacién de la peseta,
con lo que la inversién extranjera dejé de fluir y, a pesar de la resistencia del
gobierno a aceptar la depreciacién del signo cambiario, las expectativas de
devaluacién se hicieron cada vez més fuertes. La especulacién sobre la pese-
ta —alentada por las crisis emergentes en el SME- llevaron en septiembre de
1992 a la primera devaluacién, después de que el Banco de Espafia se esfor-
zara in(Gtilmente en el sostenimiento del tipo de cambio de la peseta. Las nue-
vas turbulencias monetarias pusieron de manifiesto que aquella devaluacién
fue insuficiente y en noviembre tuvo lugar un segundo ajuste de paridad, que,
a primera vista, parecia que debia conducir a la estabilidad cambiaria. Sin
embargo, la persistencia de los desajustes y, sobre todo, la creciente falta de
credibilidad de las politicas gubernamentales, han conducido, hace quince
dfas, a una tercera devaluacién en menos de nueve meses. Este triple ajuste de
la paridad de la peseta, significa que, desde la cota més alta alcanzada antes
del primero de ellos hasta la paridad central fijada en el tltimo, ha tenido lugar
una devaluacién algo superior al 20 por ciento, que no es otra cosa que el
reconocimiento oficial del empobrecimiento del pafs, a consecuencia del dete-
rioro de la relacién real de intercambio.

Es cierto, y asi lo aceptamos incluso los que no somos fervientes adora-
dores de la moneda tnica, que el compromiso de sujetarse a un tipo de cam-
bio fijo supone una ayuda a los gobiernos, para disciplinar las politicas inter-
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nas en linea ortodoxa. Pero la verdad es que si, adquirido este compromiso,
tales politicas, por razones extraeconémicas, no son, como aqui ha sucedido,
las que conducen a la convergencia real de la economfa, el tipo de cambio,
que es la valvula natural de escape, voluntariamente bloqueada, acaba final-
mente reventando. Asf se comprueba que lo que definitivamente importa no
es el compromiso de mantener el tipo de cambio fijo sino la decidida volun-
tad, que es lo que aqui ha faltado, de aplicar politicas ortodoxas. Es el dra-
maético dilema entre la razén econdémica y las razones politicas, por cierto,
recientemente aflorado en nuestros pagos, en un interesante didlogo publico
entre el Profesor Alan Meltzen y el Profesor Luis Angel Rojo, a propésito del
SME y el tipo de cambio, fijo o flotante, de la peseta; didlogo en el que el dlti-
mo puso de manifiesto la dificultad para el Banco de Espafia de obedecer a
la regla de que se ha de crear tan sélo aquella cantidad de dinero que resulta
compatible con la estabilidad de los precios, en un pafs en el que nadie pare-
ce creer en Ja bondad de la estabilidad del valor de la moneda, incluso con la
restriccién impuesta por un compromiso supranacional.

Sin duda que este negativo juicio sobre la situacién en que nos hallamos
puede ser discutido alegando que, a pesar de ser cierto todo lo dicho, la Espafia
de hoy, desde el punto de vista econémico, es mucho mejor que la de 1982
o la de 1975, ya que, por ejemplo, la renta per capita, medida en pesetas cons-
tantes, ha mejorado un 35% en relacién con la de dichas fechas y se ha mul-
tiplicado por 1,7 enrelacién con la de 1970. Que estamos mejor que hace 20
afios es tan cierto como que estamos mejor que al final de la guerra civil, duran-
te la Restauracién o en tiempos de los Reyes Catélicos. No se trata de esto.
Se trata de que, en comparacién con los paises de nuestro entorno, que duran-
te estos perfodos de tiempo no han estado parados, nuestro acercamiento a
sunivel de renta, propiciable a partir del mayor crecimiento potencial de nues-
tra economia, no ha sido el que debfa haber sido. Tal vez la mejor manera de
verlo, con datos elaborados por la Fundacién FIES, es que el PIB por espafiol
que en 1959, al empezar el Plan de Estabilizacién y Desarrollo, era igual al
58% del PIB medio por habitante de la Comunidad Europea, llegé al 80% en
1975, v al acabar el presente afio, a pesar de la fase expansiva vivida entre
1985y 1990, serd tan sélo, si llega, del orden del 75% del PIB medio por habi-
tante de la Comunidad.

EL CAMINO PARA SALIR DE LA CRISIS

¢Cémo salir de la situacién creada? ¢Cuél debe ser el orden de priorida-
des en el ataque de los males que nos afligen? La respuesta en boga es que lo
primero que hay que remediar es el paro, puesto que la falta de trabajo es la
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mas lacerante carencia desde el punto de vista humano. Nadie osard contra-
decir esta calificacién del fenémeno del desempleo involuntario, pero pasan-
do de la espontdnea reaccién propia del sentimiento de solidaridad al anali-
sis mas riguroso del problema, conviene aportar algunas matizaciones. La
primera de ellas es que las cifras que circulan sobre el paro no reflejan la rea-
lidad. Por un lado, el nimero de parados seria mayor que el que reflejan las
encuestas si entre los que desean trabajar se incluyeran todos aquellos que
quieren hacerlo pero no se hacen presentes al mercado, desanimados por el
convencimiento de que no han de hallarlo. Este hecho explica, junto con la
persistencia de hébitos tradicionales, nuestra baja tasa de actividad. Pero, por
otro lado, la cifra oficial de parados estd sobreestimada porque un nimero no
despreciable de los que perciben el subsidio de paro no son tales "parados”,
o bien porque, cobrando el seguro, de hecho trabajan en la economfa para-
lela o sumergida, o bien no trabajan porque, bastdndoles el seguro de desem-
pleo que se acerca demasiado al salario, no aceptan los puestos que se les ofre-
cen.

En cualquier caso no creo valga la pena detenerse en las maneras de ata-
jar el fraude en la administracién de los fondos del desempleo, que claramente
existen, si se prescinde de razones politicas. Y no vale la pena elucubrar sobre
las maneras de paliar y administrar el paro porque el paro no es el mal a ata-
car; el paro no es otra cosa que un resultado, y lo que hay que atacar son las
causas que producen tan desastroso resultado. Superando las tentaciones de
las soluciones utépicas, de claros efectos contraproducentes pero faciles de
vender, ya que son clamorosamente reclamadas por la parte menos informa-
da de la opinién publica, algunos, mejor preparados, piensan que la solucién
consiste en reducir el déficit pablico ya que éste es el causante de nuestros
males. A mi juicio, el déficit, con el paro, la inflacién, los elevados tipos de
interés, la falta de ahorro interno, ¢l crecimiento negativo del producto, no
son mds que consecuencias de la verdadera causa de todos los desequilibrios
internos y externos. Y esta causa no es otra que €l excesivo papel del gobier-
no en la economia, que se manifiesta, por un lado, en demasiado gasto publi-
co y, por otro, en el intervencionismo de los mercados, incluido, desde lue-
go, el del trabajo.

El déficit publico persistente es, en mi opinién, intrinsecamente perver-
so, puesto que, aun en el supuesto de que se financie ortodoxamente, median-
te emisién de deuda, dejando aparte el fenémeno de la autoalimentacién del
déficit a causa del servicio de la deuda, los efectos de expulsién del sector pri-
vado que esta financiacién entrafia, perjudica el crecimiento equilibrado y
sostenido de la economfa. Pero el déficit ptblico puede modularse, y de hecho
se modula, dando la impresién de que se estd corrigiendo el desequilibrio,
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recurriendo al aumento de los impuestos, aumento que redunda en la reduc-
cién de la renta disponible para el ahorro y la inversién. Si estd demostrado
que cuando algo se grava con més impuestos recibimos menos de este algo,
si se acepta que, para lograr un crecimiento real capaz de absorber el paro por
encima de la tasa natural, es necesaria una politica fiscal que reduzca la impo-
sicién sobre las rentas financieras y del trabajo, que desgrave las plusvalfas,
que favorezca la répida amortizacién de activos, que prime la reinversién fren-
te a la distribucién de beneficios y evite la doble imposicién de los dividen-
dos, que premie, en suma, la toma de riesgo y el éxito econémico en vez de
castigarlos, entonces hay que concluir que reducir y anular el déficit pdblico
—puesto que éste debe ser el objetivo si no anual por lo menos en términos
medios— sélo puede lograrse recortando el gasto publico hasta el nivel que
pueda ser cubierto por un sistema impositivo como el que acabo de sugerir.
Este sistema que, ademds, podria ser proporcional sin por ello ser injusto, o
mads injusto que el sistema progresivo imperante, vendrd, por otra parte, impul-
sado por razones de competencia financiero-fiscal de &mbito internacional, a
consecuencia de la libre circulacién de capitales. El modelo que propugno
descansa en lo que puede llamarse el "principio de caja vacia". Si el gobierno
—mejor por disposicién constitucional— no puede gastar mas que lo que obten-
ga de una recaudacién tributaria compatible con el fomento del ahorro y la
inversién del sector privado, el déficit y sus indeseables consecuencias desa-
parecen automaticamente.

LA DIFICULTAD PARA REDUCIR EL GASTO SOCIAL

Al llegar a este punto, la objecién obvia es que, aun aceptando —~cosa que
no todos hacen— que este planteamiento sea el deseable, lo es, a lo sumo, en
teorfa, ya que la realidad conduce a afirmar que el plan es irrealizable. No
cabe, dicen, recortar los gastos publicos en multiples aspectos del presupues-
to de la Administracién Publica que han adquirido cardcter de prestaciones
no eliminables, porque responden a peticiones de la sociedad que han adqui-
rido carta de naturaleza dentro del marco del Estado del Bienestar. Y este
Estado, concebido en sus origenes para remediar la suerte de los més desfa-
vorecidos, se ha ido ampliando, especialmente en la opulencia de la segunda
posguerra europea, para ofrecer, a capas cada vez mas anchas de la poblacién,
niveles progresivamente aumentados de provisién de bienes y servicios publi-
cos, considerados por muchos como una conquista irrenunciable en la evo-
lucién del moderno Estado de derecho, en orden a la seguridad y a la satis-
faccién de todos los ciudadanos.

Si se acepta esta premisa, la objecién de fondo al modelo que acabo de
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sugerir es evidentemente insalvable. Nadie serd capaz de decir cuéles son los
gastos a recortar y hasta dénde; porque, entre otras cosas, la invocacién del
sagrado término de la justicia social —para encubrir, en muchos casos, lo que
no son maés que reivindicaciones de grupos a los que, por razones politicas,
se quiere dar satisfaccién— serd suficiente para descalificar por "antisocial"
cualquier propuesta de recorte del gasto. Pero si se acepta esta premisa —y
parece que ampliamente se acepta— entonces estamos perdidos, porque el
aumento del gasto publico no tendré fin. Baste ver que, en nuestro pafs, el
gasto publico, en los tltimos veinte afios, se ha duplicado, en términos por-
centuales, pasando del 25% al 50% del PIB, para cubrir, principalmente, aten-
ciones llamadas sociales. Pero el hecho es que, después de esta duplicacién
del gasto —que, por cierto, en los otros pafses de nuestro entorno ha requeri-
do el paso de cuarenta afios, es decir, el doble que en Espafia— las quejas sobre
la mala calidad de los servicios pdblicos y las demandas de mayores presta-
ciones van en aumento. ¢Cudndo, a qué nivel de gasto publico, se acallardn
las quejas y cesardn las demandas? La respuesta es nunca; aunque el gasto
publico igualara la totalidad del PIB, las quejas y demandas seguirian exis-
tiendo, a pesar de que algunos se atrevan a decir que, para corregir las defi-
ciencias actuales bastarfa con tal o cual aumento, olvidando que si hace vein-
te afios les hubiéramos dicho que el gasto ptblico tendrfa que duplicarse para
atender a sus demandas, nos hubieran respondido que con mucho menor incre-
mento bastarfa, cosa que hoy comprobamos que no era cierta. Cuando se ha
engafiado a la gente, haciéndole creer que el gasto social es gratuito, o que lo
pagarén otros, la demanda de aumento es imparable.

LA SOLUCION PRIVATIZADORA Y SUS FALACIAS

Esta es la razén por la cual, en la mayoria de los paises, puestos entre la
espada de la inagotable demanda de gasto social que, por razones politicas,
los partidos, en el poder o en la oposicién, no quieren discutir, y la pared
levantada por la necesidad de reducir, o por lo menos parar, el déficit fiscal,
los gobiernos empezaron a pensar en la privatizacién de las empresas y ser-
vicios que, en décadas anteriores, llevados, a su decir, del propésito de dis-
tribuir mejor el producto, eliminar las desigualdades, reparar los fallos del mer-
cado o asumir los quebrantos del sector privado, habfan estatificado.

Y asi se ha elaborado una teorfa de la privatizacién, méas o menos radi-
cal, es decir, total o parcial, del sector publico, basada en la necesidad de redu-
cir el déficit publico, mediante el ingreso hoy del producto de las ventas de
las empresas privatizadas o mediante la eliminacién de las futuras subvencio-
nes de explotacién o en capital que las empresas ptblicas requieren y que ya
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no seran necesarias si se logra privatizar esta clase de empresas. Esta teoria es
falsa. La necesidad de privatizar descansa en una razén de eficiencia del sis-
tema en su conjunto y de econémica asignacién de los recursos disponibles.
Hay que privatizar pura y simplemente porque hay que reducir el tamafio del
Estado, y hay que reducir el tamafio del Estado porque, haciéndolo, se dis-
minuye el peso de la parte més ineficiente del sistema y se logra que la parte
mas eficiente, el sector privado, aumentando su peso, vea mejoradas, ademads,
sus condiciones de funcionamiento, al disminuir los perniciosos efectos que
sobre el sector privado provoca la existencia de un sector ptblico de gran
tamaino. )

En los dltimos tiempos ha aparecido, entre nosotros, una extrafa cons-
truccién que, invocando el nombre del Profesor David Alain Aschauer, pre-
tende contradecir la anterior afirmacién, declarando, al amparo —dicen— de
la experiencia empfrica, que el aumento del gasto publico se traduce en aumen-
to de la productividad del sector privado. Qué duda cabe que determinados
gastos de inversién publica, en mejora de la infraestructura o de las condi-
ciones de explotacién, puede redundar en una mayor eficiencia de las empre-
sas privadas que se mueven en el entorno mejorado. Pero esto no es conse-
cuencia del cardcter publico de la inversién sino de la propia inversién en
infraestructura o equipamiento, que hubiera producido los mismos resultados
si hubiera sido de naturaleza privada. Pero, sobre todo, esto no permite esta-
blecer una correlacién entre el aumento de cualquier gasto publico y la pro-
ductividad del sistema. Quedémonos, pues, con la idea de que lo mejor que
puede hacer el Estado, para la mejora de la eficiencia del sistema total, es ceder
el paso y dar lugar al dinamismo del sector privado. Y que, por lo tanto, esta
es la razén para privatizar.

El impacto que sobre el Presupuesto del Estado produzcan las privatiza-
ciones es una consecuencia de la decisién de privatizar, no su justificacién, ya
que este impacto, visto en el largo plazo, puede ser positivo, neutral o nega-
tivo. Todo depende de la diferencia que exista entre el precio de privatizary
el valor actual de los flujos, positivos o negativos, cedidos, habida cuenta del
tipo de descuento que vendedor y comprador, que son sujetos de distinto ries-
go, apliquen a los previsibles flujos futuros, y de la estimacién que, uno y otro,
hagan de los flujos esperables en méritos a la respectiva capacidad de gestién
o posicién en el mercado.

Partiendo de la racionalidad de los decisores, cabe afirmar que la priva-
tizacién, si se hace correctamente, es neutral, econémicamente hablando, tan-
to para el sector ptiblico como para el sector privado; aunque no resulta difi-
cil encontrar ejemplos en los que, por razones distintas de las aqui invocadas,
la privatizacién se ha saldado con una transferencia de riqueza del sector publi-
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co al privado o viceversa. Cierto que aun aceptando el cardcter neutral de la
privatizacién, puede decirse que, frente a la emisién de deuda o el seforeaje,
la privatizacién, por sus efectos macroeconémicos, constituye, como sefialan
Driffill y Favero (1991), una mejor alternativa, ya que tiende a reducir la infla-
cién y aumentar el producto en mayor medida que la financiacién del déficit
por los otros caminos.

Pero, sea de ello lo que fuere, la defensa de las privatizaciones basada en
la necesidad presupuestaria se abre paso y se utiliza para justificar las mal lla-
madas privatizaciones, consistentes en vender paquetes minoritarios de accio-
nes de empresas ptiblicas, lo cual no es otra cosa que allegar recursos del sec-
tor privado para seguir manteniendo, mediante el control de la gestién, el
cardcter ptblico de dichas empresas. Desde el punto de vista del Patrimonio
del Estado, la valoracién econémica de estas operaciones, en las que el pre-
cio de oferta tiene que ser incentivante, no puede, por lo general, ser positi-
va, ya que consiste en realizar una parte de dicho patrimonio a un precio muy
probablemente ventajoso en comparacién con el de coste o el valor contable
de las acciones vendidas, pero no inferior al de mercado, a fin de emplear el
producto de la venta en gastos no rentables y al objeto de paliar un déficit,
en la mayorfa de los casos, de caracter no esporadico, sino estructural.

LA VERDADERA RAZON PARA PRIVATIZAR

Por mi parte, insisto en que la razén para privatizar —que desde luego es
algo positivo y que conviene, en grado sumo, propiciar— es la reduccién del
tamafio del sector publico, con independencia del impacto positivo o nega-
tivo que la privatizacién produzca sobre el presupuesto y sobre el patrimo-
nio del Estado. Y esta razén es la que, a mi juicio, lleva a postular la privati-
zacién no sélo de aquellas empresas que el Estado posee invadiendo campos
que no le son propios, sino, ademas, la de aquellos servicios y actividades que
tradicionalmente han sido considerados como propios del Estado y aquellos
otros que ha ido asumiendo en realizacién del objetivo del bienestar social.
El fundamento de esta postura, para mi, es claro. En primer lugar, en el terre-
no conceptual, por aplicacién del principio de subsidiariedad que, a mi enten-
der, deriva de la propia condicién humana, y segin el cual todo lo que pue-
da hacer el individuo o, por decisién del individuo privado, las entidades
menores o intermedias, no deben hacerlo las entidades mayores en cuyo extre-
mo se halla el Estado. En segundo lugar, en el terreno préctico, porque, segtin
ya he dicho, el sector privado, en términos globales, es mas eficiente que el
sector publico y por lo tanto redunda en beneficio del pais entero la transfe-
rencia, del segundo al primero, de cuantas mas mejor parcelas de actividad.
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Esta segunda afirmacién que, para mi tiene el caricter de evidente, por
la misma definicién de lo que es y mueve el sector publico y lo que es y mue-
ve el sector privado, no estd, desde luego, aceptada por todos. Esta es una car-
ga, la carga de la prueba, que pesa sobre el liberalismo econémico. La utopfa
socialista, que coarta la libertad en busca de la igualdad, para dar, dicen, un
mds amplio nivel de bienestar mediante la redistribucién de la riqueza y la
renta, es ampliamente aceptada, como portadora en exclusiva del discurso éti-
co, por un elevado niimero de intelectuales, aunque entre ellos el ndmero de
los economistas sea cada vez menor. Y es aceptada por estos intelectuales sin
haberse probado que el propésito socialista se haya materializado en ningu-
na parte y siendo patente que, en muchos lugares —no sélo en los paises del
antiguo bloque soviético— ha sucedido todo lo contrario. Pero para ellos esto
no parece tener importancia para cambiar de ideas. Ya alguien dijo que los
intelectuales capitalistas son un subproducto inevitable del propio capitalis-
mo. El liberalismo econémico serd siempre un concepto controvertido y esta-
rd condenado a demostrar su superioridad con los resultados obtenidos, fren-
te a su contrincante, la economia planificada, a la que el valor se le supone,
sin necesidad de prueba. El premio Nobel, George Stigler, ya observé que en
la comparacién entre el mercado y la intervencién gubernamental nos com-
portamos como aquel jurado que, debiendo dar un premio de canto, después
de comprobar que el primer concursante canté muy mal, dio el premio al
segundo sin ni siquiera oirle cantar. Que el mercado tiene fallos es evidente,
pero esto no autoriza a admitir de entrada que el intervencionismo los corre-
gira.

Pero las cosas son como son y no como nos gustarfa que fueran y ahora
yo tengo que intentar demostrar lo que, a mi entender, deberfa ser, por defi-
nicidn, indiscutible. Y es que, por su propia naturaleza, el sector privado tie-
ne que ser mas eficiente que el sector ptblico.

EL SECTOR PUBLICO NO PUEDE SER MAS EFICIENTE
QUE EL PRIVADO

La argumentacién tedrica que sustenta tal afirmacién me parece sencilla.
Una empresa es privada cuando los titulares del capital son personas, fisicas
o juridicas, privadas. Las dos esenciales caracteristicas de los titulos que osten-
tan, son: primero, que representan derechos residuales sobre el valor de la fir-
ma; es decir, atribuyen, en forma concreta e individualizada, la propiedad del
patrimonio neto de la misma, una vez satisfechos los titulos de crédito segtin
el orden de precedencia. Y, segundo, que tales titulos de propiedad son trans-
feribles; es decir pueden venderse y comprarse en el mercado, y este derecho
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estd definido y protegido por las leyes. Las consecuencias de ambas cosas son
16gicas, pero de suma importancia para lo que ahora nos ocupa. Los titulares
del capital que, por su cardcter residual, correctamente se llama "de riesgo",
desean que el valor representado por sus titulos sea el maximo posible. Cuando
los gestores de la empresa la conducen eficientemente, sus operaciones gene-
ran beneficios y, si aplican, lo cual forma parte de la buena gestién, una poli-
tica de dividendos congruente con las expectativas de los titulares del capi-
tal, que para simplificar llamaré accionistas, el valor de mercado de las acciones,
con independencia de lo que digan los libros sobre el valor contable, tende-
ré a subir. En caso contrario, ceteris paribus, tenderé a bajar. Por lo tanto, los
accionistas tienen sobradas razones para vigilar la actuacién de los gestores.
Y éstos, cuya supervivencia en el puesto y cuya remuneracién dependen, en
ltima instancia, de la decisién de los titulares del capital, tienen buenos moti-
vos para intentar satisfacer los deseos de los accionistas. Cierto que en muchos
casos los accionistas, individualmente considerados, son incapaces de ejercer
este control sobre la gestién en forma directa, pero aqui entra en juego la
segunda caracteristica de su titulo: la transferibilidad. El desacuerdo con un
gestor-ineficiente se manifiesta por la venta de las acciones, lo cual acarrea,
finalmente, la sancién del mercado que acabara resolviendo la situacién, sea
con la muerte de la empresa, sea con la absorcién por parte de otra mas efi-
ciente.

Nada de esto sucede en la empresa ptiblica. Los propietarios de su capi-
tal, son en dltima instancia, los contribuyentes, ya que con los impuestos que
pagan se ha creado o adquirido y sostenido la empresa publica. Pero este es
un titulo abstracto e indeterminado que los contribuyentes ni pueden utilizar
para ejercer el control de la gestién ni pueden enajenar. Teéricamente, el repre-
sentante de los contribuyentes-propietarios de las empresas publicas es el
gobierno, el cual, en principio, deberia asumir el control de la gestién de estas
empresas en defensa de los intereses de los contribuyentes. Pero la teorfa de
la eleccidén publica, la experiencia y el simple sentido comtn nos dicen que
las motivaciones y las actuaciones de los politicos, que encarnan el gobierno,
son muy distintas de las que llevarfan a perseguir la eficiencia en el empleo
de los recursos puestos a disposicién de los gestores de la empresa publica.

En resumen, la propiedad privada crea incentivos para producir mercan-
cias y servicios de manera eficiente en el empleo de los factores. Los dirigen-
tes de las empresas privadas se sienten estimulados a aumentar al maximo el
valor de su empresa. En contraste, las empresas ptblicas no crean incentivos
para operar en forma eficiente. Los directivos y empleados publicos distribu-
yen recursos que no les pertenecen. Nadie les hace responsables del coste de
sus decisiones, ni obtienen beneficios de un trabajo eficiente, ya que, como
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funcionarios que son, tienen asegurado politicamente el puesto y la remune-
racién. Todo lo cual no pretende negar ni la preparacién técnica ni la calidad
profesional de los gestores publicos. Lo que se afirma es que, aun en el caso
de que ésta sea excelente, las motivaciones politicas, por un lado, y las carac-
teristicas de funcionamiento, por otro, han de conducir forzosamente a un
subéptimo en el resultado.

EL PENSAMIENTO DE ADAM SMITH

Todo esto ya lo habfa visto Adam Smith, cuando al referirse a la intro-
misién de los principes en las distintas ramas del comercio, en el Libro V de
La Riqueza de las Naciones, dice que "muy pocas veces han tenido éxito. La
prodigalidad con que se suelen administrar los asuntos de los principes hace
imposible que lo tengan. Los administradores de los principes consideran ina-
gotable la fortuna de su sefior, se preocupan muy poco del precio a que com-
pran y a que venden y de los gastos que les ocasiona el transporte de los bie-
nes de un lugar a otro. Esos administradores con frecuencia viven con la
prodigalidad de los principes, y a veces también, a pesar de esa prodigalidad,
con una adecuada presentacién de las cuentas, se hacen con fortunas de prin-
cipes. Maquiavelo dice que asf era como procedian los agentes de Lorenzo
de Médicis, a pesar de la capacidad de este”. ;{Cudntos ejemplos actuales no
podemos hallar de esta actuacién de los gestores del sector publico, cuya pro-
digalidad en el manejo de fondos la sabiduria popular ha caricaturizado al
poner de relieve la irresponsabilidad derivada de "disparar con pélvora del
Rey"> Una reciente muestra, para no bucear en nuestra patria, nos la ofrece el
grotesco espectaculo dado por el flamante Banco Europeo para la Reconstruccién
y el Desarrollo (BERD) que, a decir verdad, ni tan siquiera hacia falta crear.

La razén de este despilfarro en el uso de los fondos publicos la da el mis-
mo Smith, pocas lineas después del texto citado, cuando afirma que "no hay
caracteres que aparezcan mds incompatibles que los de comerciante y sobe-
rano. Si el espiritu mercantil de la Compaiiia Inglesa de las Indias Occidentales
la convierte en mala soberana, el espiritu de soberania parece haberla hecho
mala comerciante. Mientras sus miembros sélo fueron comerciantes, gestio-
naron sus negocios con éxito y fueron capaces de obtener beneficios sufi-
cientes para pagar un dividendo moderado a los propietarios del capital. Desde
que se convirtieron en soberanos, con unos ingresos estimados originalmen-
te en mas de tres millones de libras esterlinas, se han visto obligados a pedir
la ayuda extraordinaria del gobierno para evitar una bancarrota inmediata. En
la primera época sus servidores en la India se consideraban empleados de
comerciantes; en la actualidad se tienen por ministros de sus soberanos". Y,
para dar una medida del grado de ineficiencia de la administracién publica,
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precisa que "en la actualidad las tierras de la corona en Gran Bretafia no pro-
porcionan la cuarta parte de la renta que podrian proporcionar si pertenecie-
sen a duenos particulares”.

Adam Smith, al lado de sus ideas sobre la ineficiencia relativa del sector
publico, nos ofrece también su pensamiento sobre la privatizacién. "En toda
gran monarquia europea la venta de las tierras de la corona produciria una
suma importante de dinero que, de ser dedicada al pago de las deudas publi-
cas, deshipotecarfan unos ingresos muy superiores a los que dichas tierras
jamés aportarian a la corona. En los paises donde las tierras se han mejorado
y estan bien cultivadas, en el momento de la venta rinden toda la renta que
son capaces de producir, vendiéndose a cambio de la renta de treinta afios;
las tierras incultas y sin mejorar pertenecientes a la corona podrian venderse
a cambio de cuarenta, cincuenta o sesenta afios de renta. La corona podria
disponer inmediatamente de los ingresos que liberaria la amortizacién de sus
deudas". Es el argumento presupuestario: hay que vender las "tierras de la coro-
na" para desendeudarse, aunque sea vendiendo a mal precio. Pero, a renglén
seguido, Smith que, en Lecciones de Jurisprudencia, diez afios antes, habia
dicho que era imposible que las tierras de la corona estuvieran siquiera "la
mitad bien cultivadas que el resto”, aflade ahora el argumento de la eficiencia
global del sistema: "En el curso de varios afios —la corona— disfrutarfa incluso
de un nuevo ingreso. Cuando las tierras de la corona se convirtieran en pri-
vadas, en pocos afios se habrian mejorado y estarian bien cultivadas. El aumen-
to de su producto incrementaria la poblacién del pais al aumentar los ingre-
sos y el consumo del pueblo. Los ingresos que la corona obtiene de los derechos
de aduanas v de los impuestos aumentarfan necesariamente a la par que los
ingresos y el consumo del pueblo”.

Para completar el panorama, nuestro autor hace incluso una sugerencia
—a nivel de su tiempo— sobre la manera de proceder a la privatizacién. Es bue-
no ofrle: "Los ingresos que en cualquier monarquia civilizada obtiene la coro-
na de sus propias tierras, aun cuando no parecen costar nada a sus stibditos,
en realidad cuestan més a la sociedad que ninguna otra clase de ingreso que
disfrute la corona. En todo caso, serfa ventajoso para la sociedad sustituir
dichos ingresos por otros iguales, y dividir las tierras entre el pueblo, siendo
la publica subasta el mejor procedimiento para hacerlo. Las tierras destinadas
al recreo vy a la magnificencia como parques, jardines, paseos, etc., es decir,
dominios que se consideran objeto de gasto y no fuente de ingresos, parecen
ser las tnicas que deben pertenercer a la corona en una monarquia grande y
civilizada". Creo que, congrua congruis referendo, podemos extraer de estas line-
as lo que, en el pensamiento de Adam Smith, puede ser piblico y lo que debe
ser privado.
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Esté claro que, al decir que los ingresos de las tierras privatizadas deben
ser sustituidos por otros, estd aludiendo a los impuestos y, por cierto, que al
entrar en esta materia y establecer las cuatro reglas que deben dominar un sis-
tema impositivo para que sea justo y eficaz, dice cosas muy jugosas que seria
interesante comentar, si no nos apartaran tanto del tema que nos ocupa y al
que debemos volver, regresando a nuestra época.

LAS TEORIAS DEL PROFESOR PORTER

En nuestros dias, las teorfas sobre la ventaja competitiva, debidas al pro-
fesor Michael E. Porter, confirman que el sector publico, no solamente no es
eficiente, sino que no puede serlo. Las empresas logran ventajas competiti-
vas, mediante la presién y el reto, gracias a tener rivales fuertes, proveedores
agresivos y clientes exigentes. Durante mucho tiempo se ha venido pensan-
do que los determinantes de la competitividad son los costes de la mano de
obra, los tipos de interés, los tipos de cambio y las economias de escala. Sin
negar la importancia potencial de estos y otros factores, hoy sabemos que la
causa verdadera de la eficiencia competitiva es la innovacién, tanto en la tec-
nologia como en la manera de hacer las cosas; pero una innovacién conti-
nuada, ya que casi todas las ventajas pueden imitarse. Lo cual conduce a la
necesidad de la mejora implacable, que sélo la presién del mercado puede
provocar.

Una empresa privada sabe que ni su crecimiento ni su mera superviven-
cia estdn asegurados. Sabe que tiene que ganarse el dfa tras dfa, en rivalidad
con sus competidores actuales, bajo la amenaza de nuevos entrantes, frente
al poder negociador de los clientes y de los proveedores, y con el riesgo de
verse desplazada por la aparicién de productos o servicios sustitutivos. Estos
son, para utilizar terminologfa Porter, los cuatro ases del péquer de la victo-
ria. Nada de esto existe en la empresa publica; es decir, existe, pero sin ries-
go final. Si el mayor dafio hecho por el Estado del Bienestar es haber quita-
do a las gentes la esperanza de alcanzar algo valioso gracias al esfuerzo personal,
el mayor dafio ocasionado por el Estado a su sector empresarial es haberle
garantizado la supervivencia.

LA OPINION DE UNOS EMPRESARIOS PUBLICOS

En relacién con esta relativa ineficiencia de las empresas publicas me
parece importante traer a colacién las causas que la explican en Espana, pues-
tas de relieve por Oscar Fanjul y Luis Mafas (1993). Segtn los autores, que
conocen bien el tema, estas causas son:
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1.° La falta del control que ejerce el mercado de capitales, ya que
la mayorfa de las empresas estatales no cotizan en Bolsa, lo cual conduce a
errores en la toma de decisiones por parte de una direccién que carece del
objetivo de la creacién de valor, en un contexto, ademés, de ausencia de con-
trol, por parte del Estado, sobre la rentabilidad de las inversiones de la forma
que lo ejercerfa un inversor privado.

2.° La inestabilidad de la direccién a consecuencia de los relevos oca-
sionados no sélo por los cambios de partido en el gobierno, sino también por
los ceses y nombramientos decretados por los sucesivos Ministros de Industria,
lo cual, dicen los autores, ha sido muy frecuente desde 1982.

3.° Las interferencias politicas que producen, dicen, una extremada-
mente negativa influencia en el comportamiento de las empresas estatales, a
pesar de ser un aspecto poco mencionado, ya que el gobierno sucumbe, con
frecuencia, a la tentacién de utilizar las empresas ptblicas en forma que, pien-
sa, ha de contribuir a la mejora de la situacién general, aunqgue dicha accién
conduzca al deterioro de las empresas utilizadas a tal fin. Cuando algo perte-
nece a todos, dicen Fanjul y Mafias, en realidad no pertenece a nadie y, por
ello, resulta muy facil dar a los gestores de las empresas publicas 6rdenes que
los gestores de las empresas privadas, movidos por objetivos de mercado, en
modo alguno estimarfan de recibo. A esta interferencia politica del gobierno
se suma la de los sindicatos que han tomado la costumbre de utilizar a la empre-
sa pdblica como escenario de su confrontacién con el gobierno y como pun-
to de partida para sus reivindicaciones en la negociacién colectiva de las remu-
neraciones salariales.

4.° El sistema de retribucion de los directivos y empleados, que
constituye uno de los elementos clave para la motivacién de los recursos
humanos de la empresa. En las ptblicas, la politica de premio y castigo de
acuerdo con la ejecutoria personal resulta de muy dificil, si no imposible,
aplicacién. Maxime cuando el gobierno decide utilizar a las empresas publi-
cas como un ejemplo de moderacién en los sueldos de los directivos. Con lo
cual se llega a la paradoja de que los trabajadores de las empresas estatales
son los mas pagados del pafs y sus directivos los méds pobremente remu-
nerados.

Estas opiniones, con las que estoy plenamente de acuerdo, y que, desde
luego, son extensibles a las empresas estatales y sectores ptblicos de todos
los paises, completan el cuadro de las razones por las cuales el sector publi-
co, es decir, el conjunto de las Administraciones centrales y territoriales, los
organismos auténomos y las empresas estatales, tiene que ser, por definicién,
menos eficiente que el sector privado. Veamos ahora, con nimeros, como
efectivamente lo es.
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LA INEFICIENCIA RELATIVA DE LA EMPRESA PUBLICA.
DEMOSTRACION EMPIRICA

Puede ser ttil, a este fin, un estudio sobre "La eficiencia de las empresas
publicas industriales" realizado dentro de la Fundacién de Estudios de Economia
Aplicada (FEDEA) y bajo el patrocinio del Servicio de Estudios del Banco de
Espafia, cuya solvencia cientifica y merecido prestigio es de todos conocido.
El estudio se centra en la ineficiencia productiva de las empresas puablicas fren-
te a las privadas, advirtiendo que se han escogido empresas productoras de
bienes industriales de cardcter privado, es decir, bienes que pueden ser comer-
cializados en el mercado, excluidas aquéllas en las que la eficiencia queda con-
dicionada por restricciones o imposiciones de caracter politico. Se trata, pues,
de ver si existen diferencias de eficiencia entre empresas ptblicas y empresas
privadas de caracteristicas similares y en las que no hay ninguna razén poli-
tica para querer o tolerar que la eficiencia de las ptblicas sea menor. Si resul-
tara serlo, serd por la peor utilizacién, en la empresa ptblica, de los factores
de produccién.

La investigacidn fue realizada a partir de la informacién suministrada por
la Central de Balances del Banco de Espafia, encuesta 1983-1984, sobre 121
empresas publicas de los sectores industriales, excluidos el energético y el
minero, con 168.379 trabajadores y resultados globales negativos de 235.252
millones de pesetas después de amortizaciones y gastos financieros netos, pero
excluidas las subvenciones de explotacién y los intereses activados. Estas
empresas fueron puestas en relacién con empresas privadas similares, es decir,
pertenecientes al mismo sector y de un tamafio tal que la empresa privada no
fuera inferior a la mitad de la publica ni superior a una vez y media su tama-
flo. En aplicacién de estos criterios de homogeneidad, fueron excluidas del
estudio 27 empresas con 59.501 trabajadores y 71.393 millones de pesetas de
resultados negativos, quedando, pues, concretado el andlisis a 94 empresas
publicas de 28 sectores, las cuales fueron sometidas a 1.537 comparaciones
con empresas privadas similares.

Estas comparaciones se realizaron mediante un indice de eficiencia glo-
bal del tipo Divisia, que toma en consideracién el producto y ocho tipos de
factores', habida cuenta de su participacién en el coste total, dando lugar a
tantos indices de eficiencia relativa como empresas privadas similares com-
paradas con cada empresa publica. Posteriormente, estos indices fueron agru-
pados en un tnico indice medio ponderado para cada empresa publica. Este

(1) Estos factores son: n.° de empleados; compras netas; trabajos, suministros, transpor-
tes, fletes y diversos; terrenos; edificios; instalaciones; maquinaria; y existencias medias
de materias primas.



74 ANALES DE LA REAL ACADEMIA DE CIENCIAS ECONOMICAS Y FINANCIERAS

indice ponderado representa, por lo tanto, la eficiencia relativa —mayor (si el
indice es positivo) o menor (si el indice es negativo)— de la empresa publica
respecto de las empresas privadas de su entorno.

Si desciendo a estos detalles es simplemente para poner de manifiesto
que el trabajo a que me refiero es un trabajo serio y que, en la misma medida
que lo es, aumenta el valor de sus conclusiones. Y las conclusiones son:

1.2 Que el 64 por ciento de las empresas ptblicas estudiadas son menos
eficientes que las empresas privadas de caracterfsticas similares de su mismo
sector.

2.2 Que este resultado se agrava en la medida en que las 60 empresas que
integran este 64% del total daban empleo al 84% de los trabajadores de las
empresas publicas de la muestra y, globalmente, generaron resultados nega-
tivos que alcanzaron 159.179 millones de pesetas, es decir, el 97% de las pér-
didas totales de las empresas publicas analizadas.

3.2 Que si las empresas publicas se agrupan por sectores y se computa un
indice de eficiencia relativa de la parte publica frente a la privada, en 23 de
los 28 sectores estudiados, la parte privada es més eficiente que la publica.

Obsérvese que el analisis comparativo hace abstraccién de los resultados
econdémicos de las empresas estudiadas, a pesar de que su analisis se presen-
ta como una tentacién facil para el que aborda un estudio de esta naturaleza,
ya que los resultados econémicos constituyen una variable directamente obser-
vable, cosa que no sucede con la eficiencia de la empresa, que hay que dedu-
cir, con independencia del beneficio o pérdida, de la manera como son com-
binados los factores para la obtencién del producto. Un sencillo ejemplo lo
aclarard: el indice de eficiencia no recoge en modo alguno diferencias sala-
riales, en cambio la rentabilidad, que se basa en la diferencia contable entre
ingresos y gastos, toma en cuenta los gastos de personal. Por lo tanto, el enfo-
que empleado en la invetigaciéon de FEDEA, que vengo glosando, permite
afirmar que la ineficacia relativa de las empresas ptblicas no es debida al pago
de mayores salarios, cosa que si podria explicar los peores resultados, sino a
una peor utilizacién de los factores productivos.

Sin embargo, el autor del estudio ha querido, acertadamente a mi juicio,
introducir una comparacién adicional, y después de calcular la rentabilidad
relativa de las empresas publicas respecto al conjunto de empresas similares
de su mismo sector, ha buscado la correlacién entre esta rentabilidad relativa
y la eficiencia relativa. El resultado es que la correlacién existe y es positiva
con un coeficiente, relativamente alto, puesto que es igual a 0,721. La corre-
lacién encontrada permite afirmar que las diferencias de rentabilidad, noto-
rias, entre empresas putblicas y empresas privadas tienen como una causa expli-
cativa importante la diferencia de eficiencia en la combinacién de sus factores
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productivos. Es decir, en dos palabras, la empresa ptiblica es menos rentable
que la privada porque es menos eficiente.

En honor a la verdad no puedo dejar de decir que una tltima conclusién
de la investigacién de FEDEA es que se aprecia una diferencia notable entre
el conjunto de empresas que siempre han sido de titularidad ptiblica y aqué-
llas que proceden del sector privado. De estas dltimas, que son 35 de las 94
analizadas, el 83 por ciento son menos eficientes que las privadas similares y
que, ademads, 29 de estas empresas, con resultados negativos todas ellas, con-
centran la parte més importante de las pérdidas de las empresas ptblicas de
la muestra, si se excluyen dos empresas especialmente importantes que siem-
pre fueron de titularidad estatal.

La consecuencia mds inmediata que cualquier persona proclive a la defen-
sa del sector publico querrfa sacar de este hecho es que una parte notable de
la ineficiencia del sector publico se debe a que se ha constituido en receptor
de empresas privadas inviables. Sin embargo, a mi juicio, el hecho anotado
sirve mds bien para afirmar tres cosas. Primera, que no es totalmente cierto
que el sector pablico empresarial espafiol es, basicamente, el resultado de la
politica de nacionalizacién de las compafifas privadas en pérdida, ya que,
como acabamos de ver, en la muestra analizada, tan sélo el 37% de las com-
pafifas pablicas incluidas responde a esta categorfa. Segunda, que si las empre-
sas nacionalizadas eran realmente inviables, no debfan haber sido asumidas
por el sector publico sino simplemente liquidadas. Y, tercera, que su inviabi-
lidad, caso de existir, no era intrinseca, ya que la comparacién pone de mani-
fiesto que existen empresas privadas de los mismos sectores y similares carac-
terfsticas perfectamente eficientes. A la luz de lo cual, parece que los que estén
dispuestos a aceptar la intervencién del Estado en estas materias, deberfan
concluir que la accién més adecuada no era estatificar empresas privadas en
pérdidas, sino alentar la absorcién de las mismas por sus similares privadas,
demostradamente eficientes.

LOS DATOS RECIENTES DE LA CENTRAL DE BALANCES

Alguien sin duda podra decir que el estudio en que me apoyo es relati-
vamente antiguo, puesto que, como he dicho, se refiere a datos del ejercicio
1984. Es cierto, pero el dltimo informe de la Central de Balances del Banco
de Espafia, que cubre hasta el ejercicio 1991, permite afirmar, con un gran
margen de confianza, que las conclusiones del estudio de 1984 siguen sien-
do vélidas y que, al dia de hoy, la ineficiencia relativa del sector piblico res-
pecto del sector privado es superior a la detectada en 1984. Para llegar a esta
conclusién, es suficiente comparay las cascadas de resultados que, excluidas
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subvenciones y activaciones, como se hizo en el estudio de 1984, conducen
a la rentabilidad, tanto del activo como de los fondos propios, cuya gran corre-
lacién con la eficiencia queds en su dia demostrada. Tal comparacién arroja
una notable diferencia en contra de las empresas publicas comprendidas en
las muestras sucesivamente analizadas por la Central de Balances del Banco
de Espafia. Bastar ver la comparacién correspondiente al afio 1989 —que repre-
senta el punto alto del ciclo expansivo iniciado en 1984—y la correspondiente
al afio 1991, segundo de la fase depresiva iniciada en 1990. En lo que respecta
a la rentabilidad del activo neto, en 1989 la de las empresas privadas fue del
12,9% vy la de las empresas publicas del 6,3%, o sea, menos de la mitad; en
1991, las cifras son 9,3% para las privadas y 2,6%, para las publicas, es decir,
sélo algo mas de la cuarta parte de las privadas. En cuanto a la rentabilidad
de los fondos propios, antes de impuestos, en 1989 la de las empresas priva-
das fue del 13,1% y la de las empresas publicas del 2,5%, o sea, menos del
20% de la alcanzada por las privadas; en 1991, la rentabilidad de los fondos
propios de las empresas privadas habia caido al 6,9%, pero las empresas publi-
cas estaban en pérdidas, con una rentabilidad negativa del 5,4 por ciento. No
parece que sea necesario insistir mas.

Naturalmente que existen empresas ptiblicas que son mds eficientes que
alguna de sus homologas privadas, como sefiala Julio Segura (1992), aunque
en alguno de los ejemplos que cita para probarlo —como es el caso de ENDESA—
los resultados, en términos de beneficios, es muy probable que respondan no
a la eficiencia en el manejo de los factores sino a la explotacién de determi-
nados privilegios derivados de disposiciones administrativas. Pero no se tra-
ta de saber si hay una o varias empresas ptiblicas més rentables que las priva-
das; se trata de que, en términos generales, mayoritariamente, las empresas
privadas son mis eficientes que sus homdlogas publicas, como lo demuestran
los datos que vengo aportando.

LA PRIVATIZACION COMO PARTE DEL CAMBIO
DE LA ACTITUD GUBERNAMENTAL

Cabria afiadir que el hecho probado de que las empresas publicas, en tér-
minos generales, sean menos eficientes que las privadas no autoriza a concluir
que estas empresas una vez privatizadas seran més eficientes. Para pronun-
ciarse al respecto es preciso atenerse a lo sucedido en aquellos casos en los
que ha pasado suficiente tiempo desde la privatizacién. Bishop y Kay (1991)
han analizado los resultados de la privatizacién en Gran Bretafia, pionera des-
de todos los puntos de vista, cuya importancia se pone de manifiesto si se
recuerda que, entre 1979 y 1990, supuso un ingreso para el Estado de més de
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25.000 millones de libras esterlinas, sin incluir otros 10.000 millones, més o
menos, procedentes de la venta de participaciones minoritarias en firmas pri-
vadas en las que el gobierno no ejercia el control, la mas importante de las
cuales era la participacién en British Petroleum que, en sus diversas fases de
venta, debe de haber producido unos 8.000 millones de libras. Y sin contar,
tampoco, la venta de viviendas de propiedad publica a sus inquilinos.

La conclusién de este estudio, segtin sus autores, es que la eficiencia de
las empresas privatizadas ha aumentado, pero que también ha aumentado la
de aquéllas que han seguido siendo pdblicas. Esta conclusién induce a pensar
que la naturaleza publica o privada del capital de una empresa no es condi-
cién determinante de su mayor o menor eficiencia. Lo cual es cierto; por mi
parte nunca he pensado lo contrario. La propiedad, en si mismo considerada,
no explica los resultados; lo que los explica, como antes he expuesto, es la
actuacion de la propiedad sobre la gestion. Y lo sucedido en Gran Bretafia,
bajo el gobierno de la sefiora Thatcher, iniciadora del movimiento privatiza-
dor, fue un cambio de mentalidad en cuanto al papel del Estado en la econo-
mia. La privatizacién no fue més que una parte de un plan mds general que
partia de la decisién del Gobierno conservador, en contraste con las politicas
de anteriores gobiernos, de no intervenir ni para condicionar las decisiones
de la direccién de las empresas publicas ni para, en su caso, evitar la quiebra.
Esto provocé, como reconocen Bishop y Kay, un cambio que, incluso median-
te el reclutamiento externo de altos directivos, hizo més ficil la implantacién
de una gestién eficiente en las empresas que permanecieron en manos del
Estado. Esto explica que en Inglaterra tanto las privatizadas como las no pri-
vatizadas hayan mejorado su eficiencia.

A la luz de estos resultados, podria pensarse que no es necesario privati-
zar. Bastaria con cambiar las reglas del juego entre Gobierno y empresas publi-
cas. La verdad es que el caso de Gran Bretafa es singular y, de todas formas,
no garantiza que un cambio de gobierno o incluso un cambio de politica en
el propio gobierno conservador, no vuelva a dejar las cosas como estaban antes
del cambio. La privatizacién, sobre todo si es total y, como ha sucedido en
Inglaterra, a favor de miles de pequefios accionistas, tiene cardcter mds irre-
versible.

Hay que privatizar para reducir el tamafio del Estado por las razones de
eficiencia que hemos venido analizando. Pero hay una razén mas para redu-
cir el papel del sector publico y esta razén es una razén moral; de ética ptbli-
ca. El hacendista Antonio Martino, decano de la Universidad Libre de Roma,
citado por Gaspar Arifio (1993), hablando de Italia, recientemente decia: "En
cuanto a la corrupcién, es igualmente obvio que es el resultado de la dimen-
si6n del sector pablico... No es nada probable que estas circunstancias se den
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entre contratistas privados: sélo pueden existir cuando esta involucrado el
Gobierno... Los italianos deberfan recordar el viejo dicho sobre el comunis-
mo: en las sociedades comunistas, la corrupcién no es un problema, es la solu-
cién. Por eso la privatizacién es tan urgente: no es que pueda solucionar la
mala situacién financiera...; es necesaria para subir el nivel de la moralidad
publica". Aunque en Espafia no se ha llegado, al parecer, al nivel italiano de
corrupcién, el lamentable especticulo que estamos presenciando en los dlti-
mos afios aconseja vivamente la privatizacién también por motivaciones éti-
cas.

No voy a entrar en las distintas maneras de proceder a la privatizacién y
en las ventajas e inconvenientes que cada una de ellas tiene. Hay diversos y
excelentes trabajos que pasan revista a lo que han hecho los distintos paises.
Sélo sefialaré que, para que se logre el objetivo de eficiencia, es necesario que
las privatizaciones vengan acompanadas de una adecuada politica frente a los
monopolios naturales o legales, ya que, en definitiva, insisto, la eficiencia
resulta, fundamentalmente, de la presién de la competencia. La privatizacién
es una condicién necesaria pero no suficiente para conducir a la eficiencia. La
clave de la eficiencia es siempre la verdadera competencia.

LA PRIVATIZACION EN ESPANA

En Espana, el sector publico empresarial, que, a pesar de todo, es relati-
vamente pequefio en comparacién con la media de nuestro entorno, se ha for-
mado, en una primera fase, en aplicacién de una incorrecta, a mi juicio, apli-
cacién del principio de subsidiariedad, segtin la cual el Estado debe hacer todo
aquello que no hace la iniciativa privada, siendo el gobierno el juzgador de
la inexistencia de dicha iniciativa privada. Pero, el principio de subsidiarie-
dad, bien entendido, significa, en mi opinién, que el Estado debe hacer no
aquello que no hace la iniciativa privada sino aquello que, siendo necesario
para el bien comin, no es llevado a cabo por la iniciativa privada; estando
implicita en esta interpretacién que los ciudadanos receptores del pretendi-
do bien comtin algo tendrdn que decir al respecto. La incorrecta aplicacién
de la idea de subsidiariedad, tanto, hasta 1962, como especialmente, segin
seftala Gaspar Arifio (1993), a partir, en dicha fecha, del Plan de Desarrollo,
dio lugar a un cada vez mds importante papel de la iniciativa pablica en la cre-
acién de empresas industriales, ubicadas fundamentalmente en el INI. A pesar
de que los textos legales parecian asentar el principio de subsidiariedad, la
discrecionalidad confiada al Consejo de Ministros para apreciar la "insufi-
ciencia de la iniciativa privada", la "conveniencia de impedir o combatir prac-
ticas restrictivas", las "razones técnicas o de urgencia”, consagré de hecho el
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"principio de arbitrariedad" y dio lugar a la aparicién de una gran profusién
de empresas estatales, cuya verdadera necesidad para el bien comun del pais,
si prescindimos de razones de prestigio nacional, en bastantes casos era y ha
resultado ser més que dudosa.

En una segunda fase, cuya intensidad empieza en 1976, el sector ptbli-
co empresarial crecié a consecuencia de las nacionalizaciones de empresas.
Estas nacionalizaciones, en nuestro pafs, no han tenido motivaciones ideolé-
gicas como fue, clarisimamente, el caso de Francia, tanto en el primer perio-
do post-bélico del General de Gaulle, quien, en pago de la factura pasada por
los comunistas por su colaboracién con la resistencia, nacionaliz6 la gran ban-
ca, como a partir de 1981, periodo en el cual, Mitterrand, en cumplimiento
del programa comtn de la izquierda completd la nacionalizacién de la ban-
ca y afnadié la de los grandes grupos industriales. En Espafia la nacionaliza-
cién fue pragmética y respondié a un deseo, acertado o desacertado —mas me
inclino a pensar lo segundo— de librar de la quiebra a un determinado nime-
ro de empresas privadas en pérdidas, de los mas diversos sectores, algunos de
los cuales resulta hasta cémico que puedan ser objeto de la actividad del Estado.
El colofén de la etapa nacionalizadora fue la expropiacién del grupo Rumasa,
empresas y bancos, que tuvo lugar, como todo el mundo recuerda, en 1983.

Al igual que sucedié con las nacionalizaciones, el proceso privatizador
en Espafia, que empez6 hacia 1983 0 1984, no respondié tampoco a motivos
ideolégicos como sucedié en Gran Bretafia, donde los objetivos del gobier-
no de la sefiora Thatcher fueron claros: cambio de la mentalidad interven-
cionista del gobierno, con dréstica reduccién del tamafio del Estado; que-
brantamiento de la prepotencia sindical; fomento del capitalismo popular
mediante la expansién de la propiedad privada en acciones; creacién de una
clientela proclive al partido conservador. En nuestro pafs, las privatizaciones
se han hecho, vy se siguen haciendo, en ausencia de una politica y programa
de privatizaciones, de acuerdo con las oportunidades del momento. Da la sen-
sacién de que el gobierno socialista, bajo cuyo mandato se ha desarrollado el
proceso, no ha querido plantear al pais la necesidad de una politica privati-
zadora basada en razones distintas de los requerimientos de financiacién del
déficit pablico, sin duda porque entiende que, en amplias zonas de lo que
constituye su clientela, todavia tiene peso la idea de que la privatizacién, en
cuanto significa una reduccién del papel del Estado en la economfia y una
cesién a la propiedad privada de empresas que son de todos, constituye un
retroceso, maxime si las empresas cedidas son rentables, en la politica propia
de un partido de izquierdas.

Y asi, sin gran publicidad, salvo en los dos Gltimos casos de oferta ptbli-
ca de acciones, se ha hecho la privatizacién total o parcial de empresas pro-
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piedad de los tres holdings —INI, INH y Patrimonio— donde esta ubicado el
sector publico empresarial, amén del residenciado en los entes estatales repre-
sentativos de los monopolios y en los servicios comerciales del Estado. Dejando
aparte la pronta reprivatizacién de los 18 bancos vy las restantes empresas de
Rumasa, en nimero superior a 200, en menos de 2 afios, que el nuevo gobier-
no impulsé para afirmar ante la opinién que su postura no era ideolégicamente
nacionalizadora —y sin entrar en juicios sobre la forma en que esta precipita-
da reprivatizacién se llevé a cabo- el Patrimonio, el INI y el INH han cedi-
do la totalidad o parte de las acciones pertenecientes a un medio centenar de
empresas pdblicas, sea por negociacién directa, en la mayorfa de los casos,
sea a través de subastas selectivas, sea mediante oferta publica. Podemos decir,
siguiendo a Guillermo de la Dehesa (1992) que la mayorfa de las empresas
vendidas, en esta versién pragmética de la privatizacién, eran empresas con
pérdidas y que tenfan poco o ningdn futuro en manos estatales: en otros casos
se ha tratado de "reprivatizar" empresas que habian sido nacionalizadas para
evitar su quiebra. Tanto en un caso como en el otro, la participacién extran-
jera entre los adquirentes ha sido importante.

LA NECESARIA REDUCCION DE TODO EL SECTOR PUBLICO

En mi opinidn, este proceso de retirada del Estado en el sector empresa-
rial debe proseguir hasta su total desaparicién. Para lo cual, las empresas en
pérdidas hay que intentar privatizarlas, al coste representado por el valor actual
de los flujos negativos esperados, si se encuentra comprador y, en caso con-
trario, hay que liquidarlas para poner fin a la demanda continuada de sub-
venciones, asumiendo de una sola vez el coste. En segundo lugar, hay que pri-
vatizar también las empresas publicas rentables, porque no es funcién del
Estado tenerlas, aprovechando las oportunidades de colocar en el mercado
sucesivos paquetes de acciones, hasta haberse desprendido del total. Si la ope-
racién estd bien hecha, la renuncia a los flujos positivos de los ejercicios futu-
ros estard equilibrada por el valor de cesién de las acciones, valor que, reci-
biéndose de inmediato, servird para compensar los quebrantos a asumir para
la cesién de las empresas en pérdidas.

Sin embargo, este desmantelamiento, paulatino pero total, del sector
publico empresarial no es mds que una parte, dirfa que la méas obvia, del pro-
ceso de reduccién del tamafio del Estado que, para mf, es el objetivo a pro-
ponerse, para su realizacién a medio y largo plazo. El resto de la accién pri-
vatizadora, dentro de esta politica de reduccién del Estado, debe dirigirse a
analizar las posibilidades de ceder, tambén, aquellas dreas de actividad que,
por un lado, son resultado del tradicionalmente supuesto papel propio y exclu-
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sivo del Estado y, por otra parte, son consecuencia de las cargas que se ha
echado encima en realizacién del Estado del Bienestar. No hay ninguna duda
de que este tltimo aspecto es el mas polémico de cuantos la idea privatiza-
dora ha de enfrentar. Por ello pienso que vale la pena destinar algtin tiempo
a reflexionar sobre el asunto, contemplando las distintas facetas del mismo.

PROVISION, FINANCIACION, SUBVENCION Y REGULACION

En relacién con los bienes y servicios que sirven a la utilidad y al bie-
nestar general, las posibilidades de prestacién y financiacién son las cuatro
que resultan de la matriz formada por la combinacién de la prestacién publi-
ca o privada del bien o servicio en cuestién con la financiacién ptblica o pri-
vada de los mismos; aunque, en cuanto a lo dltimo, tal vez seria més correc-
to hablar de financiacién colectiva y financiacién individual ya que, en el
fondo, la financiacién, aun la que pasa por los presupuestos del Estado, es a
fin de cuentas privada.

El area definida por la provisién publica y la financiacién colectiva, asi
como la definida por la provisién privada y la financiacién individual res-
ponden a criterios claros y de general entendimiento, porque reflejan, en dlti-
ma instancia, el modelo intervencionista y el modelo de mercado. El 4rea defi-
nida por la provisién pablica y la financiacién individual comprende aquellos
servicios prestados por el sector ptblico contra pago por el usuario privado
o individual de su coste, total o parcial. Ejemplos tipicos son correos y telé-
grafos, ferrocarriles y transportes urbanos. El campo de la prestacién privada
y financiacién publica, es aquel en que el Estado asume el coste del servicio
pero conffa su prestacién a una empresa, institucién o agente pertenecientes
al sector privado. Este campo, tipificado, aunque no exhaustivamente, por la
modalidad de contrato o adjudicacién de servicios publicos totalmente finan-
ciados por el Estado, que pueden ir desde la recogida de basuras hasta la admi-
nistracién de las carceles, pasando por el mantenimiento y limpieza de calles,
parques y jardines o sefiales de tréafico, es el que, en los tltimos tiempos, ha
merecido mayor atencién, por lo menos en algunos paises, dando lugar a inves-
tigaciones sobre la eficacia de las férmulas empleadas. Estos estudios como,
por ejemplo, el de Savos y Stevens (1977) en USA, permiten llegar a la con-
clusién, en términos generales, de que, cuando existe un contrato bien espe-
cificado, dentro de un contexto competitivo y en ausencia de corrupcién, ami-
guisimo, indolencia o incompetencia de los funcionarios gubernamentales,
resulta verdadera la presuncién de una eficiencia superior del sector privado
en la gestidn de los servicios ptiblicos.

Pero, la reflexién sobre las posibilidades de reducir el papel del Estado,
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sin merma de la prestacién del servicio y con mejora tanto de la calidad como
del coste, no debe limitarse a la contratacién de servicios, sino que debe exten-
derse a todos los campos en los que el Estado se hace presente, bajo diversas
modalidades. En sintesis, la presencia del Estado en los cuatro cuadrantes de
la matriz que estamos analizando, ademas del papel de prestador del servicio
o fabricante del bien, puede adoptar el de mero financiador, el de subvencio-
nador y el de regulador. Pues bien, a mi juicio, la tendencia debe ser a que el
peso se vaya trasladando, a medio o largo plazo si se quiere, desde el papel
de prestador al de financiador, de éste al de subvencionador y de este tltimo
al de mero regulador, en aquello, desde luego, en que no quepa desentender-
se totalmente para dejarlo pura y simplemente al mercado.

LA PRIVATIZACION DEL BIENESTAR

Antes de pasar a detallar algunas maneras de discurrir por la linea expues-
ta, me gustaria responder a la oposicién que, con frecuencia se levanta con-
tra tota propuesta de privatizacién parcial o total de los bienes y servicios que
tocan al Estado del Bienestar. Tal oposicién se apoya en la necesidad de pri-
mar la equidad sobre la eficiencia. Es posible no seguro —dicen— que un sis-
tema de seguridad y bienestar basado en las leyes del mercado resulte mas efi-
ciente para los que puedan pagarlo, pero dejaria desprotegida a toda la masa
de los que carecen de posibilidades. Pero esta argumentacién parte de una
hip6tesis errénea. No se trata de suprimir ninguno de los objetivos del bie-
nestar. Se trata de que el Estado, aun reservdndose el papel de financiador par-
cial de estos objetivos, transfiera la provisién de los mismos al sector privado
porque éste lo hard en mejores condiciones de calidad y coste. Los puntos
mds sensibles, a este respecto, son la seguridad social, en su doble aspecto de
sanidad y previsién, y la ensefianza. Sin embargo, lo cierto es que en todos
ellos puede mantenerse la asuncién del coste por parte del Estado, al nivel
que, en cada caso y situacién, sea razonable —que, desde luego, no es el actual
ni mucho menos— transfiriendo la prestacién de los servicios cubiertos al sec-
tor privado.

Pienso que un ejemplo real puede demostrar que lo que digo no sélo es
factible sino que se ha hecho con éxito. A veces se dice que el sistema de eco-
nomia de mercado sélo es vélido para los pafses desarrollados, pero imposi-
ble de aplicar a los pafses subdesarrollados o en vias de desarrollo. Dejando
aparte el desmentido de esta tesis que ofrecen aquellos paises asidticos y afri-
canos que, aplicando sistemas de economia liberal, se han despegado de sus
vecinos u homélogos, en los que, tradicionalmente o a raiz de la descoloni-
zacion, se han ensayado sistemas socialistas o intervencionistas, quiero traer
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a colacién el caso de Chile por las lecciones que, a mi entender, sugiere.

EL EJEMPLO CHILENO

La primera de ellas es que Chile es ejemplo de pais que pasa facilmente
de la dictadura a la democracia, con notable éxito econémico y social, preci-
samente porque en el régimen dictatorial que siguié al desgraciado experi-
mento socialista de Allende, si faltaron las libertades politicas, estuvo en vigor
un régimen de economia liberal de mercado que los artifices de la transicién
no tuvieron mas que mantener, como notablemente confesé el Ministro Foxley
en su reciente intervencién (marzo 1993) ante esta Academia, haciendo posi-
ble que hoy Chile pueda ser considerado como un pais democrético, en fran-
co crecimiento econémico, con un superavit fiscal que, durante tres afios con-
secutivos, alcanza el 3% del PIB.

Pues bien, Chile fue el primer pafs occidental que adopté, en 1924, un
sistema de seguridad social estatal. Y ha sido también el primer pafs en des-
mantelarlo, pasando a un sistema de seguridad social privado. En 1981, en
efecto, el gobierno de Chile abordé los problemas de insolvencia que afec-
tan a todo sistema de previsién basado en el reparto, estableciendo un siste-
ma privado basado en la capitalizacién. A los trabajadores integrados en el
sistema estatal se les dio la opcién, hasta 1986, de mantenerse en el mismo o
de pasar al sistema privado. A partir de esta fecha todos los llegados al mer-
cado de trabajo deben forzosamente integrarse en el sistema privado. No
entraré en detalles que harfan la exposicién prolija; baste decir que, en el nue-
vo sistema, los trabajadores deben obligatoriamente aportar primas mensua-
les, exentas de impuestos, en cuantias determinadas por el gobierno, que los
trabajadores pueden voluntariamente incrementar, a la sociedad de inversio-
nes privada de su eleccidn, la cual le ofrece, en competencia con todas las que
existen en el pafs, planes de pensiones de jubilacién; seguros de vida, de acci-
dentes o de incapacidad; asi como de asistencia sanitaria.

En el nuevo sistema, los empresarios ya no pagan ninguna cuota a la segu-
ridad social del Estado, pero, en el momento de implantar el nuevo sistema,
la desaparicién de esta obligacién fue traspasada inmediatamente a los traba-
jadores mediante un aumento equivalente de los salarios, lo cual les permite,
sobradamente, pagar las nuevas primas obligatorias, incrementarlas o llevar-
se mas dinero a casa. Se trata, como se ve, de un sistema en el que el gobier-
no ha pasado de proveedor de la seguridad social a mero reglamentador de la
misma. Lo cual es l6gico; el Estado debe exigir que los trabajadores estén ase-
gurados contra todas las eventualidades, ya que, en ausencia de este seguro,
recaerfan sobre él las situaciones de indigencia. Pero el Estado no tiene que
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proveer el servicio sino que debe dejar a cada uno que se asegure —en pen-
siones y en sanidad— donde quiera; el papel del Estado es simplemente regu-
lar, por una parte, el minimo por el que toda persona debe asegurarse y, por
otra parte, la clase de inversiones que las sociedades gestoras de los planes de
pensiones o de asistencia sanitaria pueden hacer, para garantizar su solvencia
que, naturalmente, estard sujeta a la correspondiente auditoria.

Las ventajas de este sistema son tan claras como importantes: deja al bene-
ficiario la libertad de eleccién y de cambio; facilita que cada uno, por encima
del minimo obligatorio, module el nivel de ahorro que quiera destinar a pre-
visién; en contraste con el antiguo sistema burocrético se logra una mayor
rentabilidad de las inversiones administradas por las compafifas privadas some-
tidas a intensa competencia; y los fondos administrados se asignan, de acuer-
do con el mercado, a los empleos més necesarios y econémicamente mds pro-
ductivos para el pafs.

El cambio tuvo un gran éxito, ya que el 90 por ciento de los trabajado-
res se pronunciaron por el nuevo sistema y los recursos administrados por las
compafifas privadas de fondos de pensiones han aumentado espectacular-
mente, hasta el punto de que en 1990 representaban ya el 25% del PIB de
Chiley, al ritmo que crecen, puede esperarse que al término del milenio igua-
len el 48 por ciento del PIB. Qué duda cabe que esta masa de fondos, mane-
jada con criterios privados de rentabilidad, ha de contribuir muy favorable-
mente a la financiacién de las actividades mds deseables para el crecimiento
econémico de Chile, al tiempo que asegurard una mayor calidad en la pres-
tacion de los servicios del bienestar, que el Estado ha sido incapaz de dar.

LA PRIVATIZACION DE LA EDUCACION

Entiendo que el ejemplo chileno sobre la seguridad social puede exten-
derse a otros campos del Estado del Bienestar, con las modalidades que, en
cada caso, resulten pertinentes. Lo que puede hacerse, por ejemplo, en el terre-
no de la ensefianza es tan obvio que no hay que detenerse demasiado en ello.
Es [6gico que los gobiernos quieran que el mayor ndmero posible de los ciu-
dadanos tengan niveles de alfabetizacién y educacién, en sus distintos gra-
dos, congruentes con los pardmetros imperantes en los paises de nuestro entor-
no. Pero esto no quiere decir que el Estado tenga que impartir la ensefianza
desde la escuela primaria hasta la Universidad. Supongamos que el Estado
desea asegurar estos niveles de formacién en forma gratuita, o casi, para todos,
hasta un cierto grado, y para aquéllos que superan listones de capacidad pre-
determinados, para los grados superiores. Y que quiera hacerlo sin distincién
de fortunas, como ahora es el caso en Espafia. Supongamos que esto tltimo
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tenga que ser asi; y digo supongamos porque, para mi, la igualdad no es la
mejor forma de buscar la equidad. La equidad conduce a tratar de manera desi-
gual a los desiguales. Y no parece muy equitativo que los hijos de los espa-
fioles puedan matricularse en las Universidades del Estado en idénticas con-
diciones econémicas, con independencia de la fortuna de sus padres. Para los
que estan en la parte inferior de la escala de rentas la reducida tasa de matri-
culacién resultard penosa y para los que estdn en la parte alta resultard ridi-
cula. Es cierto que estos Gltimos pagan més impuestos que los primeros, pero
no lo es menos que unos y otros lo pagan con independencia de que utilicen
o no los servicios educativos del Estado. Parecerfa mas justo que el Estado
dejara de tener y sostener escuelas, institutos y universidades y, en vez de ello,
a cada individuo en condiciones de recibir la ensefianza, sea primaria, secun-
daria o universitaria, le adjudicara un vale, cheque, voucher, o como se le quie-
ra llamar, por un importe igual al coste total de la ensefianza a impartir o apli-
cando a este coste porcentajes determinados en funcién de la renta del
beneficiario; ambas modalidades se han propuesto y experimentado. Con estos
cheques el ciudadano pagaria o complementaria el coste de la ensefianza en
los centros privados de su eleccién, los cuales competirian entre si, ofrecien-
do sus propias excelencias.

Ya sé que las cosas no son tan sencillas como podria deducirse del esque-
matico planteamiento que acabo de hacer. El tema de los cheques educativos,
sugerido por Thomas Paine (1737-1809), objeto de un amplio debate en la
Asamblea Nacional francesa en los afios 70 del siglo pasado y puesto nueva-
mente de moda por Milton Friedman en 1962, ha tenido sus defensores y sus
detractores. La discusién se ha centrado en el aniélisis de criterios tales como
la libertad de eleccién por los padres, la relacién entre coste y eficiencia, la
mejora de la calidad de la ensefianza, la limitacién del gasto publico educa-
cional y la igualdad de oportunidades educativas. Que este debate no haya
llegado, por ahora, a ninguna conclusién no obsta, a mi juicio, para que esta
linea merezca ser més largamente explotada para desarrollar, a medio y largo
plazo, un plan de privatizacién de la educacién. El principal mérito de este
proyecto serfa la devolucién de la libertad a las Universidades, las cuales, des-
vinculadas del Presupuesto del Estado, podrfan implantar sus propias mane-
ras de proveer y estructurar sus cuerpos docentes, asi como decidir la forma
de impartir las ensefianzas. Partiendo del punto donde nos hallamos, el pro-
ceso serfa sin duda largo, pero la oportunidad de empezarlo podrfa hallarse
en la reciente tendencia a autorizar la creacién de Universidades privadas en
Espafia, las cuales, en ausencia de soluciones como la que estoy describien-
do, consolidardn, frente a las del Estado, un criterio de discriminacién del
alumnado por razén de renta.
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No puedo extenderme en més reflexiones sobre los restantes campos en
los que cabe reducir el papel del Estado en lo que se refiere a la provisién de
bienes y servicios encaminados al bienestar material o a la mejora cultural.
Pero el esquema es el mismo para todos ellos: en aquello en que el Estado pro-
vee cobrando el coste, total o parcial, la solucién es la privatizacién de los
medios de provisién, asumiendo el Estado el papel de financiador total, median-
te contrato, o el papel de subvencionador, al nivel que, de acuerdo con la natu-
raleza del servicio y la igualdad de oportunidades para desiguales fortunas,
resulte razonable. Finalmente, en aquello que, pudiendo funcionar de acuer-
do con las leyes del mercado, es decir con provisién privada y pagando el
usuario su importe, como es el caso de los fondos de pensiones, los seguros
de vida, de accidente, de enfermedad, el papel del Estado debe ser el de mero
regulador para que la prestacién del servicio se desarrolle correctamente.
Provisién, financiacién, subvencién, regulacién: cuatro estadios en el papel
del Estado, enunciados en el sentido en que importa ir desplazando el peso.

ECOLOGIA Y PRIVATIZACION

Pero no quisiera acabar sin decir unas palabras sobre un aspecto de las
privatizaciones que, hasta el momento, ha merecido poca atencién, a pesar
de que puede aportar la solucién a un problema que preocupa cada dia méas y
a mas gente. Me refiero al problema ecolégico. Es evidente que el dafio al
medio ambiente causado por nuestras civilizaciones es un gran pecado con-
tra la naturaleza y contra el propio hombre. "En la raiz de la insensata des-
truccién del ambiente natural —dice Juan Pablo Il en su Centesimus Annus—
hay un error antropolégico. En vez de desempenar su papel de colaborador
de Dios en la obra de la creacién, el hombre suplanta a Dios y con ello pro-
voca la rebelion de la naturaleza, més bien traumatizada que gobernada por
é1". Ya en una anterior Enciclica, el Papa habia dicho que el cardcter moral del
desarrollo no puede prescindir del respeto por las realidades que los griegos,
aludiendo precisamente al orden que lo distingue, [lamaban el "cosmos", advir-
tiendo: primero, que no se pueden utilizar impunemente, como mejor ape-
tezca, las diversas categorias de seres, vivos o inanimados; segundo, que no
se pueden utilizar los recursos naturales, algunos de ellos no renovables, con
dominio absoluto, como si fueran inagotables, poniendo en peligro su dispo-
nibilidad para las futuras generaciones; y, tercero, que no pueden ignorarse
los resultados directa o indirectamente contaminantes de una cierta indus-
trializacién, con graves consecuencias para la salud de la poblacion.

Los ecologistas tienen, pues, sobradas razones para denunciar los ataques
a la naturaleza, pero los ecologistas, los verdes, no aciertan cuando para reme-
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diar esta situacién piden la intervencién gubernamental. La solucién del pro-
blema ecoldgico no estd en el intervencionismo sino, una vez maés, en el mer-
cado. No puedo detenerme demasiado en demostrarlo. En forma muy sim-
plificada, cabe decir que la mejor estrategia para la conservacién de la naturaleza
consiste en privatizarla hasta donde sea posible. Si cada 4rbol, cada animal,
cada rio, cada playa tiene su propietario; si los derechos de propiedad estan
bien definidos y protegidos; si los delitos contra la propiedad, entre los cua-
les estarfan la devastacién y la polucién, estan bien tipificados, de forma que
los tribunales puedan sancionarlos, cada uno de estos propietarios se consti-
tuye en protector, defensor y conservador de su bien. En cambio si los bienes
naturales son de todos, que quiere decir de nadie, nunca dejaradn de estar ame-
nazados. Podemos intentar ilustrar el contraste recurriendo a lo que sucedié
en el origen de los EE.UU. Los bueyes paciendo en las praderas del Oeste,
ante el auge del comercio de la carne, estaban tan expuestos al robo como los
bisontes. Para evitar o desalentar el robo, el gobierno podia haber prohibido
el comercio de la carne, pero no lo hizo; dejé discurrir al mercado. Los bue-
yes tenfan un propietario, cosa que no sucedfa con los bisontes. A medida que
el precio de la carne subfa, los ganaderos se sentfan mds incitados a la crfa, y
los mayores beneficios les permitian tomar medidas contra el robo, desde la
construccion de vallas de madera, la contratacién de cow-boys armados, has-
ta llegar a las nuevas técnicas de marcado al fuego y a la invencién del alam-
bre espino. El gobierno, por su parte, mantuvo el sistema judicial para aplicar
las leyes contra el robo. El resultado fue que los grandes rebafios del Oeste
no estuvieron de verdad nunca amenazados; los bisontes, en cambio, sin pro-
pietario protector, fueron practicamente exterminados.

La misma leccién puede extraerse del famoso articulo de Garrett Hardin,
"The tragedy of the Commons", publicado en 1968, y citado por Fred L. Smith
(1990), uno de los actuales abanderados de la ecologia de mercado. En este
trabajo se plantea el problema de un recurso natural —la cantidad y la calidad
de la hierba de una pradera comunal- amenazado por el exceso de vacas. Si
la pradera es de uso publico, cada campesino tiene interés en conducir al pra-
do més y mds vacas suyas, sin preocuparse de la disminucién del rendimien-
to o, si se preocupa, sabiendo que es impotente para remediarlo. Si la prade-
ra se divide en parcelas, cerradas y adjudicadas individualmente a los campesinos,
el problema ecolégico es el mismo: la utilizacién abusiva de los pastos que
conduce a su degradacién. Pero, ahora, cada campesino tiene interés propio
para actuar inteligentemente; cada campesino sabe que gana o pierde, él, en
funcién de su capacidad de administrar eficazmente su parcela; y, por lo tan-
to, el conjunto de las parcelas quedan salvaguardadas. Naturalmente que cabe
la propuesta —que sin duda harfan los estatistas— de regentar desde la admi-
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nistracién publica la pradera comunal. Por poco que pensemos, nos daremos
cuenta de que, bajo este modelo, la cantidad de "expertos" necesarios para
investigar la mejor manera de explotar los prados; de funcionarios precisos
para redactar y publicar los reglamentos; de encargados de extender las auto-
rizaciones de pastar; de policias requeridos para vigilar las infracciones noc-
turnas; de inspectores destinados a evitar que los encargados de dar las auto-
rizaciones sucumban a los sobornos o a las influencias, etc., etc., conducira a
un sistema caro, ineficaz y, ademds, frenador de la investigacién y desarrollo
que, en régimen de mercado, tendrd, sin duda, lugar.

Actualmente se habla bastante de los riesgos de extincién de determina-
das especies. Las ballenas han estado, la semana pasada, en los titulares, dan-
do cuenta de la preocupacién reinante por la proteccién de estos cetdceos.
Reconozco que no es facil privatizar las ballenas, pero pienso que el proble-
ma, con las dificultades inherentes a la migracién, no es muy distinto del de
los elefantes, cuyo peligro de extincién también denuncian los verdes, habien-
do logrado, para evitarlo, la prohibicién del comercio del marfil. Esto no es
solucién: la solucién es vender los elefantes vivos. Esta es la estrategia adop-
tada por Zimbabwe y otros pafses sudafricanos que transfirieron a las tribus
los derechos de propiedad, en especial los derechos de caza y la tasa por ele-
fante muerto. El primer resultado fue el cambio de mentalidad: antes, la pobla-
cién local se quejaba de los dafios causados por "vuestros" elefantes: ahora,
dicen que "nuestros" elefantes deben ser protegidos y, al tiempo que cuidan
de que no produzcan dafios, los conservan. Kenya y otros paises de Africa
oriental optaron por la estrategia de gestién publica. La diferencia de resul-
tados es formidable. En diez afios, el nimero de elefantes de estos tltimos
paises ha disminuido en més de un 50%; en Zimbabwe, por contra, ha aumen-
tado rédpidamente. Sin embargo, con la prohibicién lograda por los ecologis-
tas, el marfil se vende peory, por lo tanto, ahora, los naturales de Zimbabwe,
estando menos motivados, cuidan menos de "sus" elefantes. Parece como si
los verdes prefirieran la desaparicién del elefante bajo un régimen de inter-
vencién gubernamental, que verlos sobrevivir en régimen de mercado. Esta
incongruente postura me recuerda —en materia completamente distinta—la de
nuestros sindicatos: a los jévenes sin preparacién especifica que no encuen-
tran primer empleo, prefieren verlos parados, cobrando el subsidio de desem-
pleo, a permitir que trabajen bajo un contrato de aprendizaje, establecido,
como es légico, con un salario por debajo del de convenio.

Volviendo a la ecologia: los problemas ecolégicos, en su gran mayoria,
son consecuencia natural de [a ausencia de derechos de propiedad. Sin pro-
teccion individual, cada recurso natural estd en peligro. Siendo asf, la solu-
cién consiste en extender el sistema de mercado, creando nuevos derechos
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de propiedad, hasta incluir en ellos todos los recursos naturales amenazados
susceptibles de ser privatizados. Reconozco que la corriente dominante no va
en esta direccién, pero confio en que, con el paso del tiempo, una légica tan
elemental se impondra.

CONCLUSION

Para acabar, saliendo del terreno medio ambiental, al que hemos dedica-
do las tltimas reflexiones, para volver a la idea general de la necesaria reduc-
cién del papel y el tamafio del Estado, sefialaré que, cuando se discuten las
alternativas de organizacién social, los partidarios de la intervencién guber-
namental acostumbran a esconder su preferencia bajo una frase aparentemente
equilibrada y de naturaleza ambigua. "Tanto mercado —dicen— como sea posi-
ble y tanto Estado como sea necesario". Por mi parte, intentando ser més cla-
ro y concreto, diré que el mercado, operando dentro de un sistema institu-
cional y judicial adecuado, lo puede casi todo y que, en consecuencia, el
tamafio deseable del Estado es poco mds que minimo: el justamente preciso
para crear y mantener en funcionamiento este marco, dentro del cual los indi-
viduos, personas, se muevan libremente buscando sus propios objetivos, bajo
el imperio de la Ley.
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