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P R E S E N T A C I O N 

El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD). ha 
sido creado por los Gobiernos de Am~rica Latina y el Caribe, a efectos de integrar 
esfuerzos en la accion por mejorar y modernizar sus administraciones publicas. 

Entre los principales campos de trabajo del CLAD se halla la realizacion de 
una tarea de fondo de informacion y documentaciOn, que permita recuperar en 
beneficio colectivo, la importante masa de infonnacion de diversa tndole producida 
por los patses, y actualmente limitadamente conocida y circulada entre los 
(llismos. El Centro de Documentacion sobre Administracion Publica establecido por 
el CLAD, se propone aportar a la superacion de este vacto, y se orienta hacia la 
construccion gradual de una Red Latinoamericana de lnformaciOn sobre 
Administracion Publica. 

Uno de los programas sistematicos planificados por el Centro, es la edicion 
permanente de Documentos CLAVE. El objeti vo de dicho programa, es presentar a 
todos aquellos vinculados con la Administracion POblica, a nivel de trabajo 
profesional, investigacion o docencia , documentos innovativos especialmente 
seleccionados para el desarrollo administrativo del sector pOblico. Cada edicion 
de Documentos Clave se destina a un tema especifico de caracter prioritario, de 
manera que los receptores de la publ icaciOn tomen contacto di recto con trabajos 
que pueden ser de utilidad para sus realidades nacionales. 

El presente numero de Seleccion de Documentos Clave esta dedicado a exponer 
algunas de las evaluaciones teoricas recientes que se han efectuado en torno a la 
practica de la PRIVATIZACION que domina crecientemente el escenario mundial. 

El primer documento, de Stephen Brooks, analiza los argumentos en favor de la 
privatizacion con respecto a las empresas pOblicas. Para ello examina dos 
estudios canadienses recientes, que llegan a conclusiones muy diferentes sobre los 
resultados relativos a empresas publicas y privadas y sobre los efectos de la 
privatizaciOn en . tales resultados. Concluye con un reexamen de las relaciones 
entre r~gimen de propiedad y eficiencia que relativiza algunas de las 
justificaciones tradicionales de la privatizacion. 

El segundo documento presentado, tambi~n se centra en la problematica de las 
empresas publ icas. En este caso Horacio Boneo, refiri~ndose al ambito 
latinoamericano, analiza argumentos no ideologicos que se han planteado en favor 
de la privatizacion. Finaliza exponiendo. algunas soluciones alternativas. 
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En tercer lugar se presenta un trabajo de Paul Starr, el que acudiendo al 
caso norteamer1cano, enuncia 11m1taciones de las privatizaciones especialmente en 
la esfera de los servicios sociales. Este autor reivindica la necesidad de la 
elecciOn cuidadosa, atendiendo a consideraciones prkticas y morales, vinculadas 
con los aspectos de justicia, seguridad y ciudadan1a. 

Bajo la misma orientaciOn precedente, Robert W. Bailey ilustra a partir de 
cuatro ejemplos de privatizaciOn frustrada en la ciudad de Nueva York, los 
principales aspectos que deben ser cuidados en el momento de emprender un programa 
de privatizaciOn. 

El trabajo de Morgan y England aporta una vision alternativa a la 
privatizaciOn que se funda en la participacion de la ciudadan1a en la producc10n 
y/o prestacion de servicios. 

En penOltimo lugar, el trabajo de Ronald C. Moe reclama la necesidad de una 
teor1a para ayudar en las asignaciones de funciones al sector apropiado. 
Centr&ndose en casos tomados de EEUU este autor muestra ademAs las dificultades 
que a veces conlleva la delimitaciOn de los Ambitos "pOblico" y "privado". 

Finalmente se presenta un trabajo de Gert Rosenthal, Secretario Ejecutivo de 
la CEPAL, que aporta un marco de referencia util a las discusiones en torno a las 
pr ivatizaciones en An)~rica Latina. 

Seleccion de Textos: Nur11 Cun111 
Juani ta C~rata 
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I NTROOUCC ION 

En el curso de los ultimos a~os, los escritos relativos a la privatizac16n 
se han acumulado hasta formar una peque~a monta~a. Uno de los aspectos mas 
interesantes de estos recientes trabajos ha consistido en el re-examen de una vieja 
cuestion: lSOn las empresas publicas menos eficientes que sus homiilogas privadas?. 
El problema de la eficiencia ha estado en el centro de numerosos trabajos recientes 
realizados sobre las empresas publicas, y particularmente de aquellos que se han 
concentrado en su privatizacion. Lo mas sorprendente, en raziin de la considerable 
atenciiin que ha merecido el tema, ha sido quizas que nose haya llegado a ningun 
consenso sobre el hecho de que las empresas publicas fuesen menos eficientes. Las 
conclusiones son muy diferentes, sosteniendo algunas que ninguna prueba indica que 
la propiedad publica conlleva como resultado menores desempenos, insistiendo otras 
sobre el hecho de que en raziin de su propia naturaleza, las empresas publicas son 
menos eficientes que las firmas privadas. Estas conclusiones extremadamente 
variadas, han sido obtenidas no solamente por quienes han estudiado los resultados 
relativos de las empresas publicas y privadas en determinados paises, sino tambien 
por aquellos que han concentrado su atencion sobre sectores particulares de 
actividad, e incluso por aquellos que han examinado empresas identicas. 

Aunque interpretaciones muy diferentes sobre los mismos casos no sean 
infrecuentes en las ciencias sociales, las diferencias de opinion tiene aqui' una 
importancia critica por una ra~iin muy practica. Partidarios de la privatizaciiin 
sostienen constantemente que uno de los principales defectos de la propiedad 
pub 1 i ca es 1 a tendenci a de 1 as empresas pub 1 i cas a un comportami ento econiimi co 
ineficiente, y a obtener facilmente resultados mas mediocres que las firmas 
pri vadas. Si esta hipiitesis no fuese cierta, los argumentos en favor de la 
privatizaciiin no pueden sino apoyarse ampliamente en preferencias ideoliigicas que 
reclaman una intervenciiin mas debil y menos activa por parte del Estado. 

Este articulo se desarrollara en tres etapas, para estudiar los argumentos 
en favor de l a privatizaciiin: 

1.- Un examen de dos estudios canadienses recientes, que llegan a conclusiones muy 
di ferentes sob re l os result ados re lat i vos a 1 as empresas pub 1 icas y a 1 as 
empresas privadas. 

2.- Un examen de los efectos que la privatizaciiin ha tenido sobre los resultados 
de esas empresas, y sobre las consecuencias ideoliigicas de la desvinculacion 
del Estado. 

3.- Un re-examen de las relaciones entre las privatizaciones y sus resultados, 
desde el punto de vista de las consideraciones a las que se ven confrontados 
los dirigentes. 

EL REGIMEN DE PROPIEDAD: iINTRODUCE ONO UNA DIFERENCIA? 

El sentido comiin sugiere que debe buscarse una respuesta a la cuestion de 
saber si el regimen de propiedad introduce o no una diferencia en la eficiencia de 
los resultados reales de las empresas publicas y privadas. Esto es precisamente lo 
que han hecho varios autores, en el marco de comparaciones sistematicas o 
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impresionistas. El cuadro que se desprende de sus trabajos no resulta muy claro. 
La unica conclusion solida parece ser la que expresaba el economista Thomas 
Courchene: ''.Existe poca o ninguna prueba contra la propiedad publica" (1985, 17) . 
Si nada demuestra que la prop1dad publica se asocia con mejores resultados 
economicos, tampoco es mas evidente, de acuerdo con las cifras, queen igualdad de 
con di ci ones ( que nunca se dan), la propi edad pub l ica contri buy a con una men or 
eficiencia. 

Para tener idea de la amplitud de las divergencias de opinion, examinaremos 
las conclusiones de dos estudios recientes relativos a esta cuestion de la 
eficiencia. Sanford Borins y Barry Boothman {1986) revisaron los estudios 
realizados especialmente en el Canada, los Estados Unidos y el Reino Unido. Sus 
conclusiones son las siguientes: 

1.- la rentab1lidad y la politica tarifaria pueden ser medidas enga~osas de 
eficiencia, a causa de los objetivos sociales que pueden serle asignados a una 
empresa publica. 

2.- Un gran numero de estudios que concluyen sobre la menor eficiencia de la 
empresas publicas, descuidan o al menos subestiman, las ventajas sociales que 
constituyen la contrapartida de las ineficiencias comerciales. Esta 
tendenci a, sos ti enen l os autores, caracteri za a aque 11 os que recurren a un 
esquema basado en los derechos de propiedad para estudiar la cuestion de la 
eficiencia. 

3. - "El entorno parece ser un determi nante mas poderoso de la efi ci enci a, que 1 a 
form a de propi edad" ( 121). En par ti cul ar, la amp 1 i tud de la competenci a en el 
mercado, la naturaleza de la reglamentacion del sector de actividad, y el 
marco general de los estimulos y del control del Estado, en el cual operan los 
dirigentes de las empresas publicas, parecen ser los factores clave que rigen 
los resultados economicos. 

El Consejo Economico del Canada (CEC) llego a conclusiones muy diferentes, 
en un estudio de 1986, que se referia esencialmente a los mismos trabajos ya los 
mismos sectores de actividad (ferrocarriles, companias aereas, transportes urbanos 
y companias de telefonos) que fueron considerados por Borins y Boothman. En 
"Minding the Public's Business" (1986), el CEC sostiene que la propiedad publica ha 
traido aparejados por lo general, costos economicos que sobrepasan el valor de los 
benef i cios soci a 1 es vi ncu 1 ados con est a forma particular de i ntervenci on. Este 
estudio admite dos excepciones: los servicios telefonicos y, en forma menos 
evidente, la distribucion de electricidad. Pero, para el caso de los transportes 
colectivos urbanos, de los ferrocarriles, de las companias aereas, de las 
industrias "jovenes" y de ciertas .industrias mineras, el Consejo concluyo que los 
hechos demostraban la menor eficiencia de la empresa publica. ,Como explicar que 
dos estudios basados esencialmente en los mismos trabajos referidos a la 
eficiencia, desemboquen en cpnclusiones tan disimiles?. 

La respuesta abarca dos aspectos . El mas importante cone i erne a 1 o que 
Borins y Boothman sostienen en cuanto a que un numero de estudios que conluyen en 
una menor eficiencia de las empresas publicas subestiman los beneficios derivados 
de los objetivos sociales y politicos incluidos en un regimen de propiedad publica. 
Esta critica es igualmente valida para "Minding the Public's Business": el CEC 
admite en varias ocasiones la legitimidad de objetivos distintos de los 
comerciales, pero no los integra verdaderamente cuando formula las conclusiones 
acerca de l os resu ltados re 1 ati vos de las empresas pub l icas y pri vadas . Por 
ejemplo el CEC hace notar que la mayor capacidad excedentaria (yen consecuencia, 
la menor eficiencia) que caracteriza a Air Canada en rel acion a CP Air, encuentra 



ampliamente su explicaci6n en "las restricciones y obligaciones de servicio publico 
que pesan sobre Air Canada" (65). Seguidamente, recomienda la privatizaci6n de Air 
Canada, sin tratar de estimar los beneficios sociales derivados de esta 
constataci6n de una capacidad excedentaria, y sin estudiar lo que ellos costarian 
si se procurase obtenerlos mediante otras formas de intervenciQn del Estado. 

Asimismo, las criticas expuestas por el CEC con motivo de las distorsiones 
de precios debidas a las empresas publicas de ~istribuci6n de electricidad (sub
tarifacion para ciertos usuarios, que acarrea un sobreconsumo y distorsiones en las 
inversiones) y de las capacidades excedentarias del sector, no se ven equilibrada.s 
por estimaciones de las ventajas sociales vincul adas con la tarifas inferiores a 
las que estarian fijadas por el mercado (les razonable suponer que hs perjuicios 
sufridos por la eficiencia global de la economia son necesariamente iguales o 
super iores a las ventajas?) , ni por intentos dirigidos a determinar la distribucion 
de estas ventajas y de estos costos entre los diferentes sectores de ia poblacion. 
Tampoco hay una estimaci6n del valor social del rol de estabilizacion econ6mica que 
pueden jugar los gastos de inversion de una empresa publica de distribucion de 
electricidad, aunque el estudio reconoce que estos gastos tienen esa func16n. 
Finalmente, ultimo ejemplo, el CEC hace notar que la mayoria de las sociedades de 
la corona britanica que han sido privatizadas, han mejorado sus resultados 
comerciales desde que fueron cedidas al sector privado. Pero el CEC admite que "en 
cierta medida, este aumento de los beneficios pudo ser obtenido gracias a la 
e1iminaci6n de las restricciones de servicio publico que pesaban sobre estas 
fi rmas" ( 142). Las pruebas de un mejorami ento de 1 a efi c i enci a no son 
significativas, desde el puhto de vista de lo que ellas revelan acerca de los 
efectos del regimen de propiedad sobre la eficiencia, en ausencia de todo intento 
dirigido a estimar lo que se perdio (si fuese el caso) , en terminos de objetivos 
sociales y politicos. 

Para hacer justicia a la lectura que el CEC hace de los datos empiricos, es 
preciso reconocer que su analisis nose centra verdaderamente sobre el problema de 
la eficiencia relativa de los regimenes de propiedad publica y privada. El CEC se 
plantea mas bien si los objetivos que inspiraron en un comienzo la creaci6n de las 
empresas piiblicas son todavia vigentes y, si este fuera el caso, si las empresas 
publicas constituyen el instrumento de politica econ6mica menos costoso para 
alcanzar estos objetivos. En otros terminos, el CEC estudia lo que podemos 
denominar la eficiencia instrumental de la propiedad piiblica. Llega a la 
conclusi6n de que, en la mayoria de los casos, existen soluciones menos costosas: 
reglamentacion, subvenciones, o acuerdos contractuales con las sociedades privadas. 
in realidad, el CEC compara la propiedad piiblica con una propiedad privada 
resultante de diferentes formas de 1ntervenci6n del Estado, regidas por 
consideraciones de politica pQblica. 

Esta claro -salvo quizas para aquellos que sostienen la propiedad publica 
por razones ideo l 6gi cas- que no hay ni nguna razon evi dente para suponer que la 
empresa publica es el instrumento para el cual la relacion costo/eficiencia sea la 
mejor para el logro de los objetivos sociales o politicos planteados. Sin embargo, 
quienes participan en la controversia relativa al regimen de propiedad y a la 
eficiencia, tienen tendencia ya sea a despreciar, ya a minimizar el hecho de queen 
la practica, la cuesti6n importante es la de saber que forma de intervenci6n 
estatal tiene las mayores probabilidades de alcanzar los objetivos politicos, 
cualesquiera que sean, que se proponen al'canzar los gobiernos electos, al menor 
costo de inversion de recurses (es decir, la cuesti6n de la eficiencia 
instrumental). Para ilustrar este punto, planteamos la siguiente pregunta: los 
objetivos cultural es y nacionalistas de una empresa publica como la Canadian 
Broadcasting Corporation (CBC), ,se alcanzan de la manera mas eficiente por este 
medio, o podrian alcanzarse de modo mas eficiente por un sistema de estimulos 
fiscales y de subvenciones en beneficio de difusoras y productores privados, 
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actuando en el marco de una reglamentaci6n d1ctada por el Estado?. Es mas d1ftcil 
responder a esta pregunta con base en los datos emptr1cos, que a la de saber s1 las 
empresas p0b11cas son m!s ef1c1entes que las empresas privadas, o viceversa. En 
este ultimo caso, el principal problema consiste en aislar el costo referido a los 
objetlvos sociales o polfticos aslgnados a la empresa p(ibllca, y que la empresa 
prlvada no se propane alcanzar. En el primer caso, es preciso tambien poder 
demostrar que el valor relatlvo de los objetivos sociales o poltticos asignados a 
la CBC es m!s o menos equivalente al de los objet ivos 1ncluidos en un si stema de 
estfmul os y de regl amentaci ones en un cuadro organi zaci ona 1 diferente . Si no se 
pueden presentar argumentos plausibles que demuestren que los objetlvos soclales y 
polttlcos son semejantes, o al menos queen ambos casos se aprecia un valor similar 
para la sociedad, la comparac16n se torna lmposible. Es notoriamente mas senclllo 
comparar los resul t ados de la CBC con las normas que se desprenden de un modelo 
teorico (estrategia a la cual recurren los te6ricos de la escuela de los derechos 
de propiedad y de las decisiones colectivas), que encontrar en el mundo real un 
conjunto de condlc1ones identicas desde todo ~unto de vista a las que sedan en la 
experlencla canadiense, a excepc16n del 1nstrumento utilizado para alcanzar los 
objet1vos socia1es y polfticos planteados . 

Es necesario no confundir el anallsis de 1a eficacla relativa de diferentes 
instrumentos de poltti ca -como por ejemplo, la comparacion entre la propiedad 
pub1ica y la propiedad privada reglamentada- con una cuestl6n diferente , de 
naturaleza ideo16g1ca, que tiene que ver con el grado de intrusion del Estado en la 
sociedad yen la economia. La intrusi6n significa aqul la injerenc1a del Estado en 
las decislones 1ndivlduales. Una de las crftlcas que con mayor frecuencia exponen 
los economlstas en contra de la empresa publlca, es que a diferencia de la 
propiedad privada, la "parte de propiedad" de un ciudadano en el sector publlco no 
~s la consecuencla de una e1ecci6n voluntar1a. Esta constataci6n choca con el 
valor l iberal (ideo16gico), ligado a llbre servicio y con la definicion econ6mica 
(cientffica) de la eficienc1a de los mercados basados en la conjunci6n de las 
decisiones lndividuales tomadas por cada qulen en func16n de su proplo interes. La 
ideologta y la ciencia confluyen en lo que se refiere al concepto de mercado. Un 
mercado es eficiente s1 se minimlzan las llmitaciones a las elecciones indivuales. 
En este caso, se trataria de un mercado que se alejarfa lo menos posible de aquel 
que prevaleceria sf cada uno fuese absolutamente lfbre para tomar las dec1s1ones 
sin la 1njerencia del Estado . Es facil pasar de una posici6n cienttfica (icuales 
serfan los disposit ivos mb propicios para lograr una maxlmizaci6n del ingreso 
nacional y una competitividad Internacional de la economia?) a un poslc16n 
ideologica, que pretende que una intrus16n mas limltada del Estado es deseable 
desde un punto de vista moral, porque ast interfiere menos con la libertad de 
elecc16n de los 1nd1viduos. Ciertamente, esta cons1deraci6n no tiene nada de 
novedoso. Pero tiene una importancia vital para comprender por que los estudlos 
empiricos del problema de la eflciencla y del regimen de propledad arriban a 
concluslones tan radicalmente d1ferentes. 

Olg!moslo en tenninos senclllos: puede pasar que una empresa publica y una 
sociedad prlvada tengan una rentabllidad y una productlvidad identlca, pero aun asi 
se puede sostener que la propiedad piibllca es a la vez mora]mente menos deseable 
porque 1nterflere con la eleccion de los inversionistas lndividuales, y 
econ6mlcamente menos eficiente, porque la propiedad p(iblica puede conllevar 
ventajas costosas (un tratamiento reglamentario favorable, ventajas fiscales, costo 
de los prestamos reducldo, etc.) que nose incorporan a las mediciones comparativas 
de eficienci a. "Ademas, si los dirigentes de las empresas publicas se comportan 
comos sus homologos del sector privado -sl, en otros terminos, la contribucion 
social especifica de la empresa publica es cercana a cero- la cuestion se plantea 
inevitablemente acerca de saber por que deberfa existlr una propledad publica. En 
una socledad liberal-democratica 1 capitallsta, es francamente d1ficil defender una 



injerencia en las elecciones 1nd1v1duales, que no tuviera ninguna just1f1caci6n 
social. En una sociedad como esta, la propiedad pliblica no puede just1f1carse por 
si misma. 

lQue importancia tiene esto en un anllisis empirico de las relaciones entre 
regimen de propiedad y efic1enc1a? La respuesta tiene que ver con el modo de 
conceptualizac16n de "la eficiencia". El principlo paretlano segun el cual n1ngQn 
cambio es deseable, salvo si por lo menos alguien considera que con eso le Ira 
mejor y nadie piensa que le ira peor, es el punto de partida del pensamiento 
econ6mico moderno acerca de la eficiencia. Inapl1cable en la prlctica, el 
princip1o de Pareto tuvo que ser modificado (por ejemplo, la regla de Kaldor-Hicks 
exige que los beneficiarios de una red1stribucion puedan ofrecer una compensacion a 
a los que pierden). Pero la conceptual1zaci6n individualista de la eficiencia 
quedo intacta. Con todos los vinculos que ella ·posee con la ut11idad individual y 
con las elecciones personales, estl claramente enraizada en unafilosofta liberal y 
ut1litarista. En otras palabras, el principio cientffico de eficiencia se apoya en 
una premisa filosofica que realza la primacta del individuo y que hace de las 
elecciones la piedra fundamental que permite evaluar la organizaciOn social 
(incluido el modo de organizacion econ6mica). El concepto de eficiencia que domina 
la · ciencia economica contemporanea integra por lo tanto un sesgo por el cual se 
cuest1onan las formas de organizac16n social que, como la propiedad pliblica, 
interfieren con las elecciones 1nd1v1duales. 

En la prlctica, los analisis de las relaciones entre regimen d~ propiedad y 
eficiencia, asimilan por lo general eficiencia a la "eficiencia comercial" , y 
otorgan un valor economico diferente a los objetivos poltticos y soc1ales que se 
asoc1an a la propledad publica. Es esta una act1tud hasta c1erto punto razonable. 
Nadie discreparta acerca de que, en igualdad de condiciones, es deseable alcanzar 
los objetivos acordados, al mfo1mo costo f1nanc1ero. La d1ficultad radica en la 
evaluac1on de los objet1vos no comerciales. En este punto, los proced1mientos que 
por lo general s1guen los partidar1os del analisls costo-beneficlo, cualqulera sea 
su forma, consi sten en determi nar lo que 1 os benefi c1 arios de esos objet1 vos no 
comerciales estarhn d1spuestos a pagar s1 estos beneficios fuesen vendidos y 
comprados en el mercado. Pero estos proced1mientos de evaluaclon de los objet1vos 
no comerciales trop1ezan con la d1ficultad de tener que estimarlos seglin una norma 
comercial. En otros terminos, se emp1eza por admitir que la propiedad pliblica (o 
cualquier otra forma de intervenci6n del Estado) es necesar1a para promover 
objet1vos que no sedan alcanzados en el marco de la propiedad privada y por el 
libre 1uego del mercado, y luego se evalOa la ut1lldad de esos objetivos no 
comerciales siguiendo las mismas normas que se aplicartan a los bienes y servicios 
producidos en forma privada. Al proceder asf, se acepta la superioridad del 
mercado econ6mico en relacion con el mercado politico. 

Un ejemplo permitira comprender mejor el tema. Consideremos el caso bien 
conocido de una empresa publica que, como reacciOn a las pres1ones del gobierno, 
instala un nuevo establecimiento de produccl6n en una regiOn caracterizada por una 
elevada desocupaci6n. SegOn las normas del sector privado, esta dec1s16n es 
ineficiente, porque implica costos mas elevados que si se hub1era 1nstalado en 
otra local1dad. Y segun las normas mas amplias del mercado econ6m1co, la inversion 
es inefic1ente en la med1da en que se introduce una d1stors1on en la afectac1on del 
capital y de las actividades econ6micas, en relaci6n con la s1tuac10n que 
prevalecerfa. s1 las dec1s1ones de inversi6n no hub1esen sido influenc1adas por las 
preferencias poltticas del gob1erno. Para determinar la ef1cienc1a de esta empresa 
publi ca, habria que intentar aislar los costos suplementar1os que ella debe 
absorber, en tanto instrumento encargado de poner en practica el objet~vo 
red1str1buci6n del Estado. Este punto no plantea problemas. El problema surge no 
cuando uno se 1nterroga acerca de los costos de esta decision de inversion, sino 
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cuando uno se pregunta cual es el valor econom1co de esta decision particular de 
redistribuci6n. Esta segunda cuesti6n es pertinente en lo que concierne a la 
eficiencia de la empresa publica, porque uno puede imaginarse que existe una forma 
menos costosa de lograr este objetivo de redistribuci6n. 0 aun mas, y esto sera 
probablemente la base de las criticas que se hacen a la propiedad publica, es 
posible que el costo asociado a esta decision de inversion particular sobrepase el 
valor acordado a la redistribucion que se concreta a traves de ella. En otras 
palabras, la empresa privada aparece asi como instrumento ineficiente para alcanzar 
un objetivo legitimo (determinado politicamente). 

Por consiguiente, el valor de los objetivos sociales y politicos asociados a 
la propiedad publica intervienen, justificadamente, en la determinaci6n de las 
relaciones entre regimen de propiedad y eficiencia. El CEC, en su estudio "Minding 
the Public's Business", examina una tras otra numerosas empresas publicas, y 
adelanta que su contribuci6n politica y social es inferior a los costos asociados a 
la propiedad publica de las mismas. En numerosos casos, el CEC considera que el 
valor de estos objetivos politicos y sociales es nebuloso, o al menos, que no es lo 
suficientemente grande como para justificar una interferencia con las decisiones 
del mercado. Por lo general, los objetivos nacionalistas, los objetivos de 
proteccion y de promocion, y los objetivos de redistribuci6n, aparecen nebulosos 
cuando la norma utilizada para estimar su valor es (al menos implicitamente) la que 
se hubiera utilizado en el mercado econ<imico. 

Esto nos lleva a la cuestion de saber si existe alguna otra manera razonable 
de conceptualizar la eficiencia, que no sea la que esta ligada a la maximizacion de 
la utilizaci6n individual y a las normas del mercado econ6mico. La respuesta, 
brutal, es "no" . El concepto de eficiencia esta claramente enraizado en un sistema 
de relaciones de intercambio, en el que toda interferencia con las decisiones 
individuales es asimilada a la ineficiencia . Sostener que un sistema de mercado 
libre desemboca a veces en un resultado "socialmente ineficiente", es decir, en una 
disminucion de la utilidad de todos los actores del mercado (como lo demuestra la 
"tragedia de los bienes colectivos", bien conocida), no equivale a eliminar el 
sesgo individuali sta del concepto de eficiencia. Esto solamente subraya la 
posibilidad de una quiebra del mercado, sin con ello sugerir ninguna otra forma de 
evaluar el comportamiento y los resultados del mismo. Una concepci6n de la 
eficiencia diferente de la concepcion liberal y utilitarista deberia apoyarse sobre 
un sistema de relaciones de intercambio en el cual las decisiones individuales no 
serian el patron que permitiese evaluar los meritos de una accion. Pero si se deja 
de lado la maximizacion de la utilidad individual como criterio de evaluacion de 
las acciones y de los resultados, no queda masque una norma de evaluacion distinta 
de la eficiencia, que puede ser la justicia o la bondad. No es una forma de 
salirse del dilema. Pero al menos hace salir el debate del dominio propio de los 
economistas. 

En el marco de la controversia sobre la privatizacion, este analisis de la 
eficiencia tiene importantes consecuencias. El concepto economico de eficiencia se 
sustenta en el principio de la maximizaci6n de la utilidad individual y en la 
premisa liberal de la primacia de las decisiones individuales. No es por lo tanto 
sorprendente que, aun cuando los dirigentes de las empresas publicas se comporten 
como sus homologos del sector privado, se pueda estimar que la propiedad publica es 
menos eficiente en raz6n de su interferencia con las decisiones de los 
inversionistas. En segundo lugar, esta concepcion liberal y utilitarista de la 
eficiencia tiende a otorgar escaso valor a los objetivos que no emergen del mercado 
economico y que provienen de interacciones que se juegan en el mercado politico. 
En otros terminos, aquellos que han estudiado la eficiencia de las empresas 
publicas y privadas, han postulado a menudo la superioridad de la economia sobre la 
politica. Esta hipotesis, es preciso admitirlo, es realista en el contexto de una 



sociedad capitalista integrada en el marco de un sistema capitalista mundial mas 
amplio, en el que la propiedad privada y una ideologfa dominante favorable a los 
intereses comerciales, se combinan para limitar fuertemente la capacidad del Estado 
para interferir con el mercado_. (Lindblom, 1982). 

LA PRIVATIZACION Y LA CUESTION OE LA EFICIENCIA 

Es bien conocido que la privatizacicin es una cuesticin ideolcigica. La 
practica, cuando no el concepto mismo, esta ampliamente asociada al movimiento 
conservador en lo polftico y al liberalismo econcimico de Margaret Thatcher . Los 
que se oponen politicamente a la privatizaci6n -en particular los partidos 
socialistas y los movimientos de trabajadores- no han tenido nunca dudas de que la 
pri vati zaci on tenga poderosas connotaci ones i deo l 6gi cas . Pero los par ti dari os de 
la privatizacicin esgrimen dos argumentos de los cuales postulan o afirman 
abiertamente que ellos no son ideolcigicos. Estos argumentos son: 1. las firmas 
privatizadas seran mas eficientes que las empresas pOblicas que ellas van a 
reemplazar; 2. la privatizacicin forma parte de una tendencia mundial a la 
liberacicin de la actividad econcimica, tendencia alimentada no por la ideologia, 
sino por las transformaciones de la economia mundial. La primera afirmaci6n no 
contiene ninguna certeza. La segunda es correcta, pero es erroneo interpretar las 
reacciones de los gobiernos ante estas evoluciones economicas, como exentas de toda 
significacicin ideolcigica. Vamos a examinar con mas detalle estos dos argumentos en 
favor de la privatizaci6n . 

PRIVATIZACION Y RESULTAOOS 

En primer lugar : ,es que la privatizacion de las sociedades ha permitido un 
mejorami ento de 1 a ef i ci enci a?. La respuesta a est a pregunta no ti ene nada de 
facil. La mayoria de las ernpresas publicas que fueron privatizadas en paises como 
Francia, Gran Bretana y el Canada eran rentables y aun muy rentables, antes de su 
privatizacicin . A veces, las empresas publicas destinadas a ser privatizadas 
tuvieron la oportuni dad de que toda o parte de su deuda fuera tomada a su cargo 
por el Estado, lo que las hacia mas faciles de vender . Las subvenciones de antes 
de su privatizacion hi cieron posible que se hiciera aparecer como mas brillantes 
los resultados obtenidos despues de su privatizacicin. Esto es lo que se produjo en 
el caso de la British Aerospace, que recibio 100 millones de libras para cancelar 
su deuda antes de ser privatizada, yen el de Canadair, cuya deuda que alcanzaba a 
1100 millones de dolares canadienses fue transferida al Estado antes de que la 
sociedad fuese vendida a Bombardier, que tiene la sede social en Montreal. En 
otros casos, como en el de la British Airways, parece que los dirigentes de la 
empresa publica tomaron medidas para mejorar los resultados comerciales de su 
soci edad durante e 1 periodo que precedi 6 1 a pri vati zaci cin: ci temos el "desengrase" 
de los efectivos de la BA, cosa que si bien acarreo gastos a corto plazo al 
comienzo de los a~os ochenta, permitici que se presentara un negocio saneado 
financieramente y mas rentable para ser vendida a los inversores privados . Pero 1~ 
eficiencia habia mejorado antes de la privatizacicin. Y en muchos casos de 
privatizacicin de monopolios, tales como British Telecom o Teleglobe Canada , la 
venta a los inversionistas privados se acompai'\6 de seguridades por parte del 
gobierno, segun las cuales el estatus de·monopolio se mantendria al menos durante 
varios anos. Estas seguridades fueron necesarias para maximizar el precio de 
venta de estos monopol ios publ icos, pero evidentemente representan una subvencion 
publ ica en beneficio de los propietarios de la sociedad privatizada. Estos 
elementos contribuyen a confundir las cosas cuando se quiere proceder a establecer 
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una comparacion correcta de los resultados antes y despues de la privatizaci6n. 

Toda evaluacion de los resultados de las empresas publicas antes y despues 
de su pri vati zaci on debe tambi en tomar en cuenta 1 os cos tos y l os benefi ci os 
vinculados a su transferencia al sector privado. Roger Buckland sostfene que las 
grand es vent as pub 1 icas a tr aves de las cua 1 es se comerci a 1i zaron empresas como 
British Telecom, British Aerospace y British Gas, en to dos l os ca sos comportaron 
importantes costos de oportunidad (Buckland, 1987). Estos costos se debieron al 
mismo tiempo a los gastos de publicidad asociados con estas ventas y, sobre todo, a 
la sub-evaluacion del curso en el cual las acciones sertan ofrecidas. Buckland 
sostiene que un metodo de privatizacion menos costoso -que seguiria siendo 
compatible con el objetivo del gobierno de estfmular una ampliacion de accionariado 
en la poblacion- consistirfa en lanzar emisiones restringidas en un principio, para 
fijar el curso de las acciones. Se podria contraponer el hecho de que los 
beneficios sociales de una extension del accionariado popular ("el capitalismo del 
pueb 1 o") compensan l os gas tos mas importantes que acarrean 1 as ventas de acci ones 
amplias de curso fijo entre el publico. Este contra-argumento tendrta mas fuerza 
si nose hubiera comprobado que el aumento del numero de accionistas fue solamente 
pasajero. Por ejemplo, las acciones de la British Aerospace fueron compradas 
originalmente por 158.000 inversores. Diez meses mas tarde, la sociedad no tenia 
masque 27.000 accionistas. En el caso de la British Telecom se pusieron en marcha 
i!Stimulos financieros para incitar a los inversi onfstas a que conservaran sus 
acciones. A pes_ar de ello, en los cinco meses que siguieron a la primera venta de 
acetones de la BT, casi un cuarto de los accionfstas iniciales (2,2 millones de 
personas) habia vendido sus acciones (Buckland, 254). La conclusion parece clara: 
l os primeros accionistas se beneficiaron con una ganga, gracias a la sub-evaluacion 
inicial del curso de las acciones ofrecidas al publico, sin que este costo, 
soportado por los poderes publicos, haya sido compensado por una ampliacion 
permanente del numero de accionistas. 

Si se toma la rentabilidad comp una medida aproximada de la eficiencia, es 
evidente queen la mayorta de los casos, la privatizaci6n se acompa~6 ya sea de una 
ausencia de modificaciones de importancia, ya por un mejoramiento de los resultados 
comerciales . Podr1a verse en esto una prueba suficiente de que la propiedad 
privada tiende a obtener una eficiencia mayor. Pero puede sostenerse que el 
fen6meno mas notable reside en el hecho de que el paso de un regimen de propiedad 
publica a uno de propiedad privada no introdujo mucha diferencia en la 
rentabilidad. El Cuadro 1 muestra la rentabilidad de tres empresas inglesas antes 
y despues de la privat1zaci6n. Presenta a la vez los beneficios previos al 
impuest o de cada empresas, y los beneficios previos al impuesto en relacion con el 
numero de negocios. Estas son, debe admitirse, medidas muy groseras de la 
eficiencia. Si presentamos los dos conjuntos de cifras, es porque ellos sugieren 
conclusiones muy diferentes en lo que se refiere a las consecuencias de la 
privatizacion sobre la eficiencia. En su reciente estudio "Minding the Public's 
Business': el CEC no menciona mas que los beneficios previos al impuesto de las 
sociedades inglesas privatizadas. El Tesoro britanico hace lo mismo en sus 
boletines sobre la privatizacion, destinados al publico (Reino Unido, mayo 1988). 
Las tres sociedades estudiadas en el Cuadro 1 se incluyen entre aquellas cuyos 
resultados despues de la privatizacion condujeron al CEC a concluir que la 
privatizacion traia aparejados "resultados beneficiosos generalmente favorables" 
(CEC, 142). Pero si se tiene en cuenta el volumen de actividad de las sociedades , 
estimando la relacion entre los beneficios y la cifra de negocios, nose tienen ya 
razones para concluir que la privatizacion tiene tendencia a acompa~arse de un 
mejoramiento de la eficiencia. 
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CUADRO 1 

Beneficios de algunas sociedades privatizadas en el Reino Unido, 1978-1986 

1978 I 1979 I 1980 1981 1982 I 1983 I 1984 I 1985 I 1986 

British Aerospace 
( 1981 ) 
a) £ m 66,3 49, 1 49,8 70,6 84,7 82,3 120,2 150,5 182 ,2 
b)Beneficios/ 

numero de 
negocios 0,07% 0,04% 0,03% 0,04% 0,03% 0,04% 0,05% 0,05% 

Cable & Wireless 
( 1981 ) 
a) £ m 55,4 59,4 61 62 89,2 156,7 190, 1 245,2 295 
b)Beneficios/ 

numero de 
negocios 31% 28% 23% 21% 24% 37% 28% 28% 32% 

Sri toil 
( 1981 ) 
a) £ m (22) 
b)Beneficios/ 

70 303 437 542 612 715 759 134 

numero de 
negocios {4~) 26% 59% 52% 49% 48% 46% 42% 13% 

Nota: Las cifras situadas a la derecha de la linea se refierEJl al pertooo desplES de la privatiz~ion e incli.oe, el ai'1o de 
transferencia al sector privcm. 

Fuentes: Infomes anuales de Britoil, British krospace y Wireless; varios .ms . 
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El Cuadro 2 presenta datos identicos para tres de las pr1vatizaciones 
operadas por Ottaway para A1r Canada, cuya pr1vatizacion comenzo con una venta de 
acciones al pOblico hacia fines de 1988. Como para el caso de las empresas 
br1Unicas del Cuadro 1, la rentab1lidad antes y despues de la privatizacion no 
perm1te discern1r ninguna configuracion evidente. 

Habr1a que proceder a examinar con mayor profundidad los resultados 
anteriores y posteriores a la privatizacion, con mejores indices de eficiencia que 
las medidas de rentabilidad utilizadas en los Cuadros 1 y 2, para llegar a 
conclusiones firmes acerca del hecho de que la transferencia al sector privado 
acarrea una diferencia en la eficiencia comercial. Este examen deberia estimar la 
medida en que las ganancias de eficiencia se han debido a la supresion de los 
objetivos politicos y sociales, cualesquiera que fuesen, que estaban asociados a 
la propiedad p0bl1ca. Tambien deberian tenerse en cuenta los efectos de la 
s1tuac1on del mercado y de los otros acontecimientos economicos que inc1den de 
manera man1fiesta sobre los resultados de todas las empresas, independientemente 
del regimen de propiedad. Un estudio britanico, recientemente publicado, llega a 
la conclusion de que las firmas britanicas privatizadas hubiesen tenido 
probablemente tan buenos resultados si ellas hubiesen conservado su caracter 
pOblico (Bishop y Kay, 1988}. 

Finalmente, pareceria razonable exam1nar como han evolucionado los 
resultados comerciales de las empresas que no fueron privatizadas. En otros 
terminos, una evaluacion equitativa de las relaciones entre privatizacion y 
resultados deber1a incluir un grupo de control constituido por las empresas 
publicas de vocacion comercial que no fueron vendidas al sector privado. En Gran 
Bretana, las empresas de distribucion de electricidad y de agua, asi como el 
correo, que permaneci eron en el sector pub 1 i co, regi straban importantes aumentos 
en su rentabil i dad y en otras medi das de producti vi dad en e 1 cur so de los dos 
ult imos anos. El Tesoro Bri Uni co i nforma que 1 as i ndustri as naci ona 11 zadas 
tuvi eron en promedio gananci as de product i vi dad de 4 ,7 entre 1979-80 y 1986-87, 
contra 2% para el conjunto de la economia y 3,7% para el sector manufacturero 
(Reino Unido, enero 1988, 85} . 

Los ejemplos de los Cuadros 1 y 2 son insuficientes para desembocar en una 
generalizacion. Pero deberian al menos conducir a interrogarse acerca de la 
hipotesis, hoy corrientemente admitida, segun la cual la privatizacion es el 
equivalente de un mejoramiento de la eficiencia. El hecho de que los dirigentes 
que pasan del sector publico al sector privado insisten en decir que la 
privatizacion se acompana de un mejoramiento de la eficiencia (1) no puede tomarse 
como una prueba de la veracidad de esta proposicion. No puede esperarse sino que 
los dirigentes adopten este punto de vista, en razon de los ingresos mas elevados 
que pueden esperarse por e 1 hecho de trabaj ar en e 1 sector pri vado, y por 1 as 
menores posibilidades de injerencia del Estado en los negocios de las sociedades 
privadas. 

(1) El predominio de este punto de vista entre los dirigentes se menciona en 
"Privatisation: Everybody's Doing It, Differently". The Economist, 21 de 
diciembre 1985, 72. 
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CUADRO 2 

Benef1c1os de algunas sociedades canad1enses pr1vat1 zadas y de A1r Canada entre 1983 y 1987. 

Rentabilidad (en millones de I I I cf> l ares canadi enses) 1983 1984 1985 1986 1987 

Canada Devel opn-.ent a) 8eneficios (48,7) 56,2 159,2 (296,8) 227,5 

Corporation/Polysar 
(1985, 1987) 

b) 8eneficios/gastos (1,9%) 2.0% 5,4% (11,4%) 7,9% 

Canadair (1986) a) Beneficios (184,5) 6,0 27,6 I - 15,3 
b) Beneficios/gastos (47,7%) 1,6%* 6,3% - 4,9% 

Tele9lobe (1987) a) Beneficios -50,0 46, 1 53,2 63,0 I 130,0 
b) Beneficios/gastos 26,2% 21, 1% 22, 1% 23,0% 30,7% 

Air Canada a) Beneficios 3, 1 28, 1 ( 14 ,8) 40,4 45,7 
( venta parcia l en b) Beneficios/9astos 0, 1% 1,1% (0 , 5%) 1,4% 15% 1988) 

lt:>ta: Las cifras situadas a la deredla de la lfnea (Jlebrada se refieren al periodo de privatization e 1nchoei el anode tT;risferencia 
al sector privaoo. 
* Canadair sufrio lrla reestructt.racion firmciera el 30 de marzo de 1~. y su dalda arurulada fue tarl:lda a su CaJ'!P por el 

Estaoo. 

Fuentes: Infonres aruales de Air Ccnada, Canadair (hoy Bmt>ardier), Canada ()eyel~ CorJx)ration (hoy Polysar) y de Teleglcbe Canada 
(lxly Marotec Data); varios anos • 
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iES INEVITABLE LA PRIVATIZACION? 

El segundo argumento, que es presentado regularmente come no ideologico ~or 
parte de los partidarios de la privatizacion, pretende que esta es parte 
integrante de una tendencia mundial hacia la liberalizaci6n de la economia, 
tendencia que a su vez es consecuencia de la transfonnaci6n de la economfa 
mundial. Este argumento contiene una parte de verdad. La crisis presupuestaria 
condujo a gobiernos de diferentes filiaciones 1deo16gicas a buscar medics para 
reducir los compromises del Estado. Tal come lo expresa el boletfn mensual de 
Paribas: 

"En los albores del siglo XXI, el mite del Welfare State se empall6. Las 
restricciones econ6micas interiores -deficits del presupuesto y de la accion 
social- asi come las presiones de la competencia internacional, significan que el 
proceso de privatizaci6n es a partir de aqui irreversible, en el sentido de que 
corresponde a una tendencia mundial hacia una menor concentracion de los centres 
de produccion" (Paribas, 1987, 106). 

Si bi en es razonab le sostener que las pres ion es de las fi nanzas pOb l i cas y 
de la competencia internacional han obligado a los gobiernos a reaccionar 
atribuyendoles menos importancia a c1ertos objetivos sociales, y aun en ciertas 
circunstancias hacienda retroceder el campo de acci6n del Estado, nose desprende 
de manera automHica -y esto es mucho menos neutro 1deol6gicamente- el hecho de 
que la pr1vatizaci6n constituya un instrumento para actuar exitosamente . 

Consideremos los siguientes puntos: 

1.- Los gobiernos no se desprendieron de "juguetes superfluos" ( lQuien querria 
comprarlos?), sine de empresas esencialmente rentables. En consecuencia, el 
argumento segOn el cual la privatizaci6n es parte integrante de un movim1ento 
de retroceso en relaci6n con un Estado Providencia excesivamente 
intervencionista, es un argumento debil. Si fuese fuerte, ino cabria esperar 
que los gobiernos desmantelasen las empresas con perdidas cronicas de dinero: 
empresas s i derlirgi cas, mi nas de carbon, ferrocarri 1 es no rent ables?. En su 
lugar los gobiernos vendieron "oro en barras": todas las soc1edades 
privat1zadas del Reino Unido eran rentables antes de ser vendidas. 
Ciertamente, la privatizaci6n, sobre todo la operada por el gobierno 
Thatcher, sirv16 para reduc1r las necesidades de emprest1tos de las empresas 
privatizadas. Pero no hay nada de inevitable en la eleccion de la 
privatizaci6n come medic de reducir los deficits del sector publico. 
Logicamente (si no poltticament e), un alza de los impuestos ser1a igualmente 
apropiada. 

2.- El metodo elegido para la privatizaci6n tiene implicaciones ideol6gicas . Las 
ventas de acciones al publico, concebidas para maximizar el numero de 
pequei\os accionistas, hacen polfticamente mas dificil una renacionalizaci6n 
por parte de otro gobierno. Ademas, se da por descontado que el accionariado 
popular incremente el sosten que se aport6 a la economia de mercado en razon 
de una distribucion muy amplia y manifiesta de sus beneficios. Este 
razonamiento no es, contrariamente a lo que deja oir a menudo, una habil 
invencion del gobierno Thatcher. El tema conservador que alude a una 
democracia de pequei\os accionistas tiene profundas rafces en la cultura 
britanica. 

3.- Los objetivos de la privatizaci6n son a veces explicitamente ideol6gicos. El 
ejemplo mas claro puede ser el que ofrece la venta de las viviendas 
municipales a sus locatarios en Gran Bretaila. La proporc16n de los 



propietarios que ocupan su vivienda paso de 54% en 1979 a 61% en 1986. Las 
encuestas revelaron que aproximadamente dos tercios de las locatarios votaban 
par el Partido Laborista, en tanto que dos tercios de las propietarios 
votaban par el Partido Conservador. Aquellos que alquilaban viviendas 
municipales, iestan mas dispuestos a votar par conservadores despues de haber 
comprado su vivienda7. · Existen pocas dudas en relation con que el gobierno 
Thatcher supuso que las nuevos propietarios estarian menos dispuestos a 
apoyar al Partido Laborista, que se habia opuesto a la privatizacion de las 
viviendas municipales. Los objetivos ideolo9icos parecen haber tornado una 
importancia creciente en el programa britanico de privatizacion, cosa que ha 
influido en los metodos de venta yen las costos asociados a la transferencia 
de empresas pQblicas al sector privado. (ver Buckland, 1987). 

4.- La transferencia de empleos del sector publico al sector privado, aun cuando 
no se pi erda ni ngQn emp l eo, debil ita 1 a mano de obra en re laci6n ·con qui enes 
poseen el capital. Esto tiene que ver con el hecho de que, en igualdad de 
condiciones, las sindicatos del sector publico tienden a ser mucho mas 
fuertes que las del sector privado. La oposici6n generalizada de los 
sindicatos a la privatizaci6n se debe en parte a la percepci6n de que la 
seguri dad del emp l eo y el poder de negoci aci 6n se veran di smi nui dos en un 
regimen de propiedad privada. Se estima que alrededor de 600.000 empleos 
fueron "privatizados" en Gran Bretai'la entre 1980 y 1988, lo que representa 
una baja de mas de l 30% en 1 a parte de 1 sector pOb 1 i co en re 1 aci On con el 
total de las empleos. ~n Francia, el programa de desnacionalizaci6n de 1986 
del gobierno Chirac preveia la transferencia de alrededor de 950.000 empleos 
a 1 sector pri vado. En 1 o esenci al, esto provendri a de 1 a venta de las 
empresas nacionalizadas en 1982. 

5.- En terminos generales, un fortalecimiento de la economia de mercado, obtenido 
a part i r de 1 a reducci 6n del campo de acci on de 1 Estado, juega en favor de 
aquellos cuyo poder social se basa en la propledad del capital, y en 
detrimento de aquellos cuyo poder social reside en una acci6n colectiva en el 
mercado politico. En realidad pocos hombres pol'iticos, economistas u otros 
part i dari os de 1 a pri vati zaci 6n, la proc 1 aman coma un fin en s i mi sma. Has 
bien sostienen que la privatizaci6n debe inscribirse en una politica mas 
amplia de liberalizaci6n economica y acompai'larse de medidas tales como la 
eliminaci6n de las restricciones que pesan sabre la competencia. En otras 
palabras, la privatizaci6n se sustenta claramente sabre una concepci6n 
particular de la organizaci6n social, que implica la superioridad de los 
resul tados produci dos por e 1 mere ado econ6mico sob re 1 os result ados que son 
engendrados por el mercado politico. 

RECONSIDERAR LAS CONSECUENCIAS DE LA PRIVATIZACION SOBRE LA EFICIENCIA. 

Mientras deciden que empresas habran de ser las primerasen privatizarse, las 
gobiernos se encuentran bajo l a influencia de consideraciones financieras y 
politicas. La rentabilidad (real o potential) hace que una empresa sea atractiva 
para los inversionistas privados. Podemos aceptar como un axioma el hecho de que 
una empresa publica debe tener una cierta eficiencia comercial para que ella sea 
verdaderamente susceptible de ser privatizada. Si la venta se realiza mediante la 
oferta de acciones al gran publ ico, es necesario que los accionistas tengan las 
perspectivas de obtener un rendimiento competitivo para su inversion , y de 
revender su acciones con beneficio, para que la sociedad pueda ser privatizada 
(nota: resulta claro que el curso inicial de las acciones es un elemento 
importante, y la tendencia ha sido, por lo menos, en Gran Bretai'la, de fijarlo a un 
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nivel sub-evaluado). Pero la rentabilidad comercial indispensable puede ser muy 
inferior si la empresa es vendida a un solo inversor. En este caso, es necesario 
que e 1 preci o de venta sea 1 o sufici entemente bajo y que 1 a empresa pub 1 i ca tenga 
ci er tos activos que son considerados interesantes por el comprador. Las antiguas 
empresas publicas canadienses Canadair y De Havilland, vendidas respecti vamente a 
Bombardier ya Boeing, pueden entrar en esta categoria. 

Pero no es sufi ci ente que la empresa pub l i ca sat i sfaga ci ertas normas de 
efici enci a comercial, para que sea una buena candidata para la privatizacion. Se 
pl ant ea tambien la cuestion de la eficiencia politica de la empresa. La 
ef iciencia pol i tica tiene dos dimensiones. La primera es instrumental: La 
propi edad pOb 1 i ca se di ri ge a remedi ar a 1 gun a "carenci a" del mercado. La cues ti on 
pert1 nent e consi ste entonces en i nterrogarse acerca de s i una empresa pub 1 i ca 
corrige mejor esta carencia que otros i nstrumentos de politica economica. La 
segunda dimension de la eficiencia polit ica tiene que ver con el apoyo del 
pub 1 i co . Ci ertos grupos de e 1 ectores pueden atri bui rl e a una empresa pub l i ca un 
valor det erminado, por motivos que nada tienen que ver con la economia, o que tal 
vez se basan en d lculos economicos errados acerca de la eficiencia politica 
i nstrumental de esta empresa. Asi, la eficiencia politica de una empresa es 
elevada si, una cosa dependiendo de la otra, su venta es susceptible de costar un 
cierto sosten politico al gobierno. 

Las consideraciones relativas a la eficiencia comercial y politica influyen 
en las decisiones concernientes a las empresas que es posible privatizar y a las 
que son intocables. En la Figura 1 se muestra, por medio de una matriz de formato 
2 x 2, la distribucion de las posibilidades, con las zonas de transicion marcadas 
en rayado. En cada uno de los cuadrantes de la matri z se presentan ejemplos 
canadienses. Las empresas que tienen una eficiencia comercial elevada y una 
eficiencia politica escasa (cuadrante 3) son l as mejores candidatas para la 
pri vatizacion . Las que tienen una escasa eficiencia comercial y una eficiencia 
pol itica elevada (cuadrante 2) son las que menos posibilidades tienen de integrar 
una lista de empresas privatizables. Una empresa que tiene una eficiencia 
comercial y una eficiencia politica elevadas, tiene grandes posibi li dades de 
permanecer a cubierto de las presiones en favor de su privatizacion (cuadrante 1). 
Finalmente, las empresas cuya eficiencia comercial y su eficiencia politica son 
ambas escasas ( cuadrante 4) pareceri an ser candi datas l ogi cas para una 
pri vati zaci on . S1 n embargo, sus perspecti vas economi cas poco atrayentes i ndican 
que sera preci so ofrecer fuertes subvenci ones para hacerl as a tract i vas para 1 os 
inversionistas privados . 



FIGURA 1 

La interaccion de la eficiencia comercial y de la eficiencia politica en las decisiones de privatizacion. 
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CONCLUSIONES 

Los argumentos "cientif1cos" en favor de la privatizacion -elaborados sobre 
todo por los economistas, pero retomados por los gobiernos deseosos de proceder a 
una pri vat i zaci on por di ferentes moti vos- son me nos s6 lidos que lo que pretenden 
sus partidarios. Esto tiene que ver con la forma en la cual la ideologia ha 
influido en el analisis de las relaciones entre regimen de propiedad y eficiencia: 
por esta via se arribo a conclusiones que se basan sustancialmente en hipotesis 
liberales y utilitaristas adoptadas sin m~s examenes y sobre la preferencia que se 
atribuye a la forma de organizacion social representada por el mercado economico 
en relacion con el mercado politico. La debilidad de los argumentos "cientificos" 
es patente en las "demostraci ones" tanto teori cas como empfri cas, de 1 a mayor 
eficiencia de la propiedad privada. 

Las recientes experiencias de privatizacion que han sido llevadas a cabo en 
paises como Gran Bretaila, Francia y el Canada, no apuntalc11 l a proposicion segun la 
cual la transferencia del sector publico al sector privado se acompaila de un 
incremento de la eficiencia, si se define la eficiencia de una manera lo 
suficientement e amplia como para que incluya el valor de los objetivos no 
comerciales asociados a la propiedad publica. Ni siquiera queda claro que la 
privati zacion tiende a mejorar los resultados comerciales de las empresas 
consideradas. Pero es evidente que la privatizacion conlleva ciertas 
consecuencias que no pueden ser solamente cal ificadas de ideologicas. En la 
practica, son estas consecuencias, mas que el mejoramiento de la eficiencia, lo 
que tiene importancia en la tendencia reciente hacia la privatizacion. 

En el mundo real de las privatizaciones, las decisiones de los gobiernos 
estan influenciadas por evaluaciones de la eficiencia comercial y de la eficiencia 
politica. A decir verdad, la eleccion comporta tres dimensiones, que implican 
las normas del mercado economico (eficiencia comercial), a las del mercado 
pol itico (dimension de la eficiencia politica, que remite al apoyo del publico) y 
a una evaluacion que indique si al gun otro instrumento de pol itica economica 
podri a a 1 canzar mejor 1 os obj et i vos po 1 it i cos asoci ados a 1 a pro pi edad pub 1 i ca 
(dimension instrumental de la eficiencia polftica). La Figura 1 simplifica el 
contexto de las decisiones, al presentar nada masque una sola forma de eficiencia 
politica. En l a practica, las cuestiones del apoyo politico y de la eleccion del 
instrumento estan intimamente ligadas una a la otra. (Por ejemplo, la eleccion 
del instrumento esta vinculada a la visibilidad politica, y puede a su vez tener 
efectos sobre la forma en que los beneficios derivados de la intervencion del 
Estado son distribuidos). 

En 1 as dud as que se pl antean en este articu lo ace re a de 1 os argumentos 
concernientes a la superior"idad de la propiedad pilblica y, al mismo tiempo acerca 
de los argumentos favorables a la privatizacion, no deberia verse una defensa sin 
reservas de la empresa pilblica. Resulta absolutamente justificado preguntarse si 
los objetivos politicos y sociales asociados a la propiedad publica pueden o no 
alcanza,sede manera menos costosa (y al precio de una menor i,1trusi6n), y si la 
situacion que prevalecia en el momento de creaci6n de la empresa publita sigue 
existiendo y justifica la existencia de esta. Este articulo simplemente se ha 
propuesto demostrar que un importante desarrollo reciente de la politica economica 
se desplego sobre argumentos "cientificos" fragiles. A la vista de la amplitud de 
los programas de privatizacion en Gr an Bretaila yen Francia durante el gobierno de 
Chirac, y de las implicaciones de la privatizacion sobre la distribucion, los 
investigadores universitarios que ofrecen una justificacion "no politica" de esta 
experiencia, deberian al menos tener la honestidad y la modestia de reconocer que 
sus argumentos son menos contundentes que, por ejemplo, las tres leyes de la 
termodinamica . 
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EL DESARROLLO DEL SECTOR DE EMPRESAS PUBLICAS 

No serta facil entender los problemas que hoy se enfrentan, sea en relaci6n 
con la operac16n de las empresas pOblicas, sea con las tentativas de transferir 
algunas de ellas al sector privado, sin hacer al menos una breve referencia a las 
formas en que el sector productivo estatal se ha venido desarrollando en las 
Oltimas dl!cadas, hasta llegar a su actual configuraci6n. Si bien es cierto que la 
evoluci6n hist6rica del sector privado tiene caractertsticas peculiares en cada 
caso nacional, pueden sin embargo detectarse dos patrones de desarrollo claramente 
diferenciados. 

En un cierto numero de pafses puede encontrarse un crecimiento espectacular 
en un perfodo relativamente breve. El mismo se relaciona directamente con cambios 
drasticos en la estructura de poder, usualmente vinculados -aunque no siempre- a 
movimientos revolucionarios. El caso tfpico es, por supuesto, Cuba, pero tambil!n 
se puede mencionar la RepOblica Dominicana despul!s de la catda de Trujillo y 
Nicaragua despul!s de la de Somoza, don de las propi edades de los di ctadores, sus 
famil 1 as y sus a 11 egados inmedi atos fueron expropi adas. Chile durante el perfodo 
de Allende, Peru en la primera etapa de la Revolucion, Jamaica en el perfodo de 
Manley y Guayana durante todo el pertodo de su independencia son tambil!n casos de 
crecimi ento, extremadamente r!pi do de 1 sector de empresas pOb 1 i cas. Con 1 a cas1 
Onica excepci6n de la RepOblica Dom1n1cana, la motlvacion 1deo16gica de la 
expans16n es muy clara, aunque debe tambil!n enfatizarse que, con frecuencia, la 
expansion efecti vamente ocurri da sobrepasa 1 argamente las i ntenci ones original es. 
Chile puede ser elegido como un buen ejemplo de este fen6meno. El gob1erno de la 
Unidad Popular prevefa solamente estatizar una cantidad limitada -aun cuando 
numerosa- de empresas en algunas areas claramente definidas. Su programacion de 
gobierno solo menciona la nacionalizaci6n de 91 empresas. Pero el numero real de 
empresas que paso a manos del gobierno fue mucho mas numeroso: el abandono de 
plantas por parte de su due~os, quiebras, ocupaciones por parte de los 
trabajadores, etc. , hicieron que esa cantidad se triplicara. En junio de 1972, el 
nOmero de empresas incorporadas al area estatal llegaba a 264, y solo 36 de ellas 
estaban en la lista original. En otras palabras: aun en contextos ideologlcos 
"estatizantes", hay fuerzas y presiones que t1enden a hacer crecer el sector 
productivo pOblico mas all! de lo previsto o deseado por la propia ideologfa. Son 
esas ci rcunstanc i as 1 as que exp l i can l'a curl osa contradi cci on de que aun gobi er nos 
de tendencias socialistas busquen, sino privatizar, al menos "desestatizar", a buen 
numero de empresas p0b11cas. El stndrome es claro: la expansion sobrepasa 
largamente la capacidad administrativa del gobierno y no deja muchas alternativas 
de accion. Una de ellas, por supuesto, es la profundizacion del proceso, la 
eliminaci6n de la propiedad prlvada y la adopcion de mecanismos fuertes y 
centralizados de planificacion, como sucedio en el caso de Cuba. La otra es la 
desestatizacion - sea por venta, cooperativizacion y otros mecanismos- y una mayor 
util i zaci on de l os mecani smos de mere ado, con el reacomodami ento i deo l ogi co que 
resulte necesario en cada caso. 

La otra forma tfpica de crecimlento del sector piiblico es la que tiende a 
encontrarse en los paises latinoamericanos de mayores dimensiones. En la 
Argentina, Brasil, Ml!xico, Venezuela, encontramos una evolucion bien d1ferente: un 
crecimiento en el largo plazo, a un ritmo mas lento, pero relativamente coot1M, (1) 

·1 Por supuesto, esa continuidad en el crecimiento es relativa, ya que hay perfodos 
en que l!ste es elevado. Con todo y particularmente comparAndolo con los casos 
del pArrafo anterior, podrta decirse que la dispersion en relaclon a la tendencia 
histOrlca es baja. 

29 



30 

que no parece estar demasiado relacionado con las periodicas variaciones 
ideo16gicas de los regtmenes que se suceden en el control del aparato estatal. 
Como se senalara anteriormente, es en este tipo de casos que se centra la atenci6n 
de este trabajo. 

La descripci6n de la conformaci6n del sector de empresas publ icas en cada 
uno de los paises mencionados requerirta un espacio mayor del disponible. Por ello 
y con el consciente riesgo de una simplificaci6n excesiva, los comentarios se 
circunscribiran a un escueto analisis de las caracteristicas generales de cinco 
ambitos basicos de acci6n estatal que, en cada caso, conforman mas del 90 por 
ciento del valor de los activos de las empresas de propiedad del Estado. 

En primer lugar, puede senalarse la ex1stenc1a de una fuerte concentracion 
de la propiedad estatal en el area de servicios publicos. En casi todos los casos, 
las instalaciones fueron construidas por capitales extranjeros a fines del siglo 
XIX y las primer as d~cadas de este s i gl o, a trav~s de conces i ones otorgadas en 
t~rminos muy favorables. Con el transcurrir de los anos, y sobretodo al 
aprox imarse las fechas de vencimiento de 1 as concesi ones ori gi na 1 es, se veri fi co 
con frecuenci a una rel ac ion bastante tens a entre l os gobiernos y 1 as em pres as 
concesionarias, con el resultado de que estas ultimas interrumpieron nuevas 
-inversiones y aun el mantenimiento que el correcto funcionamiento de los servicios 
requerta.{2) En esas condiciones, y en el contexto de la considerable 
disponibilidad de divisas inconvertibles acumuladas por algunos gobiernos 
lat inoameri canos durante la segunda guerra, es que se produce la compra de buena 
parte de esas instalaciones. Para fines de la d~cada del sesenta la mayor parte de 
los serv1c1os pOblicos en la region eran operados por empresas estatales. 

Una segunda area de fuerte concentracion de la propiedad publica se 
encuentra en el sector financiero. Aun cuando podrian citarse ejemplos de bancos 
estatales hasta en los primeros ai'los de la independenci a, la mayor parte del 
crecimi ento de este sector fue la consecuenci a de i ntentos gubernamenta les para 
desarrollar un sector industrial durante la depresi6n de la d~cada del 30 y, mucho 
mas aun, durante la Segunda Guerra Mundial y los anos subsiguientes. En general, 
el mecanismo utilizado fue la concesion de cr6ditos subsidiados a largo plazo, pero 
en algunos casos, las instituciones crediticias oficiales intentaron desarrollar un 
mercado de capitales mas efectivo a trav6s de la adquisicion de acciones y 
participaciones en el capital de empresas promovidas; CORFO en Chile es uno de los 
casos pioneros en este campo. 

Una tercera area de concentracion de la actividad productiva publica es la 
explotacion de recursos naturales no renovables. En algunos casos -la Argentina, 
Brasil- se decidio desde el comienzo que algunos de esos recursos serian 
desarrollados exclusivamente por el Estado. En la mayor parte de los otros paises 
la explotacion estaba inicialmente a cargo de empresas extranjeras que fueron poco 
a poco naciona 11 zadas, en si tuaci ones que van desde lo.s conflict i vos casos de 1 
petro leo mexi cano a fines de 1 a d~cada de l trei nta has ta 1 as reci ente pacif i cas 
adquisiciones del petroleo y el mineral de hierro en Venezuela. (3) 

La ocupacion de ''vactos" no cubiertos por la inversion privada (gap-filling) 
suele ser otra fuerte motivacion para la acci6n estatal. En Latinoam6rica los 

2 La descripcion es particularmente s1mp11ficada. En realidad, lo que usualmente 
se da es el proceso de "obsolescing bargaining" tan adecuadamente descripto por 
Raymond Vernon en su "Sovereigntly at Bay". 

3 Los argumentos de Vernon son tambi6n aplicables a estos casos. 



impulsos iniciales de industrializac10n se basaron en el sector privado con el 
fuerte apoyo financiero estatal mencionado mas arriba y se orientaron hacia la 
producciOn de bienes de consumo. La etapa "facil" de sustituciOn de importaciones 
se a9ot/i rapidamente y se produjeron fuertes presiones sobre la balanza de pa9os 
por la necesidad de mantener importaciones de bienes intermedios y de capital 
correspondientes a un nivel de consumo mucho mas elevado que el de la etapa previa 
a la industrializaci/in inicial. En funci/in de ello, l as polfticas econOmicas 
intentaron profundizar la sustituci/in de importaciones, fomentando el desarrollo de 
la producci/in de bienes intermedios: acero, quimica pesada, papel, etcl!tera. Con 
frecuencia se intent/i involucrar al sector privado en el desarrollo de estas areas, 
a travl!s de la fonnaci/in de sociedades mixtas e instrumentos similares , pero esas 
tentativas usualmente se frustraron. La provisi/in de capital subsidiado utilizada 
en la primera etapa, no era ya sencilla, por la ma9nitud de las inversiones 
requeridas. Paralelamente, puede senalarse que, al menos en alguna de esas !reas 
(v. g.: acero o papel) no existfa mayor 1nterl!s por parte de empresas extranjeras . 
En esas condiciones, los gobiernos se involucraron en la producciOn de acero y 
productos qutmicos b~sicos, particulannente durante la d~cada del sesenta . 

El Oltimo grupo corresponde a un desarrollo relativamente reciente: la 
creciente 1ntervenc1/in del Estado en el rescate de empresas. Este grupo merece 
especial atenci/in, por su directa y estrecha vinculaci/in con los esfuerzos actuales 
de privatizaci/in. Parte del problema se vincula con la debilidad estructural de 
al 9unos sec tores de esa i ndustri a pri vada naciona 1, tan cui dadosamente fomentada 
por los 9obiernos en la primera etapa de industrializaci/in, y parte con la ausencia 
de un mercado de capitales y con la debilidad del sistema financiero, 
particulannente en relaci/in a la financiacion de largo plazo. Las formas que 
adoptaron las crisis varian de pats a pats, pero puede usarse el caso argentino 
como ejemplo tipico. Pueden detectarse en !!1 dos perfodos en los cuales un 
considerable nOmero de unidades productivas pas/i a manos del gobierno. Durante la 
d~cada del sesenta, buena parte de los recursos financieros requeridos por empresas 
que enfrentaban dificultades fueron provistos - en una u otra forma- por los 
gobiernos. Parte de ellas tomaron la forma usual de prl!stamos bancarios, pero una 
porci/in considerable del endeudamiento estaba constituida por atrasos en el pago de 
impuestos y contribuciones al sistema · de se9uridad social . Se sancionO entonces 
una ley en Argentina {N!! 17 .507 de 1967) que buscaba consolidar y reestructurar 
esas deudas. Pero much as empresas no pudi eron afrontar 1 os pa gos de 1 a deuda 
reestructurada, a pesar de las condiciones particularmente favorables que les 
fueron concedidas y concluyeron por pasar a manos del Estado. La segunda situaci/in 
fue una consecuencia de las reformas que se introdujeron en el sistema financiero 
diez anos mas tarde. La principal caracteristica de esas reformas fue la 
liberalizaciOn del sistema y, particularmente, de las tasas de interl!s 
(anteriormente reguladas por el Banco Central ) unida a una garantia casi total de 
los depOsitos. Al9unas instituciones bancarias privadas nacionales se expandieron 
muy rapidamente sobre la base de altas tasas pasivas y pr~stamos de cierto ries90. 
A partir de fines de 1978, una serie de presiones muy fuertes se abaten sobre la 
industria manufacturera: tasas reales de inter~s muy elevadas por un prolon9ado 
periodo y 1 a apertura de 1 a economi a uni da a una fuerte sobreva 1 uaci /in de 1 peso 
argentino. (4) La crisis llevO, a fines del primer trimestre de 1980, a varios de 
los mas 9randes bancos privados a una situaci/in tal que motivo la i ntervenci/in del 
Banco Central. En la medida en que ~ste, debido a la 9arantta de los depositos, se 

4 Para un adecuado analisis del periodo, ver Adolfo Canitrot, "Teorta y prkti ca 
del liberalismo: Politica antiinflacionarfa y apertura economica en la Argentina 
1976-1981". Estudios CEDES. Vol. 3, N!! 10. 
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convirtio en el principal acreedor, quedaron en manos del Estado, en una variedad 
de confusas situaciones jurfdicas, una gran cantidad de acti vos pertenecientes •a 
los bancos cerrados o i nterveni dos. Son estas formas a 1 go perversas en que e 1 
Estado se convierte en el propietario de pequeilas industrias, cines, confiterfas, 
casas de fin de semana, las que lo convierten en blanco tacil para la crftica. 

No cabe duda de que el resultado de todos esos factores confluyentes es un 
Estado grande con un sector productivo sobreexpandido. Pero el inter~s central no 
radica tanto en el resultado final sino en el proceso que lleva al mismo. iEn qu~ 
medida esa expansion es el producto de una concepcion ideologica ex-ante sobre los 
relativos papeles del sector privado y del pQblico en el ambito product1vo7 lo ha 
sido ese crecimiento motivado por factores -estructurales o coyunturales- externos 
al gobierno? Es evidente que si la expansion tiene una dimension fuertemente 
ideologica, eventuales cambios en esa dimension cambiarian rapidamente la tendencia 
al crecimiento del Estado por una hacia la disminucion. Tal es por ejemplo, el 
caso chileno entre 1973 y 1980. Pero, en la medida en que los factores 
determinantes sean externos al ambito gubernamental, las tendencias seran mucho mas 
diffciles de revertir. Volviendo al caso chileno, las recientes quiebras y crisis 
bancarias han forzado la intervencion del Estado y la readquisicion de titulos 
~obre activos productivos a pesar de que no ha habido modificaciones en el r~gimen. 

La descripcion de esta primera parte es demasiado escueta para deducir 
conclusiones, pero pueden al menos extraerse de la misma algunas inferencias de 
i nter~s . La primer a de e 11 as es que buena pa rte de 1 i nvo 1 ucrami ento del sector 
publico en roles productivos se relaciona con su aparente incapacidad para actuar 
eficientemente como regulador. Ni aun la mas profunda pasion por el mecanismo de 
mercado podrta soslayar el hecho de que ~steno asigna eficientemente los recursos 
en casos de monopolios naturales u otras imperfecciones y alguna forma de 
intervencion estatal es, en estas situaciones, necesaria. En el caso de muchos 
servicios publicos, la opcion inicial fue el monopolio regulado y podrfa atribuirse 
al mal desempeilo de ese rol el posterior deterioro y su incorporacion al Estado. 
En el futuro, el desarrollo de una eficiente capacidad reguladora sera una 
precondicion, no solo para privatizar areas hoy ocupadas por el Estado, sino 
inclusive para evitar futuras expansiones en sectores caracterizados por mercados 
muy perfectos. 

Una segunda inferencia que puede extraerse de la breve reconstruccion se 
refiere a la escasamente tratada problemAtica del "Estado rico". La costumbre de 
ver presupuestos deficitarios y areas fiscales vacfas hace olvidar que, en 
ocasiones, los Estados han dispuesto de mas recursos de los que podrian 
razonablemente invertir. Tal fue la situacion de la Argentina y otros paises 
latinoamericanos despu~s de la Segunda Guerra, muy particularmente, la de Venezuela 
despu~s del aumento brusco de los precios del petroleo en 1973.(5) Hay, por 
supuesto much as maneras de ut i 1 i zar esos excedentes. Pero en genera 1, puede 
argumentarse que las formas de utilizacion que implican equidad distributiva se 
orientan mas al consumo, mientras que las que buscan incrementar la inversion 
privada suelen implicar marcadas inequidades. A ello debe agregarse las presiones 
que genera la utilizacion interna de una gran masa de recursos adquiridos por una 
suerte de bonanza interna. No es de extrailar que en esas condiciones, la 
nacionalizacion de empresas extranjeras tenga un fuerte atractivo, aunque implique 
estatizacion. Ciertamente tanto la adquisicion de empresas britanicas por parte 

5 Yes hoy, ciertamente, la situacion de muches de los paises petroleros, arabes en 
los que se esta verificando una considerable expansion del sector estatal. 



del 9obierno ar9entino en la pos9uerra, como en la nacionalizaci6n del petr61eo y 
del mineral de hierro en Venezuela en 1975 y 1976, este factor tuvo alguna 
relevancia. 

Otro factor responsable de la expansi6n del Estado -el nacionalismo- es sin 
duda el mAs importante. Es, evidentemente, un factor ideo16gico, pero no debe 
cometerse el error de confundirlo con el estatismo. El nacional1smo puede 
encontrarse en todo tipo de contextos ideo16gi cos, y aun en los mas puros de 
neoconservador1smo. En el caso argentino, por ejemplo suele olv1darse que las 
primeras medidas que asignan el monopollo de la explotaci6n del petr61eo al Estado 
fueron dictadas durante la pres1dencia de S!enz Pe~a. Aun en un r~glmen tan poco 
estatista como el de la senora Thatcher, se impusieron restricciones a la 
adquisici6n por parte de extranjeros en al9unas de las Industrias a privatizar.(6) 
La opci6n que se le suele presentar a los gobiernos no es entre prop1edad privada y 
propiedad p0bl1ca, sino entre transnacionales y empresas pOblicas. Si la opci6n de 
propiedad prl vada nacional hubiera exi stido, seguramente la expansi6n del Estado 
hubiera sido menor. El hecho de que el naciona11smo es, con frecuencia, una fuerza 
considerablemente irrac1onal, no elimlna su importancia como factor de expans16n 
del Estado. 

El principal punto que surge de esta incompleta y algo sesgada 
reconstrucci6n es la clara sugerencia de que la presente sobreexpansi6n y los 
problemas del area productiva pOblica no se deben exclusivamente a las 
1nc11naciones 1deo169icas de los regimenes de turno; o de algunas de ellas . Si 
bien estas tienen, indudablemente, relevancia, una muy buena parte del crecimiento 
se relaciona con problemas estructurales de la sociedad que, como veremos, tambi~n 
estan en la raiz de los problemas que se presentan en los esfuerzos de 
pr1vatizaci6n. 

Aun cuando no surge tan directamente de la discus16n vale la pena mencionar 
un Segundo aspecto de particular rel evanc i a: e 1 hecho de que buena pa rte de 1 os 
problemas operativos que hoy enfrentan las empresas no se pueden atribuir 
exclusivamente a la ineficiencia de las actuales gerencias. Por el contrario, 
muchos de ellos se vinculan directamente con las circunstanclas que llevaron a la 
incorporac16n de esas empresas al Estado. Por ejemplo, se ha se~alado que, en las 
etapas previas a la nac1onalizaci6n ~e muchos serviclos pOblicos, las tensas 
relaciones entre gobiernos y concesionarias hicieron que ~stas suspendieran nuevas 
inversiones y aun un adecuado mantenimiento. Al hacerse cargo de las 
instalaciones, los gobiernos -se encontraron con un alto 9rado de obsolescencia y 
subcapitalizacion, hechos estos en lo que se enraizan algunos de los problemas 
actuales de las empresas, particulannente las ferroviarias. Sim11annente, la 
inexperiencia de los gobiernos al encarar el desarrollo de bienes intermedios e 
lnsumos bAsicos result6 con frecuencia en inadecuadas decisiones de inversi6n, 
cuyos efectos aun perduran. Oe mas est& decir que, en los casos de rescate ode 
absorcion de empresas en quiebra, los problemas existfan antes de la incorporaci6n 
de las mismas al Estado. 

6 Consultar el trabajo de David Heald y David Steel, incluido en el 11bro donde 
aparece el presente artfculo. 
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LOS ARGUMENTOS NO IDEOLOGICOS PARA LA VENTA DE EMPRESAS PUBLICAS 

La mayor parte de la discus16n en relac16n a la pr1vatlzaci6n de empresas 
pObllcas se plantea en tl!nn1nos ldeo16g1cos. Hay, sin embargo, cuatro argumentos 
en favor de la privat1zac16n que han sido planteados sobre ltneas diferentes y que 
se intentar&n analtzar en esta secc16n. 

El pr1mero de esos argumentos es que el Estado es lnherentemente un mal 
admln1strador y que la asignacl6n de recursos en la sociedad mejorarfa 
sens I b 1 emente s1 1 as empresas pOb 11 cas fueran transfer1 das a ma nos pr1vadas. El 
segundo argumento se relaciona con la 1mportancia de los requer1mientos de fondos 
al Tesoro por parte de las empresas p0bl1cas y su contr1buc16n a los reclentes 
dHlc1ts fiscales. La venta de las empresas pOblicas contrlbutrta a la reducci6n 
de los dl!flc1ts flscales en doble fonna: prlmero, al reductr futuros aportes, y 
segundo, a travl!s de los ingresos provenientes de las ventas. El tercer argumento 
se ref1ere a la carga que sobre la administrac16n del sector pQblico Introduce un 
crectente nQmero de empresas. Por una parte, esUn las necesidades de gerentes 
para las nuevas empresas pOblicas en la medida en que no fuera facil o conveniente 
retener a l os ant 1 guos gerentes. Por otra parte, cuanto mayor y m!s heterog!!neo 
sea el sector de empresas pQblicas, ma,yor sera la pres16n sobre los funcionarios de 
alto ntvel del gob1erno central cuyo talento y escaso tiempo es absorbldo por los 
problemas de las empresas pOblicas. El Oltlmo argumento tamb1!!n se relaciona con 
la 1ncldenc1a de las empresas en el dl!f1c1t fiscal. Si, como se menciona en la 
secc16n anter1 or, buena parte de las empresas es Un fuertemente subcap1 ta l 1 zadas, 
el ponerl as sob re bases s611 das puede requer1 r 1mportantes cant I dades adi ci ona \es 
de capital, y esto puede resultar imposible en func16n de la diflcil s1tuacl6n 
presupuestarla. Pero, s1 las empresas fueran vend1das, los nuevos propletarios 
podrtan tnyectar el capital necesarlo para dar v1ab111dad econ6m1ca a las empresas. 
La va 11 dez de estos argumentos no puede ana 1 i zarse en un p lano te6ri co, s I no que 
resulta impresctndible examtnarla en los contextos reales en los cuales se sugiere 
la pr1vat1zac16n. 

Puede comenzarse con el argumento de que las empresas p0bl1cas son 
necesariamente 1nef1c1entes. Las pruebas al respecto son abundantes pero no por 
ello demasiado s6lidas . Por una parte, encontramos una suerte de empirtsmo casual 
que ofrece como argumento ejemplos de inadecuada gest16n en la mayor parte de las 
areas : mala selecc16n de los nlveles gerenciales, dec1s1ones de 1nvers16n 
equivocadas, pl!rdtdas o bajas gananclas, exceso de personal, bajas· de 
remuneraciones para los ejecut1vos y salarlos sobre el nivel de mercado para los 
trabajadores, etc. Por otra parte, los argumentos a n1vel te6rlco enfattzan el 
hecho de que el interl!s dlrecto del propletarto no puede ser reemplazado por los 
desvelos de un bur6crata, por mas blen 1ntenc1onado y capacitado que sea. Algo ast 
como el dictum del conocldo proverblo: el ojo del amo engorda el ganado. 

Con res pee to a es te argumento, parece necesar1o recordar que la evi dencia 
emptrica no 1ndica de manera unlfonne que todas las empresas pObllcas son 
1nef1c1entes. Hay algunos obvlos ejemplos de ef1cienc1a en varlos paises de Europa 
occidental, pero aun dentro de Latinoaml!rica podrlan senalarse ejemplos de empresas 
publtcas altamente ef1c1entes: Petrobras, la Vale do Rio Dote, entre otras. La 
comparac16n depende, en otra palabras, del patr6n de referenc1a utilizado. Hay 
pocas dudas de que la admlnistracl6n de una gran empresa transnational es mas 
eficiente que la de una empresa pQblica latinoamericana promedlo. Pero parece 
simllannente evldente que la adm1n1strac16n de la T.V.A. o de Renault es mas 
adecuada que la de una ttp1ca empresa privada lat1noamerlcana. La ineflclencia de 
la empresa p0bl1ca no es un axioma: es mas bien el resultado de estructuras 
inadecuadas y errores pasados, yen consecuencia, susceptible de correcc16n. NI 



siqu1era puede asegurarse, en sentido estricto, que la pr1vat1 zac10n necesariamente 
redundar& en una mayor eficienc1a. Ello depender& no solamente de la capac1dad 
gerencial sino tambi~n de las intenciones del comprador . La compra de una empresa 
publ1ca puede ser un muy buen negocio para un empresario pri vado aun cuando ~ste no 
intente mejorar la asignaciOn de recurses o mejorar su efic1enc1a (7) y la rec1ente 
exper1encia latlnoamericana en algunas instancias de privatizac10n tiende a 
confirmar esta posib1lidad. El segundo planteo puede expresarse mas t~cnicamente 
recordando que, en la firma de la teorfa neocl3s1ca, el propiet ar1o y el gerente 
son una misma persona. En consecuencia, el costo de las rel aciones entre un 
"principal" y un "agente", que son inev1tables en el caso de la empresa pOblica no 
existen para el caso de la empresa privada. Pero es necesario recordar que dada la 
estructura de la moderna empresa privada, esos casos tampoco son eliminados, aun 
cuando pueden ser significativamente menores queen el caso de la empresa pObl ica . 
Ello 1mplica que existe la pos1bllidad de mejoras significativas a trav~s de una 
reestructuraclOn de las relaciones entre los gerentes de la empresa pObllca 
(agente) y los organismos del gobierno central (principales) . En otras pal abras, 
que los gerentes pOblicos se parezcan m&s a los ganaderos del proverbio. 

El segundo argllllento -la incidencia de los aportes a las empresas pOblicas 
en los d~ficits fiscales- requiere de algunas calificaciones . Primero, el d~ficit 
de las empresas pOblicas puede no deberse a la lnefic1encia de su gestiOn, si no 
simplemente a la polft1ca de precios que les es impuesta desde el gobierno central . 
Asi, por ejemplo, durante el perfodo de Hartfnez de Hoz en Argentina en 1978 y 
1979, las empresas fueron ut111zadas como instrumento ant11nflaclonario y, en 
consecuencia, sus precios se redujeron significativamente en t~rminos reales con el 
consecuente deterioro de sus cuentas de ganancias y p~rdidas . (8) Que ello nose 
debi6 a ineficiencia empresaria lo sugiere el hecho de que, en el mi smo perfodo, la 
productividad aument6. Segbndo, los d~ficits de las empresas pObl icas suelen 
concentrarse en unas pocas empresas o relacionarse con 1nversiones muy impor t antes 
que no pueden ser completamente financiadas con ahorro interno o con los cr~ditos 
disponibles. Asf, por ejemplo, la Tabla I da la composlc16n porcentual de las 
contr1buciones del Tesoro a las principales empresas publicas en l a Argenti na en el 
perfodo 1965-1980. 

TABLA I 
Contri buciones del Tesoro a las e.presas publica.s, 1966/1980 en Argenti na 

(Porcentajes) 

AllO FERROCARRILES ENCOTEL 
ENERGIA 

ELECTRICA OTROS TOTAL 

1966 69,3 11,6 6,9 12,2 100,0 
1968 76,5 5,9 1,6 16,0 100,0 
1970 60,3 18,4 1,5 19,8 100,0 
1972 52, 1 20,6 3,7 23,6 100,0 
1974 45,8 22,0 16,3 15,9 100,0 
1976 47,7 7,0 31,7 13 ,9 100,0 
1978 65,1 30,4 0,3 4,2 100,0 
1980 68,8 28,7 5,5 100,0 

Fuente: SIGEP 

7 El ejemplo tipico es la consolidaciOn de una s1tuaci6n monop6lica a trav~s de la 
compra de una empresa publica competitiva . 

8 Esos resultados negatives son usados como argumentos en la d1scusi6n, olvidando 
sus causas. Asf por ejemplo, se se~ala que YPF es la unlca empresa petrolera del 
mundo que da p~rdidas. 
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Como puede verse en la Tabla, las contribuciones del Tesoro se concentran en 
dos casos : Ferrocarriles Argentinos y la Empresa Nac1onal de Correos y 
Telecomunicaciones (ENCOTEL). La mayor parte de las restantes contribuciones de 
importancia corresponden a la construccion de algunas grandes plantas de generaciOn 
el~ctri ca entre 1973 y 1977. En esas condiciones, aun cuando todas las empresas 
pObllcas, con la excepciOn de Ferrocarriles y ENCOTEL, fueran privati zadas, la 
carga sobre el Tesoro no variaria significativamente. Puede agregarse que la 
situaciOn es similar en otros paises. Asi, en Peru un inforrne del Banco Mundial 
senala que "las p~rdidas reflejan principalmente el desempeno de sol o cinco 
empresas (entre alrededor de 140); AEROPERU, PEPESCA, PESCAPERU, MORAVECO y 
Cementos Yura". ( 9) 

Hay tambi~n una queja usual estrechamente relac1onada con la discusiOn 
anterior: el argumento del "crowdingout". En varios paises, y precisarnente para 
evitar 1 as pres iones sob re e 1 Tesoro, las empresas pOb 1 i cas fueron forzadas a 
obtener los fondos necesarios en el mercado f1nanciero. Se argumenta que esos 
requerimientos adi ciona 1 es pres i onan e 1 mercado deterrni nando 1 as tasas de i nter~s 
mas altas de las que hubieran prevalecido sin ellas, y en consecuencia desplazan 
alternativas de inversion mas productivos del sector privado. Hay sin embargo 
algunas falacias en este argumento. La mas 1mportante es el suponer que las 
necesidades de financiacion de las empresas pOblicas desaparecerian automaticamente 
por e 1 mero hecho de su pri vati zac1 On. Aque llos requerimientos deri vados de 
inadecuados precios o de problemas estructurales de la empresa subsistirian, y la 
disminuciOn de las necesidades financ1eras por una mayor eficiencia operativa no 
solo requeriria un cierto tiempo, sino que, en muchos casos, sOlo constituirla una 
parte menor de las necesidades. La disminuciOn de los requerim1entos de fondos por 
la vfa de un aumento de precios puede lograrse, por supuesto, sin recurrir a la 
privatizacion. La segunda premisa discutible es la suposlci6n de que los fondos no 
ut i1 i zados por el sector pub 1 ico I ran automat1 carnente a i nvers i ones del sector 
privado hechas poslbles por las menores tasas de inter~s. Bien podria argumentarse 
que al menos parte de ellas iran a parar a la adqu1s1ci0n de act1vos externos o a 
consumes conspicuos. 

El tercer argumento se referia a las cargas que un grupo grande y 
heterog~neo de empresas pOblicas Introduce sobre la administraciOn del Estado, 
tanto a nivel de las empresas como del goblerno central. Aun cuando es un 
argumento valido, resultan necesarias algunas cons1deraciones ad1cionales. En 
primer t~rmino, si es que existe una clara escasez de talentos gerenciales en 
relaciOn a las necesidades de la economia (como ha sucedido en muchos paises 
despu~s de la lndependencia o de cambios drc\sticos de r~gimen con la consecuente 
fuga de personal gerencial) el problema es comun a los sectores publico y privado. 
Si esta sltuac16n no est& presente y, sin embargo, existen limitaciones gerenciales 
en el sector publico, el problema se encontrarA en la politica de reclutamiento y 
remuneraciones del sector publico, y mejoras en esta area tenderan a solucionarlo, 
al menos al nivel de la empresa. En el caso de la excesiva carga del gobierno 
central relac1onada con las empresas, la solucion suele encontrarse en una adecuada 
reestructuracion de las relaciones entre empresas publicas y gobierno central en la 
direccion de una mayor y mas adecuada autonomfa de las empresas. Con todo, el 
argumento tiene considerable peso en relaciOn a la permanencia en el seno del 
Estado de numerosas empresas de pequena y mediana dimension . Si bien puede 
discutirse que el Estado es necesariamente un mal empresario, no hay muchas dudas 
de que es un mal tendero. 

9 World Bank, Peru: The Management and Sale of State-owned Enterprises (Washington, 
Report N2 4.088-PE, August 27, 1982). 



El ultimo argumento -la inyeccion de capital adicional necesario por parte 
de las adquirientes privadas- es similarmente valido. Pero no siempre los 
adquirientes de las empresas publ icas privadas estaran en condiciones de efectuar 
nuevos aportes despues de ,haber cubierto los requerimientos financieros de la 
adquisicion . Ese sera por cierto el caso en paises con mercados de capitales 
escasamente desarro 11 ados en 1 os cua 1 es 1 os ad qui ri entes deben 1 i mi tarse a sus 
propios medios financieros -Ya los fondos generados por la empresa adquirida
tanto para la adquisicion de la empresa cuanto para los aportes adicionales de 
capital. 

En conclusion, pareceda que los principales argumentos no ideologicos en 
favor de la privatizacion son solo parcialmente validos y que existen, en muchos 
casos, soluciones alternativas . Ello no significa que la privatizacion deba ser 
evitada. Por el contrario es, probablemente, una solucion adecuada en una numerosa 
cantidad de casos. Pero antes de entrar en el analisis del lugar de la 
privati zacion en el redimensionamiento del Estado, es necesario pasar rapida 
revista a los principales obstaculos no ideologicos que se suelen encontrar en los 
esfuerzos de privatization. 

ALTERNATIVAS DE PRIVATIZACION 

La venta de empresas publicas no es la unica forma posible de privati zar la 
produccion publica. Existen algunas alternativas que, aunque no carentes de 
di fi cu ltades, pueden tener, a 1 me nos en ci ertos casos, mayor es pos i bil i dades de 
implementacion que la venta directa. La mas obvia es la que podria llamarse 
"privatizacion de la gerencia", en el sentido de lograr un mas adecuado balance 
entre el componente "publico" y el "empresarial" de una firma estatal, que parece 
estar, en muchos casos, sesgado hacia el primer componerite. 

Nose tratara aqui de discutir extensamente este problema, que requeriria un 
trabajo especifi co de much a mayor di mens ion. Pero vale 1 a pen a seila 1 ar que buena 
parte de la literatura (y de la practica) sobre empresas publicas, desarrollada en 
las ultimas decadas, ha puesto un enfasis considerable en el componente publico, 
esto es, en el uso de las empresas publicas como instrumento de las politicas 
gubernamentales. Cuanto mayores eran los cambios que los gobiernos deseaban 
introducir en la sociedad, y cuanto mayor era el grado de subdesarrollo, mayor era 
el enfasis en ese rol instrumental de las empresas . En comparacion, poca era la 
atenc16n prestada a la posibilidad de utilizar instrumentos alternativos para el 
logro de determinados objet1vos o a los costos en terminos de eficiencia del uso de 
las empresas como instrumento de politica. Ello resulto con frecuencia en lo que 
podria denominarse como el abuso instrumental de las empresas publ icas, en el 
sent i do de que e 1 cos to soc i a 1 de su uso superaba largamente 1 os benefi c i os 
obtenidos . Asi, hay numerosas instancias de uso de las empresas para lograr el 
desarrollo regional, que resultaron en localizaciones inadecuadas, con fuerte 
impacto negativo en los costos de produccion, sin haber logrado, a pesar de ello, 
un significativo impacto en el desarrollo de la region. Sus precios han sido 
usados como instrumentos contra la inflacion o para redistribuir ingresos, sin 
contribuir mayormente a uno u otro objetivo, pero deteriorando significativamente 
la situacion economico-financiera de las empresas . Las tentativas para resolver 
problemas de empleo han resultado en cuadros de personal sobrecargados y, 
frecuentemente, 1 as pos i ciones gerenci al es han s i do cubi ertas con escasa 
consideracion a los requerimientos especificos de los cargos. Hay numerosas 
situaciones en que las funciones empresarias y productivas se mezclan confusamente 
con las de regulation y formulacion de politicas, propias del gobierno central. El 
analisis empirico del funcionamiento de sistemas de empresas publicas esta lleno de 
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historias de ese tipo. Pero los resultados de esos errores del pasado son hoy tan 
evidentes que l a.s tendencias se es Un revirtiendo. 

Por cierto que uno de los principales argumentos para la venta de las 
empresas pOblicas a empresarios privados es el que los nuevos propietarios -sobre 
la base de un comportamiento orientado a la maximizacion de los beneficios
introduciran las medidas que resulten necesarias para resolver esos "ingratos 
hechos". Pero si la venta no es posible, esas tareas pueden ser encomendadas a los 
actuales propietarios. No se trata de argumentar, por supuesto, que la mejora de 
la eficiencia de las empresas publicas, la reestructuracion de sus relaciones con 
el gobierno central o la fonnacion de adecuados cuadros gerenciales, son tareas 
sencillas. Pero son viables y hay suficientes ejemplos de adecuada gerencia 
p0bl1ca para probar este aserto. Pero lo esencial del argumento es que no resulta 
posible ni conveniente demorar la reestructuracion del sector en lo que resulte 
necesaria, en funcion de una utopica posibilidad de venta. 

Otra alternativa a la venta de empresas pOblicas "enteras" es lo que se ha 
dado en llamar privatizacion periferica: la venta de ciertas partes de las empresa.s 
manteniendo el nucleo productivo bajo la propiedad estatal. Asi, por ejemplo, 
aunque no pueda considerarse la venta integral de una empresa petrolera de 
propiedad estatal, puede, sin embargo, pensarse en la venta de los buques que 
transportan el producto y la compra futura de servicios de transporte en el mercado 
abierto. El principal ~rito de esta alternativa es que, al disminuir la dimension 
de los activos a vender, nose aplican muchas de las limitaciones correspondientes 
a la vent as de gran magnitud. Puede tambien agregarse el hecho de que, si los 
mercados en los cuales se efectua la venta periferica son muy competitivos, los 
precios en el mercado abierto pueden ser inferiores a los costos de la empresa, en 
caso de mantener esa produccion bajo su control.(10) Hay, sin embargo, algunas 
l imi taciones en re 1 acion a es tas po liti cas. La pri vati zaci on periferi ca puede 
i ncrementar el poder monopol i co de al gun a empresa pri vada: inc 1 us i ve, puede ser 
esta la razon por la cual la empresa pilblica encaro la "produccion periferica" en 
su momento. En otros casos el resultado puede ser el de un monopolio bilateral 
entre 1 a empresa pOb 1 i ca y un proveedor pri vado y no resulta Uci l imagi nar una 
s ituaci on con un potenci a 1 mayor de corrupci on. Por ultimo, la pri vati zaci on a 
traves de ventas perifericas puede ser antagonica a la privatizacion a traves de 
mejoras en la gerencia de las empresas, en el sentido utilizado en el parrafo 
anterior. Hay usualmente, tanto en las empresas pOblicas como en las privadas, una 
cierta relacion entre eficiencia y crecimiento. La experiencia recogida en los 
casos de adecuada gerencia publica sugiere que, en una primera etapa, e l centro de 
atencion de la gerencia comenzara a buscar alternativas rentables para expansion. 
Las mas prometedoras estaran usualmente, en la integracion vertical u horizontal, 
lo opuesto a la privatizaciOn periferica. Pero aun teniendo en cuenta estos 
dveat, 1 as posi bi 1 i dades en est a area son grandes, part i cu 1 annente en lo que se 
refiere a activos que no estan directamente vinculados con la produccion principal. 
Por ejemplo los ferrocarriles suelen tener grandes cantidades de tierra no 
vi ncul adas directamente a 1 a exp 1 otacion, como consecuenci a de las conces i ones 
iniciales. Ejemplos similares de activos improductivos pueden ser encontrados en 
casi todas las grandes empresas pOblicas. 

Una tercera alternativa, que parece particularmente prometedora, 
privatizacion a traves de acuerdos y convenios con socios provenientes del 

es la 
sector 

10 Vale la pena senalar, queen la experiencia argentina, hay mas de un caso en que 
los precios de las empresas privadas adjudicatarias de la privatizacion 
periferica son superiores a los costos por administracion. 



privado, tanto nacionales como transnacionales . Esta soluci6n no es demasiado 
facil de implementar en relaci6n a activos existentes, pero es una excelente 
estrategia para futuras expansiones que, de otra manera, hubieran sido encaradas 
exclusivamente por el sector. estatal. Brasil ha avanzado considerablemente por 
este camino aunque su experiencia es · demasiado reciente para ser evaluada con 
precisi6n. Es probable que no pueda ser utilizada en todos los campos en los que 
actOa el Estado, en la medida en que, para su efectividad, deben cumplirse una 
serie de requisitos. Primero, debe existir algOn balance en las contribuciones de 
los socios, est~n ~stas constituidas por capital, tecnologia o legitimidad 
politica. Segundo, las capacidades t~cnicas -y aun las dial~cticas- que la 
negociacion de la nueva sociedad requiere deben estar di"stribuidas parejamente 
entre 1 os soci os. Tercero, para tener una verdadera "soci edad" ni nguno de 1 os 
socios debe obtener de la empresa comun beneficios diferentes de su porcion de las 
gananci as ( o, a lternat i vamente, esos benefi ci os externos deben haber con st itui do 
una parte explicita de la negociaci6n inicial). El cumplimiento de estas 
condiciones no es facil y, en muchos casos, la resultante soluci6n hibrida puede 
ser algo inestable.(11) Sin embargo, parece ser un camino prometedor, y el tiempo 
y la experiencia haran mas sencillo el encontrar soluciones viables y estables en 
el largo plazo. 

11 Consul tar V. V. Ramanadham (Ed .), Joint Ventures and Pub 1 i c Enterprises in 
Developing Countries (Ljubljana, International Center for Public Enterprises, 
1980), particularmente el trabajo de Richard O. Robinson alli incluido. 
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lNTROOUCCION 

El programa socialista tradicional de nacionalizar la industria tenia el 
proposito de someter la economia al control pObl ico. Sin embargo, 1 a 
nacionalizacion defraudo enormemente las expectativas de sus promotores; el hecho 
de que la propiedad pasara a manos pOblicas no hizo la gran diferencia que 
anticipaban los social istas. Resulta ironico que los conservadores que propugnan 
la privatizacion se cuentan entre los pocos occidentales que siguen convencidos de 
la importancia vital de cambiar la tenencia de la propiedad. Lo que aspiran 
transferir al sector privado no es solamente la industria nacionalizada, lo cual en 
Estados Unidos constituiria un programa de poca trascendencia. Lo que tiene de 
original la contribucion de quienes defienden la privatizacion en Estados Unidos es 
que quisieran privatizar toda la gama de activos y servicios pOblicos, incluyendo 
muchas formas de manejo pOblico, por ejemplo, las escuelas pOblicas, parques 
nacionales, infraestructuras de transporte publico y las cArceles, cuyos origenes y 
razon de ser se ajustan perfectamente al &nbito del estado liberal clAsico. 
Consideran queen la privatizacion han encontrado el remedio para todos los males 
pilblicos, algo para estimular el crecimiento economico, mejorar la eficiencia de 
los servicios, reducir el estado y ampliar las libertades individuales, incluyendo 
las oportunidades para las minorias de menores recursos. 

En un mundo deprimente en el cual privan los arreglos y las componendas, 
raras veces se encuentra uno con la posibil i dad de hacer crecer la economfa, 
disminuir el gobierno y al mismo tiempo lograr que todos mejoremos de situacion . 
lPor qu~. entonces, en Estados Unidos no se ha avanzado mas con la privatizacion? 
La oposicion , dicen los conservadores, viene de aquellos grupos a quienes ellos 
i ndentifican como responsables de los programas pu6licos: los politicos con 
intereses propios , los funcionarios publicos y los beneficiarios con grandes 
intereses en el gasto pOblico. Nuestra vida politica, segun la describen los 
conservadores, contiene un sector publico inflado y parasito que impide la 
actividad y crecimiento de una economia privada mucho mas fluida. 

En este trabajo, proponemos rebatir tanto los argumentos especlficos a favor 
de la privatizacion como el cuadro general de nuestro mundo politico y economico 
que describen quienes la defienden . No obstante, no se trata de reproducir como 
una imagen de espejo las simplificaciones de la derecha pol1tica sugiriendo que el 
manejo pOblico siempre es mejor que el pr ivado o que todas las actividades del 
sector pOblico deben quedar alli eternamente. Una politica publica pragmAtica debe 
reconocer los casos en que podria funcionar mejor una alternativa privada e 
igualment e, los casos en que nuevas formas de manejo pOblico podrian remediar las 
fallas end~icas del mercado. Por encima de todo, debe reconocer que el mercado no 
es creacion de la naturaleza; siempre posee una estructura legal y polHica. En 
consecuencia, no se trata de seleccionar entre publico o privado, sino entre las 
muchas estructuras mixtas posibles, publicas y privadas. La "mejor" no 
necesariamente sera la mas eficiente, ya que una evaluacion apropiada de las 
alternativas debe tomar en cuenta aspectos de justicia, seguridad y ciudadanla. 

Para propositos de claridad, seria conveniente definir algunos t~rminos . En 
este trabajo, privatizacion se refiere a un cambio del sector pOblico al privado en 
la produccion de bienes y servicios (1). Las poHticas que estimulan el cambio 
incluyen: 1. el cese de programas pOblicos y la separacion del gobierno de tipos 
especificos de responsabilidad; 2. la venta de activos pOblicos , incluyendo 
terrenos publicos, infraestructura y empresas publicas; 3. financiamiento del 
manejo de algunos Servicios -por ejemplo, por medio de contrataciOn o entrega de 
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comprobantes ("vouchers") - en lugar de producirlos directamente; 4. levantamiento 
de restricciones en ciertas actividades, como por ejempl o, el correo de primera 
clase, que anteriormente eran consideradas monopolio pOblico. 

Estas formas de privatizaciOn tienen muy variadas consecuencias . 
Primeramente, difieren hasta en que punto reducen el gasto y la responsabilidad de 
la administraciOn publica. La contrataciOn, los comprobantes y otros sistemas de 
pago a proveedores privados por lo general no eliminan la necesidad de cobrar 
impues tos . Ni tampoco el imi nan, aunque si reducen, la responsabi l i dad de los 
funcionarios pObl icos respecto a los resultados de dichos gastos. Al cambiar 
Onicamente el sitio donde se produce el servicio, se estan privatizando los medics 
para la ejecuciOn de la politica pero no la esfera de 1a funcion gubernamental . 
Estas formas parciales de privatizaciOn deben distinguirse claramente de la venta 
de act i vos y e 1 cese de programas ( a veces denomi nado "l i berac i On de 1 a carga", 
termi no que ti ene connotaciones po 1 Hi cas, ya que define 1 os programas pOb 1 i cos 
como carga). Sin embargo, aun las formas mas integrales de privatizaciOn pueden 
implicar formas indirectas de subsidio y control publico. Por ejemplo, mochas 
propuestas para la venta de actives y terminacion de programas contemplan el uso de 
incentivos fiscales para estimular los sustitutos privados para los servicios 
publ icos. Este tipo de incentives ejerce influencias sobre los resultados del 
mercado y es una causa de per di da de i ngresos ( es deci r, un gas to fi seal) . Por 
consiguiente, no existe seguridad alguna de que estas politicas conduzcan a un 
presupuesto equilibrado. 

Las distintas formas de privatizaci6n difieren tambien en el efecto que 
pueden tener sobre la competencia. En este sentido, debe hacerse una distinciOn 
entre dos procesos relacionados, la privatizaciOn y la liberalizacion, distinci6n 
que con frecuencia se omite. La liberalizacion se refiere a la apertura de 
cualquier industria a presiones competitivas. La apertura de los monopolies 
publicos a las empresas privadas constituye una forma de privatizaci6n que es 
tambien liberalizada. No obstante, es perfectamente posible privatizar sin 
liberalizar, tal como lo ha demostrado el gobierno de Margaret Thatcher al vender 
acciones de dos monopolies (British Telecom y British Gas) sin someter a ninguna de 
las dos industrias a presiones competitivas. El Reino Unido ha sustituido los 
monopolios privados por monopolies pOblicos e introducido nuevos organismos 
regu 1 adores para desempe~ar al gun as de 1 as funci ones antes emprendi das por el 
sector publico (2). Por lo contrario, tambien es posible liberalizar sin 
privatizar - es decir, introducir la competitividad en el sector publico sin 
transferir la propiedad. Por ejemplo, los gobiernos pueden exigir que las empresas 
publ icas u operadores compitan por el capital o por los contratos . Jncluso es 
posible nacionalizar y liberalizar al mismo tiempo . A comienzos de los ailos 
ochenta, los socialistas franceses nacionalizaron la banca y liberalizaron los 
mercados fi nanci eros. Di cho de otro modo, las cos as no son tan sencil 1 as como 
pudiera parecer. 

Estas distinciones sugieren que la privatizaciOn no consta de un solo 
conjunto de medidas que conducen una a otra de manera l6gica o practica. Sus 
vinculos son solo ideologicos y simbolicos. Existe una diferencia obvia, radical, 
entre la privatizacion parcial y total y otra diferencia sutil, pero igualmente 
importante, entre la privatizacion y la li beralizacion. Al tratar a todas estas 
medidas heterogeneas como si pertenecieran a una misma familia, quienes propugnan 
la privatizacion se valen de las ideas moderadas, como por ejemplo los comprobantes 
y la contratacion, para lograr cierta credibilidad para la meta mas radical de 
separacion del gobierno. Hilton y Rose Friedman han manifestado explicitamente que 
preferirian terminar con el financiamiento publico de la educacion pri maria y 
secundaria, excepto en casos de extrema pobreza, pero proponen que los comprobantes 
serian mas aceptables como primer paso (3). Frank Butler ha defendido la 



privati zacion de la forma mas ingeniosa y refrescante, al argumentar que el 
verdadero objetivo deberia ser la disolucion de las "coaliciones de gasto publico" 
con el fin de reducir permanentemente la base de apoyo polltico que fomenta el 
crecimiento gubernamental (4) . En consecuencia, pese a que la privatizaciOn puede 
proponerse corno medida para mejorar el rendimiento de servicios especificos , la 
intenciOn ulterior de algunos de sus proponentes es la de reducir el apoyo al 
manejo publico en si. A continuaciOn, se analizara la cuestion de si la 
privatizacion parcial realmente conduce a la separaciOn (o incluso a menores costos 
presupuestarios), no obstante, debe observarse que l as formas mas moderadas de la 
privatizacion son, para quienes las propugnan, escalones que conducen a objeti vos 
mas radicales que son compartidos por sOlo una pequena minoria de americanos . 

PRIVATIZACION, GASTO PUBLICO Y CRECIMIENTO ECONOMICO 

Los conservadores proponentes de la privati zaciOn consideran que la relacion 
entre el gobierno y la economla es nula. Mientras mas grande el sector publico, 
mas pequena 1 a economt a pri vada . Mi entras mas alto e 1 gas to pOb l i co mas bajos 
seran los ahorros y la inversiOn privada. Por consiguiente , visto de esta manera 
simplista, la privatizaciOn con toda seguridad contribulra a aumentar los ahorros , 
la inversion, la produccion y el crecimiento. 

Si el gasto publico realmente retrasara el desarrollo economico, las 
econ om las occi den ta 1 es con las mayor es re 1 aci ones de gas to pub l i co a producto 
nacional bruto tendrian el crecimiento mas lento. No obstante, estudios 
comparatives han demostrado que ese no es el caso (5). La vision conservadora del 
gobierno como un vacio economico no toma en cuenta la contribucion del gobierno a 
los recursos productivos de la sociedad y exagera lo que el gobierno toma a cambio. 
En primer lugar, gran parte del gasto pOblico representa una inversion en capital 
humane e intangibl e, al igual queen infraestructura f i sica. En Estados Unidos, la 
estructura del presupuesto federal (en el cual no se distinguen los gastos de 
capital) y las cuentas de ingresos nacionales (que da un tratamiento de consume a 
todos los gastos gubernamentales) no permiten reconocer las contribuciones que hace 
el gasto publico al capital social del •pai s y al desarrollo economico a largo plazo 
(6). En segundo lugar, gran parte del aumento actual en el gasto publico ha sido 
en forma de pagos de transferencia, que redistribuyen los ingresos, pero no agotan 
los recurses que entonces estarian disponibles para la inversion . Es cierto que 
algunos gobiernos mantienen industrias ineficientes, altamente subsidiadas, pero 
otros han hecho uso de los programas publicos para disminuir la oposicion a la 
conversion industrial, ofreciendo a los trabajadores un apoyo para compensar el 
desempleo y entrenamiento para trabajar en sectores en expansion . El efecto de los 
gobiernos sobre el crecimiento economico depende principalmente de la naturaleza de 
su intervencion. 

Los argumentos a favor de la pr ivatizaciOn como medio para lograr grandes 
reducciones en la actividad gubernamental tambi~n desestiman la contribucion del 
aumento del gasto publico a la estabilizacion economica. El ciclo de negocios 
di sta mucho de haber sido eliminado, pero en los ultimos cincuenta ai'los ha sido 
muches menos ri guroso, dado que 1 a esca 1 a f i sea 1 y de gastos ha proporci on ado a 1 
gobierno las herramientas para el manejo fiscal que antes carecia. 

T ampoco ex is te ni nguna probabi 1 i dad de que los gobi ernos se deshagan de su 
responsabilidad por la estabilidad de la economia y el sistema financiero. Los 
votantes no lo permitiran . Ni tampoco los bancos . En 1984, cuando Continental 
Illinois estuvo a punto de colapsar, la administracion Reagan no vacilo en 
rescatarla. El gobierno asume el riesgo, ya sea por la insolvencia potencial de 
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fondos de prev1s10n, asociac1ones de ahorro y prhtamo o el s1stema financiero 
1nternacional, y todo parece ind1car que eso segulr! siendo ast. En estos patrones 
prevalecientes, hay una lecciOn acerca de los ltmites de la privatizac10n. Aunque 
exista desacuerdo en relaciOn a los instrumentos poltt1cos, no hay duda de que los 
gobiernos seguir1an respondiendo por el crec1miento econOmico y la seguridad. Es 
1mposible separarlos del manejo macroeconOmico. 

Desde el punto de vista conservador actual, el escenario p0bl1co no es mas 
que un gran mercado donde los poltt1cos, funcionarios publicos y grupos 
competitivos de benef1ciar1os procuran defender sus intereses estrechos, a expensas 
del blenestar general. Los gob1ernos crecen porque los burOcratas aumentan al 
m!ximo sus presupuestos y porque 1 os benefi ci ar1 os con i ntereses "concentrados" en 
la ex pans iOn de 1 os programas ejercen m!s i nfl uenci a pol tt ica que 1 os 
contri buyentes con 1 ntereses "dil u1 dos" y contro 1 ados. Como exp 1 i caci On del 
desarro 11 o del est ado moderno, est a tes is deja mucho que de sear; no expl ica 1 as 
varlaciones en el tiempo ni a trav~s de d1st1ntas soc1edades. Si las influencias 
sobre el presupuesto fuesen siempre asim~tricas, entonces el gasto hubiera crecido 
de 1gual forma en ciertos per1odos en que su creclmiento fue lento (7). El punto 
de vista estrecho e 1nd1vidualista de la selecciOn po11tica tambi~n da una idea 
enganosa de la polttica contemporanea. Contrariamente a lo que se pudiera pensar, 
_el desempeno general de la economta en Estados Unidos parece influenciar mas las 
decisiones relacionadas con el voto que la experiencia econOmica personal del 
votante (8). El apoyo ex1stente para el gas to pObl ico tampoco es tan escaso como 
suger1r1an los conservadores. Una gran proporciOn del pOblico amer1cano ha apoyado 
constantemente el aumento del gasto relac1onado con la mayor1a de los programas y 
Servicios que proporcionan los gobiernos (9). M1entras que los conservadores se 
preguntan cu!les seran las causas del fracaso polttico de las propuestas 
pr1vat1zadoras, dejan de reconocer la explicaciOn m!s obvia, debido a que es 
contraria a su propia teorta de crec1miento gubernamental. Sus propuestas de 
pr1 vat izaciOn no avanzan porque s1 11 egasen a ser 1 ntroduci das, serl an sumamente 
impopulares. 

En este sentido la privat1zac10n parcial es d1stinta de las formas m!s 
radicales. En casos en que sOlo los medios de ejecucion son privatizados, la 
oposic10n de los funcionar1os pOblicos puede ser crttica. Pero s1 los programas 
queen la actualidad son operados directamente por el gobierno fuesen transferidos 
a contratistas pr1vados ya proveedores de serv1c1o bajo sistemas de comprobantes, 
nose puede suponer que estos proveedores privados ejercerian menos presiOn que los 
funcionarlos pOblicos para incrementar el gasto. En cuanto a la contratac10n, 
Butler ha reconocido que la pr1vatizac10n probablemente no logre la disoluciOn de 
las "coal iciones de gas to pOblico (10). En real idad, el efecto serta aumentarlas. 
La contrataciOn amplla el conjunto de exlgencias al tesoro. El hecho de que se 
produzca equipo mil itar privadamente, no reduce la presiOn sobre el presupuesto 
militar. La companias proveedoras de equipo military sus empleados son capaces de 
determinar sus intereses en un mayor gasto militar. La construcc10n de autopistas 
mediante contratacion privada no reduce la presiOn para que se as1gnen m!s fondos 
para la construcciOn. El hecho de que los servlcios de salud publica (Medicare) 
los proporcionen m~dicos y hosp1tales privados no significa que ellos· no est!!n 
interesados en que se asignen mas fondos para Medicare. Oe hecho, Medicare ha 
logrado hacer para las asociaciones mea1cas y de hospitales lo que no habta logrado 
la persuas10n liberal - los convirtiO en proponentes de un mayor gasto pOblico. Lo 
mismo sucederta con comprobantes de educaci6n, ya que a~adirfa las escuelas 
privadas y las famillas que envtan sus hijos a ellas, a la lista de quienes 
reclaman un mayor presupuesto para la edutacion. Actualmente, los usuarios de 
escuelas pOblicas y privadas tienen intereses claramente distinguidos, pero con un 
s 1 stem a de comprobantes, comparti r tan el 1 ntert!s por hacer que 1 os comprobantes 
adquieran el mayor valor monetar1o posible. 



Los conservadores que propugnan la privatizaciOn interpretan los resultados 
como prueba de que los proveedores privados son superiores, pero esto significa que 
estan fijando la atenciOn de forma harto selectiva. Dada la experiencia 
norteamericana con la producciOn militar, los proyectos de construcciOn y la 
atenciOn ~dica - en su gran mayor1a producidos privadamente con fondos pOblicos -
es asomboroso que alguien pudiera ver en el cambio de la producciOn de servicios 
del sector p0bl1co al privado, el camino de salvaciOn presupuestaria. Los 
partidarios de la privatizaciOn sienten una comprensiOn injustificada hacia los 
contratistas privados y una hostilidad igualmente injustificada hacia los empleados 
pOblicos. Son comprensivos con los contratistas privados respecto a su historia de 
costos excesivos; recriminan a los funcionarios pOblicos por su historia de 
aumentos de salario. Sin embargo, su preferencia por el manejo privado en realidad 
r.efleja una subestima de las habilidades desplegables por una empresa privada. 
Subestiman la capacidad de los contratistas de manipular para ventaja propia los 
incentivos que se les ofrece para su mejor desempello. Y subestiman la capacidad 
del contratista de influenciar las decisiones po11ticas, bien sea de forma 
il eg1tima mediante sobornos ode forma legal mediante contribuciones a las campanas 
y el cabildeo. Entre los argumentos a favor de la privatizaciOn, no se detectan 
los efectos de la reacciOn hacia el aumento de una nueva clase social formada por 
los contratistas privados y otros proveedores dependientes de fondos publicos. 

Por consiguiente, si la privatizaciOn parcial ha de reducir el gasto publico 
no lo lograr! reduciendo la presiOn hacia el gasto. Las empresas privadas tienen 
que ser mucho m!s eficientes. Existen evidencias de que los productores privados 
tienen costos mas bajos, pero este cuadro se complica de la siguiente manera: 
Primero, evidencias de lo contrario provenientes de otros estudios indican que no 
existen diferencias en los costos, e incluso que a veces los costos son mayores 
entre los proveedores comerciales (11). Segundo, existen diferencias generalizadas 
entre los servicios que prestan las organizaciones pOblicas y privadas, 
particularmente debido a las diferencias en su clientela, como por ejemplo las 
existentes entre escuelas, hospitales y servicios sociales pOblicos y privados 
resultantes de la orientaciOn hacia la "crema" de las poblaciones de clientela por 
parte de las instituciones privadas . Tercero, los estudios suelen carecer de 
evidencia acerca de la calidad de los Servicios, por lo tanto es dif1cil juzgar si 
los menores costos reportados son el resultado de mayor eficiencia o de menor 
ca 11 dad. Cuarto, l os me nor es costos de a 1 gun as empresas pri vadas son ori gi nados 
por el hecho de que tienen niveles de sueldo y utilizan mh a los trabajadores a 
tiempo parcial, con menores prestaciones. Si con la privatizaciOn los gobiernos 
van a poder recortar los salarios y acabar con los sindicatos, eso convert1r1a a 
los funcionarios pOblicos en perdedores. Si permite que los gobiernos reduzcan sus 
servicios y que los proveedores se queden con los mejores cl ientes, entonces los 
perdedores sertan _los beneficiarios. Ninguna de estas formas de reducir los costos 
tienen que ver con una mejora en la eficiencia. Tal vez el pObllco desee que se 
recorten los salarios y los beneficios. Si es ast, los votantes y los legisladores 
deben estar conscientes de lo que estan hacienda. 

Al hacer ~nfasis en estas consideraciones, no estoy tratando de sugerir que 
la contrataciOn nunca es buena idea. Es un instrumento importante y valioso de la 
admi ni straciOn pOb 11 ca, pero es pe 11 groso genera 11 zar sus vi rtudes. Despu~s de 
todo, si la contrataciOn fuera siempre mejor que el empleo directo, no existir1an 
las grandes compan1as. Todo el mundo serta contratista; nadie serta empleado. 
Cuando las empresas privadas deciden emplear personal para llevar a cabo una tarea, 
ellas prefieren la burocracia al mercado. Habr1a desventajas manifiestas en la 
contrataciOn de actividades rutinarias -· entre ellas una reducciOn en la capacidad 
para monitorear el rendimiento y las actividades rutinarias. Ademas, los 
contrat1stas van adquiriendo "conocimiento local" (o lo que Oliver Will1asom 
denominaba informaciOn "espec1fica de activo") y esto reduce la paridad entre los 
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licitantes cuando llega el momento de renegociar contratos ( 12). Estos problemas 
de mon1toreo y contro 1 surgen tan to en el sector pub l ico como en el pri vado. En 
realidad, la contratacion permite que el gobierno tenga la flexibilidad de cambiar 
entre proveedores alternos, mejorando asi su poder de negoci acion. No obstani:e, 
esto tiene ventajas Onicamente si el gobierno se puede asegurar de la confiabilidad 
de los servicios y la capacidad de mantener la competencia en momentos 
subsiguientes de la renovacion del contrato. En muchos mercados, la competencia es 
poca al comi enzo y continua di smi nuyendo con el ti empo. Los proveedores van 
adquiriendo ventajas progresivas desde adentro y esto es respetado por otras 
agencias o empresas que reconocen el "terreno" de los actuales contratistas debido 
a una caracteristica no competitiva (como sucede en los sectores no rentables) o a 
acuerdos t!citos de no licitar por debajo (tal como sucede en la industria de aseo 
urbano de la Costa Este de EEUU, la cual esta infiltrada por el crimen organizado). 
Como resultado de estas barreras a la competencia, la contratacion puede llegar a 
ser una forma de privatizacion menos liberalizadora - y mas costosa - que lo que 
hubiera podido parecer en un comienzo. 

Los comprobantes tambi~n pueden tener efectos frustrantes y perversos. 
Veamos el ejernplo del potencial de los planes de utilizar comprobantes de educacion 
para aumentar el presupuesto pub l i co. Ai'ladi rl an por lo menos pa rte de 1 cos to de 
educar a los estudiantes que estan actualmente en escuelas privadas; mas importante 
aun, pudieran tener un efecto inflacionario general. Los planes de comprobantes de 
educacion son semejantes a los seguros m~dicos de terceros, lo cual no constituye 
un antecedente feliz. A menos que se prohibiera por nuevas formas de regulacion de 
precios, 1 as es cue 1 as pri vadas prob ab 1 emente aumentarl an 1 as mensua l i dades de l os 
alumnos apenas los comprobantes est~n disponibles. Las escuelas privadas mas 
reconocidas, orgullosas de su exclusividad, podrlan valerse de mensualidades m3s 
a 1 tas para mantenerse inacces i b 1 es a 1 os estudi antes i ndeseab 1 es que no pueden 
complementar los comprobantes. Ademas, tal como sucede con los m~dicos y gerentes 
de hospitales, los maestros y administradores de toda clase de escuelas siempre 
pueden pensar en cosas que hacer con los fondos adicionales; y los comprobantes, al 
i gua 1 que 1 os seguros m~di cos de terceros, despoj ari an a 1 "consumi dor" de su 
conciencia de 'precios, ya que su consideracion principal no es el precio sino la 
calidad (y esto, como en el caso de la atencion m~dica, es dificil de juzgar). 

Se ha sugerido como cura· para estos problemas la regulacion de las 
mensualidades, inscripcion y otros procedimientos de las escuelas privadas; no 
obstante, regulacion adicional tendria el efecto perverso de hacer mas pOblicas a 
la escuelas pri vadas. De hecho, el temor a nuevos control es impuestos por 
legislaturas o tribunales hace que muchos defensores de las escuelas privadas sean 
cautelosos frente a los comprobantes y otras propuestas para otorgamiento de fondos 
pOblicos. Hay una leccion mas importante aun en todo esto: aunque la privatizacion 
tiene la intencion de trasladar los servicios del sector publico al sector privado, 
lo que pudiera suceder es que las instituciones privadas llegar1an a parecerse mas 
a las publicas. Si los fondos pOblicos comienzan a fluir al manejo privado, los 
votantes y sus representantes comenzaran a exigir una mayor vigi lancia del gasto. 
Los tribunales exigiran un cumplimiento mas estricto de la proteccion 
constitucional de los derechos de clientes y empleados. El sector dejaria incluso 
de presentar sus rasgos distintivos. En un caso extremo, la privatizacion del 
manejo publico pudiera resultar en la socializacion del manejo privado. 

En consecuencia, existen muchas razones para cuestionar la vision 
aparentemente inofensiva de la privatizacion como medio para reducir el gobierno. 
El argumento de Butler en el sentido de que la privatizacion cambiaria la dinamica 
de la expansion gubernamental no es convincente a primera vista. Los contratistas 
privados hacen un cabildeo bastante agresivo, al igual que lo harian otros 
receptores de fondos publicos con respecto a cualquier propuesta que les permita 



retener el financiamiento gubernamental y sin embargo cambiar la producciOn a manos 
privadas. La venta de act1vos sirve para estimular momentlneamente el presupuesto, 
pero solo a cambio de capital pOblico, lo cual, trasladado a libros de contabili dad 
no mostraria ninguna mejora en la condicion financiera neta del gobierno. La venta 
de activos mejora las condiciones presupuestarias a largo plazo Onicamente si los 
gobiernos evitan subsidios. No obstante, la privatizacion no es ninguna garantfa 
de que los subsidios van a dejar de existir. Las compa~tas no dejan de pedir ayuda 
normalmente en forma de beneficios fiscales, y si la privatizacion se implementa 
sin liberalizacion, los monopolies privados pueden obtener subsidios mediante 
protecci on regu 1 adora. En todo caso, l os subsi di os a empresas de 1 estado no 
constituyen un importante renglon presupuestario en Estados Unidos y algunos de los 
organismos que la administracion Reagan sugirio como candidatos a la privatizacion, 
por ejemplo el Servicio Nacional de Informacion T~cnica (NTIS} y la Administracion 
Federal de la Vivienda (FHA}, han sido autosuficientes (13). La venta de propiedad 
pOblica podria producir cuantiosos ingresos, pero prlcticamente nose justifica la 
vent a en grandes proporci ones. Una comi si on nombrada por e 1 Pres idente Reagan 
pi di o mis bl en que se otorgaran fondos adi ci ona 1 es para adqui ri r mis terrenos 
publicos. 

La Onica propuesta de privatizacion que efectivamente pudiera tener 
import antes consecuenci as sob re el presupues to es el pl an de pri vati zaci on de 1 
Seguro Social, utilizando los "super IRA" (Cuentas Individuales de Jubilacion) . 
Sin embargo esta propuesta no representaria ningun ahorro, sino que serta un 
aut~nt i co qui ebra-presupuestos. Su pri nc-i pa 1 arquitecto, Peter Ferrara, sost i ene 
que los actuales beneficiarios continuarian recibiendo sus beneficios, mientras que 
se les otorgarian cr~ditos fiscales a los trabajadores por sus contribuciones a los 
IRA ampliados, los cuales en ultima instancia asumirian la responsabilidad de los 
ingresos de jubilacion, Medicare, seguros de incapacidad y otro~ beneficios (14). 
Este plan obviamente presenta un "problema de doble-pago" debido a que los 
impuestos sobre nomina que se cobran actualmente se estln gastando en los 
beneficios actuales. El dinero que se esU depositando en los super IRA tendr1a 
que venir de otra parte. S_i a los trabajadores se les otorgasen cr~ditos basados 
en sus impuestos sobre nOmina para contribuir a los super IRA, el Seguro Social 
requerir,a una enorme infusion de ingresos generales; y si los trabajadores 
pudieran tomar cr~ditos sobre la base de sus impuestos sobre la renta, entonces los 
ingresos generales disminuirian en gran, medida. De cualquier manera, el dHicit 
Federal aumentaria notablemente. La respuesta de Ferrara es que los nuevos ahorros 
en los super IRA estimularian hasta tal punto el crecimiento econOmico que todo 
llegaria a un final feliz. Para comprobar lo dicho, Ferrara hace unos estimados de 
rendimiento sobre inversion que estln totalmente fuera de la realidad historica o 
de cualquier expectativa razonable (15). El Presidente Ronald Reagan y el Congreso 
creyeron en un milagro de la oferta cuando recortaron las tasas del impuesto sobre 
la renta en 1981, esperando aprovechar la curva Laffer hasta llegar a la solvencia. 
Un milagro de oferta mis, y el pais estara en bancarrota. 

SELECCION, IGUALDAD Y CIUDAOANIA 

A favor de la privatizacion existen otros argumentos aparte de la mayor 
eficiencia, los ahorros presupuestarios y el aumento en el crecimiento economico . 
La clave estl en la palabra "seleccion" . Los proponentes alegan que la 
privatizacion aumentarl el rango de posibilidades entre las cuales el individuo 
podra hacer su seleccion, sin dejar de servir las mismas funciones esenciales que 
los programas tradicionales. Por consiguiente, si se privatizara el Seguro Social, 
el gob i erno Federal todavl a requeri ri a que las person as apartaran fondos para su 
jubilaciOn, pero les permitiria seleccionar ellos mismos las inversiones para la 
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jubil acilm. Los comprobantes de educaciOn no revocarlan 1 as 1 eyes que re qui eren 
que las nii'los vayan a la escuela, sino que permitirian que las familias seleccionen 
la escuela. Las ventas de actives y las cambios de servicio de organismos pOblicos 
a contratistas privados podrtan tambil!n permitir una mayor selecciOn de 
proveedores. 

Los defensores de la privatizaciOn sostienen que una mayor seleccion 
favorecerta la igualdad. Los ricos siempre han podido pagar las escuelas privadas; 
las comprobantes de educaciOn le darian a la clase media ya los pobres esa misma 
posibilidad . El Segura Social, dicen, favorece a las blancos y el hecho de que su 
expectativa de vida es mas larga les permite recibir mas beneficios de jubilaciOn 
que las negros; supuestamente, con la privatizaciOn se corregirla ese 
desequil ibri o. De acuerdo con e 11 os, la mayor l i bertad de se l ecci On conducirla 
generalmente a una mas justa distribucion de beneficios. 

La seleccion es indudablemente el argumento mas fuerte a favor de la 
privatizacion. La uniformidad de las programas y servicios pOblicos con frecuencia 
constituye una seria limitacion. Aun en casos en que la lOgica no lo requiere, las 
exigencias del trato de igualdad se interpretan muchas veces de tal manera que se 
prohibe la heterogeneidad en los servicios pOblicos. Las reglas que requieren la 
uniformidad en las precios tambil!n impiden la produccion de servicios variados, 
especialmente los de alta calidad. Estas barreras a la heterogeneidad han sido 
durante muchos ai'los una deb1lidad de las servicfos pObl icos, pero el problema se 
hace mas cri tico a medida que los ingresos personales aumentan con el crecimiento 
economico. Entonces un mayor nOmero de consumidores exigen aquellos servicios mas 
variados y especialmente disei'lados que anteriormente estaban disponibles solo para 
quienes poseian muy altos ingresos . Esta exigencia de calidad - es decir, de 
distintas calidades - origina una insatisfaccion con el sector pOblico que sin duda 
seguira en aumento. 

Sin embargo, pese a que reconocemos las desventajas del sector pObl ico en 
cuanto a proporcionar variedad, no debemos aceptar sin objecion alguna el concepto 
de seleccion propuesto par las defensores de la privatizaciOn. La seleccion 
individual en el mercado no es la Onica que existe. Las sociedades democraticas 
ofrecen otra modalidad de seleccion mediante la participacion politica. Los 
conservadores suelen hacer hincapil! en las desventajas de la seleccion politica, 
alegando que nose satisfacen las preferencias de las minorias descartadas y que la 
representaciOn es imperfecta. Pero existen razones para preferir la politica 
democratica al mercado al tomar algunas decisiones. Es evidente que cada ciudadano 
recibe un voto en la primera, pero en el mercado, las personas con mas dinero 
tienen mas "votos". La politica democrAtica no se limita a registrar las 
preferencias; las somete a debate pOblico. La deliberacion crea oportunidades para 
la critica y la persuasion mutua; intereses se enfrentan a intereses, a veces 
descubriendo que existe un terreno comtin. El sentido que tiene poseer un sistema 
republ icano de gobierno esU en promover estos procesos. Despul!s de todo, si 
contamos con computadoras interactivas, puede ser que tengamos la capacidad 
tecnologica para retornar las decisiones politicas a los individuos que ejercen el 
voto desde el teclado. Quienes consideran que esa democracia instantAnea mejorarta 
las cosas no toman en cuenta la funcion crttica (lme atrevo a decirlo?) 
profundamente conservadora de la deliberacion pOblica. 

La privatizacion no transforma la limitacion en seleccion; transfiere las 
decisiones de un Ambito de selecciOn - y limitacion - a otro. Estos dos Ambitos 
difieren en sus reglas basicas respecto a la revelacion de informacion : el ambito 
pOb 1 i co requi ere mayor acceso; 1 as empresas pr i vadas tienen me nos ob 1 i gaci on de 
efectuar procedimientos abiertos y de explicar las razones de su proceder .. Los dos 
Ambitos difieren en la forma de reconocer las aspiraciones individuales; el ambito 



pOblico ordena la igualdad en el derecho al voto, mientras que el mercado responde 
al poder adquisitivo. Difieren en los procesos de formaciOn de preferencias: la 
polttica democratica es un proceso para armonizar, criticar y adaptar las 
preferencias en un contexto en el cual los individuos necesitan defender intereses 
mas alla de los propios. La privatization disminuye la esfera de la informaciOn 
pOblica, deliberaciOn y responsabilidad - elementos de una democracia que no pueden 
reducirse al Ambito de la eficiencia. Si hemos de respetar las preferencias, tal 
como nos i nstan a hacerlo 1 os conservadores, deber1 amos entonces respetar 1 as 
preferencias por lo democr!tico en lugar de la selecciOn de mercado en aquellos 
casos en que se ha demostrado durante un tiempo prolongado y de manera consistente. 
Amy Gutmann se~ala que los individuos ejercen la selecciOn tanto cuando votan por 
1 as es cue 1 as pub l i cas - o cua l qui er otro servicio pOb 1 i co - como cuando compra.n 
servicios en el mercado (16) . 

Es mas, al retirar ciertas decisiones del escenario pOblico, se esta 
disminuyendo el incentivo individual para la participaciOn. Las escuelas son una 
motivaciOn principal que lleva a los padres de familia a participar en las 
elecciones locales; la vitalidaddel gobierno local, a su vez, depende de esa 
participaciOn. La privatizaci6n de las escuelas debilitarta los fundamentos de la 
democracia local. 

La pol Hi ca democrat i ca es al go mas que una modal idad a lternat i va para la 
selecciOn; los gobiernos ofrecen selecciones que no existen en el mercado. Cuando 
el mercado deja de proporcionar bienes y servicios, la votaciOn permite que el 
publico los adquiera. Los proponentes de la privatizaciOn admiten que es apropiada 
la intervenciOn gubernamental respecto a los bienes publicos, pero sostienen que 
con muy pocas excepciones (como por ejemplo, la defensa nacional), el sector 
pOblico puede igualmente comprar los servicios o producirlos (y que aun en lo que 
respecta a la categoria de defensa nacional, hay mucho que podrta ser privatizado) . 
No obstante, la di f i cul tad en pri vati zar a 1 gunos bi enes pub l icos esta en que 1 a 
administraciOn pQblica es parte esencial de su naturaleza. Me refiero, 
primeramente, a la administracion de la justicia, el ejercicio de poder coercitivo 
(por ejemplC\ en las prisiones), la recaudaciOn de impuestos y otras funciones en 
las cuales el solo hecho de aparentar una compra-venta echarta por tierra cualquier 
afirmaciOn del estado en el sentido de que actOa imparcialmente y a beneficio de 
todos; de hecho, la practica de la cqmpra-venta puede socavar la capacidad de 
ejercer un juicio desinteresado. Los conservadores no solamente consideran 
inflexiblemente que la politica constituye un mercado politico, sino que desearia 
valerse de la privatizacion para convertirla en tal mercado. 

En distintas ocasiones en que ha fracasado el mercado, la intervenciOn del 
gobierno con frecuencia ha servido para ampliar el rango de selecciones disponibles 
al individuo . En la industria de radio y televisiOn, las estaciones y cadenas 
comerciales venden las audiencias a los anunciantes; los programas no son mas que 
la carnada para captar la atenciOn de la audiencia . Pero la atenciOn de los ninos 
tiene poco valor economico relativo, debido a que no se les puede vender sino a 
productores de alimentos y juguetes y ~stos sOlo patrocinan un nOmero limitado de 
programas, muy pocos de ellos educativos. La programaciOn educativa requiere de 
acciones tomadas fuera del ambito del mercado; esto en Estados Unidos ha tornado la 
forma de apoyo combinado gubernamental y filantropico. La radio y televisiOn 
pub l i ca han amp l i ado la divers i dad no so lo de 1 a programaci On s i no tambi~n de 1 a 
toma de decisiones respecto a los programas, dandole una prioridad a los valores 
educ at i vos y cultural es que no ex i ste en otros campos. E 1 manej o pOb 1 i co ha 
aumentado las alternativas que ofrece el sistema de radio y televisiOn en su 
conjunto (17) . 

El Seguro Social es otro ejemplo, aunque bastante distinto, de como el 
gobierno tiene la capacidad de ofrecer posibilidades que en el mercado est!n 
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vedadas. Los mercados de seguro padecen de seri os prob 1 emas de ri esgo mora 1 y 
selecciOn adversa. Al crear una sola reserva para cont1ngencias, el Seguro Social 
ofrece protecciOn a quienes no podr1an pagar las tasas del mercado (18). Cuand~ se 
argumenta que el Seguro Social cast1ga a las mlnortas de menores recursos, se est!n 
lgnorando algunos hechos vitales. Aunque los negros reciben beneflc1os de 
jubilactOn durante menos anos en promedlo, la estructura de beneficios progresivos 
del Seguro Social les pennite cobrar mas durante esos anos que lo que cobrar1an s1 
1 as pO 11 zas fuesen prt vadas. ( En todo caso, 1 as comp all las de seguros no podd an 
cobrarle menos a los negros que a los blancos porque ser1a contrario a la 
constituctOn hacer clas1ficaciones raciales. La Onica manera que podrlan recibir 
ahorros debldo a que tienen una menor expectativa de vida serta asegurarse por 
menos). Por cons1gu1ente, la privatizac10n del seguro social reducirta los 
lngresos de los ancianos negros y muchos mas de ellos se har1an dependlentes del 
blenestar pOblico. Adem!s, los negros y otras minorlas de menores recursos 
dependen de manera especial de los demas componentes del Seguro Social, tales como 
la incapacidad, el seguro ~dlco y beneficios del sobrev1viente. Debido a los mas 
altos costos en estas areas, muchos de ellos no podrtan comprar estos seguros 
privadamente. El Seguro Social es en realldad una ganga para los grupos de bajos 
ingresos y es sencillamente una falsedad por parte de qulenes propugnan la 
privatlzaclOn afirmar que los pobres se beneflciar1an de un camblo que eltmlne la 
estructura progresiva y los env1e al mercado privado, el cual con toda razOn es 
renuente a servir a quienes seguramente tendr!n un mayor nOmero de reel amos de 
seguro ~dico, de 1ncapacldad y sobreviv1ente (19). 

Los crtticos conservadores se quejan de que los programas pOblicos de amplia 
base, tales como la educaciOn pOblica, la televistOn pOblica y el Seguro Social 
esUn mal orientados y que ha.y beneficlarios de clase media que reciben subsldtos 
que no necesitan. Es extrano escuchar esta queja por parte de quienes con 
frecuenc1a recomiendan el uso de los gastos fiscales, s1endo ~stos la forma peor 
orientada de todos los subsidios pObllcos (y aun menos controlables que los 
programas de hab11 ttac10n, ya que no es tan sujetos al proceso de asi gnaciones 
anuales). Los beneficios de la educaciOn publica y el Seguro Social se distribuyen 
lllJcho mas equitativamente que los del mercado privado que complementan o reemplazan 
y ademas 1 os programas no deben ser vi stos estrechamente como transferenci as de 
ingresos. Pagamos tmpuestos para dlsponer de escuelas que educar!n no solamente a 
los hijos de algunas personas, slno tambi~n a la siguiente generac10n de 
ciudadanos. Aun los adultos que no tienen hljos tieneninter~s en la supervivencia 
de la sociedad. No pagamos los impuestos del Seguro Social solamente para mantener 
a los ancianos, s1no para mantener vigente un pacto social entre una generaclOn y 
otra. He alll el marco dentro del cual funciona la mancomun1dad. Vincular el 
destino de los pobres a la mayorla reafirma su sentido de pertenecer a la nac10n . 
Los pobres tienen masque ganar por la v1gilancia de los votantes de la clase media 
que lo que pueden perder al dtspersarse sus escasos beneficios. S1 los programas 
publicos se orlentan estrechamente, se promueve el aislamiento politico de sus 
benef1c1arios y esto causa particular resentimlento entre las clases media y baj~ 
que quedan excluidas. Con el "bienestar publico" se 1lustra el hecho de que los 
programas dirigidos a beneficiar a los pobres tamb1~n pueden dirigirse a recortar 
los beneficlos. Un cambio a gran escala en los serv1c1os pOblicos para ponerlos en 
manos prlvadas contribuir1a a un mayor aislamiento de las personas de menores 
recursos, puesto que las empresas privadas tlenen principal inter~s en quedarse con 
los mejores cllentes y los servlcios mas rentables. El resultado serla con 
frecuencia un sector pub 1 i co mls pobre, y res 1 dua 1, ded1 cado a proporci onar los 
servicios de ultimo recurso. Esas inst1tuc1ones serlan aun menos atractivas como 
lugar de trabajo que lo que son hoy en dla. Y sus dificultades creclentes 
1ndudablemente serlan citadas como prueba de la incompetencia irremediable de los 
gerentes pOblicos y la infer1or1dad de los servicios publicos. Las 1nstituc1ones 
publlcas ya sufren de este ciclo vicloso; la mayoria de las fonnas de privatizaciOn 
lo intensificarlan. 



La privatizacion debe verse no solo como instrumento tecnico de la polttica 
nacional, sino tambi en como medida pol i tica de consecuencias simbolicas. Cuando se 
aplica a la admi ni stracion de la justicia y al ejercicio del poder coercitivo, el 
elemento simbolico es de suma importancia . La administracion de la justicia es un 
acto de comunicacion ; su carkter publico debe ser claro. Cuando el estado 
representa a la nacion y busca hablar al untsono, requiere de funcionarios publicos 
leales a sus altos intereses, y no de contratistas privados que buscan optimizar 
los propios. Recordemos el escAndalo provocado por la "privat izaci 6n de la 
polttica exterior" de la administracion Reagan. El est1mulo abierto del 
Presidente, aunque no su autorizacion directa, a agentes privados que 
proporcionaban la ayuda militar prohibida por el Congreso a los contras en 
Nicaragua violo el supuesto de que solo los agentes legalmente autorizados del 
gobierno pueden formu lar y ejecutar la polttica exterior de los Estados Unidos . En 
otras Areas de la polttica nacional tampoco debe existir ambigUedad alguna acerca 
del control publico. Los parques nacionales y la naturaleza son un legaoo de todos 
y el mensaje que debe acompa~ar a su manejo es que pertenecen a todo el pueblo y no 
a un grupo privado . 

La privatizacion viene acompanada de pronosticos de menor acceso. Cuando se 
trata de la justicia distributiva, la privatizacion hace prever un compromiso 
reducido de incluir a los pobres en la vida nacional. Ciertamente, ese ser1a el 
mensaje de la privatizacion del bienestar publico, si con eso entendemos la 
dependencia del "acicate" de la pobreza individual (como nos advierten George 
Gilder y Charles Murray) ode actos de caridad privada, aunque sean estimulados por 
las deduccciones de impuestos o crMitos (20). Depender totalmente de la"caridad, 
seg0n recomienda John Goodman, no garantiza que los pobres recibiran un tratamiento 
equitativo - por ej emplo, que los negros pobres no recibir1an un tratamiento menos 
favorable que los pobres blancos (21). La privatizacion del Seguro Social l l evaria 
el mismo mensaje de indiferencia hacia una mayor desigualdad. Al jubilarse, 
algunos descubririan que les habla ido bien con sus IRA personales, pero otros que 
habfan especulado en la bolsa de valores se enfrentartan a la ruina . La 
privatizacion de las escuelas seria el stmbolo de una 0ltima retirada de aquel 
idea 1 ya desvaneci do de juntar a l os ni nos di spersos de una comuni dad, bajo un 
techo comun . 

No obstante, el camino simbolico de la privatizacion no debe constituir 
objecion categorica a todas la medidas que abarca el termino. Mencione al comienzo 
que el termino cubre un conjunto heterogeneo de politicas, algunas m~s meritorias 
que otras . No tenemos por que aceptar o rechazar a todos 1 os e 1 ementos como un 
solo paquete. Al igual que las corporaciones, los estados deben ser capaces de 
deshacerse de a 1 gun as act i vi dad es y asumi r otras. Deb en poder cons i derar el 
intercambio o la liquidacion de activos, comparar la compra y la producciiin de 
servicios y ver con optimismo las nuevas formas de competencia dentro del sector 
pilblico o entre este y las organizaciones privadas . El servicio de correos, por 
ejemplo, ya no goza de la importancia practica y simbolica que una vez tuvo como 
eje vinculante de l a nacion (22). Su funcion historica ha sido parcialmente 
reemplazada por otros medios de comunicacion y las perspectivas de aun mas cambios 
tecnologicos requeriran de una nueva conceptualizacion de su funcion. Tal como ha 
sucedido con los ferrocarriles, que han descubierto que poseen bienes inmuebles de 
inmenso valor, el servicio de correos posee activos que pudieran ser utilizados mas 
rentablemente. La estructuracion del servicio de correos pudiera perfectamente 
incluir la venta de activos, la contratacion de algunas de sus funciones y tal vez 
la liberalizacion de la entrega del correo de primera clase (23). 

La vivienda es otro ejemplo del potencial existente para la reestructuracion 
de los activos p0blicos . Contrariamente a la educacion y la justicia, la vivienda 
no es un servicio que los americanos consideran debe ser producido y gerenciado por 
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el gob1erno; es un b1en privado representantivo de la demanda para la d1vers1dad 
que d1fk1lmente puede proporc1onar el goblerno. La poltti ca habitacional en 
Estados Un1dos siempre ha estado altamente privatizada - pudi~ramos anadir que con 
demaslada frecuencla, esto ha servido los 1ntereses de los contructores (24) . La 
vivienda social incluso representa· solo una pequei'la proporcion de las viv1endas 
subsidiadas por el gobierno. Es cierto que quienes habitan estas viviendas (y los 
rruchos que siguen en lista de espera) les as1gnan un gran valor. Sin embargo, los 
desarrollos ~e viv1enda social pudieran ser privatizados si pudiesen ser vendidos a 
cooperativas de inqullinos que demuestren su capacidad de operarlos y mantenerlos. 
Estas ventas no descartan la construccion de nuevas viviendas soc1ales donde el 
nercado privado no da sei'lales de responder a las necesidades de personas sin hogar. 
En algunas Areas de la polit1ca, como e~ta de la vivienda, el gobierno deberia 
manejar sus inversiones como una especie de privatizaciOn giratoria, despojandose 
de algunos activos, m1entras aumenta otros. 

S1 queremos ajustar el equ1libr1o entre lo p0bl1co y lo privado, deberlos 
estar atentos, esfera por esfera, a las consideraciones especiales prkticas y 
morales que surgen en cada uno de los sectores. No existe un remedio Oni co para 
los problemas harto distintos que hacen que la recolecciOn de basura no sea igual a 
la recaudacion de 1mpuestos, que el manejo de ferrocarriles no sea igual al manejo 
de las escuelas, y el manejo de las pr1s1ones al de un astillero. Ni tampoco 
debemos reducir nuestra selecc1on a una simple d1cotomia de p0blico-pr1vado. 
Existen opciones intenned1as que nos ofrecen una gama mAs variada de fonnas de 
organizacion y moda11dades de propiedad, control y finanzas. El atractivo ilusorio 
de la ~rivatizaciOn es que ofrece una sola soluciOn para muches problemas 
complejos. Pero si esta idea tiene algOn m~rito, es que nos obligarA a redescubrir 
el razonamiento tras los servicios pOblicos y nos recordara, si es que lo hablamos 
olvidado, que la combinaciOn de publico y privado es algo que todavia no se ha 
resuelto en fonna definitiva. 
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INTROOUCCION 

Cuando a fines de 1 os ailos setenta, se llegO a un consenso de que 1 a 
redi stri buci On fi sea 1 y presupuestar i a se tornaba cad a vez menos atracti va para 
los gobiernos estatales y locales en los Estados Unidos, se propusieron una serie 
de nuevos instrumentos politicos extrapresupuestarios para poner a disposi ciOn de 
los gobiernos locales, asi como del gobierno Federal, nuevas formas de acciOn para 
enfrentar las restricciones fiscales. En la polttica publica y entre acad~micos, 
la palabra clave era "ltmites" - ltmites no sOlo respecto a recursos fiscales sino 
tambi~n respecto a la capacidad del gobierno para influenciar de manera efectiva 
la direcciOn de los asuntos sociales o econOmicos : los ltmites del poder del 
estado . La planificaciOn estrat~gica, planificaciOn del uso de las tierras, 
zonificaciOn fiscal, empresas de beneficio pOblico patrocinadas por la comunidad, 
enpresas de desarrollos pOblicos, sociedades mixtas pOblicas y privadas y muchas 
otras iniciativas pueden incluirse dentro de este Ambito. De hecho, no se habta 
observado tan intensa actividad en estas Areas desde la primera mitad del siglo 
diecinueve. 

Uno de los conceptos en boga es la privatizaciOn. El concepto en s1 no estA 
totalmente claro, pero podria definirse temporalmente como un esfuerzo general por 
aliviar los desincentivos a la eficiencia existentes en las organizaciones 
publicas, someti~ndolas a los incentivos del mercado privado. Existen varios 
conceptos distintos de l a "privatizaciOn", no obstante, este problema los unifica 
a todos. La base teOrica de la privatizaciOn depende de la orientaciOn de quienes 
la propugnan; suele provenir de teOr icos de l a selecciOn pOblica, estudiosos del 
comportamiento monopolfstioo en la economta o cientificos sociales con una visiOn 
facultativa del anAlisis por grupos de inter~s . 

Este ensayo presenta algunos de los limites de la privatizaciOn. La idea no 
es rechazar el concepto - la introducciOn de un instrumento pol Hico sOlo es 
beneficioso para el gerente pOblico profesional - sino reducir su carActer 
ideolOgfco a orientaciones prActicas: Esto no es nada nuevo respecto a la 
privatizaciOn ya que se ha probado y, por lo menos en cuatro casos en la ciudad de 
Nueva York, no siempre ha tenido ~xito. 

CLARIFICANDO EL CONCEPTO DE PRIVATIZACION 

Cuando se utilizan las palabras como arma politica, pierden su clari dad . La 
privatizaciOn no es ninguna excepciOn . Entre los temas de actualidad de Ta 
gerencia pOblica, por lo menos cuatro iniciativas poltticas bien identificadas 
estAn asociadas con la privatizaciOn,. ninguna de ellas exclU)eltes de las demAs. 

La primera podria llamarse "aliviar la carga mediante la privatizaciOn". 
Esta es la nociOn mAs antigua de la privatizaciOn y la que con mayor frecuencia se 
escucha . Dicho de forma sencilla, es la transferencia de un servicio u operaciOn 
de un organismo pOblico a una organizaciOn privada. El ejemplo clAsico siempre 
han si do los servicios de salubridad. E. S. Savas ha argumentado que se lograria 
una mayor eficiencia privatizando la recolecciOn de desechos sOlidos. El 
argumento es que una red de organizaciones privadas, que compiten unas con otras, 
crearia el incentivo para contener o hasta reducir los costos . Por lo menos en 
Nueva York, se argumenta, los sindicatos de empleados pOblicos han tenido una 
influencia indebida sobre los privilegios gerenciales, gracias a la facilidad que 
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tienen para retener los servicios o por actividades de campai'la. En la negociaciOn 
colectiva, el "alcance de la negociaciOn" aument6 y los sindicatos habian llegado 
a involucrarse en decisiones que anteriormente habian sido tomadas por la 
gerencia. Al privatizar el servicio, esta influencia se someteria a una visiOn 
mAs adecuada. De la misma manera, el argumento respecto a la educacion nos dice 
que un Sistema de "comprobantes" llevada a escuelas m3s efectivas, ya que los 
padres, al ejercer un contro 1 sobre 1 a di spos i ci On de los recur sos educat i vos, 
podrian seleccionar entre un mayor numero de escuelas. Obviamente, las 
escuelas entonces tratarian de mejorar su efectividad, puesto que de lo contrario, 
dejarian de gozar de credibilidad entre los padres y no podrian atraer a 
suflcientes estudiantes para conti nuar con bito. En la educaciOn y la sanidad, 
quienes propugnan la privatizacion consideran que la naturaleza monopolistica del 
servicio local constituye el mayor 1mpedimento para la efectividad del gobierno . 
El remedio que se recomienda es la competencia, mediante la privatizaciOn. 

La segunda definicil>n estA relacionada con el debate actual en Europa 
occidental yes menos relevante al tema estadounidense. En Europa yen la mayor 
parte del Primer y Tercer mundos, los gobiernos tienen empresas estatales, 
instituciones que pueden ser total o parcialmente propiedad del estado. Lo que 
las distingue de sus contrapartes en Estados Unidos es que muchas de estas 
empresas son compai'lias de capital social, es decir, emiten acciones u otros 
ins trumentos que pueden ser comparti dos con organi zaci ones no-es tat ales. Gran 
parte de las lineas a~reas del mundo son empresas estatales con capital privado. 
En Israel, el gobierno con frecuencia se asocia con la organizacil>n sindical, 
Histradut. Sus compai'lias con frecuencia buscan aun otros socios entre 
organi zaci ones pub l i cas o pri vadas o aun i nternaci ona l es come por ejmep lo la 
Jewish Agency. En este caso, la privatizaci(>n se refiere a la posici(>n relativa 
del gobierno en la empresa. En Gran Bretana, el gobierno de Margaret Thatcher ha 
privatizado muchas empresas estatales mediante la venta de hasta el 100% de la 
propiedad de la Corona. En Francia, el Primer Ministro Jacques Chirac ha 
"privatizado" algunas de las industrias de servicios financieros que el Presidente 
Francois Mitterand habfa "nacionalizado". En muchos, come por ejemplo en Italia, 
el gobierno tiene una compai'lfa "holding" que administra la funci(>n del estado en 
las empresas. Este concepto de privatizaci(>n no es directamente aplicable en 
Estados Unidos, donde se encuentran mas bien las compai'lias de beneficio publico. 
Sin embargo, desde el siglo pasado no ha habido gran cantidad de compai'lias de 
capital mixto publico y privado. Aunque existen responsabilidades similares entre 
las empresas del estado (EE) y las compai'lias de beneficio publico (CBP), ellas 
si guen s i endo fundamenta lmente di st i ntas . Las CBP en Estados Uni dos sue 1 en crear 
deuda. la cual es servida por los ingresos derivados de sus actividades. En el 
ambiente norteamericano, la deuda - no el capital social - es la clave para 
comprender a las EE. 

La tercera definiciOn -mas reciente- es la venta de actives . La 
admi ni straci (>n Reagan ha propuesto 1 i qui dar a 1 gun as de 1 as propi edades 
gubernamentales, bien sea para obtener ingresos o para terminar con subsidies. La 
venta de Conrail en el noreste y de tierras petroleras en el oeste son los mejores 
ejemplos. La sugerencia de que se vendieran las hipotecas sobre viviendas en 
manos de compai'ltas financieras del estado y la privatizaci(>n de Bonneville Power 
(el~ctrica) y de instalaciones de1 Tennesse Valley Authority (represa) tambi~n se 
ha escuchado. Lo que realmente se estA proponiendo medi ante estas 
"privatizaciones" es la liquidaciOn de actives por su valor en efectivo. El 
prob 1 ema es ta en determi nar e 1 val or del mercado de 1 act i vo que se vende . En 
California, el gobierno Federal desea vender tierras con reservas petroleras a 
s(>lo ocho veces el valor de su flujo de caja, precio que los analistas de mercado 
llamartan excesivamente bajo. En el noreste, la venta de Conrail se ha convertido 
en un problema polttico debido a que uno de los grupos que ofrece comprar es un 



consorcio de sindicatos involucrados en los ferrocarri les . El gobierno no se ha 
mostrado entusiasta con la oferta y se ha inclinado mls bien por otra oferta de 
Norfold Southern. Aun si se llegan a resolver los problemas polHicos, existen 
otros. Conrail, por ejemplo, tiene grandes propiedades 1nmuebles en todo el 
corredor del noreste. En algunos casos - como por ejemplo, en Filadelfia y el 
Condado de Hudson en Nueva Jersey - el uso que se le de a esas tierras en un 
futuro tendra un gran 1mpacto sobre los patrones de desarrollo. La liquidaciOn de 
activos Federales por su valor en efectivo puede aliviar momenUneamente los 
problemas de presupuesto, pero tambi~n puede tener efectos adversos importantes 
sobre los intereses publicos de cada localidad. En este punto la privatizaciOn es 
una polTtica complicada, cuyos efectos (negativos) a largo plazo pueden ser mls 
significativos que las ganancias a corto plaz~. 

La cuarta definiciOn es la "privatizaciOn" por contrato. En este punto, el 
concepto se torna aun mas confuso . Se trata de una nociOn funcional de la 
privatizaciOn en la cual la responsabilidad tradicional del gobierno se mantiene 
pero es manejada por una empresa privada, y s in embargo el poder del estado sigue 
teniendo la responsabilidad tanto polttica como financiera del ~xito del actor 
"privado". La fuente tradicional de este tipo de privatizaciOn ha estado en el 
su:nlnistro de los servicios. Oebido a que la mayorta de los servicios sociales 
fueron establecidos por Ordenes religiosas u organizaciones de voluntarios, 
existta una base de servicio y de experiencia cuando el gobierno asumiO esas 
responsabilidades. En muchos casos, los servicios para la infancia, la familia, 
1 a dependenci a de 1 a droga o e 1 a 1 coho 1 y otras neces i dad es soc 1 a 1 es son mejor 
servidas por estos grupos. El gobierno contrata sus servicios y la "clientela" es 
referida desde los tribunales familiares , penales, las agencias gubernamentales de 
servicio social y otras organi zaciones. Un ejemplo reciente de contratac10n han 
sido los servicios de 1nvestigaci0n y anllisis. El Oepartamento de Energh de 
EEUU pri vatiZa o contrata las tres cuartas partes de su presupuesto total. La 
ventaja burocr!tica esU en que l as personas no figuran en el presupuesto, no 
aparecen cuando llega el momento de contar cabezas, es tan fuera del si stema de 
funcionario pQblico. La flexibilidad que esto implica es enorme, igualmente lo es 
la oportunidad de abusar. A nivel de estados y local, ha habido mucha presiOn 
para privatizar la gerencia de instalaciones especiales, particularmente centros de 
conferencias, parques y canchas deportivas. En Tennesse, se ha hecho un esfuerzo 
por privatizar la gerencia de las 11\Stalaciones correctivas del estado. La 
privatizaciOn se ha aceptado como una manera de reducir los costos de operac10n de 
i nsta 1 ac i ones grandes, al i vi ar a l os gerentes de 1 a neces i dad de tratar con 1 os 
sindicatos de empleados pObl icos y ofrecer la "economh" de val ores del mercado 
privado - en todas las direcciones. 

Cada una de estas definiciones podrla refinarse y se le podrlan introducir 
conceptos adicionales. El enfoque nuestro ha sido mls funciona l que 1deol0g1co. 
Los gerentes pub 1 i cos no neces i tan en real i dad una exp 1 i caci On de las 
justificaciones teOricas de la privatizaciOn, ya que sus experiencias seguramente 
harl que di fi eran de el la. De hecho, ese es un punto que debe ser enf at i zado: 
quienes propugnan la privatizaciOn insisten tanto en su capacidad de apl1caci0n, o 
la confunden tanto como concepto, que los gerentes practicos que pudieran 
utilizarla como un instrumento politico factible se encuentran a la defensiva, 
entre otros que se oponen a ella sobre bases ideolOgicas . 

LOS TEMAS GEMELOS DE LA EFICIENCIA EN LA TEORIA DE SELECCION PUBLICA 

A pesar de la confusiOn que existe sobre lo que constituye exactamente la 
privatizaciOn, hay un hilo unificador entre todos sus usos: la optimizac10n de la 
ef 1 ci enc i a. Qui enes la def1 en den suponen que, por su natura 1 eza, 1 os gerentes 
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privados pueden producir, a un menor costo, servicios similares o superiores a los 
que producen los gerentes pOb 1 i cos. Esto es comprens i b 1 e. Las restri cc i ones 
sobre los gerentes pOblicos son considerables - ciertamente, son ma.yores que las 
de los gerentes privados. Hay r-estricciones en que la mano de obra, la prensa y 
la ci udadan1a todos ex i gen un mayor ni ve l de responsabil idad de l os gerentes 
pOblicos. Sin embargo, es de notar que la gerencia pOblica es sencillamente 
distinta de la privada. No existe homogeneidad en los criterios de selecciOn tal 
como existe en el sector privado. No hay forma objetiva de establecer el precio 
de los Servicios pOblicos y por consiguiente, no hay base para un anal isis 
comparativo entre actividades que compiten para la inversion de escasos recursos 
pOblicos. Al gobierno se le exige que sea mas abierto que una organizaciOn 
privada. En breve, las dos no son directamente comparables. Se necesita un 
conjunto distinto de habilidades, cosa que aprenden los gerentes privados cuando 
asumen responsabilidades que anteriormente eran desempe~adas por el estado. 

Mencionada la diferencia entre la gerencia privada y pOblica, la 
justificaciOn intelectual de los defensores de la privatizaciOn debe tomarse en 
serio. Los monopolios, particularmente en las ciudades grandes de EEUU, los 
forman los gobiernos locales con el objeto de ofrecer servicios. La tendencia de 
estos monopolios es de funcionar como cualquier otro, bien sea pOblico o privado, 
y eso esta bien. La organizaciOn tiende a absorber los recursos sobre la base de 
preferencias internas. Puesto que no hay necesidad de crear nuevos productos, la 
innovaciOn es poca y se deja de lado la investigaciOn y el desarrollo. Los 
cl ientes no tienen oportunidades para expresar sus preferencias y cuando los 
servicios no satisfacen sus necesidades, no tienen alternativa. Debido a que no 
hay un criterio unificador de las decisiones poltticas en el sector pOblico, como 
lo hay en el privado - por ejemplo, la rentabilidad - la valuaciOn o fijaciOn de 
precios de los servicios en forma comparativa es diflcil. De hecho, el sector 
privado constituye uno de los pocos campos en los que quien suministra el servicio 
crea su propia demanda. El pent!gono genera amenazas sovi~ticas de la misma forma 
que los militares sovi~ticos generan amenazas americanas; igualmente, los comit~s 
de evaluaciOn de la educaciOn especial recomiendan servicios para el 95 por ciento 
de los estudiantes que lesson referidos. 

La naturaleza monopoltstica de muchos de los Servicios locales es igualada 
por su caracter monopsonista. Con frecuencia, el gobierno local es el Onico 
comprador de un servicio o un bien. Esto no es necesariamente para ventaja suya -
es decir, al establecer el precio monopsonista - y ademas, presenta restricciones 
no competitivas adicionales al gobierno local. Quienes suministran el servicio 
est!n unificados por sindicatos o asociaciones profesionales . Como Onico o 
principal comprador de servicios, el gobierno local o estatal puede llegar a ser 
vtctima de la ineficiencia de vendedores Onicos de servicios. El monopsonio 
refuerza la tendencia hacia las medidas internas preferenciales y crea un 
extraordinario desequilibrio de poder entre la burocracia y el individuo . 

La combinaciOn de un gobierno monopoHstico y suministradores monops6nicos 
ha 11 evado en a 1 gunos casos a un desequil i brio dentro de 1 mi smo sector pOb li co. 
En lo que los cientfficos pol fticos l laman "arena" o escenario politico - areas 
de servi cios a 1 as cua 1 es acuden terceros para rea 1 i zar sus intereses - est a 
combinaci6n ha resistido la respuesta de la comunidad y, en el caso de las 
escuelas, la respuesta de los padres; ha resistido incluso la autoridad fiscal o 
las autoridades politicas centrales. Esta dinamica contribuy6 a la crisis 
financiera de Nueva York. 

Todos estos patrones podrtan reafirmarse con investigaciOn en otras 
localidades; sin embargo, hay una ironta. Las mismas tradiciones intelectuales 
que proporcionan los argumentos subyacentes a favor de la privatizaci6n - la 



teorfa de selecciOn pOblica, teor1as de la empresa y el comportam1ento 
monopol1stico - tambi~n proporcionan los argumentos en contra, por lo menos en lo 
que se refiere a los niveles estatal y local. Mientras que las presiones que se 
oponen a la efectividad de la administraciOn local reveladas por estas tradlc1ones 
est!n bastantes claras, esas mlsmas trad1ciones revelan presiones latentes e 
indirectas hacia la eficienc1a. En su cUsico ensayo de 1956 sobre el gasto 
pQblico, Charles Tiebout celebraba el hecho de la fragmentaciOn relativa de las 
jurlsdicclones en el federa l ismo amerlcano (1) . SellalO que habrh tablas de 
preferencia individual o dom~stica en los bienes pObllcos y que habrfa 
disponib111dad de recursos individuales o dom~stlcos para el esfuerzo fiscal. 
Ambos variarfan, pero constitulrfan las lnfluencias subyacentes al decidlr lo que 
Albert O. Hirschmann llamarta, quince altos mAs tarde, "~xodo y lealtad" (2). Las 
famllias jOvenes, por ejemplo, podrhn estar dispuestas a sobrellevar lmpuestos 
altos si la calidad de la educaciOn p0b11ca fuese super ior a la de los dlstritos 
adyacentes. Los ancianos , qu1enes en su mayor1a reciben lngresos fijos, 
preferirfan seguramente impuestos m!s bajos y buscar1an en la iglesia o la familia 
sus servicios sociales . Las personas solteras seguramente preferlrhn pocos 
servlcios e impuestos mas bajos. 

De acuerdo con la tradiciOn de selecclOn pOblica, un incentivo hac1a la 
eficiencia proviene de distintas jurisdicclones que ofrecen una gama de servicios 
med1ante diversos esfuerzos f1scales. S1 una jurisdicciOn puede llenar las 
preferencias de un ind1v1duo, hogar u organi zaclOn a un esfuerzo fiscal "Y" y otro 
lo logra con "1.12 x Y", entonces si todo lo demas es equivalente, ese individuo, 
hogar u organizaciOn tendra la tendencia a mudarse a la primera jurisdicciOn, o en 
el caso de que viva en la segunda, se tratarla de un "bodo" . A medida que 
aumenta la diferencia entre las variables de eficiencia entre jurisd1cciones, 
inevitablemente habrA "ventajas de inertia" y ser! irracional que un lndlvlduo, 
hogar u organizaciOn permanezca donde est!. Es obvio que estos factores tendr!n 
mayor fuerza a medida que disminuyen las ventajas de inertia debldo al capital que 
se deprec i a, la famil i a que crece, cambi o de trabajo u otros factores que hacen 
que la localidad sea decisiva. 

No es que nose observe el comportamiento monopollstico en el sector publico 
- sf lo es - sino que las entidades pOblicas son monopolios limitados; se l imitan 
por jur1sdicci0n. La fragmentaciOn geogr!fica presenta en Oltima instancia y con 
el tiempo, un incentivo hacia la eficiencia. Existe, ent~nces, una tensiOn entre 
dos implicaciones rivales de la teor 1a de selecciOn pOblica; una indica que la 
naturaleza monopollstica del suministro local de servicios tender! de forma 
natural hacia la ineficiencia; otra indica que la limitaciOn geografica de los 
estados y las localidades crea un 1ncent1vo hacia la eficiencia. iCuAl de los dos 
puntos de vista ejerce m!s fuerza en un determinado momento? . Esto lo averiguar!n 
emp1ricamente los cient1ficos social es. Lo que a nosotros nos interesa es que la 
tradiciOn sobre la cual basan sus argumentos mas persuasivos quienes propugnan la 
privatizaciOn es en s1 amblgua respecto a los resultados a largo plazo que pueden 
lograr los limitados monopolios locales de servicios publicos. Una conclusion 
pudiera ser que es poslble que variables que intervlenen - tales como la cal idad 
de la gerencia pObllca - podr1an ejercer m~s influencia sobre la eficiencia en el 
sector pOblico que cualquiera de las dos lmplicaciones teOrlcas de los estudiosos 
de la selecclOn pOblica. 

EXPECTATIVAS REOUCIOAS OE LA PRIVATIZACION: CUATRO CASOS DE 

LA CIUOAD DE NUEVA YORK 

Pese a que la privatizaciOn se est~ tratando ahora dentro de un marco teOrico 
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gran parte de 1 o que se ha propuesto ha est ado vi gente en e 1 p lano subnaci onal 
durante muchos anos. Cuatro casos tomados de la ciudad de Nueva York indican que 
las promesas de la privatizaci6n no necesariamente se cumplir!n. Tampoco en este 
punto el deseo es desechar el concepto de la privatizaci6n, sino estudiarla en 
t~rminos reales en lugar de ideol6gicos, para comprender su utilidad. Los cuatro 
ca sos son 1 os desechos comerci ales, 1 as es cue 1 as vocaci ona les pro pi etari as, 1 os 
servicios de transporte escolar y la gerencia de instalaciones deportivas. 

Oesechos coaerciales. El Departamento de Sanidad de la ciudad remueve los 
desechos s6lidos de los residentes y organizaciones sin fines de lucro en Nueva 
York . Las necesidades sanitarias de los fondos de comercio, incluyendo edificios 
de oficlnas, restaurantes y ventas al detal, las sirven removedores privados . 
Esta estructura dual en los servicios sanitarios que se prestan actualmente es el 
resultado de la privatizacl6n. En 1957, la ciudad entrega los servici os 
sani tari os de los comerc ios a empresas pri vadas. Estas entraron en 1 i ci taci an 
entre los establecimientos comerciales que requerian de sus servicios y muy pronto 
habtan docenas de companlas removedoras en Nueva York. 

Desde el punto de vista te6rico, el monopolio que tenla el Departamento de 
Sanidad de la Ciudad de Nueva York fue eliminado y se ofreci6 la oportunidad de 
sumlnistrar servicios anteriormente exclusivos del Departamento . El resultado, 
sin embargo, no ha sido del todo beneficioso. Para mediados de los anos ochenta, 
la eficiencia que se esperaba de la privatizaci6n de la remoci6n de desechos 
comerciales no se hab1a logrado. El hecho de que las compan1as removedoras han 
proliferado es tambi~n enganoso, ya que muchas de el las son propiedad conjunta de 
los mismos "holding" . Adem3s, bien sea por arreglos formales o informales , la 
ciudad ha sido dividida en distritos o rutas de servicio. Las companlas 
removedoras convinieron en no competir por las mismas rutas - y esto constituye 
una acci6n anticompetitiva. Los "clientes" - establecimientos comerciales que 
necesitan de servicios privados - son vendidos entre los removedores que deciden 
cambiar las rutas de sus camiones o dejar el negocio del todo. Ha habido rumores 
persistentes y unas cuantas acusaciones en tribunales que indican que el crimen 
sindicado ha infl uenciado la acci6n no competitiva de algunos de los removedores. 

Aun si la sospecha de que est! involucrado el crimen organizado resultase 
incierta, las eficiencias que se aseguraban como resultado de la privatizacion en 
la industria de desechos comerciales ciertamente nose han obtenido. Los clientes 
no tienen otra alternativa. Cuando se hizo una encuesta por correo a los duenos 
de establecimientos comerciales, se descubri6 que muchos estaban pagando demasiado 
a los removedores, entre ellos una de las grandes torres de oficina en el centre 
de Manhattan. La escasa competencia presiona hacia arriba los costos de remoci6n . 
El monopolio sencillamente se traslada del sector pOblico al privado. AdemAs, lo 
que pudiera esperarse como beneficio de la privatizacion - que los removedores 
privados no tuvieran que tratar con los sindicatos de empleados publicos - tambi~n 
se ve obstacul izado. Aunque pueden haber muchas companias removedoras privadas en 
Nueva York, hay un solo sindicato, los Teamsters, que abarca con su contratacian a 
toda la ciudad yes obligante para casi todos los removedores privados . 

En 1987, estA claro que la privatizacion de los desechos comerciales no ha 
resultado como se hubiera deseado en Nueva York. El debate politico actual sobre 
los desechos comerciales trata sobre una mayor reglamentacian, particularmente en 
lo que se refiere a desechos t6xicos. Muchos removedores privados no cumplen con 
el manejo apropiado para los materiales toxicos, tales como el asbesto y los 
desperdicios de hospitales. A pesar de que la administracion Koch ha estado 
predispuesta en contra de asumir mayores responsabilidades gubernamentales, esta 
considerando seriamente eliminar las companias removedoras privadas. 



Educac1on. vocac1onal pr1vada. Aunque se puede senalar una selecc10n espect fica de 
polttlca respecto a la privatizaciOn de desechos comerciales en la ciudad de Nueva 
York, no se ha hecho ninguna decision de este tipo en relaci6n con las escuelas 
vocaclonales privadas . Sin embargo, ha habido una decisi6n consciente de regular 
estas escuelas y de financiarlas. Una serie de 1nic1ativas regul atorias y 
legislativas en el Estado de Nueva York da la clara impresi6n de que el gobierno 
desea satisfacer a corto plazo las necesidades de la educaci6n vocacional de 
adultos, generadas en la economta por intermedio de los servic1os privados . 

Desde comienzos de los anos ochenta, ha aumentado vertiginosamente la 
cantidad de escuelas vocacionales y comerciales: de 28 que existtan en 1980 a mls 
de 100 en 1986. Las escuelas comerc1ales y vocacionales privadas ofrecen 
programas de ad1estram1 ento que duran des de a 1 gun as semanas has ta dos anos . E 1 
pensum varta desde entrenamiento para conductores, reparaciOn de a1re 
acondicionado y servicios de computaciOn hasta destrezas comerclales. Muchas de 
estas escuelas tienen una larga tradic10n y han hecho importantes contribuciones a 
sus alumnos ya la comunidad. Sin embargo, de otras nose puede decir lo mismo. 

Estas escuelas funcionan con pagos de terceros - princ1palmente prAstamos 
estudianti les, asistencia acadAmica del Estado de Nueva York y becas de Federal 
Pell - yen no pocas ocasiones ha habido que lnvestigar la educaciOn que ofrecen a 
camb1o. En algunos casos, han sido acusadas de fraude. Su mercado primordial son 
estud1antes mayores de dieciocho ailos que han dejado el Sistema de educaciOn 
publica o que pertenecen a la nueva ola de inmigrac10n asilt1ca o de patses de 
habla hispana del Caribe o AmArica del Sur. En su gran mayorta, los estudiantes 
son negros, hisplnicos y mujeres. 

El Departamento de EducaciOn del Estado de Nueva York tiene la 
responsabil1dad de reglamentar a las escuelas vocac1onales privadas , pero sus 
recursos son 11mitados y muchas de estas instituciones est~n afili adas a cadenas 
nacionales que operan fuera de la jurisdiccion de los funcionarios del 
Departamento. La situaci6n se complica por el hecho de que la mayorh de los 
funcionarios se encuentran en Albany (capital del estado), mientras que la mayorta 
de las escuelas estln en la ciudad de Nueva York. 

Una serle de 1nvestigac1ones ll~vadas a cabo por proponentes de asuntos del 
consumidor, abogados asistenc1ales y personal legislativo tanto del estado como de 
la ciudad, revelO que existhn patrones de mal serv1c1o y de fraude . Muchas de 
las escuelas evaluaban a sus alumnos con base en su potencial de recib1r 
asistenc1a - y por consigu1ente, cubr1r la mensualidad - y s6lo se interesaban 
secdndari amente por determi nar sus necesi dades educat 1 vas. En al gun as escue 1 as , 
se ayudaba a los estud1antes a pasar la prueba de admisiOn. Con frecuencla, se 
recomendaba a los alumnos que siguieran participando en programas de duraciOn 
mayor de la que e11os inic1almente habhn pedido, con el fin de que cal1ficaran 
para as1stenc1a estatal y Federal . En n1ng0n caso se informaba a los estudiantes 
de la existencia de estud1os equ1valentes o de mejores servicios en las 
instituciones de educac16n superior comunitarias, a costos bastante ml s bajos . Se 
les animaba a incurr1r en deudas. Algunos estudiantes llegaban a firmar 
solicitudes de pr~stamos sin saber lo que hactan ya los reclutadores se Jes 
compensaba por cad a es tudi ante que ap 11 cab a a la es cue la. Una escue 1 a cont 1 nu6 
reclutando estudiantes y aceptando sus mensualidades aunque sus abogados estaban 
planif1cando ir a la quiebra. 

La experiencia que ha habido con las escuelas vocacionales privadas en el 
Estado de Nueva York durante los Olt1mos diez anos plantea ser1as dudas acerca de 
la privatizaci6n de los servicios educativos. Dados los pagos por terceros que 
est&n disponibles para los alumnos de estas escuelas - esencialmente una forma del 
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sistema de comprobantes que proponen los defensores de la privatizaciiln - ha 
habido pocos incentivos por parte de las escuelas ode los alumnos para asegurar 
la calidad de la educaciiln. La mayorta de los alumnos no terminan sus estudios. 
Puesto que las escuelas pueden llenar las vacantes y volver a cobrar los costos, 
los duenos no hacen ningOn intento de atraer otra vez al alumno desertor. No 
existen evidenclas de que la competencia haya mejorado en algo las oportunldades 
de carrera o la calidad de la educaciOn que reciben estos alumnos. La competencia 
entre las escuelas parece estar orientada al reclutamiento de estudiantes con el 
mayor potencial para recibir asistencfa del estado o federal. De todos los 
sectores de la comunidad educativa del Estado de Nueva York, las escuel as 
vocacionales parecen ser las menos honestas y las menos efectlvas. 

Transporte Escol ar. Los servi cios de transporte esco lar en 1 a cl udad de Nueva 
York son privados. Muchos de los distritos de la cludad suministran transpor te 
gratis para la mayorta de sus alumnos, pero ~ste es un servicio contratado por la 
Junta de EducaclOn. Hay cinco grandes compa~1as autobuseras que compiten por el 
sumlnistro de estos servicios, siendo la Varsity Bus Company el principal actor. 
La Junta de Educaciiln ha hecho esfuerzos por aumentar el niimero de oferentes 
potenciales con el fin de estimular la competencia, no obstante no ha logrado 
ningOn aumento lmportante en el nOmero de compa~tas licitando para los contratos 
escolares. Los requerimientos de capital y los costos iniciales de una nueva 
empresa son altos. Los costos aumentan debido a los equipos de seguridad 
indispensables, con el resultado de que los oferentes y el sistema educativo se 
disputan los ninos y las ganancias. Se han hecho esfuerzos incluso por lograr que 
las minortas y la pequena empresa se involucren en el transporte escolar, pero la 
situaciOn continOa igual , con una flrma que domina el mercado y•otras cuatro que 
sirven para controlar el abuso monopollstlco. 

Aun si la Junta de EducaciOn lograrA aumentar el nOmero de oferentes 
potenciales, existe un rnonopolio oculto en el mercado del transporte escolar. 
Aunque hay cinco compa~tas autobuseras operando en el mercado, la verdadera fuerza 
motriz en el proceso de llcitaciOn es el sumlnistro de contratos efectuados entre 
el slndicato de conductores y las cinco compantas. Los dos costos principales en 
el suministro de serviclos de transporte son el costo de los buses - esto tambi~n 
presenta una s ituaci iln prkt i camente de monopo 1 i o - y el c;osto de la mano de 
obra. El sindicato puede ir a la huelga en contra de las compantas autobuseras, 
pero al hacerlo tambi~n esUn haci~ndole la huelga a la Junta de Educacion, 
presion!ndola a aceptar costos mh altos del oferente, nuevos reglamentos de 
trabajo u otras exi genci as del contra to que son leg a lmente ob 1 i gantes sill o para 
1 as compaM as. Sin embargo, en 1 a rea 1 i dad, por lo menos en t~rmi nos de mano de 
obra, existe una clara relacliln de monopolio-monopsonlo: el sindicato es el Onico 
que suminlstra los servicios y el sistema educatlvo, su Onico comprador. La 
competencla entre las compantas autobuseras, aun si fuese efectiva, influenciarta 
apenas marginalmente este mercado. La privatizaciiln en este caso no ha tenido 
sino efectos de menor cuantta. 

Gerencia de instalaciones deport1vas. Si aceptamos que una de las deflniciones de 
la privatizaciOn es la contratacion de servicios gerenclales y de an!llsis, 
entonces las actlvldades actuales de gerencla de instalaciones deportivas tiene 
relevancla. En muchas comunidades, las instalaciones deportivas y de convenciones 
se han convertido en motivo de orgullo y han requerido grandes lnversiones de 
capital. Se consideran como parte de la infraestructura necesaria sl la ciudad ha 
de lograr y mantener una reputac16n como centro regional. Cilmo se construyen y 
cOmo se gerencian las instalaciones deportivas es algo que hoy en dta se trata 
como un aspecto del desarrollo econilmico. De hecho, la LI lly Endoi.fflent 
(Fundaciiln Lilly) en Indianapolis, estado de Indiana, suministril asesorla y parte 
del financiamiento para que la ciudad se conv1rt1era en "la capital de los deportes 



amateur' de Estados Uni dos". No hay que ser amante de los deportes para 
comprender la conveniencia econOmica y empresarial tras este esfuerzo. 

Una de las tendencias ha sido que el gobierno - ya sea un gobierno de 
servicios generales o una companla de beneficio pOblico - construye las 
instalaciones y luego contrata la gerencia, lo cual tiene ciertas ventajas. En el 
mejor de los ca sos, 1 a contrataciOn de 1 a gerenci a deja a las prkt i cas de 
personal fuera del sistema de la funciOn pOblica y la negociaciOn colectiva de los 
empleados pOblicos. De esta manera, el gerente privado tiene mayor flexibilidad 
para la designacion del personal y sus benef1cios en una instalac10n pOblica. 
Adem&s, habra un incentive para optimizar las instalaciones, ya que el gerente 
privado suele hacer mayores ganancias. Un gerente pOblico no har,a lo mismo . 

Aunque la aplicacion adecuada de este concepto de la privatizaciOn ofrece 
alguna esperanza para un uso mas eficiente de las importantes inversiones pOblicas 
en la infraestructura, la experiencia en Nueva York con la gerencia de 
instalaciones publicas ha sido negativa. El gobierno de servicios generales de 
Nueva York construyO dos principales instalaciones deportivas en los anos sesenta 
y setenta; el estadio Shea, a un costo de 24 mil lones de dolares de 1961, y el 
nuevo "Yankee Stadium", a un costo de 127 millones de dOlares de 1974. Durante 
la temporada, son gerenciados por sus principales inquilinos - los New York Mets y 
1 os New York Yankees - y cuando no es temporada, 1 a gerenci a recae sobre el 
Departamento de Parques de la ciudad de Nueva York. En ambos casos, la temporada 
actualmente abarca sOlo medio ano debido a que dos franquicias otorgadas a equipos 
de futbol, que anteriormente haclan uso de las instalaciones fuera de temporada, 
se han ido de Nueva York y ahora juegan en el complejo de Meadowlands, en Nueva 
Jersey. 

Los t~rminos que rigen la gerencia de ambos estadios se encuentran 
especificados detalladamente en los contratos de arrendamiento celebrados con la 
ci udad y dan amp l i os poderes tan to a los Yankees como a ·los Mets en la gerenci a de 
las instalaciones. Se incluyen decisiones sobre precios, concesiones, itinerario, 
el empleo de personal no perteneciente al Departamento de Parques, uso de las 
ofi c1 nas, vent a de derechos de pub l i ci dad y tel evi si On y muchos otros aspectos. 
De es~a manera, la gerencia de estos estadios es privatizada durante por lo menos 
la mitad del ano. En el caso de los Mets, los privilegios eran tan amplios que el 
sub-inquilino de mas de veinte anos, los New York Jets, alego que su principal 
razOn para abandonar la ciudad eran las discusiones y las disposiciones 
deficientes de su contrato, originadas por la franquicia de los Mets. El contrato 
de l os New York Yankees excl uye 1 a util i zaci On de l Yankee Stadi lJ1I - que es 
propiedad de la ciudad - por otras organizaciones a menos que sea aprobada por la 
gerencia de los Yankees y ~stos recientemente amenazaron con abandonar la ciudad 
si nose le construia mas estacionamientos para los espectadores. Ademas, debido 
a que la ciudad no negocio ni la participaciOn en los derechos televisivos sobre 
el uso de su propias instalaciones ni un convenio para que los derechos 
televisivos no fueran vendidos a televisoras comerciales, la organizacion Yankee 
ha vendido los derechos a mas de 200 juegos a una empresa local de televisiOn por 
cable, de lo cual la ciudad no recibe ni un centavo. Peor aun, desde el punto de 
vista polttico, la mayor parte de la ciudad de Nueva York no posee los cables 
necesarios para este medio televisivo. Por consiguiente, quince anos 
despu~s de su reconstrucciOI\ el Yankee Stadium puede considerarse como un 
subsidio directo a una organizaciOn empresarial privada. 

Esta no es una experiencia frivola. Una mejor gerencia por parte de la 
ciudad sabre sus propias instalaciones deportivas hubiera redundado en mayor 
utilizacion, mas ganancias y mAs flexibilidad gerencial; adem&s hubiera 
representado responsabilidad politica para los fan!ticos que ya no pueden ver los 
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juegos desde sus casas. Aunque la relacion entre el Departamento de Parques y los 
Mets y los Yankees siempre se ha calificado en t~rminos de propietario e 
inquilino, tal vez serta mejor llamarlo privatizacion de gerencia de 
instalaciones. Enfocado de esa manera, podria buscarse la forma de que la ciudad 
de Nueva York reciba mAs por sus inversiones y serviria para que otras 
jurisdicciones eviten cometer los mismos errores. La privatizaci{,n apropiada de 
la gerencia a una firma independiente podria haberle otorgado a la ciudad una 
mejor posicion negociadora y mayores ingresos permanentes. Sin embargo, la 
leccion que se debe aprender de la experiencia de Nueva York es que si la 
privatizacion de la gerencia de instalaciones deportivas y de convenciones ha de 
tener ~xito, no debe privatizarse, entregandola a sus principales inquilinos. 

SEIW.ES QUE DEBEIIJS OBSERVAR 

Loque se busca senal ar con estos cuatro ejemplos es que no deben rechazarse 
todos los aspectos de la privatizacion, sino indicar sus limitaciones . Es cierto 
que en Nueva York existen otros factores - por ejemplo, la fuerza de los 
si ndi catos, el t amano de la ci udad y su po 1 it i ca y gobi erno - que pueden haber 
di smi nui do las ofertas potenci a 1 es de pri vat i zaci on a otras juri sdicci ones. A 1 
aumentar los instrumentos disponibles a los gerentes del estado y la localidad -
aun los Federales - ~stos no pueden hacer otra cosa que producir buenos 
resultados . La aplicacion apropiada de la privatizacion es, sin embargo, una 
empresa dificil y deben considerarse las necesidades locales, el patron de 
obligaciones y recursos que encuentra el gerente y los efectos que podria tener la 
privatizacio11 sobre distintos grupos dentro de la jurisdiccion o sobre otras 
jurisdicciones. Se puede tener la certeza de queen el caso de Nueva York , los 
gerentes publicos deben formu lar preguntas, y no tratar a la pri vatizacion sobre 
la base ideologica. Hay por lo menos diez aspectos que deben ser estudiados antes 
de que quienes formulan la politica y quienes la han de gerenciar se comprometen a 
privatizar. 

1. Monopol ios ocultos. Los monopolios ocultos disminuyen la eficiencia que se 
espera 1 ograr al desmante 1 ar un mono po 1 io pub lico. Estos monopo l i os podrhn 
encontrarse entre los sindicatos o entre los oferentes disponib les para 
contratar el suministro de un servicio, o pudiera encontrarse en los materiales 
necesarios para el suministro de un servicio . Cuando hay una sola oferta de un 
solo contratista , es indudable que no se lograra el ahorro potencial de la 
contratacion. Igualmente, el potencial de los sistemas de comprobantes para 
otorgar a los padres mayor injerencia en la politica educativa sera socavado en 
aquell os estados donde existe un sindicato poderoso de maestros . Los 
monopolios ocultos se oponen a las metas de los privatizadores, quienes tendran 
que aceptar esta realidad o estar dispuestos a soportar los costos fiscales y 
politicos adicionales de desmantelar una serie de monopolios privados, aparte 
del monopolio publico . 

2. la necesidad penaanente de reglamentacHin. El gobierno seguira teniendo que 
reglamentar un servicio entregado, aunque haya sido privatizado, puesto que la 
privatizacion de un servicio no despoja al gobierno de sus responsabilidades . 
Surgiran aspectos de seguridad publica, salud publica y la calidad del 
servicio. Los hospitales privados y los hospicios de ancianos son 
reglamentados en todos los estados, e incluso se podria afirmar que deberian 
reglamentarse aun mas. En el noreste, donde existe una larga tradicion de 
educacion superior privada, la naturaleza privada de las universidades e 
institutos superiores (colleges) no excluye la reglamentacion estatal y el 
ot orgamie~to de licencias para l as instalaciones de educacion superior. De 



hecho, lo requiere . Al satisfacer las necesidades pObl icas mediante la 
acci on privada, se llegara inevitablemente a una mayor reglamentacion de l as 
activi dades privadas, cualquiera que sea la persona que suministra el 
servicio . Siempre habra una necesidad de reglainentacion de las actividades 
para asegurarse de qu~ la necesidad publica priva sobre los intereses 
pr ivados . Y esto ocasionara costos . 

3. Oisponibilidad del oferente. Muchos defensores· de la privatizacion dan por 
sentado que siempre habra un oferente disponible para adquirir del gobierno 
un activo o un contrato de servicios . No obstante, ninguna organizacion esta 
deseosa de asumir la responsabilidad de servicios que, por lo general, 
represent an perdidas . Ni nguna organi zacion podri a gerenci ar 1 a remoc ion de 
desechos sol i dos de la ciudad de Nueva York - ni de ninguna otra ciudad del 
pai s. Pese a l a proposicion de John Si lber de la Universidad de Boston de 
celebrar un contrato con la Junta Educativa de Boston para que la Univers idad 
desempene la gerencia del sistema educati vo, ninguna organizacion privada 
tiene suficiente capital o recursos humanos para sumi nistrar servicios a los 
nii\os de ni nguna ciudad grande, condado, ni estado pequei\o . Ni nguna 
organ1zacion posee suficiente tamano ni suficiente capital privado para 
operar un aeropuerto nacional o un si stema de control de tr Hico aereo que 
haya sido privatizado. Y estos son ejemplos relativamente sencillos en 
comparacion con lo que seria el sistema de Seguridad Social, los correos o 
los servicios publicos (agua, luz, etc.) del pais. 

4. Costos de transition. la documentacion que sirve de base a la privatizacion 
supone que hay un conocimiento y movil idad perfectos y que los individuos 
buscaran la optimizacion "Pareto". Raras veces se habla de los costos de 
transici on . Sin embargo, el gerente pOblico se enfrenta a una serie distinta 
de temas y premisas, incluyendo los costos de suspension relacionados con l a 
transicion, los problemas potenciales de mano de obra, la posibi l idad de que 
el oferente no cumpla con el compromiso de entrega, la vulnerabilidad 
juridi ca ocasionada por procedimientos de obligaciones durante la transicion 
o una gerencia inadecuada . Hay que considerar, por ejemplo, el problema 
potencial de la perdida de vidas - y los costos judiciales - durante un 
periodo de transicion si se llegara a privatizar el control de trafico aereo . 
Cualquiera que haya tenido que supervisar la transition de s i stemas manuales 
a sistema integrados de base de datos y gerencia comprendera la perdida en l a 
productividad, los costos imprevistos, los problemas de mano de obra e 
innumerables otros aspectos que a veces lo llevan a uno a cuestionar la idea 
de l a computacion. la transicion es un cos to real , a veces imposible de 
prever, el cual podria pesar mucho mas que los beneficios potenciales de la 
pr ivatizacion. El gerente publico lo comprende; el teorico tal vez no. 

5. Perdida de las economi as de escal a. Las economias de escala pueden perderse 
si se transfi eren las operaciones de un monopolio gubernamental a muchas 
pequei\as compai'l ias privadas . El argumento a favor de "pequei'las" es la 
eficiencia que se logri por la competencia; el argumento a favor de "grande" 
son las economias de escala . En este caso tambien vale el ejemplo de la 
recoleccion de desechos en Nueva York . Oebido a que Nueva York es el mayor 
comprador de camiones de aseo urbano en el pais, la ciudad puede negociar l a 
adquisicion de grandes cantidades a precios unitarios mas bajos . La venta es 
tan atractiva para los fabricantes que ~stan dispuestos a cooperar con las 
au tor i dades en el di sei\o de equ i pos adaptados especi a lmente a Nueva York. 
Esto permitio que los gerentes de productividad cambiaran de camiones de tres 
personas a camiones de dos personas en el Oepartamento de Sanidad, con lo 
cual se ahorraron mil lones de dolares en costos de mano de obra y servicios 
de mejoramiento. La fragmentacion en los Servicios educativos 
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tambi ~n seguramente aumentart an 1 os costos fi jos por a 1 umno por concepto de 
instalaciones, servicios de apoyo, transporte, costos de personal no 
acad~ico y otros gastos . Aunque las grandes burocracias pilblicas impiden la 
eflciencia, es posible lograr _ciertos ahorros debido a la escala de la 
organizaciOn. Una opciOn ser1a dividir la organizaciOn para controlar las 
ineficiencias burocr!ticas. Otras serta lograr una mejor gerencia que pueda 
al canzar todo el potencial que corresponde a la escala. 

6. El probleaa de la estiaac16n del valor del aercado. Cuando una organizaciOn 
publica privatiza (liquida) sus actlvos, ic6mo flja los preclos?. Por 
ejemplo, el goblerno Federal desea vender ciertas propiedades petroleras en 
California, pero lo que valdrtan en el mercado es poco en comparaciOn con las 
normas de an!lisis corporativo . En muchas partes del pats, las localidades 
esUn vendiendo escuelas poco ut ilizadas a los urbanizadores . lQU~ valor 
tienen?. Hay un argumento obvio: fijar el precio medlante un proceso 
competitivo. Pero a veces el activo es de tal magnitud que solamente un 
consorcio, o dos, pueden participar en la licitaci6n - como sucediO en el 
caso de Conrail. Entonces, iel precio fijado es justo? . Si el precio no 
ri nde al mhimo, iqu~ se gana con la privatizaciOn? iQu~ es lo que esU 
haciendo el goblerno, obteniendo la eficiencia del sector publico o 
subsidiando un consorcio privado al venderle activos pilblicos a un precio por 
debajo del valor del mercado?. Un problema tradlclonal en la administraci6n 
publlca ha stdo la incapacidad de fijar un precio al valor de los servicios 
pOblicos . Por lo menos en algunos casos, se podrfa afi rmar lo mlsmo respecto 
a los act ivos pOblicos. 

7. Cuapli• iento de contratos. LCOmo se asegura un gerente pilbl 1co de que un 
servicio privatlzado est! cumpliendo con los t~rminos del contrato?. Aunque 
la contratac16n de un servlcio o la gerencla de una instalaci6n puede 
proporcionar ciertos beneficios, no, ellmina la responsabilldad publica. La 
contrataci6n de los servicios de cuidado diario no ellmina la responsabilidad 
publica por la eficiencia fiscal o - en el peor de los casos - por el abuso 
del menor . En este ultimo caso, iest3 expuesto el gobierno a acciOn penal o 
civil debido a los actos y omisiones de quienes sl.111inistran los servicios?. 
lgualmente que en el caso de los serv1cios privatizados, la contrataciOn 
requlere la supervisiOn publlca de la calidad y la satisfaccion de los 
intereses publlcos. Cuando una localidad contrata servicios, queda la 
obligacion por parte de los oferentes de serv1c10s de acatar la 
reglamentaci6n estatal y local, sanitaria y educativa, ofrecer los servicios 
segun se encuentran descrltos en el contrato y revisar los registros 
financieros . Hay requisitos de auditorla, evaluacion de programas y la 
necesidad de investigar cualquier actividad de corruption o criminal, todo lo 
cual se anade a los costos, restando fondos a la prestaciOn de los servicios. 
Desde el punto de vista pr!ctico, el cumplimiento del contrato requerir! una 
unidad gerencial para supervisar las acciones de quien suministra el servicio 
siendo ~ste otro costo oculto de la prlvatizaciOn. 

8. Oportunidades perdidas. Al privatizar un servicio, el gobierno puede perder 
oportunidades de prestar mejor un servicio o actuar con mayor eficiencla. 
Una de las razones por las cuales se percibe al sector prlvado como mAs 
eficiente en el uso de sus recursos es que existe un incentl vo interno para 
que los gerentes bajen el costo fijo unitario y aumenta el rendimiento del 
capital, es decir, la rentabilidad, o las ganancias. En el sector publico no 
existe ese incentivo. Aun los gerentes pOblicos que son efectivos suelen ver 
al capital desde el punto de vista de su contribution al suministro del 
servicio que el o ell a supervisa; pero no ver3 su potenc,al global. Por 
conslguiente, el uso de los edificios y las instalaciones deportivas y de 



centros de convenciones y otros activos en manos del gobierno suele no ser 
optimizado. Esto se debe a Que el gerente pilblico no enfoca la utilizaciOn 
Optima sino la minimizaciOn del costo en la entrega del servicio. AdemAs, la 
efectividad rara vez se relaciona con las tasas de utilizaciOn de capital, en 
pa rte porQue el proceso de presupuesto de capita 1, en 1 a mayo rt a de 1 as 
jurisdicciones, es separado del proceso de presupuesto operativo. La 
utilizaciOn Optima de una instalaciOn deportiva, un centro de convenciones, 
una escuela o una universidad podrtan lograrla los gerentes pOblicos si 
fueran mAs emprendedores. Al privatizar el activo o la gerencia, se pueden 
estar cerrando puertas Que nunca se abrieron. 

9. El cos to del fracaso. Es pos i bl e Que muchos actores pri vados que deseen 
asumir los servicios publicos fracasen, bien sea por razones de calidad - en 
cuyo caso 1 as au tori dad es gubernamenta 1 es tendrAn Que deci dir s i cance 1 arAn 
el contrato - o por bancarrota, dejando a los clientes sin el servicio. En 
cualQuiera de los dos casos, el sector pilblico tendr! Que suministrar el 
servicio, tal como lo hacia antes de privatizar, o sobrellevar los costos de 
transiciOn mientras el servicio es transferido a otro actor privado. Se 
entiende que el servicio era lo suficientemente importante para que el 
gobierno lo suministrase en primer lugar - antes de su privatizaciOn - y por 
consiguiente, se puede estar bastante seguro de Que se ejercerAn presiones 
politicas para garantizar la entrega del servicio. Una vez mAs , habrA 
costos de iniciaciOn, costos de transiciOn, costos legales y la perdida del 
servicio - costo no fiscal asumido por el tliente - mientras que la 
incapacidad del actor privado para satisfacer las necesidades publ icas le 
recuerda a los gerentes publicos su responsabilidad. 

10. Los 11mites del ejercicio de gobierno. La privatizaciOn redefine la relaciOn 
entre lo Que es publico y lo QUe es privado, lo Que es de la comunidad y lo 
que no lo es. Igualmente, altera los conjuntos relativos de incentivos 
sociales y su relaciOn con el proceso de gobierno; En ultima instancia, se 
esta privatizando tambien un sentido de legitimaciOn no expresado, pero 
presente. Desde Adam Smith hasta los teOricos actuales de selecciOn publica, 
se ha venido haciendo un esfuerzo por enmarcar intelectualmente la 
movilizacion de los intereses privados hacia la funcion pOblica. En la epoca 
de Smith, la aplicaciOn de lo QUe se entendio como la razOn de ser del 
mercado por encima de los antojos del monarca sei'ialaba el advenimiento de 
mayor productividad e incluso "paz", ya que la arbitrariedad de las coronas 
seria atenuada por el razonamiento del mercado. Lafuente de la ineficiencia 
y la arbitrariedad en la administracion publica actual podria muy bien estar 
conformada por 1 a al i anza entre 1 os oferentes, 1 os s i ndi catos de emp 1 ea dos 
publ icos y los burOcratas empedernidos, al ianza Que se ha convertido en el 
molino contra el cual luchan los privatizadores. Y sin embargo la economia 
no declara agotado el ejercicio de gobierno. Ciertamente, la privatizacion 
ofrece la posibilidad de aumentar la eficiencia y reforzar los procesos de 
mando, control y responsabilidad del sector publico; no obstante, viene 
acompai'iada del riesgo de efectuar una transiciOn de la lealtad hacia el 
estado - en el sentido frances de "etat" - a la lealtad hacia actore·s 
privados. Si los actores privados tienen su origen en organizc.'ones 
intermedias con base en la comunidad, el resultado puede tener beneficio 
sociales. De lo contrario, el sentido de legitimidad publica se habrA 
despilfarrado a cambio de una mejora marginal en la productividad -
intercambio Que no sOlo es imposible de cuantificar, sino Que reprP.senta aun 
mayores peligros para un gobierno efectivo . 
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CONCLUSIONES 

La privatizacHln constituye un instrumento poHtico m!s al servicio del 
gerente publico y quienes formulan poHticas. Si se esd plenamente consciente 
de los costos ocultos, el potencial para el fracaso y la falta de garantias de 
que se obtendr!n las efi cienci as pronost i cad as por la teort a, entonces el que 
formula la pol,tica puede decidirse a favor de la privatizaciOn. En cambio, para 
el gerente publico, no debe ser asunto de ideologia, sino de juicio bien 
fundamentado, basado en la experiencia de la funciOn publica y de an!lisis 
politicos m!s exigentes que los que hasta ahora han presentado los defensores de 
la privatizaciOn. 

La ideologta en Estados Unidos con frecuencia adelanta m!s r!pidamente que 
el comportamiento. George ~ennan y Walter Lippmann observaron este mismo hecho 
en la politica exterior; Mark Roeloffs, a nivel nacional. Los americanos puecen 
enorgullecerse del mercado, de su capacidad para satisfacer una gran variedad de 
necesidades y deseos, su tendencia hacia la distribuciOn y utilizaciOn eficiente 
de recurs.os y su apertura para quienes poseen los medios para el acceso. Sin 
embargo, los americanos no supeditan al mercado aquellas cosas que consideran m!s 
valiosas, por ejemplo, la crianza de los nrnos, el cuidado de los ancianos, la 
obtenciOn de habilidades b!sicas educativas, el logro de un nivel minimo de vida, 
la atenciOn m~dica indispensable y las normas de nutriciOn. Estos aspectos son 
atendidos por la familia, la iglesia o el estado. Seria exagerado alegar que los 
<111ericanos delegan exclusivamente a la familia, la iglesia y el estado aquellas 
cos as que l es son m!s queridas y al mercado, aquel las cos as de las cua les 
pudi eran pri varse; sin embargo, se ent i ende. Los ameri canos permiten que el 
mercado fije el precio de la carne de cerdo, pero no el futuro de sus hijos. 

Es cierto que los americanos siempre han movilizado los intereses hacia la 
funciOn pOblica. Los generales empresarios, con autofinanciamiento y ej~rcitos 
activos no serian tolerados jam!s por el pueblo americano. Y sin embargo, ese 
cuadro cabe dentro del modelo de la privatizaciOn. Pese a que ~sta puede 
representar un instrumento util para los gerentes publicos y a~adirle una 
dimension interesante al discurso politico, el concepto - aun despu~s de que lo 
clarifiquen - no va a ofrecer todo lo que proponen sus defensores. La 
privatizaciOn se aplicar! sOlo a aquellas cosas que los americanos no desean 
arri es gar, incl uyendo todas las po Ht i cas y l os programas que han i do 
configurando varias generaciones para protegerse de los antojos, la 
incertidumbre, la inestabilidad y las consecuencias imprevistas del mercado. 

NOTAS 
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INTROOUCCION 

En los ultimos anos se ha escrito mucho sobre el esfuerzo por ceder cada vez 
mas los programas gubernamentales y servicios al sector privado. Los meritos de 
este fenomeno l l amado privatizacion han sido elogiados, sus defectos se han 
criticado, y sus ventajas y desventajas se han discutido. Algunos de los debates 
reflejan alusiones ideologicas, cuando ciertos defensores ven claramente la 
privatizacion como un medio para "reducir" el gobierno" (1). Otros, con un punto 
de vista pragmatico, se preocupan mas por saber si la privatizacion puede cumplir 
la promesa de suministrar bienes publicos y servicios con costos mas bajos que los 
logrados bajo los auspicios tradic1onales del gobierno. Tambien existen otros que 
creen que el mov1miento alcanzo su apogeo bajo el gobierno de Reagan y que 
seguramente se debil itara en los noventa (2). luego, es tan otros que argumentan 
lo contrario, es decir, que la privatizacion continuara creciendo, no solamente en 
los Estados Unidos, s1no en todo el mundo (3). Pase lo que pase en Washington, 
seguramente la mayoria de los gob1ernos locales que enfrentan constantes presiones 
fi seal es s im11 ares, segui ran tambi en 1 nteresados en ci ertas vers iones de 
privatizacion por al gun tiempo mas (4) . En efecto, los defensores de la 
contratacion pueden senalar muchos otros ejemplos exitosos de como las ciudades 
han ahorrado dinero recurriendo a esta alternativa particular para los monopolies 
municipales (5) . 

l a mayor parte del argumento a favor del suministro de servic1o privado 
tiene una razon economica en su centro. Aunque el concepto de privatizac16n puede 
tomar varios signifi cados, Bailey insiste en que puede identificarse una clara 
conexion unificada - incrementando la eficacia (6). Tales partidarios estan 
comprometidos con las presuntas ventajas del mercado. Ellos sostienen que el 
"sector privado es inherentemente mas eficiente" que el sector publ ico, 
principalmente porque crea el incremento de la competencia y reduce la burocracia 
gubernamenta 1 y 1 os trami tes burocrat i cos ( 7). Otros no es Un tan seguros, a 
pesar de que sus argumentos tienen mayor alcance y son mas difundidos a veces. la 
mayoria de los escepticos u hosti l es concuerdan en que el movimiento de 
privatizacion tiene implicaciones que van mas alla de las consideraciones 
economicas. Entre ellos, algunos nG coinciden ni siqu1era en el tema de la 
ef i cienc i a. Starr, por ejempl o, asegura que "1 os conservadores que es tan a favor 
de la privatizacion" ignoran ejemplos notables de ineficiencia, despilfarro y 
corrupcion en la experiencia norteamericana con defensa, proyectos de 
construccion, y sanidad - todos en su mayor ia producidos privadamente con l os 
dolares publicos (8) . A otros les preocupa el hecho de que la privatizacion 
contri buy a a una confusion mas desafortunada de la diferenci a entre pub 1 i co y 
privado. Moe sostiene que las consideraciones economicas no deberian ser l a norma 
suprema, que las decisiones sobre el suministro de los servicios publicos deben 
tomarse principalmente con base en la necesi dad que dicha funcion tenga de 
involucrar poderes inherentemente reservados para el Estado Soberano . El concluye 
que " .. . finalmente, existen actividades de caracter publ ico y gubernamental que 
no deberian delegarse a sectores privados" (9) . Sullivan expresa otra duda 
fundamenta 1 - dado que genera lmente, 1 as fi rmas pri vadas no es tan sujetas a 
limitaciones constitucionales, la privatizacion pl antea una amenaza signifi cati va 
para las protecciones constitucionales . "Al fin.al la privatizacion y la 
proteccion de las l i bertades civiles podrian demostrar ser objetivos mutuos 
exc l us i VOS" ( 10) . 

El probl ema basico dirigido en la di scusion a seguir enfatiza tambien el 
lado no- economico de la privatizacion. El enfasis se hace en dos aspectos 
constantes vital es para la consti tucion politica norteamericana - ciudadanfa y 
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comunidad. Juntos , esos dos problemas definen lo que hemes denominado aqui como 
"la segunda cara" de la privatizac16n. Antes de proseguir la discusion, la 
primera y mejor conocida cara de la privatizacion - la busqueda de la eficiencia -
necesita una mayor delimitaci6n. Se ofrece una elaboracion de cimientos 
economicos del movimiento de privatizacion basandose principalmente en literatura 
sobre el suministro de servicio urbane . El apoyo mas seguro en el sector privado 
comprende mucho mas que es to, pero 1 a 1 i teratura urban a est a mas desarro 11 ada y 
probab l emente ofrece mas ejemp los concretes de la ap 1 i caci on de 1 sumi ni stro de? 
servicios por parte del sector privado que los que se puedan encontrar en algun 
otro lugar . Ademas, se puede argumentar que la ciudadania y la comunidad estan 
mejor logradas a nivel urbane o a nivel local que a otros niveles del gobierno de 
los Estados Unidos (11). 

LA CARA OOMINANTE DE LA PRIVATIZACION 

Resaltando el movimiento de privatizacion existen ciertas presunciones 
economicas con respecto a la naturaleza de los monopolies. Segun Bish y Ostrom: 
"Las organi zaci ones gubernamenta 1 es operant es bajo cond i ciones de mono polios 
tendran poco incentive para innovar o reducir costos" (12) . La mayor parte del 
apoyo a la privatizacion esta dirigido a la eliminacion o reduccion del "monopolio 
natural " parecido al que disfruta el gobierno en el suministro de una var iedad de 
servicios. Sin embargo, los eruditos han reconocido que los servicios publicos nJ 
son monoliticos , sino que pueden dividirse en varies componentes basicos. 
Kolderie, por ejemplo, observa que el gobierno puede llevar a cabo dos actividades 
bastante separadas, el suministro de servicio y la produccion de servicio (13) . 
Estas dos acciones basicas pueden combinarse con el sector publico y privado para 
producir una tipologia de cuatro partes. El gobier no puede proveer y producir, lo 
que Sonenblum, Kirlin, y Ries llaman el "metodo consolidado" (14) . Amba; 
actividades pueden ser privadas . El gobierno puede entonces suministrar, pero 
permite que el sector privado produzca, como en el caso de la contratacion. 
Finalmente, un comprador privado puede proveer un servicio pero convierte al 
gobierno en un vendedor. El ejemplo de Kolderie involucra aqui al equipo de 
Hockey "Estrellas del Norte", el cual quiere seguridad en el Centro Metropolitano 
de Oeportes y contrata a la policia de la ciudad de Bloomingdale. El suministrJ 
involucra entonces la decision de ofrecer un servicio y planes para su ejecucion, 
una pa rte i ntegra 1 de 1 proceso de 1 a e 1 aboraci on de po 1 it ica. La producci on se 
refiere al suministro actual de servicios. 

La mayor parte de la ambiguedad e incluso de la controversia que rodea la 
pri vatizacion se refiere a esta distincion, formada por cuatro partes, ofrecida 
por Kolderie. Para algunos, la privatizacion verdadera significa sacar al 
gobierno del suministro y de la produccion - llamado "delegar carga" . Este era y 
es el significado principal en Inglaterra, donde la privatizacion bajo el gobierno 
de Margaret That cher ha estado asociada con un cambio del socialismo estatal . Los 
partidarios en los Estados Unidos, donde las empresas publicas nunca han sido 
extensivas, se han hallado a menudo en el sector politico de derecha. Para este 
grupo, el objetivo fundamental de privatizacion es liberar una empresa del control 
del Estado. En caso de que esto no pueda hacerse de una sola vez, entonces se 
llevara a cabo progresivamente. Por ejemplo, Barnes resume el enfoque incorporado 
en el libro de Madsen Pirie, "Desmantelando el Estado", de la manera siguiente: 
"Si puedes venderlo, vendelo; si no puedes venderlo todo, vende una parte; si no 
puedes vender una parte, entregalo; si no puedes entregarlo, cedelo; y asi 
consecutivamente" (15). Dichas personas son casi virulentamente anti 
gubernamentales, como por ejemplo, Bennett y Johnson, quienes escriben: "Tal como 
lo saben los contribuyentes, el gobierno es despilfarrador e ineficiente; siempre 



ha sido asi y siempre lo sera" (16) . 

La mayor1 a de l os par ti dari os de la ces ion al sector pri vado no 11 ega a 
tales extremos. Aunque Levine sostiene que la privatizaci6n forma parte del 
actual "orden neoconservador (pol Hico)" (17), otros no estan tan seguros. 
Kolderie esta de acuerdo en que si bien la privatizaci6n tiene su lado ideol 6gico, 
"la mayoria es esencialmente practico" (18) . Generalmente, los mas pragmaticos 
estan mucho menos preocupados por el suministro que por la producci6n. 
Generalmente la produccion implica una bOsqueda para mejorar la eficiencia, y el 
ahorro que se logra en los costos, por supuesto, al introducir alguna alternativa 
al monopolio tradicional del gobierno. 

Al.TERNATIVAS OE CESION OE SERVICIOS 

Los aspectos que involucran la alternativa de la ces1on de servicios a nivel 
local han sido considerados mas ampliamente. Hatry y Valente ofrecen seis 
alternativas mas amplias, enfoques que involucran el increment o del uso de los 
recursos del sector pri vado: 1) contrataci 6n o compra de servi ci os; 2) 
franquicias; 3) otorgamientos o subsidios; 4) comprobantes ("vouchers"); 5) 
voluntarios; y (6) esfuerzo propio. De las diferentes alternativas, la 
contratacion es la mas ampliamente empleada. De hecho, Murray afirma que deberta 
evitarse el t~rmino privatizacion y emplearse el t~rmino contrataci6n en su lugar 
(20). Kolderie dice: en los Estados Unidos la privatizaci6n se ha convertido 
"simplemente en un nuevo nombre para la contrataci6n" (21) . 

La contrataci6n ha sido utilizada por el gobierno norteamericano desde hace 
tiempo, pero, solo recientemente ha recibido una considerable atenci6n como un 
mecanismo principal de privatizaci6n. Algunos estudios muestran los resultados de 
la contratacion en el ahorro de los costos. El trabajo de Savas (22) en el area 
de la recoleccion de desechos s61idos y las lnvestigaciones de Ahlbrandt relativos 
a los servicios privatizados de bomberos en Scottsdale, Arizona, son citados a 
menudo como ejemplos de los costos mas bajos, relacionados con la contrataci6n 
(23). Ademas, el reciente estudio de Stevens sobre la contrataci6n de 
multiservicios en los cinco condados de Los Angeles confirma que la contrataci6n 
con empresas privadas no solo ahorra dinero, sino que no tiene efectos adversos en 
la calidad del servicio. Basado en ,un analisis de ocho servicios -limpieza de 
calles, servicios de conserjeria, recolecci6n de desechos residenciales, n6minas, 
mantenimiento de ~as sei'lales de transito, mantenimiento de la grama y de los 
arboles ubicados en las ca1les - Stevens informa que, "para todos los servicios, 
exceptuando la preparacion municipal de la n6mina, el suministro por contrato por 
parte del sector privado es, en promedio, significativamente menos costoso" (24). 

A pesar de estas investigaciones, la contrataci6n de los servicios publicos 
ti ene detractores . Por ejemp 1 o, Valente y Manchester i ndi can que "probab l emente 
es justo decir que por cada contrataci6n exitosa, una fracasa {25) . Otros 
aspectos negativos de contrataci6n c1tados a menudo incluyen: 1) un impacto 
perjudicial en la carrera publica de los empleados; 2) erosi6n de los sistemas de 
meritos tan amargamente rei'lidos; 3) disminucion potencial de la calidad de los 
servicios; 4) interrupcion de los servicios debido a la paralizacion del trabajo; 
5) practicas "irregulares"; 6) p~rdida de los ingresos provenientes de los 
impuestos por causa de los incentivos al suministro de serv1cios por el sector 
privado; 7) potencial para bancarrota; y 8) fraude y corruption (26). 
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OTROS ASPECTOS OE LA PRIVATIZACION 

Para algunos de los observadores m~s pragmUlcos, el aspecto b.!sico de la 
privatizacion es relativamente simple. Mientras el gobierno tenga la mayor 
responsab1lidad, contabilidad y control, no importa quien brinde el servicio (27). 
Realmente el control es un aspecto de suma importanci a para muchos gerentes del 
gobierno local. A menudo, la renuencia, por parte de la gerencia, a entregar el 
control de los servicios representa una de las barreras m!s signlficativas para la 
cesion de las operaciones municipales (28). Otros han identificado aspectos menos 
obvios pero no menos importantes, que merecen cons1deraci6n; se trata de asuntos, 
cuya naturaleza es esencialmente no economica. 

En primer lugar podrta considerarse la equidad. Aunque varias alternativas, 
tales como la contratacion, podrian reducir los costos del gobierno local, y 
quids tambii!n los de los consumidores, existe la interrogante acerca de los 
efectos de d1str1buc16n o equidad de ciertas iniciat1Yas de privatizacion. Por 
ejemplo, el mayor tmpetu para emplear los mecanismos alternos de cesion es una 
crisis fiscal (29). Ast, la contrataclon podria considerarse como parte de la 
mayor reduccion de una estrategla gerenclal. Acompai'lando o precediendo dicho 
movlmiento, podrfa implantarse la adopcion o extension de recargos a los usuarios. 
Aunque teoricamente ordenar bien la ciudad no deberta afectar adversamente a los 
que se encuentran en una posicion de mayor desventaja, en la practlca los pobres 
podrfan verse perjudicados. A ratz de la Preposiclon 13, se considera pertlnente 
un estudio de la Rand Corporation sobre los efectos de los esfuerzos fiscales de 
contenc16n entre los gobiernos locales de California (30). El aumento en gastos y 
honorarlos favorecio a las famil las de mayores lngresos en detrlmento de los 
grupos de mas baJos ingresos. Asimismo, a menudo, las reducclones en los 
servicios golpean programas dir1gldos pr1nc1palmente a los pobres - por ejemplo: 
programas de bienestar social, salud y recreacion. 

Algunos argumentan que el empleo de la alternatlva de la ces16n de servlcio 
puede y debe llevarse a cabo a pesar de los problemas fiscales que enfrentan 
fll.lchos gobiernos locales; y que con el balance y reducclones apropiados (31) la 
mayorla de los mecanlsmos de prlvatlzaclon pueden adoptarse sin perjudicar a los 
pobres. Pero puede surgir otro aspecto general de equidad, es declr, el efecto 
potencial en las minorias y la accion afirmativa. El empleo por parte del 
gobierno ha sldo un medio signlflcativo para el progreso social y economico de las 
minortas. Pascal seflal a, por ejemplo, que los goblernos de muchas cludades 
grandes doblan en proporclon de mlnorias en su fuerza de trabajo a la economfa 
general (32). Dado que un objetivo basico de la prlvatlzacion es el traslado de 
empleos del sector pOblico al sector privado, como podrla afectar este cambio a 
las mlnorfas?. No hay mucha ev1dencia emptrlca disponlble sobre este tema. Sin 
embargo, en 1985, el "Joint Center for Polftical Studies" hizo un avaliio sobre el 
impacto de los planes de privatlzacion en 10 grandes cludades con, al menos, un 
porcentaje de 20% de la poblacion minoritaria. El estudio muestra que los 
trabajadores minorltarios desplazados fueron contratados por el proveedor privado 
casi en la misma proporcion que los departamentos de la ciudad. Pero, como es 
habitual, generalmente, los patrones privados ofrecen salarios m!s bajos y menos 
beneficios que las agencias municipales. En resumen, el estudlo concluye que el 
uso del enfoque de la alternatlva del sumlnistro de servicio para detener el 
crecimlento del empleo municipal "podrta acortar una importante via para la 
movllldad economica y social de las minorfas" (33) . 

Princlpalmente, la privatlzac16n tlene una gran fe en la "magla del mundo 
mercantil", como una solucion para muchos de los problemas fundamental es del 
gobierno local. Aunque este no es el lugar adecuado para hacer una critlca 
general del capitalismo de mercado, si son convenientes algunos comentarios sobre 



el mercado y la competencia econOmica para establecer la base en pro de una 
discusiOn mas amplia sobre los efectos de la privatizaciOn en la comunidad y la 
ciudadanh. 

La mayori a de los part i dari os de 1 a pri vat i zac ion reconocen que podrhn 
aumentar pocos benefi ci os de l os p 1 anes de servi ci os a menos de que se 1 ogre 1 a 
competencia . Savas es un ejemplo: "Las opciones del suministro de servicio son 
esenciales. La dependencia total en un solo suministrador, ya sea una agencia 
gubernamental o una empresa privada, es peligrosa" (34) . Quizas pocos se opondran 
a esta posicion. Sin embargo, tal como lo vimos anteriormente, especialmente 
entre aquellos que estan a favor del suministro de servicio por parte de empresas 
no gubernamentales, la creencia en la superioridad del mercado refleja una fe casi 
mistica. Pero, la mayoria reconoce las imperfecciones en la operaciOn del mercado 
clasico, incluso en el establecimiento norteamericano. · 

En primer lugar, la concentracion de propiedad ha plagado mucho el 
capitalismo norteamericano. El dominio del mercado por pocos vendedores 
principales, conjuntamente con la falta de informaciOn perfecta, afecta de manera 
adversa la soberania del consumidor. Este obstaculo no sOlo confronta ' 1a compra 
de blenes individuales y servicios en el sector privado, sino tambien el propio 
gobierno (seguramente el ejemplo mas insigne a nivel nacional es la defensa de la 
contratacion). Asi, la escasez de suministradores potenciales puede disminuir 
al gun as de las presuntas ventajas de la contrataci lln . OeHoog ha exami nado es te 
tema con respecto a los servicios sociales y servicios de empleo y capacitacilln en 
el estado de Michigan. Ella piensa que rara vez hay suministradores suficientes 
para alcanzar el nivel deseado de competencia (35). 

En segundo lugar, los aspectos de asignacion y distribuciOn no se prestan 
bien para lograr una solucion de mercado. La desigualdad extrema en los ingresos 
es un ejemplo obvio pero altamente aislado del problema. En los Estados Unidos, 
el interes en materias de distribuciOn se ha visto eclipsado recientemente por una 
preocupaciOn revitalizadora por el crecimiento econOmico y la competencia. Sin 
embargo, las disparidades entre ricos y pobres o entre muchos negros y algunos 
blancos son mas penetrantes o mas nefastas que nunca. Quizas no sea exageraciOn 
decir que realmente el mercado le ha fallado a los desposeidos en la sociedad 
norteamericana. Parte de la razOn de ,que estas condiciones vengonzosas continue, 
existiendo radica en el tercer y ultimo problema del mercado libre. 

Como el sine qua non del capitalismo, el mercado reposa fundamentalmente en 
el interes propio. Los instintos altruistas y potenciales para la cooperaciOn 
languidecen a medida que la codicia y el conflicto se tornan mas predominantes al 
tratar de seguir adelante. Asi, segun el analisis clasico de la debilidad del 
capitalismo, Loucks y Hoot afirman que las fuerzas disociadoras se crean en un 
sistema dominado por el mercado, aunque muchos aspectos de la vida social 
requieran cohesion (36). En sus propias palabras : "En las tareas de la ciudadan ia 
y el servicio social donde el esfuerzo cooperativo es esencial para el pr .. ogresll 
social , nos encontramos impedidos ante una falta de espiritu cooperativo y de 
sacrificio". 

Con respecto al enfoque del mercado para el suministro de servicios 
sociales, Stone enfatiza el mismo punto: "El mercado atomiza la sociedad, enfatiza 
la adquisicion material, y suministra la gratificacion inmediata. En 
consecuencia, existe el riesgo de que el uso del mercado para lograr bienestar 
podria desatar los lazos de la comunidad, y los ciudadanos dejarian de preocuparse 
por problemas sociales" (37). Abramovitz expresa preocupaciones similares . Ella 
argumenta que privatizar los servicios sociales reproduce las desigualdades del 
mundo mercantil y fortalece el estado de bienestar de "dos clases". "Los servicios 
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comprados y los "vouchers" consumen los programas publicos de aquellos que 
absorben los riesgos economicos del mercado"; los menos afortunados - pobres, 

· enfermos, l os menos educ ados, y l os no preparados son segregados 
progres i vamente, tornandose as i, mas vul nerab Jes a ni ve l po I it i co . No solo la 
justicia se ve obstaculizada, dicho plan tambien lesiona "el principio fundamental 
de beneficio social, segun el cual los servicios deberian estar disponibles 
basados en las necesidades y no limitados a aquellos que puedan pagar" (38) . 

En resumen, el mercado trabaja bien para ciertos propositos sociales, pero 
no tan bien para otros. Por otra parte, una abundancia de evidencias documenta 
efectos negatives de las soluciones que da el mercado a los problemas sociales . 
As i, una preocupacion por la cara dominante de la privatizaci5n con ~nfasis en la 
eficiencia, la competencia y las fuerzas del mercado podri a pasar por alto otros 
intereses y aspectos que son vitales para el bienestar publico social y economico. 
En particular, parece esencial considerar el efecto de la privatizacion sobre los 
valores historicos de la ciudadania y la comunidad en la politica loca l. 

LA SEGUNOA CARA OE LA PRIVATIZACION: 

CIUDAOANIA Y COMUNIOAO 

La segunda cara de la privatizacion representa el punto bajo del movimiento. 
El argumento principal es que l a cara dominante de la privatizacion puede traer 
consecuenci as adversas para los dos va 1 ores cl asi cos democrat i cos: c i udadani a y 
comunidad. Para l l amar la atencion sobre la manera en que la privatizacion afecta 
estos valores, seria util un camino indirecto. El argumento en general sigue 
este l i neami ento . Al gunas reci entes tendenci as soci a 1 es y economi cas en Est ados 
Unidos han debilitado el sentido de obligacion social. Asimismo, el gobierno 
local, un lugar importante para la cultura civica, ha sido perjudicado por estos 
desarrollos. Ahora, aparece la privatizacion, la cual en exceso puede debilitar 
el orden politico local y acelerar la declinacion de la ciudadania y la comunidad . 

EFECTO DEL CAMBIO SOCIAL EN LA COMUNIDAD Y LA CIUDAOANIA 

De acuerdo a Hacker, la riqueza acelerada y difundida, que se ha observado 
en los Estados Unidos en los ultimos ai\os, ha provocado ciertas i nesperadas 
consecuenci as neg at i vas. "Con los artefactos de 1 a prosperidad tan facilmente a 
l a mano, las actividades privadas se volvieron mas agradables, debilitando 
cualquier tendencia de sacrificio para lograr fines sociales" (39) . Segun 
Yankelovich, "en la moderna sociedad industrial, frecuentemente compramos nuestro 
bienestar material a un alto precio humano; esto representa el primer sintoma de 
destruccion de 1 a comunidad" ( 10). Los cambios en Norteam~rica provocados por los 
logros tecnologicos y la movilidad creciente evitan que otras personas se 
preocupen, faci l itandoles el hecho de evadir los problemas sociales dificiles. 
"La vida se ha vuelto interior", segun Popenoe y la importancia del sector publico 
disminuye a su vez (41). En pocas palabras, los procesos de los cambios sociales 
e institucionales de las ultimas decadas han creado un clima incompatible entre 
los sentimientos de la comunidad y la ciudadania. Ya que este punto de vista es 
defendible, la logica parece ser la siguiente: cualquier esfuerzo o medida que 
amplie el sector privado a expensas del sector publico debe ser escudrinado como 
una amenaza potencial al bienestar comun. 

No resulta facil incluso a nivel local mantener la comunidad. Segun Long, 
la construccion de la ciudad, asi como la del pais resulta dificil . Se necesita 
el uso efectivo de los recurses locales, los cuales pueden darse solo a traves de 



la creac16n de un sentldo de compromiso y obligaciOn. SegOn Long la salud de las 
ci udades depende fundamentalmente del gr ado en que el las "puedan desarroll ar u04 
producciOn capaz de movilizar y manejar sus recursos para enfrentar los problemas 
qJe present an sus condic iones econOmicas" ( 42). Por supuesto, el concepto de 
: ludadanta esta muy relacionado con la idea de comunidad. Se puede argurnentar la 
necesi dad de una rev Hali zaci on de l or den pOb l i co sin una preocupaci On 
cor respondiente por .el lugar de la ciudadanta en el bienestar local . Despues de 
Aristoteles, los estudiosos han lnsistido en que la ciudad constituye el lugar mas 
apropiado para la expresiOn de la ciudadanta. Pero de acuerdo a Dagger, las 
grandes areas metropolitanas "efectivamente desalientan a la ciudadanta", 
principalmente debido a los impedimentos de tama~o y movilidad (43). Se queja de 
las complicaciones creadas por la division de la autoridad, la multiplicidad de 
jurisdicciones, y la existencia de "feudos funcional es", los cuales contribuyen a 
la confusion, desorientaci6n y sentido de impotencia . Gawthrop esta de acuerdo en 
que la comi>lejidad es una causa ;>rincipal para la perdida de "civiles" y concluye 
que la rev1talizaci6n del signiflcado de ciudadanfa aparece como una obligaciOn 
especial de aquellos que practican gerencia pOblica (44). 

En pro de la ciudadanfa, Long cree que es necesario transformar al 
consumidor pas i vo en cl udadano act i vamente comprometi do ( 45). Sharp esta de 
acuerdo. Ella opina que es necesario reconsiderar lo que ella llama el modelo 
dominante de gobierno urbano (46). Estas nociones prevalecientes enfatizan el 
papel del ciudadano como consumidor, contribuyendo con el go~ierno local 
principalmente hacienda denuncias sobre bte y peri6dicamente, presionando por 
medio del voto. Sharp contrasta este modelo dominante con el modelo d? 
coproducci6n en el cual el suministro de servlcio se convierte en una aventur.1 
i ncluyendo tanto a los ciudadanos como a los agentes de gobierno. Levine comparte 
este punto de vista de la importancia de los ciudadanos en el suminist:o de 
servicios urbanos (47). Su preocupaci6n es cOmo dise~ar un sistema que construya 
un sentido de responsabilidad comunltarla cuando la participacion ciudadana en el 
suministro de servicios descaosa en un estrecho auto-interes. Entre otras 
sugerencias, incluye una serie de pasos para promover la part1cipaci6n ciudadana y 
las accione;; voluntarias como "adoptar un parque", los programas de la comunidad 
para prevenlr los crfmenes y otras actividades cara a cara para fomentar la 
lealtad y obligacion. 

AMENAZA OE PRJVATIZACJON 

Ademas de la erosi6n de la comunidad y la ciudad3nfa, la era despues de la 
Segunda Guerra Mundi a 1 ha provocado una conf I anza en 1 os medi os i ndi rectos del 
suministro de serviclos. Sharkansky se ref1ere a esto com) la elaboraciOn de 
politica:i y el suministro de serviclos al "margen del gobierno". ( 48) . En un 
sentido ~as amplio, esto toma muchas formas, desde la proliferaci6n je los 
dlstritos especiales hasta el uso de contratistas privados. Se puede incluir 
:ambien el crecimiento de cooperatl vas publicas-privadas creadas para log·ar el 
desarrollo econ6mico. Sin duda, entonces, la privatizaci6n ha ido de mano en mano 
con la perdida de la comunldad unida . 

La conexion entre la creciente influ?ncia privada y el descenso de la 
pOblica se ~anl fiesta en diferentes formas. Whitty Yago concluyen que el dominio 
privado en la polttica de transporte urbano ha ;,roducldo un comportamiento 
llmitado en busca de beneficios que ha impedldo el desarrollo de un trans1to 
publico mas efectivo (49) . Tobin ha informado que el concepto de sociedad 
impulsado por la Administracion Reagan no perm1te que el pOblico se 1nvolucra en 
!l problema de las vlvlendas ( 50). La pr1vatlzaci6n de la eje;:ucl6n de la ley 
provoca problemas similares. 

83 



84 

Steward sostiene que se gasta m3s dinero en los sistemas de seguridad del 
sector prlvado queen todas las agencias de ejecucion de las leyes publicas (51). 
A medida que el pOblico se vuelve mas y mb hacia las fuentes privadas para la 
protection que necesita, siente que la policfa puede ir perdiendo gradualmente su 
au tori dad y 1 a confi anza de 1 pub li co en 1 a po li ct a podrh acabarse. 

El deterioro de muchos servicios publicos, - ejecucion de las leyes, 
transporte, viviendas, - afecta adversamente a los que corren mayores riesgos, los 
habitantes de la ciudad. Pero, tal y como lo sostiene Louv (52), los efectos 
negativos de las nuevas iniciativas de privatizacion van mas alU de la gran 
ciudad. Uno de los principales problemas es la fragmentacion y separacion 
provocada por la migracion y el actual mercado estadal, a cuyo resultado el le da 
el nombre de "ciudad privada". La manifestac16n mas prominente de este fenomeno 
se puede observar en la expansion de los centros urbanos del Sureste de Houston, 
especialmente, asf como en Phoenix, San Diego y Dallas. Aqui el verdader o poder 
po lit1 co lo manejan las di ferentes formas de pequenos gob1 ernos, a 1 gun as veces 
privados. Describe la penetracion de los planes de seguridad pr1vada y presenta 
los enclaves urbanos - barrios urbanos 1ncorporados - como autosuf1cientes y 
aislados del resto de la ciudad. Los contratos restrictivos abundan , las 
asoclaciones vec1nales se expanden casi exponencialmente y cada vez mas los 
Servicios urbanos se han volcado a entidades privadas o casi-privadas. 

BUSCANOO UNA SOLUCION: 

HACIA UNA HEJOR COMPRENSION DEL SISTEMA OE SUMINISTRO 

DE SERVICIOS Y PARTICIPACION CIUDAOANA 

Hasta ahora la discusion ha sido teorica y algo polemica. Por esto es 
necesari o cons i derar 1 as formas de fort a 1 ecer 1 a comunidad y de promover e 1 
espfritu ciudadano sin aprobar el status quo del Sistema de s1111inistro de 
servicios. Para lograr este fin algunos modelos heurfsticos tratan de aclarar el 
papel de los ciudadanos en el servicio alterno del sistema de suministro de 
servictos (53) . Antes de analizar los modelos, necesitamos hacer un comentario 
introductorio. Como senalaramos anteriormente, el modelo sistema de suministro de 
serv 1 c 1 os de 1 gob i erno burocr at 1 co que ha predomi nado des de 1 os al\os 30 y 40 
conf1na a los ciudadanos a un papel pasivo. Es dlffcil argumentar que el nexo 
gobierno-c1udadano fortalece al ciudadano o promueve la responsabilidad individual 
necesaria para crear un sentimiento de comunidad a ntvel local. Por lo tanto, 
aqui no defendemos la posiciOn de que la busqueda de nueva opciones y 
oportunidades que las iniciatlvas de la privatizac10n ofrecen deberfan ser 
abandonadas, sino la de que cada arreglo debe evaluarse con algo m5s que criteria 
de eficiencia. 

tQue es lo que debe buscarse en la evaluaciOn de los diferentes si stemas de 
suministro · de servicio desde la perspectiva del ciudadano? . Se deben observar 
tres cr1terios . Primera, si se le da importancia a la noc10n democratica de 
participacion en general, deberfan fortalecer en gran medida las acciones que 
promueven una mayor fnjerencia y control por parte de los ciudadanos. Segundo, 
los sistemas de suministro de servicios pOblicos deben dar a los ciudadanos vfas 
para compensar los agravios. Con relaciOn a las quejas sobre el servicio de 
provision y los problemas de producciOn, es necesario crear mecanismos eficaces 
para obligar al distrlbuidor a ser responsable. Finalmente, si es posible, el 
individuo ha de tener oportunidades razonables para que pueda solucionar los 
problemas relacionados con los servicios pOblicos. Por supuesto, este criteria 



esta muy ligado a la competencia, 
intrajurisdiccionales de distribuidores. 
alternos y particul armente los esfuerzos 
criterio?. 

MEDIDAS PARA EL SUMINISTRO DE SERVICIOS 
Y LA PARTICIPACION CIUDADANA 

y necesita multiples servicios 
iComo hacen los servicios pOblicos 

de privatizaciiin para satisfacer este 

El futuro de la ciudadania y la comunidad en el estado local no debe ser 
moniitomo. De hecho, la privatizaci6n se presenta como un catalizador prometedor 
para la innovacion. Las interrogantes importantes restantes se refieren al 
objetivo ya las formas de iniciativa. Por ejemplo, si el objetivo principal del 
movimiento de privat1zaci6n es transferir los servicios gubernamentales al sector 
corporativo, se ha logrado poco en la eliminaciiin de barreras para la 
participac16n ciudadana. Los Modelos A y B en la Figura 1 muestra11 que ambos 
sistemas de suministro de servicio relegan a los ciudadarios a un papel pasivo 
cliente/consumidor . 

En el Modelo A (gobierno), por ejemplo, el suministro de serv1c1os 
(planificaciiin y finanzas) es responsabilidad de los funcionarios pilblicos . Las 
burocracias profesionales organizadas entre las lineas funcionales suministran 
servicios a su clientela respectiva. Los ciudadanos pueden, de acuerdo a los tres 
conceptos de Hirschman, (54) responder a 1 a adecuacion de 1 s i stem a de sumi ni stro 
de servicios en una de las tres formas . Primero, pueden demostrar 11 lealtad11

• 

Aqui la lealtad se presenta como un apoyo para las medidas de suministro 
existentes, las cuales, a falta de necesidades percibidas, no fortalecen la 
iniciativa ciudadana en la distribucion de servicios. Los puntos focales se 
encuentran en 1 os otros dos componentes eva 1 uadores, 11 abandono 11 y II quej a11

• Las 
personas abandonan un sistema de suministro de servicios cuando estan 
insatisfechas con la calidad de un producto y la competencia asegura la 
disponibilidad de otras opciones. En el Modelo A, el· abandono requiere que se 
abandone la comunidad o que un individuo reemplace o sustituya los servicios con 
recursos privados . El suministro de servicios es competencia del gobierno; no 
existe competencia de caracter monopolico de las medidas de aprovisionamiento. 
Finalmente, la "queja11 representa intentos activos por parte del ciudadano de 
alterar las politicas, las practicas, los patrones de distribuciiin y las salidas 
de producci6n/provisiiin. La eficacia de la 11queja11 en el Model o gubernamental es 
directo, y se indica en el Modelo A por la linea siilida entre los ciudadanos y el 
gobierno. Los ciudadanos pueden sancionar a los funcionarios pilblicos por medio 
de las elecciones, supervision por parte de los ciudadanos, agencias de quejas, 
iniciativas en cuanto a los impuestos y otros. Las opciones de "queja11 tienden a 
ser sancionadoras en caracter y despues del hecho . 

El sistema privado de suministro de servicio que se muestra en el Modelo B 
(Figura 1) es muy similar al modelo gubernamental. Las entidades corporativas al 
responder a las condiciones de mercado toman las decisiones con respecto al 
aprovisionamiento de servicio, emplean trabajadores y suministran de servicios a 
los residentes de la comunidad. Con estas medidas, los ciudadanos velan por ellos 
mismos en el mercado. Si existen alternativas en cuanto a los distribuidores, los 
ci udadanos pueden responder a 1 os prob 1 emas de 1 os servi ci os, abandon an do un 
mercado y entrando en otro. Si solo existe un distribuidor de un servicio, para 
abandonar este es necesario irse a otra ciudad que ofrezca la calidad de servicio 
deseada, o los individuos pueden usar sus propios recursos para comprar mas de un 
servicio. Los ciudadanos pueden manifestar su desaprobacion en cuanto a las 
caracteristicas del servicio de produccion y aprovisionamiento. Primero, tal y 
como aparece en el Modelo A, los consumidores pueden quejarse directamente al 
proveedor del servicio. Pero, en un Modelo A diferente, la linea es punteada en 
vez de continua, ya que los consumidores supuestamente tienen menos medios para 
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FIGURA 

lllDELOS HEURISTICOS DE LOS SISTEMAS DE SIMINISTROS DE SERVICIOS DEL SECTOR 

GUBERNAMENTAI.. Y DEL SECTOR PRIVAOO (CORPORATIVO) Y 

PARTICIPACION DE LOS CIUDADANOS 

Modelo A: 6obierno 

Aprovisionamiento 
de 

Servi cio 

Produce ion 
de 

Servicio 

Adecuacion de Servicio: Queja 

Ciudadanos 

Modelo B: Sector Privado (Corporative) 

Aprov i sionamiento 
de 

Servic io 

Firmas Cor porativas 

Produce ion 
de 

Ser icio 

____ t _____ _ 
Ciudadanos 

I 

Adecuacion de Servicio: Queja--- - ~ 

.;, 

Corte Civil Agencias 
Regul adoras 
del Gobierno 



ob 1 i gar a que se sea responsab 1 e. Se supone que a fa lta de competenci a y 
oportunidades de abandono, los consumidores de los servicios pueden llevar a cabo 
una acci on civil en 1 a co rte o bu scar una so 1 uci on fuera de ese 1 ugar ( por 
ejemplo, demostrar violaciones de disposiciones antidiscriminadoras o no 
cumpliendo de las regulaciones estadales o federales) para resolver quejas con 
respecto a los servicios. 

Los Modelos A y B representan los tradicionales sistemas de suministro de 
servicio gubernamental y privado respectivamente. Ningun modelo mejora al 
ciudadano. Ademas, por falta de mercados alternativos, el m.>delo B sugiere que 
los ciudadanos pueden apoyarse en mecanismos externos para obl igar a que se 
realicen cambios en los patrones de suministro. La eficacia de la queja del 
ciudadano es muy d~bil. El hecho de que el gobierno deje la responsabilidad de la 
carga en ausencia de competencia se debe estudiar cuidadosamente . Principalemnte, 
los costos son tiempo y dinero del ciudadano, y fe en el gobierno como protector 
de los derechos individuales. 

iAcaso las iniciativas de privatizacion ofrecen al ciudadano mayor 
participacion en el suministro de servicios?. Los Modelos C y 0 en la Figura 2 
muestran que la contratacion con empresas privadas independientemente de que los 
contratos exclusivos (Modelo C) o no exclusivos (Modelo 0), ofrecen pocas 
esperanzas para ampliar la participacion de los ciudadanos. Los Modelos C y 0 
tambi~n ilustran el papel de los ciudadanos en el aprovisionamiento y en la 
produccion de servicios bajo un sistema de franquicia. En ambos modelos, los 
ciudadanos permanecen como consumidores pasivos. Normalmente, los gobiernos y 
empresas codeterminan las caracteristicas de aprovisionamiento de servicio a 
trav~s de las negociaciones del contrato. El contrato puede dar al distribuidor 
de los servicios privados los derechos exclusivos de produccion (Modelo C): se 
establece un monopolio de servicio. 0, si el contrato no es exclusivo, dos o mas 
productores privados e incluso la misma ciudad pueden suministrar el mismo 
servicio a las diferentes secciones de la municipali<tad (Modelo 0) . Bajo ambos 
modelos, los ciudadanos pueden quejarse tanto ante los distribuidores privados 
como ante los funcionarios del gobierno . Se supone tambi~n, al menos en teoria, 
que los ciudadanos deben tener recursos mas efectivos para tratar con el gobierno 
local, (a trav~s de quejas, contactanto oficiales locales, votando) que con una 
firma privada bajo contrato. 

Quizas la mayor diferencia entre los dos modelos mostrados en la Figura 2 se 
relaciona con el abandono de las opciones de los ciudadanos y la disponibilidad de 
los mercados alternativos. En el Modelo C, los individuos deben irse a otra 
ciudad si sus quejas no son escuchadas y si la calidad del servicio se considera 
insatisfactoria. En el Modelo 0, los ciudadanos pueden irse a otra seccion de la 
misma ciudad , una seccion en la cual haya otro distribuidor del servicio. la 
contratacion no exclusiva (Modelo 0) tambi~n permite la competencia . La ciudad 
tiene opciones en cuanto a la renegociacion del contrato . Pueden renovar 
contratos, exigir cambios en respuesta a las quejas de los ciudadanos, o si la 
calidad del servicio ha declinado, l a ciudad, dado que nunca delego completamente 
el servicio,puede reasumir la total responsabilidad de la produccion . Finalmente, 
~bos modelos restringen a los ciudadanos a un papel pasivo en el suministro de 
los servicios. 

Hasta ahora se ha argumentado que el tradicional suministro gubernamental de 
servicio, la cesion de servicios al sector privado y la contratacion con empresas 
pri vadas, tan to exc 1 us i va como no exc 1 us i va, no dan a 1 ci udadano una adecuada 
participacion tanto en el aprovisionamiento de servicios como en las decisiones de 
las producciones. 0tras iniciativas de privatizacion facilitan la participacion, 
pero desgraci adamente no son ut il i zadas frecuentemnete por el gobierno de la 
ciudad (55) . Estas medidas del suministro de servicio obligan a un uso mas 
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FIGURA 2 
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extenso del sector sin fines de lucro o voluntario. Una cierta cantidad de 
personas ha apoyado la idea de una mayor confianza en el sector sin fines lucre y 
voluntario para incrementar la participacion ciudadana en el suministro de 
servicios (56). Berger y Neuhaus captan la esencia de esta posicion hacienda un 
llamado para el uso progresivo de estructuras "mediadoras" en el suministro de 
servicios, una mayor confianza en la familia, vecinos, iglesias y organizaciones 
voluntarias que medien entre el individuo y las instituciones impuestas en la 
sociedad (57). Estos arreglos de servicios pueden implicar el uso de ciudadanos 
voluntaries, que contribuyen en tiempo y esfuerzo libremente , o la elaboracion de 
planes de esfuerzo propio bajo los cuales los ciudadanos o grupos vecinales tomen 
para su propio beneficio las actividades relacionadas con el servicio previamente 
suministrado por el gobierno. Investigaciones anteriores generalmente se refieren 
al ciudadano voluntario y a la participacion en forma de auto-ayuda en el 
suministro de servicio como aprovisionamiento (58) o coproduccion (59). Los 
ejemplos son numerosos y van desde algo sencillo como la recoleccion de basura en 
los parques hasta donaciones de tiempo y dinero al gobierno de la ciudad ya 
grupos de vecinos. 

Finalmente, se ha defendido el uso de "vouchers" para intentar que los 
servicios piiblicos den mejores .respuestas a los ciudadanos. Bajo esta medida, un 
gobierno local emite un comprobante para los ciudadanos que necesitan un servicio 
particular. Los ciudadanos que reciben estos comprobantes pueden elegir su 
distribuidor de servicios, ya sea una organizacion privada, sin fines de lucro o 
gubernamenta l. 

Los Modelos E, F y Gen la Figura 3 ilustran los roles de los ciudadanos en 
las medidas tradicionales de suministro de servicios usando las organizaciones, 
voluntarios y los "vouchers". Bajo el Modelo E, los funcionarios municipales 
controlan el aprovisionamiento de servicios y podrian, por ejemplo, hacer un 
contra to a un grupo de veci nos para tomar poses ion de un stock de casas de 1 a 
ciudad. La asociacion de vecinos esta dirigida a su vez, por una junta de 
ciudadanos voluntarios que elaboran politicas de servicios. Los ciudadanos crean 
el servicio bajo los aupicios de la ciudad y el grupo voluntario. Las quejas con 
respecto a los servicios pueden dirigirse a las asociaciones de vecinos o al 
gobierno. Las quejas de los participantes del contrato son directas, ya que la 
junta de vecinos se elige y la jurisdccion puede hacer modificaciones en la 
politica a traves de los poderes reguladores . El abandono puede tomar forma de no 
participacion para forzar la no renovacion del contrato. 

El diagrama en el Modelo F trata de captar la esencia del enfoque 
coaprovi s i onamiento/ coproducci on. En resumen, 1 os ci udadanos a tr aves de 
donaciones de dinero y tiempo al gobierno local ayudan en el financiamiento o 
planes para el suministro de servicio, (ejemplo, coaprovisionamiento). Entonces, 
a traves de la auto-ayuda y los esfuerzos de la participacion activa, los 
ciudadanos coproducen servicios con la burocracia local profesional (ejemplos, los 
vecinos que protegen la ciudad de los crimenes, programas "adoptar un parque, 
proyectos de reforestacion urbana o colocar la basura en su lugar). La queja es 
directa ya que los ciudadanos estan involucrados en las fases de aprovisionamiento 
y/o produccion del suministro de Servicios. Las oportunidades de abandono 
incluyen la no participacion o terminacion de los planes de suministro de 
servicio. 

El gobierno local controla el aprovisionamiento de servicios bajo el sistema 
de "vouchers" mostrado en e 1 Mode 1 o G, a pesar de que 1 a producci on de servi ci os 
es princiapalmente incumbencia de los distribuidores intrajurisdiccionales. En 
algunos casos los ciudadanos pueden ayudar a coproducir los servicios (indicados 
por el signo de interrogacion entre la produccion de servicio y los ciudadanos 
(60). Las quejas de los ciudadanos son directas ya que ellos ponen en contacto a 
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los distribuidores de los serv1c1os con las denuncias. Al darle oportunidades a 
los ciudadanos para dejar un mercado y entrar en otro, se obtiene al guna 
responsabilidad. Si no es asi, los func ionarios del gobierno local pueden 
resolver disputas a traves de poderes reguladores. 

Si se comparan los modelos presentados en las Figuras 1 y 2 con los que se 
presentan en la Figura 3 se ve una gran diferencia: el sistema de suministro de 
servicio mostrado en los Modelos E, F y G involucra activamente a los ciudadanos 
en el aprovisionamiento y produccion de servicio o al menos permite que los 
ciudadanos escojan al distribuidor de servicios (sistema de "vouchers"), Se 
realiza una amonestacion. Todos los modelos se utilizan con propositos 
heuristicos: se puede hacer una excepcion para cada uno de ellos. Sin embargo, el 
uso de organizaciones sin fines de lucro, voluntarios y de "vouchers" mantiene un 
potencial considerable como iniciativas de privatizacion para aumentar la 
participacion ciudadana en el suministro de servicios. 

COMCLUSIOMES 

Lyons y Fitzgerald han presentado los problemas basicos tratados aqui como 
un conflicto entre competencia y democracia (61). Ellos argumentan que la 
privatizacion es una extension logica de la larga busqueda por la competencia en 
el gobierno local que comenzo con el movimiento de reforma hace anos. De hecho, 
no ven una amenaza real en los principios democraticos inherentes a la 
contratacion de mas servicios con el sector privado. Ademas, a medida que el 
publico, operando a traves de su gobierno determine aun quien paga los impuestos, 
con que tasa, Lyons y Fitzgerald pueden ser completamente optimistas . Nadie esta 
en contra de la competencia y eficacia, pero la incuestionable busqueda de estos 
objeti vos puede en efecto di smi nu i r otros val ores apreci ados, los cua l es como 
discutimos anteriomente han sido fomentados a nivel focal. Quizas la verdadera 
disputa podria darse entre los que estan ideologicamente dedicados a alejar al 
gobierno local de las fases de aprovisionamiento y de produccion del suministro de 
servicios cedidas al sector privado. Como se puede observar en el Modelo B, el 
hecho de dejar caer la carga en otros. sin ninguna competencia teoricamente coloca 
al ciudadano en desventaja para que los esfuerzos por manifestar tengan respuesta. 
Aunque el modelo dominante de suministro de servicio por parte del gobierno 
(Modelo A, en la Figura 1) deja mucho que desear, supuestamente los ciudadanos 
tienen mas medios directos de asegurar la responsabilidad. 

Despues de haber dicho esto, algunos razonamientos adicionales para tratar 
con el dilema fundamental de eficiencia versus equidad, la comunidad y la 
ciudadania, parecen estar garantizadas. No todas las iniciativas de privatizacion 
deben ser consideradas como peligrosas para la salud de la politica local . 
Aquellos arreglos por contrato que producen mayor competencia y mas eficacia en 
areas tales como la . recoleccion de basura o, incluso mas inocuamente, las 
proposiciones para privatizar procedimientos internos (procesamiento de datos, por 
ejemplo), no se pueden culpar por la disminucion de la solidaridad publica y la 
obligacion social que parecen genuinamente amenazadas. Sin embargo, nose pueden 
ignorar los problemas de equidad y responsabilidad. Ademas, tal y como lo 
muestran los modelos en la Figura 2, los contratos exclusivos y no excl usivos 
limitan la participacion de los ciudadanos en el suministro de servicios, 
basicamente a un papel de consumidores pasivos. 

Si el objetivo es expandir el papel de los ciudadanos en la funcion primaria 
del suministro de servicios del gobierno local, entonces hay varias opciones 
disponibles. La Figura 3 presenta modelos que muestran ~l potencial de 
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contrataci6n de los vec1nos y esfuerzos de auto-ayuda y voluntarios. Act1v1dades 
tales como coaprovisonam1ento y coproducc16n transforman a los ciudadanos: de 
consumidores pasivos pasan a ser partic1pantes activos en los problemas de la 
comun1dad. Quiz!s sea erroneo clasif1car estos tipos de iniciativas como 
pr1vatizaci6n. Ellos necesitan la acc16n pr1vada de los c1udadanos, pero la 
acc16n es mh pOblica que privada. El problema restante se refiere al grado en 
que los funcionarios del gobierno, elegidos y de profes16n, desean ser innovadores 
y realizan un sistema de suministro que pennita una mayor partic1paci6n ciudadana 
y ayuden a crear un sentido de responsabilidad civica. 

Los problemas que rodean el uso de los sistemas alternat1vos de suministro 
de serv1cios son complejos y las 1mplicac1ones asoc1adas con el uso de d1stintas 
medidas para la pr'estaci6n de servicios pennanecen evasivas. No es deseable 
recurr1r al monopolio municipal para el sum1n1stro de servic1os publicos. Pero de 
la m1sma manera, las soluciones de mercado deben ser adoptadas con cuidado. Segun 
Stone "La soluci6n de mercado es solipsfstica". Esta soluc1ona los problemJs 
negando su carkter social y pObl ico . . . (pero) nuestra 1ndependencia es tan 
grande, nuestro sent1do de destino comQn tan fr~g11 y nuestro apego a las 
cual1dades intangibles de la vida social tan d~bil, que d1flcilmente podemos 
darnos el lujo de entron1zar el mercado y correr el r1esgo de aflojar aun m!s los 
lazos de la comunidad" (62). La eficienc1a es un objetivo elogiable, pero no para 
la exclusi6n de otros princ1p1os igualmente fundamentales, - protecciones 
constitucionales, equ1dad, ciudadanh y comunidad. S6lo a trav~s de continuos 
an!11s1s y discursos podemos asp1rar a establecer las medidas de sum1nistro de 
ser1v1cio que minimicen los puntos adversos y que apoyen tanto a la democracia 
como a la eficacia. 
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INTROOUCCION . 

Cuando hayan pasado algunos ai'los y los historiadores administrativos 
estudien la d~cada de los 80, probablemente concluiran que la "privatizacion" fue 
el concepto que tuvo mas influencia en dicho periodo. Sus estudios indicaran, sin 
duda alguna, que la administracion publica se vio profundamente alterada por varias 
ideas que, en conjunto, han recibido el nombre de privatizacion. Estos mismos 
historiadores probablemente concluir3n tambi~n que la administracion publica, como 
un campo i nte l ectua 1 y prof es; on, es tab a desorgani zada y en decadenci a con una 
capacidad relativamente baja para dirigir su propio desti no en los 80. En 
conjunto, la historia no suministrara una version agradable para los 
administrativistas pQblicos, 

La privatizacion tiene raices intelectuales en la teoria economica del 
libre mercado, y sus promotores tienen una vision mundial que deja lugar a pocas 
limitaciones. La administracion pOblica, como un campo de est~dio que no comparte 
la perspectiva de los economistas del libre mercado, inicialmente ignoro y luego 
resistio el reto de la privatizacion. Oicha resistencia ha tendido a tomar la 
forma de tacticas defensivas en contra de proposiciones especificas, en lugar de 
ver el reto de la privatizacion como una oportunidad para desarrollar una amplia 
posicion teorica justificando el car!cter distintivo del sector pOblico. Este 
ensayo sugiere que los administradores publicos han jugado el papel menos 
importante en el drama abierto de la privatizacion, porque ya no t ienen la 
capaci dad para hacer uso de sus propi as rakes teori cas e i nte 1 ectua 1 es. Est as 
raices abandonadas de la administracion publica pueden encontrarse en su tradicion 
de derecho pOblico. 

Los administradores publicos saben, o al menos creen, que existen limites 
para la privatizacion . Pero no han sido capaces de articular dichos ltmites y por 
lo tan to ti enen prob lemas para defi ni r 1 o que es especif i co de 1 sector pub l i co y 
que lo diferencia del sector privado. El estudio de los l imites de la 
privatizacion no deberia ser analizado como algo equivalente a la hostilidad con 
respecto al concepto y uso de la privatizacion. Con demasiada frecuencia la 
relacion entre el sector publico y el privado es vista como un juego suma-cero 
donde e 1 incremento de 1 a prosperi dad para uno debe ser a 1 canzada a ex pens as de 1 
otro. Sin embargo, la realidad del estado de la nacion moderna es que la 
prosperidad de los dos sectores esta lnextricablemente ligada. Por lo tanto, para 
entender el potencial de la privatizacion, es necesario primero comprender sus 
1 i mitac i ones. 

MOVIMIENT0 DE LA PRIVATIZACI0N 

El movimiento de la privatizacion, en una oportunidad simplemente un grupo 
de intelectuales extrai'los a la administracion, se ha puesto de moda. Este nuevo 
status se evidencia por la seriedad asignada a la privatizacion, incluso por parte 
de sus crfticos . Aunque diversas personas definen la privatizacion de diferentes 
formas, el movimiento mismo se mantiene unido por una creencia comparti da de que el 
sector publico es demasiado extenso y de que muchas de las funciones, actualmente 
desempei'ladas por el gobierno, podrian ser mejor asignadas a l as unidades del sector 
privado, directa o indirec.tamente, o dejarlas al juego del mercado. Se argumenta 
que el sector privado realizara dichas funciones mas eficiente y economicamente que 
el sector pOblico (1). 
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En la retori~a del Movimiento de Privatizacion esta implfcita la opinion de 
que el sector publico y el privado son parecidos, en el sentido de que ambos est3n 
sujetos al mismo conjunto de incentivos y desestfmulos economicos. Muchas de las 
funciones son intercambiables. Algunos promotores de la privatizacion llegan 
incluso a afirmar que las actividades de casi todo el sector pOblico se prestan a 
ser transferidas al sector privado. Por lo tanto, las bases para asignar funciones 
entre el sector publico y el privado deberian descansar principalmente en criterios 
economicos normativos. La pregunta clave es simplemente ltu!l sector desempeila la 
funcion de manera mas eficiente y economica?. Los problemas que podrian surgir en 
relation al status legal o a la estructura organizacional se consideran secundarios 
en cuanto a inter~s e importancia. 

La ortodoxia prevaleciente se destaca en el nuevo libro de Barry Bozeman, 
All Organization Are Public, en el cual se argumenta que el "sector confuso" no 
solo esta presente yes inevitable, sino que es la manera deseada de planear para 
el futuro. Mientras se permiten !eves diferencias entre las organizaciones 
gubernamentales y las privadas, la abrumadora realidad contemporanea es que existen 
similitudes entre el sector publ ico y privado de la vida norteamericana. El 
"caracter publico" (empleando el t~rmino de Bozeman) de las organizaciones deberta 
ser analizado sobre una matriz con un objetivo de politicas ptiblicas dedicada a 
suministrar la mejor interconexion entre los sectores para lograr la mision de la 
organi zaci on. De hecho, Bozeman asegura que e 1 sector pub 1 i co y el pr i vado son 
parecidos en lo esencial, diferencic\ndose unicamente en lo no-esencial. Concluye 
lamentando que la teoria de la administracion piiblica considere id~nticas las 
organizaciones publicas y las gubernamentales, por lo cual es una aproximacion 
complicada e incluso desagradable del mundo organizacional ... " (2) . 

Este ensayo discute la opinion de que el sector publico y el privado son 
parecidos en lo esencial, y solo difieren en lo no-esencial. SegOn se dice, la 
verdad resulta ser lo contrari o, ta l como lo ha observado Wa 11 ace Sayre en 1929 
(3). El sector publico y el privado pueden parecerse en lo no esencial, pero es en 
lo esencial donde difieren, y estas diferencias no pueden ocultarse ni tomarse a la 
ligera. 

Aunque surge una cierta fascinacion por la idea de que la complejidad y la 
ambigUedad actual en materia organizacional es una consecuencia inevitable y 
deseable de la complejidad y ambiguedad de la vida en general, dicha fascinacion 
es U fuera de 1 ugar. Una l inea debe separar 1 o que es pub 1 i co o gubernamenta 1 
(dado que otros significados de lo pOblico son importantes, estos t~rminos se usan 
aqui de manera indistinta), y lo que es privado. La configuracion de la linea 
podria variar con el tiempo y bajo ciertas circunstancias, pero es un lfnea vital, 
cuya base fundamental debe hallarse en el derecho publ ico, y no en las teorias 
economicas o conductistas. 

Los promotores de la privatizacion han estado a la vanguardia de los 
actuales esfuerzos para lograr la armonia entre el sector publico y el privado, 
part i cu 1 armente a ni ve l federal. Uno de los experimentos mas i nteresantes de 
"privatizacion" ha sido la creacion en 1985 de la Asociacion para la Disposicion de 
los Bienes Federales (FADA). Esta .corporacion fue creada por ciudadanos del sector 
privado bajo las leyes del Estado de Colorado con un capital suministrado por la 
Corporacion de Seguros y Ahorros Federales (FSLIC ) , una agencia de los Estados 
Unidos. A continuacion se presenta un estudio de los primeros ai\os de FADA para 
facilitar las investigaciones en cuanto a los ltmites, si existe alguno, de la 
privatization y las diferencias, sf existe alguna, entre el sector ptiblico y el 
privado. Sin embargo, previo al estudio de FADA, se hace necesario una analisis 
historico y teorico. 



LECCIONES DE McCULLOCH vs. MARYL.ANO 

La privatizacion se describe correctamente como un fenomeno internacional . 
De nacion en nacion , desde los paises desar roll ados como Japon, Gran Bretana y 
Francia hasta l os menos desarroll ados como Sr i Lanka y Turki a, el estado se esta. 
librando rapidamente de las empresas comercial es yest! fomentando el desarrollo de 
las economi as competitivas de mercado (4) . 

Entre l os paises del mundo, los Estados Unidos presentan una situacion 
un1ca. Desde el inicio de la repObl ica, el gobierno ha confi ado al sector privado 
el sumi nistro de los servicios comerci ales y los util itarios. Las excepciones a 
es ta regl a son bien conoc i das , pero no dejan de ser excepci ones . As i , hoy, 
comparadas con 1 a mayor i a de 1 as naciones, desarroll adas y menos desar ro 11 adas, 
existen relativamente pocos candidat os para un despojo total como es el caso del 
gobierno de los Estados Unidos (5) . 

En los Estados Unidos, particularmente con respecto al gobierno federal, la 
Constitucion, el derecho estatutario, y la cultura politica, todo tiende a promover 
y reforzar l as diferentes bases separadas para el sector gubernamental publ i co y el 
privado. A pesar de que se estimula la separacion, esto no ha desalentado la 
cooperacion entre los sectores. Sin embargo, esta cooperacion pocas veces ha 
involucrado empresas conjuntas al nivel nacional del gobierno. 

Una importante excepcion a esta general izacion ocurrio al comienzo de la 
historia de los Estados Unidos. Esta involucraba una especie de propiedad conjunta 
de una corporacion, y la batalla que se produjo condujo a resultados que influyen 
aOn en el sistema politico norteamericano . La historia del segundo Banco de los 
Estados Unidos es objeto de estudio en materia de privatizacion; o mas 
direct amente, un caso de estudio de como no privatizar una funcion pOblica. 

El segundo Banco de los Estados Unidos recibiii su permiso legal por medi o 
del Acta del Congreso en 1816 por un periodo de 20 anos . El Estado de Maryland 
intento exigir impuestos por las operaciones de la sucursal del Banco en Baltimore, 
decisi onesta q..ie fue enfrentada en tribunales . La Corte Suprema de Justicia 
nort eamericana, en el caso de McCulloch vs . Maryland (1819) (6) intento definir el 
status del Banco. La decision de la Corte cubrio muchos aspectos, pero el caso es 
famoso por la sentencia del Jefe de Justicia John Marshall, que sostenia que el 
"poder de imponer impuestos es el poder para destruir". Moraleja: Una unidad 
subordinada no puede imponer le los impuestos a un estado soberano, ya que hacer eso 
permitiria que otro cuerpo determine el destino de dicho estado . 

El caso McCulloch, mas por implicacion que por comentarios directos, incluia 
aspectos que van mas alla de l a fijacion de impuesto por parte del estado al Banco. 
El Acta de otorgamiento de permisos legales dispuso que el 20% de las acciones 
estuviera en manos del gobierno federal y el 80% en manos del sector privado. La 
Corte considero al Banco como un instrumento del estado soberano, o agencia de l os 
Estados Unidos, a pesar del hecho de que solo un 20% de la suscripcion de acciones 
estaba en manos del gobierno federal . Por lo tanto, se fue asumiendo que si el 
gobierno federal poseia una porcion de un cuer po corporativo, dicho cuerpo en su 
totalidad adquiria los atributos del estado soberano. 

Los problemas legales en el caso McCul l och, aunque importantes, pasaban a un 
nivel secundario en la historia de los Estados Unidos comparados con los problemas 
politicos . Andrew Jackson, reflejando el caracter igualitario de la cultura 
pol i tica norteamericana, se convirtio en un enemigo impl acable del Banco y 
eventualmente lograba veneer a la institucion . La utilidad del Banco, en t~rminos 
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econ6mi cos, era reconoci da genera lmente a pesar de que a 1 gun as de sus prkt i cas 
gerenciales resultaban en dificultades financieras para el Banco y alienaban a 
muchos de sus constituyentes naturales. 

La oposicion de Jackson hacia el Banco no estaba muy basada en un opinion 
negativa de su utilidad sino mas bien en el hecho de que sus propietarios privados 
disfrutaban privilegios especiales como resultado del status del Banco. Jackson 
emprendio una guerra contra el Banco, basandose en que violaba la cultura politica 
norteamericana . Sus argumentos finales demostraron ser persuasivos ante la mayoria 
de los norteamericanos. Durante el resto del siglo diecinueve, el gobierno federal 
no poseyo acciones en ninguna corporacion. Cuando queria que se real izara una 
funcion la cedia a traves de agencias gubernamentales o por contrato con otro 
proveedor. 

La leccion aprendida de la batalla contra el Banco fue que existen limites, 
tanto constitucionales como politicos, para las acciones de privatizacion. 

ASIGNACION DE FUNCIONES 

Si no hay nada mas, el Movimiento de Privatizacion debe recibir creditos por 
obligar a los lideres acad~icos y pol1ticos a reabrir los aspectos que se dieron 
por concluidos durante muchos tiempo. La asignacion de las funciones con caracter 
publico es un area donde lo que estaba cerrado se ha reabierto de nuevo. En cuanto 
a ello, hasta hace poco, el consenso sobre la asignacion de funciones era que este 
proceso debia manejarse sobre bases poHticas y pragmaticas. Realmente no habla 
mucha diferencia, segun este punto de vista, si el gobierno federal poseia y 
operaba algunos servicios pQblicos, adoptando metodos comerciales reales y 
comprobados, la actividad seria manejada igual o de manera mas eficiente que si 
estuviera en manos del sector privado y fuera operado por este ultimo. En efecto, 
"Tennessee Valley Authority'' (TVA) se pronostico como un reto para la companias del 
sector privado. Los privatizadores se unieron para retar este agradable pronostico 
argumentando que, en terminos empiricos y economicos, la mayoria de los servicios 
publicos, incluyendo los de generacion de energia, podrian ser operados mas 
economicamente por el sector privado y, por lo tanto, debian ser asignados a di cho 
sector. 

Este reto, lanzado por economistas de libre mercado, descubria la realidad 
oculta de que los administradores pQblicos habian desarrollado, al azar, un 
criteria sofisticado o amplio para ayudar a los legisladores a decidir a quien 
asignar una funcion publica. En realidad, mientras daban la bi envenida al ensayo 
de Woodrow Wilson, "The Study of Administration", nunca pensaron encontrar una 
respuesta a su preocupacion principal: "El objeto del estudio administrative es 
descubrir, primeramente, lo que el gobierno puede hacer de manera adecuada y con 
exito, y en segundo lugar, · como puede hacerlo con la mayor eficiencia y al menor 
cos to pos i bl e de energia y di nero" ( 7). Como se afi rma hoy en -di a, 1 os actores 
poHticos tanto ejecutivos como legislatives, estan asignando las funciones con 
caracter publico, sin criteria y con consecuencias que son costosas tanto para el 
sector publico como para el privado. 

ENTRANOO A LA ZONA •tNDEFINIDA" 

Oesarrollar y aplicar el criteria a ser usado en la asignacion de funciones 
al sector publico y al privado no es una tarea facil. La dificultad de dicha tarea 



se ve resaltada por la experiencia de la corporaciOn mencionada en la primera 
secciOn de este arttculo, la AsociaciOn para la Disposicion de los Bienes Federales 
(FADA). Se requieren algunos antecedentes para suministrar un contexto a esta 
historia (8). 

La Junta Bancaria de Pr~stamos Nacionales Federales es una agencia del 
gobierno dirigida por una Junta de tres miembros a tiempo completo. Hay tres 
entidades subordinadas a esta agencia: el Sistema Bancario de Pr~stamos Nacionales 
Federales, la Corporacion de Hipotecas y Pr~stamos Nacionales Federales ("Freddy 
Mac") y la FSLIC. Esta ultima entidad es una corporacion que pertenece por 
completo al gobierno y que opera bajo las disposiciones del Acta de Control de las 
Corporaciones Gubernamentales. Es una pequei'la agencia que se encuentra sometida a 
mayores presiones a medida que aumenta el incumplimiento de deuda entre las 
asociaciones financieras de ahorro y las de prestamo. Siendo una agencia de los 
Estados Unidos, la FSLIC, es una arma del estado soberano con todos los privilegios 
e inmunidades inherentes a su status. 

Dada la gran presiOn ejercida sobre la FSLIC, debido a los incumplimientos 
en todo el pats, el cuerpo matriz, es decir, la Junta Bancaria de Pr~stamos 
Nacional Federales, decidio crear otra entidad para actuar como "agente" de la 
FSLIC en la disposiciOn actual de bienes en el. caso de ahorros y prestamos 
fallidos. Citando una seccion del Acta Habitacional National de 1934, tal como fue 
modificada (9), la FSLIC motivo a un grupo de ciudadanos del sector privado para 
crear la FADA como una "asociacion privada de ahorro y pr~stamo autorizada a nivel 
federal" bajo las leyes corporativas del Estado de Colorado . Esta corporacion 
tenta un capital de 25 millones de dolares. La FSLIC poseta el 100% de las 
acciones de dicha corporaciOn, la cual estaba asistida por una linea substancial de 
cr~dito garantizado por la FSLIC. Ni los funcionarios ni los empleados de esta 
corporaciOn eran considerados funcionarios y empleados de los Estados Unidos, 
status ~ste que hace posible el pago de altos salarios (el Presidente de FADA 
recibe 250.000 $ anuales mas bonos generosos), tanto a funcionarios como a 
empleados de la corporacion (10). 

La FADA lleva a cabo los servicios de control y disposicion de bienes para 
la FSLIC con un equipo de profesionales (200 aproximadamente), el cual emplea una 
red de subcontratistas para conducir la disposiciOn actual de los bienes . Dichos 
bienes hacen un total de billones de d01ares. 

Una vez fi na 1 i zada es ta breve descri pc ion, 1 a i nterrogante permanece: lQU~ 
es FADA? iDOnde se halla exactamente la ley que la autoriza? (11) lEs acaso una 
agencia de los Estados Unidos sujeta a las leyes aplicables a tales entidades? lO 
es, tal como lo sei'lalO el Presidente y Jefe de la Junta 01rectiva de FADA, una 
organizaciOn privada establecida bajo las leyes del Estado de Colorado, cuya sede 
esta ubicada en San Francisco, California?. De ser asi lesta sujeta a la fijacion 
de impuestos sobre las operaciones de la corporaciOn y son sus Directores 
responsables de sus acciones tal como otras corporaciones en Colorado?. Si tal 
aseveracion es correcta, lEsta sujeta FADA a todos los actos gerenciales (Ej. Acta 
de la Libertad de lnformaciOn, aprobacion legislativa 0MB), normalmente aplicables 
a las agencias a menos que sean exceptuadas por disposiciones incluidas en su acta 
de autorizacion? lEstan sujetos los gastos de dicha corporaciOn a la revision y 
supervision de la Oficina General de Contabilidad de los Estados Unidos? Dado que 
FADA emite normas y regulaciones, ise encuentra dicha corporaciOn bajo las 
disposiciones del Acta de Procedimientos Administrativos?. Estas preguntas son los 
puntos fuertes de inter~s trivial. El status legal publico de FADA es decisivo 
para determinar sus privilegios e inmunidades, si los hubiera. 

Segun su status legal lPOdria FADA considerarse una asociaciOn ''privada"?. 
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LPuede la corporacion declararse en quiebra?. LAcaso los empleados, sus oficinas y 
registros estan protegidos por las reglas de privacia basadas en la Cuarta Enmienda 
aplicables a los ciudadanos privados, o son dichas oficinas y registros 
cons i derados "pOb l i cos" y por lo tanto, no es tan protegi dos de la mi sma forma por 
el Acta de Privacta y la Cuarta Enmienda?. LLos funcionarios de FAOA estan sujetos 
al conflicto federal de intereses de las leyes?. LLas leyes estadales de Colorado 
determinan el grado de confiabilidad de los directores que actOan como gerentes de 
la corporacion?. 

La verdad es que FAOA es una entidad "cripto-quasi-seudo" con una existencia 
precaria en la zona "indefinida" entre el sector publico y el privado. Al estudiar 
las funciones que realiza FAOA observamos una base insuficiente para determinar su 
carkter como corporacion. SegOn un economista, FAOA puede parecer y actuar la 
mayoda de las veces como una corporacion privada, pero los analisis funcionales 
originan mas preguntas que respuestas. La confusion creada por la ambigUedad del 
status de FAOA se capta en la siguiente declaracion emitida por el Presidente de la 
Junta Oirectiva de FADA, Thomas Bomar, en una carta de 1987 dirigida al Presidente 
Fernand St. Germain del Comit~ de Asuntos Urbanos, Financieros y de Instituciones 
Bancarias cuestionando ciertas disposiciones de la ley bajo consideracion: 

"Soy director de FAl:V\, trabajo carjuntaTelte con otros f1X1Cionarios ejecutivos de las 
asociaciones de aluTO y prestams, des~ de haber sido lllO de los organizadores de 
FPOA. Por esta razoo, ast caro ~inst siendo contribuyente de substanciales sunas de 
direro a la I'S.IC teneros un g-an interes en su ley ... Esta (FPOA) fue ~izada per un 
!TUIXl de indivicim privados ~ actuan a peticioo del Flt.BB, pero todo el direro 
invertido proviene de fondos de la FSLIC y del Banco de Prestaros Nacionales Federales. 
Esto hace ~ de al!JN manera su status sea exclusivd' (12). 

El status de Fada es exclusivo solo en la medida en que el sector pQblico y 
el pri vado se mezcl en . Se han real i zado numerosos i ntentos en l os O lt imos ai'\os 
para, de alguna manera, llenar un vacto en l os t~rminos legales y organizacionales 
de los sectores publico y privado. Muchos de estos intentos, si no la mayoria, han 
enfrentado problemas que debilitan la capacidad de la entidad para lograr la mision 
asignada. Entre los fracasos espectaculares mas recientes para tratar de armonizar 
los elementos organizacionales de los sectores publico y privado encontramos la 
Corporacion de Combustibles Sint~ticos (SFC) . Esta corporacion, lanzada con mucha 
fanfarria y poca planificacion, rapidamente se encontro en apuros debido a sus 
altos salarios, a los habitos ejecutivos del sector privado ya su incapacidad de 
relacionar sus objetivos con las politicas generales de la administracion de 
energia. Resultaba facil predecir que el tiempo de vida de la SFC seria corto. 

Tomando en cuenta que el 100% pertenece a una agencia de los Estados Unidos, 
FAOA tiene que reunir muchas pruebas para demostrar que es "privada". Retomando el 
caso de McCulloch, en el cual la Corte decidio que cuando el gobierno posee 
cualquier parte de una entidad toda la entidad se convierte en un instrumento del 
gobierno, resulta dificil no concluir que FAOA es una agencia de los Estados 
Unidos. En un sentido estrictamente politico, parece que FADA trata de ser privada 
en lo que se refiere a su direccion e intereses, y publica en sus derechos y 
privilegios. 

EL SOBERANO OISTINTIVO 

Tal y como sugiere la historia del ca~o FADA, los argumentos sostienen que 
en el ambiente p61Hico y cultural norteamericano el sector pOblico y el sector 
privado son fundamentalmente diferentes y definitivamente distintivos en su 



caracter. Por lo tanto, el criterio que se sigue para asignar las funciones 
deberia tomar en cuenta estas distinciones fundamentales. La caracteristica mas 
resaltante que separa al sector publico del privado, particularmente a nivel 
federal, incluye el concepto de soberanla. El gobierno federal posee los derechos 
e inmunidades del soberano; las organizaciones que funcionan en el sector privado 
no tienen, o al menos no deberian tener, tales derechos e inmunidades . 

El debate sobre la definicion de soberania es antiguo y no hay muchas 
pos i bil i dades de que se re sue 1 va rapidamente . Para nues tros propos itos seri a 
suficiente mencionar algunos atributos inherentes a un soberano, en vez de tratar 
de crear una definicion simple y completa. 

El primer atributo que generalmente se le atribuye al soberano es que posee 
el derecho legHimo de usar la coercion para imponer su voluntad. El soberano 
puede obl igar a las organizaciones, grupos e individuos a que aprueben las leyes 
que el dicte. Por ejemplo, el soberano puede exigir el pago de impuestos a los 
ci udadanos y a 1 as corporaci ones e imponer multas a aque 11 os que se res i stan a 
pagarlas. 

Solo un soberano puede legitimamente entrar en guerra con otro soberano. 
Por supues to, 1 as guerras contra soberanos por parte de grupos pri vados ocurren, 
pero no se consideran como leg1timas y estan en contra del bienestar de la 
comunidad. 

Los soberanos no pueden equivocarse. Si un soberano es superior a todos los 
demas en una jurisdiccion territorial, ~steno puede sufrir danos o perjuicios sin 
su autorizacion. Por lo tanto, los soberanos no pueden ir a juicio a no ser que 
ellos mismos lo autoricen. 

Un soberano es indivisible. Un Soberano no puede delegar sus atributos a un 
grupo pri vado y segui r s i endo soberano. De i gua l forma, un soberano no puede 
compartir sus poderes con otro cuerpo que reclame soberan ia. La Guerra Civil 
Norteameri can a se ori gi no en gran pa rte por e 1 con fl i cto de teori as de soberania 
entre el Presidente Li.ncoln quien defendia el concepto de la soberania indivisible, 
y los estados del sur que defendian el sistema de soberania dual. 

Un soberano puede desaprobar deudas, pero no puede ir a la bancarrota. Una 
de las pruebas realizadas para determinar si una organizacion forma parte o no del 
gobi erno federa 1 es averi guar s i sus ob l i gaci ones son sustentadas por "1 a fe y e 1 
credito total del Tesoro" . De ser asi, generalmente se consider a que la 
organizacion es de caracter gubernamental. El derecho de declararse en bancarrota, 
es decir, ser exonerado por ley de sus obl igaciones financieras, es un derecho 
personal o privado no inherente al soberano . El debate sobre el status de la 
Asociacion Hipotecaria Nacional Federal ("Fannie Mae" ), corporacion privada cuyas 
acciones son comercial izadas en la Casa de Va l ores de Nueva York, se refiere en 
gran pa rte a 1 hecho de s i sus documentos son sustentados por "1 a f e y e 1 credito 
total del Tesoro". 

El soberano tiene el derecho de establecer las reglas para la proteccion y 
transferencia de propiedades, tanto publicas como privadas . Por lo tanto, el 
soberano puede tomar 1 a propiedad privada, "dominio eminente"; para promover un 
proposito pilblico. Los soberanos deben proporcionar los medios para ejecutar una 
ley y otras garantias para las transacciones comerciales . 

Se podrian anadir atributos a un soberano, pero, generalmente, los atributos 
sen a 1 ados son cons i derados fundamenta 1 es . Ya que 1 a idea de soberani a es una 
abstraccion, la implementacion actual de la voluntad del soberano se asigna al 
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gobierno. El gob1erno promulga la ley que perm1te que la voluntad del soberano se 
vue 1 va rea 11 dad. 

En cualquier analisis serio de una proposicion para asignar una funcion al 
sector publico o al privado, la primera pregunta serta: ,Acaso la ejecucion de esta 
funcion necesar1amente implica los poderes reservados al soberano?. ,o es que la 
funcion mayormente privada en caracter no requiere alguno de los poderes 
coercitivos del Soberano?. Esta interrogante impulso la resolucion de 1986 de la 
Asociacion Norteamericana de Abogados de que la "privat1zaci•on" de las 
responsabil i dades operaciona les de pr1 s i ones y celdas "no proceden . . . hast a que 
los complejos problemas constitucionales, estatutarios y contractuales se 
desarrollen y se resuelvan satisfactoriamente". (13). Los problemas relacionados 
con los "costos economicos" rel ati vos para proporcionar un servi cio dado parecen 
ser secundarios, o al menos subsecuentes, con respecto a la solucion de los 
problemas legales mas fundamentales. 

FACTORES AOICIONALES A CONSIDERAR EN LA 

ASIGMCION DE FUNCIONES 

,Existen factores o variables adicionales que pudieran hacer que los 
legisladores asignen una funcion al sector pOblico asumiendo que el cumplimiento de 
una funcion no involucra el uso de poderes soberanos?. lSi existiesen, cuales son?. 
lSe 1 es dart a priori dad a es tas vari ab 1 es o se les cons i derari a a 1 a par de 1 os 
factores economicos?. 

Con respecto al nivel nacional, el gobierno federal puede decidir que el 
gobi erno produzca un producto particular o que prove a un servi cio por razones de 
seguridad nacional. Por ejemplo, no es probable que la Agencia Central de 
Inteligencia prefiera contratar los servicios criptograficos. De igual manera, las 
embajadas de Estados Unidos en el exterior pueden rechazar los contratistas locales 
con menor cos to en favor de 1 persona 1 de los Est ados Uni dos por razones de 
seguridad y responsabilidad. La Conferencia sobre Iran-Nicaragua presentada en el 
Centesimo Congreso resalto los problemas relacionados con la idea de delegar 
delicadas operaciones de seguridad nacional a grupos privados. La privatizacion 

·claramente tiene limites cuando se presentan los factores de seguridad nacional. 

Existe otra limitacion practica sobre la privatizacion que puede ser un 
problema para la seguridad publica. Por ejemplo, en el Centesimo Congreso se 
introdujo una legi sl acion para evi tar que el Departamento de Oefensa contratara 
firmas comerciales privadas para vigilar y responsabilizarse por la disposicion de 
armas quimicas. Con el fin de apoyar el proyecto, su promoter declaro: "Me atrevo 
a decir que Arkansas y todos los norteamericanos dormirian mejor, sabiendo que las 
armas qutmicas es Un s i endo vigil adas por una fuerza de seguridad entrenada de 1 
gobierno, en vez de por el mejor postor comercial" (14). El problema no radica en 
que estas preocupaciones esten bien fundadas; lo que importa es simplemente senalar 
que los legisladores se sientan obligados a considerar los factores de seguridad 
pOblica en el proceso de la asignacion. 

En una democracia constitucional, el valor social principal es la idea de 
que los funcionarios publicos sean responsables de sus acciones ante los 
funcionarios elegidos y a traves de estos ante el publico. Cuando se asigna una 
funcion publica a una entidad privada, generalmente por medio de un contrato, se 
provoca un debi 1 itami ento i nevi table en las lineas de responsabil i dad po Ht ica. 
Mientras que una agencia gubernamental es directamente responsable ante los 



funcionarios elegidos, una entidad privada bajo contrato tiene una relacion 
indirecta y d~bil con los funcibnarios. Aparece entonces en formas diferentes. "la 
tercera parte del gobierno". Al describir este fenOmeno, Lester Salomon sug,ere 
que el gobierno federal estA cediendo rapidamente gran parte de su capaci dad de 
toma de decisiones a las corporaciones privadas con fines de lucro y sin fines de 
lucro. 

"El problena a(J.ll no radica simplerente en la cootrataci6n de las fll1Ciones bien 
definidas o la CXJll)ra de bienes y se-vicios a los distribuioo-es externos. La 
car~tstica de rru:has de estas nuevas o reoovadas herra11ientas de acci6n es que 
implican ooipartir lo C1Je es mas que 1.11a fln:i6n ~ica fll1ClarEntal: el ejercicio de 
la discreci6n en cuanto al gasto de los foodos federales y al uso de la autoridad 
federal. Por lo tanto, colocan cootinu<fle'lte a los funcionarios federales en la 
inooroda ~ici6n de responsabilizarse por los prog-crras que el1?5 realmente no 
cootrolan ... En vez de existir llla relaciOn jer~ica entre el gt>lerno federal y 
sus agentes, lo que se da en la prktica es un trato mas cOTl)leto en el cual la 
agencia federal es la que frecuentarente cede". (15). 

"la tercera parte del gobierno" no solo representa un peligro para el orden 
politico, segun los criticos, sino que tambi~n afecta la supervision gerencial y 
del personal. En la compleja toma de decisiones entre la NASA y la Compa~ia Morton 
Thiokol, realizada inmediatamente despu~s del desastre del Chall enger, se ponen en 
evidencia los riesgos que puede presentar el manejo de la "tercera parte del 
gobi erno" en 1 os programas de gobi erno. 

La asignacion de las funciones debe tomar en consideracion la necesidad que 
tiene e1 gobierno de atraer y retener a los funcionarios y empleados con suficiente 
conocimiento y entrenamiento para contratar, monitorear, evaluar y utilizar 
adecuadamente los productos a ltamente t~cnicos de 1 sector pri vado. E 1 gobi erno, 
para tratar de no ser "capturado" por los contratistas, debe tener un grupo hllbil 
de t~cnicos y gerentes. Buena parte de la continua controversia sobre las 
practicas de adquisiciones del Departamento de Defensa incluye el problema que 
representa el tratar de determinar si la tarea del Departamento ha sido 
distorsionada hasta tal punto que considere que su objetivo es m!s bien hacer que 
sus contratistas privados se sientan bien financieramente, en vez de lograr algunos 
objetivos de politica nacional estipulados por el Congreso . 

Probablemente el factor mas importante que limita la expansion de la 
privatizacion en el contexto norteamericano es el espectro de la corrupcion . 
Historicamente, el gobierno federal no se ha visto involucrado en las formas de 
corrupcion financiera mas evidentes, aunque existen ejemplos que indican su 
potencial para algunos agravios. Sin embargo, a niveles estadales y locales, 
particularmente estos Oltimos, la historia ha sido muy variada con ciudades que 
experi men tan 1 argos peri odos de corrupci on de "1 as reg 1 as de 1 a maqui nari a". 
Cuando se descubre l a corrupcion, ~sta tiende a provocar "movimientos de reforma" y 
la reforma, la mayoria de veces, ha significado la asignacion de servicios a 
unidades directamente responsables ante los funcionarios publicos, por ejemplo, los 
suministrados y producidos por agentes y empleados del gobierno. 

Un alto porcentaje de casos de corrupcion que han ocurrido a lo largo de dos 
siglos de la historia administrativa norteamericana han impl icado contratos con 
proveedores privados para realizar un servi~io publico. Esto es comprensibl e ya 
que la adjudicacion del contrato generalmente implica grandes cantidades de dinero 
junta con una discrecion considerable por parte de los funcionarios contratistas. 
Los i ntereses de 1 as partes pri vadas son frecuentemente importantes, y podrt an 
querer ir al margen de la ley. Por lo tanto, el potencial de corrupcion durante 
la etapa contractual del proceso de suministro es considerable. 
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Algunos casos estudiados de serv1c1os federales (por ejemplo, prisiones) 
sugieren que frecuentemente el cambio de la funci6n del sector privado al publico 
(la prlmera prisi6n federal no abri6 hasta 1890) ha sido precedido por la 
exposici6n de algunos patrones de corrupci6n. 

El efecto acumul at i vo de es tos factores 11 mitantes sobre la as i gnaci6n de 
funciones con car&cter publico es considerable a pesar de la dificultad de 
senalarlo en cualquier caso dado. Claramente, un factor puede hacer que se detenga 
una proposici6n para privatizar bajo ciertas circunstancias, pero puede no ser 
influyente bajo otras circunstancias. Sin embargo, lo que es lmportante reconocer 
es que las actividades de caracter puramente pOblico y gubernamental pueden no ser 
asignadas o delegadas a partes privadas. La naturaleza de tales actividades puede 
es tar en di sputa de vez en cuando, pero la exi stenci a de una di ferenci a entre e 1 
sector pOblico y el privado esta mas all& de la disputa. La discusi6n de hoy, se 
reconozca o no, se encuentra en la configuraci6n "correcta" para la linea existente 
entre el sector publico y el privado. 

OE REGRESO A LAS BASES 

La actual existencia "indefinida" de FAOA y algunos medios estructurados de 
igual manera representan un reto no s61amente para los administradores publicos y 
abogados, sino tambi~n para los defensores de una mayor privatizaci6n. Si el 
Movimiento de Privatizaci6n continua fomentando la creaci6n de mas entidades 
combinando elementos del sector pOblico y el privado, observara, para su desagrado, 
que el campo critico en cuanto a las decisiones gerenciales y politicas 
significativas cambiara (algunos sostienen que ya ha cambiado) del campo polftico 
al judicial. Por lo tanto, la incapacidad del Movimiento de Privatizaci6n de 
abordar la neces i dad de i ntegrar su teorta econ6mi ca con las teortas 
complementarias de derecho pOblico y, por ende, de la administraci6n publica parece 
ser el Talon de Aquiles de la privatizaci6n. 

Los defensores del Movimiento de Privatizaci6n consideran su tarea como la 
defensa de una causa y por lo tan to, si en ten poca neces i dad de cons i derar 1 as 
posibles limitaciones de sus argumentos. La tarea de encontrar las limitaciones de 
la privat1zaci6n se la dejan a sus oponentes. Sin embargo, este punto de vista 
presenta poca previsi6n y muchos riesgos. Mientras que las premisas de 
privatizacion no vayan mc\s alla de los ltmites relativamente estrechos de la 
eleccion pOblica y del paradigma de libre mercado y no sean retadas o modificadas 
por los problemas significativos del derecho pOblico, entonces sus defensores 
admitiran algunos lfmites reconocibles de la eficacia de la privatizacion. Pero el 
llllndo real nose limita a las premisas economicas. 

El mayor problema que enfrenta la polttica economica norteamericana al 
entrar en el siglo veintiuno es el macro problema del empleo funcional y la 
gerencia organizacional. Es necesario reconocer las diferentes caracteristicas 
entre el sector publico y el privado como un prerequisito para desarrollar el 
criterio para asignar las funciones entre los sectores. Si normalmente hubiera 
existido un criterio de trabajo a ser utilizado por la rama ejecutiva del Congreso, 
es casi imposible que un hibrido como FADA hubiese sido creado. Los principales 
ganadores en la situacion de FADA parecen ser los abogados que trataran de 
solucionar las ambigUedades en los tribunales cuando la litigacion que seguramente 
surgira, llegue a ellos. 

El Movimiento de Privatizacion en todo el mundo merece su cr~dito por 
modificar los problemas basicos que se discuten en todos los paises . Nose puede 



negar la fuerza de los conceptos de libre mercado, incluso en los patses 
comunistas. Actualmente, no existen razones evidentes par~ creer en la posibilidad 
de detener la expansi6n de la privatizaci6n o en el posible retorno de la 
proliferaci6n de la nacionalizaci6n. 

A pesar del l!xito polHico e intelectual es hora de alcanzar un nivel mas 
sofisticado. No es suficiente ser simplemente "anti-gobierno". Loque se necesita 
ahora es una teorla, o al menos un conjunto de criterios, para ayudar en las 
asignaciones de funciones para el sector apropiado. Lo mejor que puede ocurrir al 
sector privado es tener un sector publico de primera clase, limitado adecuadamente 
en su tamai'\o y funciones pero completamente capaz de proporcionar la 
infraestructura legal, econ6mica y de bienes publicos que permitira que el sector 
privado alcance todo su potencial. Este nuevo reto seguramente es digno del mismo 
esptritu y dedicaci6n que produjo la primera etapa de la nueva era del libre 
mercado en el mundo de la polttica. 
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NO T A S 

1) la literatura que promueve la privatizacion es extensa y aumenta aparentemente a 
una tasa geometrica. Aunque la teor1a economica que resalta gran parte del 
interes actual en la privatizacion pudo ser investigada en Adam Smith's Wealth 
of Nations (1776), fue solo recientemente cuando la teoria economica de libre 
mercado ha si do "empaquetada de nuevo" y adaptada a 1 lenguaje de l di scurso 
polftico contempor3neo. Con respecto a los Estados Unidos, hay tres lecturas 
que resul tan particularmente Otiles para entender los argumentos empleados por 
los promotores de la privatiz!lcilln: Emanuel S. Savas, Privatizing the Public 
Sector: How to Shrink Government (Chatham, NJ: Chatham House, 1985); Stuart 
Butler, Privatizing Federal Spending: A Strategy to Eliminate the Budget Deficit 
(New York: Universe Books, 1985); y Steve H. Hanke, "Privatization: Theory, 
Evidence, and Implementation", Proceeding of the Academy of Political Science, 
vol. 35, N2 4 (1985). pp. 101-113. 

Hasta ahora, la mayorfa de las crlticas de la privatizacilln como un concepto, ha 
estado orientada hacia la proteccilln del papel y las funciones del servicio 
civil o disputa de las quejas o los resultados de la privatizacion en un campo 
de polttica en particular . . Vhse por ejemplo: American Federation of State, 
County, and Municipal Employees, When Public Services Go Private: Not Always 
Better, Not Always Honest, There May Be a Better Way (Washington: AFSCME, 1987) , 
Christopher K. Leman. "The Revolution of the Saints: The Ideology of 
Privatization and Its Consequences for the Public lands", de Selling the Federal 
Forests, Adrian E. Gamache, ed. (Seattle: University of Washington, 1984). 
Robert kutner. "Going Private: The Dubious Case for Se 11 i ng Off the State". The 
New Republic (May 29, 1983), pp . 29-33. 

las premisas fundamentales que resaltan la privatizacion han sido discutidas 
ocasionalmente en la literatura de la administracion pOblica. Vease: Ted 
Kolderie, "The Two Different Concepts of Privatization", Public Administration 
Review, vol. 46 (July/August 1986), pp . 285-291. Paul Starr, "The Limits of 
Privatization", Proceedings of the Academy of Political Science, vol. 36, No. 3 
(1987), pp. 124-137. Ronald C. Moe, Privatization: An Overview From the 
Perspective of Public Administration, Congressional Research Service Report No. 
86-134 (Washington: CBS, June 1986). 

Cierto nilmero de "tanques pensantes" promueven la privatizacion a traves de 
libros, perilldicos, ensayos y conferencias. Un trabajo preeminente en este 
esfuerzo es el de Heritage Found at ion, CATO Institute, Nati ona 1 Center for 
Policy Analysis, and the Citizens for a Sound Economy. 

The National Academy of Public Administration estA comprometida actualmente 
(1987) en un estudio de los principios de la nueva gerencia y tecnicas 
requeridas para administrar un estado con un alto grado de suministro de 
servicios por cuerpos no gubernamentales. 

2) Barry Bozeman, All Organizations are Public: Bridging Public and Private 
Organizational Theories (San Francisco: Jossey-Bass Publishers, 1987), pp. xi
xii . 

3) La "ley" atribuida a Wallace Sayre pueden verse en Graham T. Allison, "Public 
and Private Management: Are They Fundamentally Alike in all Unimportant 
Respects?" Proceeding fo the Pub 1 ic Management Research Conference, November 19-
20, 1979 (Washington: U.S. Office of Personnel Management, February 1980), 
pp. 27-38. 



4) Madsen Pirie, Dismantling the State: The Theory and Practice of Privatization 
(Dallas: National Center for Policy Analysis, 1985). "Privatization: Everybody's 
Doing it Differently", The Economist (December 21, 1985), pp. 71-86. 

5) Dada la polltica histOri~a de la asignacion de funciones comerciales al sector 
privado, los promotores de la privatizacion no han estado en capacidad de 
sugerir muchas agencias o programas del gobierno federal, que sean candidatos 
apropiados para la privatizacion. Despues de un esfuerzo considerable, la 
Administracion Reagan fue capaz de incluir en su presupuesto de 1988 al 
Congreso, una lista bastante escasa de iniciativas de privatizacion. U.S. 
Executive Office of the President, Budget of the United States Government, 
Fiscal Year 1988 (Washington: US Government Printing Office, 1987), pp. 2-44 a 
2-51. Para discutir sobre corporaciones del gobierno federal con funciones de 
tipo comercial, y muchas otras sin funciones comerciales consulte: Ronald C, 
Moe, Admi ni steri ng Public Functions at the Margin of Government: · The Case of 
Federal Government Corporation, Congessional Research Service Report 83-236 
(Washington: Congressional Research Services, 1983) . 

6) McCulloch vs. Maryland, 17 U.S. (4 Whet.) 315 (1819). 

7) Woodrow Wilson, "The Study of Administration", Political Science Quarterly, vol. 
2 ( June 1887), p. 197. 

8) La Federal Assets Disposition Association (FADA), desde su reciente origen 
(1985), es ya una entidad muy controversial. En 1987, sus actividades esUn 
bajo investigaciOn por un comite del Congreso y la General Accounting Office, y 
es atacada por su agencia matriz y elementos del grupo de votantes para quienes 
fue creada. Vease: Nina Easton y Robert Luke, "FSLIC in Turf War with Asset
Disposal Agency: Federal Asset Disposition Association Faces Wall of Resistance, 
Sources Say". American Banker (April 6, 1987), p. 1 Kathleen Day, "FADA Out of 
Favor With Many Realtors: Congress Asked to Review Policies of Federal Land 
Broker Agency Owne.d by FSLIC", Washington Post (July 12, 1987), p. H-1. 

9) Seccion 406 del National Housing Act (12 U.S.C. 1729 (a)). A menudo, FADA 
recibe el nombre de "Corporation 406". 

10) El salario del funcionario ejecutivo de la FADA es discutido en: U.S. General 
Accounting Office, Federal Pay: Executive Salaries in Government Related Banking 
Organization, GAO/GGD-87-68FS (Washington: GAO, April 1987). 

11) Discutiblemente, la FADA, una filial de Federal Saving and Loan Association, fue 
establecida come contravencion a las disposiciones del Government Corporation 
Control Act (31 USC 9102), la cual senala: "Una agencia podrla establecer o 
adquirir una corporacion para que actue como una agencia solo por o bajo la ley 
de los Estados Unidos, especlficamente autorizando la accion". 

12) Carta de Thomas Bomar, Presidente de la Junta Directiva de la FADA, dirigida a 
Fernand J, St. Germain, Presidente de House Banking, Finance and Urban Affairs 
Commitee. Anexo a la declaracion de Roslyn B. Payne, Presidente de FADA, ante 
el Subcomite sobre la Supervision, Regulacion y Seguro de las lnstituciones 
Financieras, H.R. 27. March 3, 1987 . Material distribuido en las conferencias. 

Para una discus ion sob re la confi abil i dad de 1 os di rector es de las 
corporaciones, vease: Dianne Hobbs, "Personal Liability of Directors of Federal 
Government Corporation''. Case Western Reserve Law Review, vol. 30 (Summer 
1980), pp. 733-779. 
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13) Ningun elemento del programa de privatizacion ha generado mas discusion y 
disputa que los esfuerzos por privatizar las prisiones y correccionales. La 
profesion legal, tal como se demostro en 1986 con la Resolucion American Bar 
Association (United States Law Week (February 18, 1986), p. 2416), se opone en 
su mayor parte a la privatizacion de prisiones y correccionales sobre bases 
constitucionales y estatutarias. 

La premisa que destaca la mayor parte de la critica legal de la privatizacion de 
correcc ion al es seila 1 a que ex i ste una diferenci a fundamenta 1 entre "ace ion de l 
estado" y "accion privada" y esta diferencia se encuentra en el derecho y no en 
funciones economicas. "Las Enmiendas No. 14 y No. 15 que prohiben al gobierno 
negar los derechos constitucionales federales y que garantizan el debido proceso 
de ley, se apl ican a los actos del estado y gobiernos federales, y no a los 
actos de partes o entidades privadas". Ira Robbins, "Privatization of 
Corrections: Defining the Issues" . Federal Bar News and Journal, vol. 33 
(May/June 1986) . p. 196 . V~ase Shelley vs. Kraemer, 334 US 1,13 {1948); Civil 
Rights Cases, 109 US 3, 11 (1883). 

14) Afirmacion del Senador David Pryor en apoyo a la S. 
daily edition (April 10, 1987), p. S 5197. 

736. Congressional Record, 

15) Lester Salamon, "Rethinking Public Management: Third-Party Government and the 
Changing Forms of Goverment Action," Public Policy, vol. 29 (SulTITler 1981), p. 
260. 
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1. iCUAl. ES EL TAMARO DEL "ESTAOO LATINOAMERICANO"? 

E 1 sector pub 1 i co es un agente economi co de primer a magn itud en America 
Latina, si bien la cantidad y la calidad de su intervencion son muy variables . 
Esta diversidad se aprecia en el indicador de uso mas frecuente sobre la 
participacion del estado en la economia: la relacion gastos del gobierno 
general/PIB, cuyo rango en la region va de 14% a 45%, segun las estadtsticas 
uniformes del Fondo Monetario Internacional. 

La participacion diferencial del sector publico puede determinarse en 
diferentes aspectos b~sicos del desarrollo regional: inversion {cuyo rango es de 
21% a 69%) y financiamiento, donde la gestion y la demanda financiera pOblicas 
varian bastante; distribucion del ingreso y desarrollo social , donde el rango ·del 
gasto publico en seguridad social y bienestar fluctiia entre 4% y 25% del PIB y 
cuyos resultados de cobertura social difieren tambien significativamente; y 
comercio exterior, sector en el cual el estado se encuentra en posiciones muy 
diversas, desde la de exportador principal hasta la de no tener participacion 
alguna en las exportaciones. Por otra parte, el sector publico es administrador 
de un volumen muy variable de las importaciones nacionales. 

La participacion del sector publico en las diversas actividades economicas 
es tambi en muy vari ada. La ori entaci on product i va de 1 as mayo res empresas 
publicas a principios de la decada se distribuia de manera desigual entre el 
sector energetico (38% a 78%), las comunicaciones (3% a 13%) , el transporte (entre 
menos de 1% a 8%), comercio (desde menos de 1% a 7%), mineria (desde 1% a 49%) e 
industrias manufactureras (de casi 1% a 14%) . La participacion de las empresas de 
propiedad estatal en el valor agregado (como porcentaje del PIB no agricola) iba 
de 3% a 27%. 

Desde otro punto de vista, el sector publico regula, con distinta cobertura 
y orientacion, precios estrategicos para el funcionamiento de la economia, tales 
como el tipo de cambio, la tasa de interes, los aranceles y otras restricciones al 
comercio exterior, los salarios minim.os y el sistema de reajustabilidad de los 
sueldos. Lamentablemente, no se han desarrol lado buenos indicadores del nivel Y 
la calidad de la regulacion publica . El Banco Mundial estimo indices de 
distorsion de precios para algunos paises, los que podrian considerarse un 
indicador aproximado de la extension relativa de la regulacion . Este enfoque, sin 
embargo, es discutible tanto desde un punto de vista del metodo como desde uno 
sustantivo y la tarea permanece pendiente. Aun con las estimaciones de dicho 
estudio, sin embargo, resulta evidente la dispersion de los incentivos y 
restricciones en America Latina . 

La composicion de los ingresos y los gastos del sector publico tenian 
tambien aspectos convergentes y divergentes en los paises de la region. Los 
impuestos al capital y las uti lidades representaban entre 6% y 62% del total de 
los ingresos del gobierno central; las contribuciones para la seguridad social, 
entre 5% y 29%; los impuestos al comercio interno, entre 5% y 45% y los 
correspondientes al comercio exterior, entre 3% y 33%. En cuanto a la composicion 
de los gastos, ella tambien diferia de modo considerable: la funcion defensa 
variaba entre 2% y 28% del total; los gastos corrientes entre 14% y 61%; los 
subsidies y transferencias entre 6% y 66%; y el pago de los intereses entre 2% y 
20%. 

Otra forma de medir al estado es comparar sus operaciones con su 
financiamiento: la sobreextension de las primeras resulta en deficit . En terminos 
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general es, el gasto publ ico ha aumentado con mayor velocidad que los ingresos 
piiblicos, debido a que las bases tributarias nose ampliaron al mismo ritmo ya 
que en muchos casos se fue erosionando el cumplimiento impositivo. Esta 
divergencia entre gastos e 1ngresos de por si involucraba una tendencia al 
funcionamiento deficitario del fisco el que alcanzo n1veles diversos hasta 1982. 
En algunos paises y perlodos, tales d~ficits fiscales permit1eron que el estado 
cumpliera sus funciones promotoras del desarrollo y redistributivas sin mayores 
perturbaciones macroeconomicas, captando recurses externos o del sector privado 
interno. En la mayoria de los casos, sin embargo, implicaron un financiamiento 
inflacionario. El acelerado endeudamiento de la d~cada de los setenta y las 
crisis financieras internas agregaron un peso insoportable a los gastos fiscales, 
convirtiendo -en la mayorta de los paises- la fragilidad fiscal subyacente en 
crisis fiscal manifiesta. 

Como resultado de este conjunto de situaciones de las que se ha dado una 
apretada sintes1s, existia un importante grado de diferenciacion del sector 
publico en la region. 

2. EL TAMARO OE LO PUBLICO Y PRIVADO 

La discusion sobre el papel del sector publico en el desarrollo regional es 
anti gua, pero sus e 1 ementos han ido modi f1 candose y en 1 os alios reci entes han 
cambiado sustantivamente. 

El debate sobre el estado y el desarrollo es la discusion de mayor 
centralidad y amplitud respecto del presente y el futuro de la economi a regional . 
Las razones de la importancia de esta discusion son: a) la gran significacion del 
sector publico como agente economico, tanto directo como en su papel regulador; b) 
el ~nfasis puesto por el pensamiento economico de los paises desarrollados en la 
reduccion de la presencia estatal en la economia; c) las deficiencias evi dentes en 
el desempelio global del sector publico en muchos paises de la region y d) la 
modalidad de financiamiento externo prevaleciente hasta 1982. Esta ul tima 
ci rcunstancia desencadeno una situacion crH1ca mas generalizada, al exponer un 
conjunto de debilidades y rlgideces del estilo de desarrollo prevaleciente en la 
region. Las diversas limitaciones en el desempelio del sector publico respecto del 
desarrollo regional han sido reiteradamente sei'laladas y se ha propuesto como 
solucion principal la de reducir el papel productivo y regulador del estado, asi 
como una mejor focalizacion del gasto social. 

Tradicionalmente se ha polemizado respecto de las virtudes del sector 
publ ico y del sector privado, con frecuencia en t~rminos ideologicos y a menudo 
con abstraccion de la realidad regional. Mientras el sector pObl i co apel a a los 
intereses generales , el sector privado postula una mayor ef iciencia, sofocada por 
l a sobreextension del sector publico. Ambos discursos tienen elementos de verdad 
y elementos de representacion. 

En un extremo, se invocan supuestas caracteristicas y bondades de los 
agentes privados (eficiencia, asignacion optima de recursos, capacidades de 
adaptacion e innovacion tecnologica), las que se presentan en contraposicion a 
supuestas deficiencias de los agentes publicos (ineficiencia, mAs as ignacion de 
recursos, burocratismo). Todo ello desemboca en otorgar de por si un valor a la 
reduccion de la presencia gubernamental en la economia en todos sus ordenes . En 
el otro extremo, se tiende a asignar atributos y virtudes a los agentes publ icos 
(racionalidad , coherencla, actuacion para el "bien comun", vision de conjunto), lo 
Que lleva a otorgar al estado un papel dominante en el proceso de desar rollo, a 



veces incluso a costa del desempei'io de los agentes privados. As i , en ambos 
extremos se emiten juicios de valor que privilegian a uno de los agentes sobre el 
otro, en vez de admitir que ni los agentes publicos ni los privados siempre tienen 
las caracteristicas que se les atribuyen. 

Ambas visiones extremas comparten una valoracion normativa de su respectivo 
agente preferi do y las prescripciones de politicas de ambas. orientaciones son de 
caracter cuantitativo: mas sector privado o mas sector publico. 

En los paises de America Latina ni el sector publico sirve siempre los 
intereses generales y del modo mas eficiente posible, ni el sector privado opera 
en condiciones de competencia abierta como regla general. En la region son poco 
habituales las confrontaciones de precios y la captura de rentas tecnoHlgicas y 
las firmas con capitalizacion elevada son relativamente pocas. Por otra parte, 
numerosos subs i dios no son eva 1 uados ni ti enen como con tr apart i da re qui s i tos de 
desempei'lo determi nados; i ncent i vos tempora 1 es se trans forman en permanentes y 1 a 
proteccion interna y externa va mas a113 de lo conveniente y por periodos 
excesivos; los mercados de capitales son pequei'los, poco transparentes y existe un 
fuerte racionamiento del credito el que, ademAs, discrimina en contra de las 
operaciones de riesgo ode largo plazo. 

Por otra parte, la relacion entre el sector publico y.el sector privado en 
~rica Latina y el Caribe esta lejos de ser univoca y constante. En algunas 
ocasiones ha sido de complementariedad y codeterminacion yen otras de distancia y 
confrontacion. El sector publico con frecuencia ha abierto caminos al desarroll o 
del sector privado: en algunos casos realizando inversiones de grandes magnitudes 
o en sectores de infraestructura; en otros subsidiando diversos costos, tales como 
los financieros y laborales; en otros todavia mediante regulaciones protectoras o 
de fomento de la industria nacional. Sin duda han existido desencuentros pero 
tambien han sido frecuentes las simbios.is mutuamente ventajosas para el sector 
privado y el sector publico; han existido casos de utilizacion del sector poblico 
para el avance de intereses exclusivamente privados y han existido casos de 
sofocamiento de la actividad privada por el estado; ha existido estatizacion de la 
economia y privatizacion del estado, a menudo como parte de un solo proceso. 

En suma, el sector publ ico y el sector privado son causa y, 
simultaneamente, son efecto de las caracter isticas del proceso de desarrol lo de 
cada sociedad; de hecho es frecuente que compartan vi rtudes y debil idades. El 
sistema economico resultante se ha caracterizado en su conjunto por bajos niveles 
de productividad, rentismo, distorsiones en los precios y escasa incorporacion del 
progreso tecnico . 

La intervencion del sector publico en la economia tuvo un papel positive en 
diversos aspectos en el periodo anterior del desarrollo regional, especialmente en 
el establecimiento de ciertas bases del crecimiento en las que el sector privado 
no invert la por su propi a deb i l i dad, su aversion al r i esgo, o ambas cos as. Poi· 
otra parte, dicha intervencion adolecio con frecuenc,a de diversos defectos , tanto 
en el area de produccion de bienes y servicios -proyectos mal evaluados, bajos 
retornos de inversion , imposici6n de objetivos no economicos a las empresas 
publicas sin evaluacion posterior-; en la de incentives y regulaciones -exceso de 
proteccion, orientacion de las empresas transnacionales al mercado local-: en el 
desarrollo social, el que favorece de mode preferente a sectores con algun grado 
de insercion economica y l lego escasamente a los pobres; y en la propia 
administracion publica, frecuentemente caracterizada por s11 ineficiencla, 
burocratismo y sobreempleo. La experiencia de los iiltimos a11os sugiere dos tipos 
de fallas a la accion estatal: las que derivan de la intervencion generalizada y 
de un olvido virtual del mercado, y las Que derivan de una liberal izacion 
exageradamente rapida y una dependencia excesiva del mercado. 
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El sector privado, por su parte, demostro muchas veces aversion al riesgo 
productivo, tendencia a fugar capitales ya la conformacicin de nichos rentisticos 
y de relaciones prebendarias con el sector publico. Con frecuencia hubo 
incumplimiento de las obligaciones tributarias pese a la elevada concentracion de 
los ingresos imperante en la region. 

En definitiva, la causa de la actual crisis del estilo de desarrollo 
regional es mas compleja que la mera presencia erosionadora de su entorno, de un 
sector pOblico ineficiente y semiparalizado. El sector publico de la region es 
una de las variables end<igenas cuya interacci<in conforma el patron del desarrollo 
regional: aislarla analiticamente puede alejar en vez de acercar a la comprensi<in 
de la realidad. 

En la teoria, han formalizado las realidades anteriores, y se fundamenta la 
actividad economica del sector publico, en la existencia de diversas "fallas de 
mercado"'. Dichas fallas corresponden a la falta de competentia, la existencia de 
bienes publicos, la presencia de externalidades, la existencia de mercados 
incompletos ode falta de informacicin, entre otros factores. Fencimenos tales como 
las barreras de entrada, falta de oportunidades de aprendizaje por la practica y 
rentas tecnologicas caracterizan a los mercados reales. 

Desde que la "economia del desarrollo" ha adquirido la categoria de una 
subdisciplina de las ciencias economicas, ha existido acuerdo en que el papel del 
sector publico es naturalmente mayor en los paises en desarrollo. Ello se debe a 
la existencia generalizada de externalidades y distorsiones, tanto en el mercado 
financiero como en el de productos, y por la menor e inferior informaci<in 
disponible para los agentes economicos privados. Las diferencias no se refieren 
solo a la dotacion de factores sino a aspectos basi cos de la organizacicin de la 
economia, incluyendo el funcionamiento de los mercados. Es el conjunto de la 
organizacicin economica el que delimita las posibilidades de accion de las firmas 
en particular. En definitiva, la "falla de mercado" es mas generalizada en los 
paises en desarrollo queen los paises desarrollados y los desequilibrios son mas 
extendidos y profundos, con frecuentes casos de inflacion y desempleo. 

Por otra parte, dichas "fall as de mercado" son, en muchos casos, verdaderas 
faltas de mercado, espacios vacios o semivacios que el sector ptiblico a menudo 
intenta cubrir de algun modo. En la literatura se clasifica este tipo de 
problemas como falla de mercado "dinamica". Por definicion, la actividad del 
sector publico a este respecto debe ser temporal. 

Han existido y existen, por lo tanto, bases para una intervencion publica 
"correcta" y no puede postularse la optimalidad automatica de la no i ntervencicin 
publica. En algunos casos la posibilidad de efectuar correcciones "de mercado" a 
las "fall as de mercado" han sido escasas o sencil lamente inexistentes. 

Por otra parte, existe tambien la "fal la del estado", ya que este presenta 
diversas deficiencias, algunas compartidas con el sector privado: tambien enfrenta 
problemas de informacion, por ejemplo. El sector publico esta l ejos de ser un 
agente sin problema de eficiencia y eficacia: en ocas iones la intervencion del 
estado puede efectivamente bloquear el desarrollo o la profundizacion de diversos 
mercados . Tambien puede incurrir en errores importantes de conduccion estrategica 
en el manejo de las principales variables macroeconcimicas o, como sucedio en esta 
decada, en el manejo de la deuda externa. Es evidente que el sector pub I ico 
puede realizar intervenciones inadecuadas o excesivamente prolongadas. 

Por lo anterior, no se trata de reemplazar el mercado por el es tado, sino 
de intervenir para suavizar ya la larga, corregir, los efectos adversos de las 



imperfecciones de mercado. Para ello se requiere reconocer la fortaleza y los 
ltmites de la intervencion gubernamental en la correccion de la falta de mercado. 
Es incluso relat1vamente mas impor tante mejorar la accion del mercado y del estado 
en sus esferas de responsabil1dad trad1cional, que redefin1r los ltmites de esas 
responsabilidades. Dado qu~ se trata de dos entes imperfectos, cada uno de ellos 
debe especializarse, aunque no necesariamente en forma exclusiva, en aquellas 
funciones que cumple mejor y en la$ que es menos sustituible. Al mercado y al 
sector privado le compete primordialmente la funcion de producir; al estado, la de 
mantener los equilibrios macroeconomicos, la funcion redistributiva y la 
superacion de cuellos de botella criticos al desarrollo, como los sertan la 
disponibilidad de divisas y de ahorro interno. 

3. ACHICANIENTO POR PRIYATIZACION 

La privatizacion entendida como la mera transferencia de activos publicos 
al sector privado parece una solucion simplista en lo conceptual y de difkil 
rea 1 i zaci on, basada en un enfoque que enfat i za de modo unil at era 1 el aspecto de 
los agent es, sin cons i derar adecuadamente el tema de 1 r~g1men de i ncenti vos y 
regulaciones y la estructura del respectivo mercado. 

Algunos enfoques sobre el tema tienen como supuesto el que un cambio de 
propiedad de los act1vos acarrea de modo automatico un cambio en las modalidades 
de operacion y en los resultados de las empresas privatizadas . Sin embargo, la 
privatizacion por si misma no modifica el r~g1men de incentivos y regulaciones 
economicas; mas bien, la correccion de diversos desequilibrios pareciera ser un 
prerrequisito de una privat1zacion exitosa, cuando ella procede, y de un juicio 
mas certero sobre su inconveniencia, en otros casos. 

La discusion del .tema de los efectos diferenc1ales de la propiedad de los 
diversos tipos de agentes sobre los activos tiene mayor especificidad y relevancia 
en un contexto en el que otras condiciones de operacion han sido aclaradas . La 
fa lta de dist i ncion entre ambos temas favorece 1 a i ntroducci on de un fuerte 
componente ideologico en la discusion. Privatizacion y elevacion de la 
competi ti vi dad no necesari amente son sinonimos, del mi smo modo que tampoco lo 
seria esta ultima y la socializacion. 

El impacto de .la privatizacion sobre la eficacia asignativa dependera, en 
parte al menos, de la estructura del mercado, masque del tipo de propietario. Si . 
se trata de un sector en el que originalmente no existia competencia, la 
privatizacion tendra un impacto positivo sobre la eficiencia agregada solo si es 
acompanada por politicas liberalizadoras, que remuevan las restricciones del 
mercado e intensifiquen la competencia externa. En un contexto competitivo ode 
correcion del r~gimen de incentivos la privatizacion si puede promover una mayor 
competitividad y eficiencia productiva y economica. 

Existen diversos casos en los que podra aumentarse la importancia relativa 
del sector privado en la provision de b1enes y servicios, sea mediante la 
desregulacion de actividades, el otorgamiento mediante licencia de franquicias, o 
la privatizacion de las empresas. Existen tambi~n otros casos en los que debe 
considerarse la alternativa de la pr1vati.zacion: como parte de un conjunto de 
medidas respecto de empresas publicas (EPs) con d~ficit cronicos; EPs que operan 
en mercados en los que son sustituibles por firmas privadas; y firmas 
originalmente privadas y cuya racionalizacion las ha vuelto viables. 

La privatizacion, con este enfoque, no es un fin en si mismo, sino un 
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instrumento de reconversion del sector publico; conforme a las nuevas necesidades 
de cada pats de la region. 

Un aspecto determinante de los resultados de la privatizacion es el modo en 
que ella se realice. En efecto, la diversidad de situaciones que pueden plantearse 
desde el inicio y hasta despues de su conclusion -en lo referido a regulaciones, 
por ejemp lo- pueden ser re sue ltas de maneras bastante di versas. De parti cu 1 ar 
importancia es que en la secuencia de operaciones la privatizacion, esto es el 
cambio de agentes, no preceda, sino sea posterior a los esfuerzos de 
desregulacion, estabilizacion y liberalizacion. 

Por otra parte, existen ltmites indudables en cuanto a la profundidad y la 
velocidad de los esfuerzos privatizadores; no deberta ejercerse una presion 
excesiva sobre el financiamiento local y el nivel de las tasas de interes. 

Podrta restringirse a futuro el ingreso de empresas privadas con problemas 
al sector pOblico y, cuando se realice, hacerlo en condiciones preestablecidas. 

4. El TAMARO DEL AJUSTE DEL SECTOR PUBLICO. 

El desplome de la modalidad de ftnanciamiento externo existente hasta 1982 
afecto de manera masque proporcional al sector publ'ico, ya que este se hizo cargo 
de la deuda privada y asumio una parte desproporcionada del costo del ajuste a las 
nuevas condiciones. El sector publico ha debido enfrentar mayores 
responsabilidades financieras con menos medios, para lo cual generalmente ha 
acudido en mayor grado al credito interno y bajado gastos corrientes e inversion. 
Dadas las caractertsticas del proceso de ahorro-inversion de la region, lo ultimo 
ha resu ltado part i cul armente perjudi ci al. Las ci rcunstanci as descritas 
actualizaron una agenda impracticable para las economias nacionales: ajuste 
recesivo con transformacion productiva y simulUneas y elevadas transferencias 
netas al exterior. El sector publ ico aparece como el "financista de ultimo 
recur so", lo que es poco real is ta, espec i a lmente s i se cons i deran sus 
caracteristicas aun antes de la crisis. 

El conjunto de tareas que se han impuesto al sector pOblico despues de 1982 
excede ampliamente su capacidad financiera, productiva, reguladora y de gestion de 
la economta en la mayori a de l os patses. Hoy el sector pub l i co ti ene me nos 
recursos y menor capacidad de administrarlos adecuadamente y sin embargo, tiene 
mayores responsabilidades y problemas que atender. Al sector publico se le pide 
que simultaneamente sirva la deuda, reduzca su gasto, invierta menos, pague 
menores salarios y que sea mas eficiente. Y todo esto en un contexto de reduccion 
de su participacion agregada en la economta y de aporte potenciado a la 
transformacion prod·uctiva regional. El sector privado, por su parte ha sol ido 
refugiarse en el sector publico, disminuir su inversion y mantener elevados 
niveles de capital fuera de la· economia nacional. 

Como resultado de estos obj et i vos contradi ctorios y frecuentemente 
i rrea 1 i zab 1 es, se ha deteriorado aun mas el desempei'lo de 1 sector pub 1 i co . Por 
otra parte, este presenta serios vacios en el cumplimiento de algunas funciones 
principales, tales como la atencion piiblica de las necesidades basicas y el 
fomento de la equidad, la mantencion de un conjunto de equilibrios y el evitar 
algunos estrangulamientos centrales: divisas, ahorro e inversion. El tipo de 
ajuste publico que se ha llevado a cabo ha devenido perverso. 

Antes de plantear objetivo? para el sector publico en relacion al desarrollo 



regional conviene determinar del · modo mas realista posible cual es son las 
restricciones en las que ~stos deben enmarcarse. Si previo a la cri sis no todo 
era posible de modo simultaneo, las restricciones hoy son sin duda mayores . Por 
otra parte, las necesidades han aumentado y tambi~n el costo potencial de los 
errores. 

Si bien debe rechazarse la vision simplista que plantea la reduccion del 
sector publico como medio y como fin , tambi~n es cierto que las politicas publ icas 
deben pasar por una prueba de factibilidad en relacion a la brecha fiscal ya la 
brecha de la balanza de pagos: las que no lo logran seran, masque buenas o malas, 
poltticas inviables. 

El sector publico tiene un papel principal en los esfuerzos de ajuste, 
tanto por su diversificada participacion economica y social de pre-crisis, como 
por su condicion natural de regulador de la economia nacional. La direccional idad 
de los esfuerzos de ajuste del sector publico es un tema de la mayor relevancia; 
ha sido frecuente, sin embargo, que el papel que se ha asignado a este sector en 
el ajuste sea exclusivamente el de su propia reduccion. 

5. TRANSFORMACIOH PROOUCTIVA Y SECTOR PUBLICO: CANTIDAD Y CALIDAD 

El sector publico es tambi~n un actor de importancia en el proceso de 
transformacion productiva. En primer lugar, mediante la mantencion de un marco 
macroeconomico es table y de relativo equi librio y previsibilidad fiscales. En 
segundo lugar a trav~s de una revision del r~gimen de incentivos y regulaciones de 
modo de hacerlo mas transparente y de acercar las condiciones economicas a niveles 
de mayor competencia y productividad. En tercer lugar mediante pol i ticas 
sectoriales; pocas, selectivas y orientadas a crear o apoyar ventajas comparativas 
dinamicas. Yen cuarto lugar, mediante la participacion pOblica directa en casos 
espedficos. 

El papel del sector pOblico en orientar el cambio estructural tiene su 
origen tanto en los fuertes vtnculos intersectoriales que caracterizan este 
cambio, y que se manifiestan en rasgos del mercado incapaces de reflejar de manera 
satisfactoria las posibilidades futuras, como en las dimensiones social es y 
politicas del cambio estructural. El gobierno puede desempenar un papel 
fundamental en la coordinacion de estos aspectos del cambio, asi como en la 
solucion de conflictos potenciales, antes de que se socave la voluntad polttica 
necesaria para el cambio, que es una condicion para el ~xito del crecimiento. 
Como lo prueba la experiencia de otros paises desarrollados y en desarrollo, el 
sector publico puede tener una capacidad de convocatoria y concertacion bastante 
grande, si mantiene una actitud abierta y proposi tiva. 

El sector publico no tiene ventajas sobre el sector privado en cuanto a 
predeci r las posi bil i dades de ~xi to de los diferentes proyectos. Sin embargo, 
puede tener la capacidad de identificar aquellos proyectos que tienen mas 
posibilidades de generar externalidades beneficiosas. En igualdad de condiciones, 
lo que debe subsidiarse es el potencial para generar estas exterrialidades; el 
sector publico es irremplazable en la creacion de condiciones generales para el 
desarrollo de estas capacidades . 

La orientacion hacia los mercados externos y la politica industrial han 
probado su complementaridad exitosa en varios paises. La apertura a los mercados 
internacionales constrine la politica industrial y pone en evidencia los errores 
con rapidez. Oicha complementaridad requiere girar el debate y la accion desde su 
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eje actual -que c1centOa el conflicto versus sector privado)- a un eje donde se 
privilegien y exploten las posibilidades de cooperacion y complementacion. 

La promocion industrial en un mercado protegido puede llegar a ser 
compatible con organismos pOblicos pasivos, mientras que el fortalecimiento de la 
competitividad internacional requiere de instituciones pOblicas dotadas de 
iniciativa y capacidad de convocatoria para articular los distintos agentes 
productivos, educativos, de investigation, financiamiento y comercializacion. Por 
otra parte, la articulacion pOblico/privado prevalece en los pafses 
industrializados; ella se ha profundizado a nivel de industria. 

6. CONClUSION 

La causa de la actual crisis del estilo de desarrollo regional es mas 
compleja que la mera presencia, erosionadora de su entorno, de un sector pOblico 
i nefi ci ente y semi para l i zado. El sector pub 1 i co de la region es una de las 
variables end6genas cuya interacciOn conforma el patron del desarrollo regional: 
aislarla analfticamente puede alejar en vez de acercar a la comprension de la 
realidad. En dicha interacciOn el sector pOblico con frecuencia ha adolecido de 
muchos de los defectos que se le critican, por lo que tampoco se trata de adoptar 
una actitud autocomplaciente: el estado no es el "resultado" de la sociedad; es 
parte activa de ella. 

Carece de sentido plantear una reducciOn indiscriminada del papel del 
estado. La tendencia general debe ser hacia una reorientaciOn de sus funciones, 
tendente al disei'lo y puesta en prktica de las nuevas tareas de desarrollo, 
abandonando las ineficientes modalidades actuales. Esta reorientacion requiere un 
esfuerzo consciente por crear nuevas instituciones y mecanismos de toma de 
decisiones que involucren tanto al estado como al sector privado. 

La calidad de la intervencion del estado es, con frecuencia, un tema de 
mayor relevancia y finura que la mera cantidad. Menos estado, en abstracto, no es 
siempre conveniente: en cambio siempre es posible pensar en una mejor intervenciOn 
estatal. 

Parece necesario proponer una solucion tambi~n de carkter sist~ico, que 
incluya al sector pOblico, sin limitarse a ~l. Esta propuesta debe incluir una 
delimitation de las actividades publicas y, de modo principal, una revision del 
conjunto de incentivos y regulaciones pertinentes al sector pOblico, al privado -
national y transnational, segOn sus especificidades- y al conjunto de la economia. 
Es conveniente sustituir un enfoque meramente "cuantitativo" de la participation 
del sector pOblico en la economia, por otro que considere las caracteristicas del 
conjunto del sistema economico y analice el sector pOblico con ese prisma. De 
este modo el debate se fraslada del plano ideologico o filosofico a uno mb 
practico -de organizacion, recursos humanos, interaction politica, administration 
pub l i ca- si bi en la propuesta y decision sobre la de l imi taci on pOb l i co/privado 
corresponden por su naturaleza a la esfera politica. 
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