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1. RESUMEN

1. Lareduccion de la pobreza es e objetivo central de la cooperacion a desarrollo de la
UE®, y se mide a medio plazo por los avances en los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La
mejora de los resultados de las empresas publicas —y su reforma— puede tener importantes
repercusiones en las perspectivas de los paises en desarrollo de alcanzar dichos objetivos. La
UE se hafijado también como objetivo impulsar laintegracion de los paises en desarrollo en
la economia mundial, proceso en € gque desempefia una labor crucial el desarrollo del sector
empresarial privado.

2. Durante algunos afios se ha presionado mucho a los paises en desarrollo para que reformen
sus empresas publicas. Esta presion se debia a la pesada carga de las pérdidas y la ineficacia
econdmica de las empresas publicas en €l equilibrio macroecondmico y presupuestario y en €l
crecimiento. Aunque la Comision ha vinculado a menudo sus programas de apoyo
presupuestario a las condiciones de guste establecidas por las instituciones de Bretton
Woods’ y ha celebrado consultas detalladas y constructivas con dichas instituciones, no
siempre ha sido explicita sobre los aspectos concretos de la privatizacién incluidos en los
programas de gjuste.

3. Los objetivos de la reforma de las empresas publicas no siempre se han planteado con
suficiente claridad. Algunos objetivos posibles (como reducir el déficit presupuestario
disminuyendo las subvenciones a las empresas publicas o con los ingresos de la privatizacion)
pueden chocar con otros (como garantizar un acceso barato a los servicios). La presente
Comunicacion intenta aclarar |as cuestiones claves a este respecto y explicar laimportancia de
que los objetivos de la reforma sean explicitos y claros. Sélo de este modo sera posible elegir
entre las diversas opciones con transparenciay evaluar los logros de cada reforma.

4. Por lo genera, habra més de una manera de alcanzar dichos objetivos. Esta Comunicacion
no pretende resolver € debate sobre las ventgas de las distintas formas de propiedad de las
empresas. publica, privada o asociacion entre los sectores publico y privado. Més bien
defiende la importancia bésica de considerar con objetividad todas las opciones y su
secuencia y de seleccionar la que mejor se adapte a las necesidades concretas del paisy €
sector. Para €llo habré que prestar especial atencion a los problemas del pais en términos de
capacidad y recursos.

5. Una vez definidos los objetivos y seleccionada una opcién de reforma, sera fundamental
garantizar la supervision de los progresos. En e pasado no se ha contado con una
supervisién adecuada, por 1o que muchas preguntas sobre lo que si y 1os que no ha funcionado
han quedado sin respuesta. Sin embargo, de toda la experiencia pasada se puede extraer una
leccion general basica: para que la reforma sea un éxito, es preciso un marco normativo
adecuado. Por lo demés, resulta dificil llegar a conclusiones solidas sobre aspectos tales como
el crecimiento, el empleo, el suministro de serviciosy e impacto fiscal delareforma.

Declaracién conjunta de la Comisiéon y el Consgjo sobre la politica de desarrollo, de noviembre de
2000; Resolucién n° 55/2 «Declaracion del Milenio» de la Asamblea Genera de las Naciones Unidas,
de septiembre de 2000.

Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial.
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6. Los servicios publicos® son un caso especial y cada vez tienen més importancia en e
debate. Con frecuencia se caracterizan por ser monopolios naturales y cada sector tienes sus
propias caracteristicas (y un lengugje especializado), que dan complgidad a debate. La
importancia del marco normativo es, con todo, particularmente evidente en el caso de los
servicios publicos. En general, las cuestiones clave giran en torno a acceso a cada servicio,
asi como a su asequibilidad y calidad® —con niveles objetivo realistas que dependen en gran
medida de | as caracteristicas ddl pais, en particular de su grado de desarrollo—y alacalidad y
eficacia de la gestion.

7. En resumen, la finalidad de esta Comunicacién es proponer que la CE participe mas
activamente en € debate y disefio de la reforma de las empresas publicas en los paises en
desarrollo (prestando especial atencion a los servicios publicos), con € fin de asegurarse de
gue se evallen todas | as opciones posibles antes de escoger unay de que lareforma se gecute
con transparencia, dentro de unos marcos secuenciales y normativos adecuados y con los
mecanismos de seguimiento necesarios. Esta Comunicacion viene a completar la relativa al
desarrollo del sector privado en paises terceros que se esta elaborando de forma paraela.

2. INTRODUCCION Y CONTEXTO DE LA PRESENTE COMUNICACION

8. Durante las dos Ultimas décadas, las deficiencias de las empresas publicas y la consiguiente
carga gue han supuesto para €l equilibrio fiscal, la eficacia de la economia y €l acceso a los
servicios basicos han sido e ementos centrales en los programas de reforma estructural de
todo el mundo®. Las principales respuestas a tales problemas, tanto en los paises desarrollados
como en los paises en desarrollo, han sido laliberalizacion del mercado y laintroduccion de
modificaciones en los incentivos y e control, a menudo mediante cambios de propiedad.
Aungue en la préactica no es posible desligar por completo las repercusiones del cambio de
propiedad de las de la introduccion de competencia, la presente Comunicacion aborda
principamente las primeras.

9. En lo relativo alas modificaciones en los incentivos y el control, las opciones van desde la
comercializacion hasta la privatizacion total o parcial, pasando por formas aternativas de
gestion tales como las asociaciones entre los sectores publico y privado. Los apartados 5-7
contienen informacion detallada al respecto. Durante las décadas de 1980 y 1990 se produjo
un acusado aumento de la disgregacion de las empresas publicas, précticamente en todas las
regiones del mundo. Es dificil aportar cifras precisas, pero segin las estimaciones mas
conservadoras, € producto de estas ventas ascendi¢ a 850.000 millones de USD entre 1990 y
1999. En los paises en desarrollo, la cifra fue de 250.000 millones de USD, y se produjo un
descenso del 15% en la participacion relativa de las empresas piblicas en e PIB® debido ala
privatizacion y a lento indice de crecimiento del sector publico.

Entendidos en este documento en el sentido estricto de servicios de agua, electricidad, correos y
telecomunicaciones e infraestructura de transportes.

Términos empleados aqui en su sentido popular, y no segin el significado técnico que han adquirido
en el debate especidizado sobre los servicios publicos de interés general {por eemplo,
COM(1996) 281/03, COM (2000) 580} .

Privatisation in competitive sectors: the record to date. Sunita Kikeri y John Nellis.

Global Development Finance 2001, Banco Mundial.
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10. El creciente nimero de estudios sobre la reforma de las empresas publicas apunta a que es
imposible afirmar que una opcién u otra es «lamejor»’. El propésito de esta Comunicacion no
es, por consiguiente, sugerir una forma «preferible» de reforma de empresas publicas:
privatizacion,  reestructuracion, asociacion  publico-privada) u otra.  Preconizar
incondicionalmente la via publica o la privada puede que no sea coherente con la posicién de
la UE expresada en €l articulo 295 del Tratado CE sobre su mercado interior, que establece la
neutralidad de la UE en lo relativo a régimen de propiedad de las empresas. En este
contexto no se debe poner en entredicho laimportancia del sector privado como «un motor de
crecimiento y una fuente de empleo e ingresos» (COM (2000) 212 final: Politica de desarrollo
de la Comunidad Europea).

11. Esta Comunicacion propone la mayor implicacion de la CE en esta cuestion, paralo que
existen razones de peso. En primer lugar, e impacto de la reforma de las empresas publicas
en las economias de los paises en desarrollo puede afectar a la consecucién de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, con los cuales la UE ha adquirido un firme compromiso. Este
impacto podria ser positivo —menor déficit presupuestario, mayor crecimiento econémico,
mejora en el suministro de los servicios bésicos y desarrollo de la capacidad de gestion—si la
reforma es satisfactoria, o negativo —aumento del desempleo, deterioro del acceso a los
servicios basicos, pérdida de conocimientos administrativos y de gestion y aumento de la
corrupcion—si se hace de manerainadecuada.

12. En segundo lugar, los Estados miembros tienen mucha experiencia en la reforma de las
empresas publicas. En efecto, la UE tiene una experiencia tnica en combinar la liberalizacion
econdémica con las «reglas del juego» normales, y un historial inigualado en la conciliacion de
unos mercados competitivos con el suministro de servicios de interés general®. Al recomendar
a los paises en desarrollo giemplos basados en su propia experiencia, la UE demuestra no
aplicar un doblerasero.

13. En tercer lugar, la CE ya apoya muchos programas de reforma de las empresas publicas —
ya sea mediante privatizacion u otras formas de cambio— o, con mayor frecuencia,
indirectamente a través de programas de ajuste dirigidos por las instituciones de Bretton
Woods.

14. Durante los ultimos afios se ha incrementado el didogo con las instituciones de Bretton
Woods sobre numerosas cuestiones. No obstante, si la UE quiere profundizar en los debates
con estas instituciones y sobre € disefio de las reformas de las empresas publicas, debera
reforzar primero sus andisis 'y definir directrices. Por este motivo, la presente Comunicacion
repasa las razones que han conducido a la existencia de un fuerte sector publico en los paises
en desarrollo y subraya € carécter politico de algunas de las opciones clave implicadas;
subraya las razones por las cuales resulta esencial reformar las empresas publicas, analiza los
riesgos y las ventgjas de los diferentes tipos de reforma y apunta lecciones sobre las mejores
précticas, dirigidas tanto a los gobiernos beneficiarios como a los donantes. Y, por ultimo,
hace algunas recomendaciones préacticas para mejorar la implicacion de la CE en e proceso
de reforma, en particular la necesidad de definir y supervisar |os objetivos de la reformay de
examinar todas las opciones (incluida la privatizacion).

Public versus Private Ownership: the current state of the debate,. por Mary Shirley y Patrick Walsh.
Por ejemplo, en transporte por ferrocarril, carretera y aire, en telecomunicaciones, servicios postales,
radiodifusion piblica, abastecimiento de agua, saneamiento, suministro de gasy electricidad, etc.
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15. En aras de la claridad, €l andlisis tocara especialmente el caso de los servicios publicos,
pero dada la diversidad de los sectores, llegara a unas conclusiones mas amplias que las que
se pueden aplicar de una forma mas general (principamente en los sectores financiero y
competitivo). Por gemplo, la liberalizacion de la agricultura y la reforma de las juntas de
comercidizacion de cosechas se han excluido del andlisis, no porque no sean importantes,
sSino porque tienen demasiadas caracteristicas especificas. En cambio, los servicios publicos
merecen especial atencién debido a la estructura del mercado (la mayoria son monopolios
naturales) y a significativo impacto que tiene el suministro de servicios basicos como €l
transporte, la electricidad y €l agua en la competitividad de la economiay en la salud publica
y, por tanto, en la reduccion de la pobreza. Dentro de su propio mercado interior, la UE
reconoce la nocion de interés general del suministro universal de tales servicios y, en varios
ambitos, establece obligaciones concretas que debe cumplir cualquier proveedor, ya sea
privado o publico. Aungue las normas minimas podrian ser muy diferentes en los paises en
desarrollo, muchos de los principios pueden ser valiosos como orientacion de las politicas.

3. EL DESARROLLO DE GRANDES SECTORES PUBLICOS

16. En muchos paises en desarrollo, la aparicion de un sector publico fuerte se remonta al
periodo colonial y a dos primeros afios de independencia. Durante la descolonizacion, 1os
lideres politicos trataron de eercer un mayor control nacional sobre la economia,
especialmente sobre aquellas actividades en las que sus paises dependian en mayor medida
para conseguir divisas. Como resultado, durante las décadas de 1960 y 1970 se nacionalizaron
muchas empresas extranjeras y se compraron empresas de sectores estratégicos como €
petréleo y la mineria, con € fin de influir en las politicas empresariales de produccion,
fijacion de precios e inversion. La sustitucion de las importaciones y la industrializacion
acelerada sirvieron a menudo para justificar la creacion de empresas publicas en e sector
manufacturero. Asimismo, se nacionalizaron bancos o se crearon bancos estatal es para apoyar
el répido desarrollo dirigido por €l Estado o hacer frente a desafios que se consideraba que €l
sector privado ignoraba, tales como €l crédito rural.

17. En las economias desarrolladas, en particular las europeas, |a propiedad publica también
experiment6 un periodo de auge justo después de la segunda guerra mundial y otra vez en los
anos 1960 y 1970, cuando se la consider6 un mecanismo de proteccion de los niveles de
empleo (especialmente en Europa). Hace tan poco como en la década de 1980, en Francia se
Vvivio una oleada de nacionalizaciones y en otros paises se hicieron llamamientos para que €l
Estado se hiciera cargo de las industrias en dificultades. La propiedad publica también se
considerd una solucién a las deficiencias del mercado en sectores de monopolio natural. Al
encomendar alas empresas publicas de estos sectores la tarea de maximizar €l bienestar social
mas que los beneficios, se esperaba que fueran capaces de gjustar los precios, la calidad y la
produccion a nivel es social mente mas eficaces.

18. En la década de 1970, las criticas a este modelo de gestion econdmica estatal cobraron
fuerza, en especial en los paises desarrollados. En los paises en desarrollo algunas empresas
publicas funcionaban bien, pero muchas otras sufrian graves problemas y pesaban mucho
sobre los presupuestos. La baja productividad de |as inversiones en algunas empresas publicas
era un grave problema para la economia. Otras carecian de recursos para las inversiones mas
basicas. El deficiente suministro de servicios basicos frend la competitividad y perjudicod
particularmente a los pobres. Las decisiones, esencialmente politicas, sobre el nivel de
subvencion de los servicios bésicos se vieron dificultadas por los debates técnicos sobre la
calidad de la gestion de las empresas publicas.



4, L A NECESIDAD DE REFORMAR LASEMPRESASPUBLICAS

19. En términos financier os, normamente las empresas publicas de los paises en desarrollo
han funcionado muy mal. Muchas de €ellas con pérdidas, |0 que suponia enormes costes de
oportunidad para la economia nacional y una pesada carga fiscal para el Estado materializada
en subvenciones explicitas y en la asuncion de pérdidas de explotacion o de los costes de
recapitalizacion derivados de la continua erosion de la estructura de capital de las empresas.

20. En términos no financieros, los resultados de las empresas publicas en los paises en
desarrollo también han sido desalentadores muy a menudo, con un suministro de bienesy
servicios en genera deficiente. El abastecimiento de agua y €electricidad, concretamente, ha
sido limitado y poco fiable, lo que ha reducido la competitividad del pais y deteriorado la
salud publica; ademas, muy pocas empresas publicas del sector manufactureroO pueden
competir a escalainternacional”.

21. Los principales factores que determinan |os resultados de las empresas, ya sean publicas 0
privadas, se pueden resumir en dos: incentivos y capacidad. Entre los principales factores
gue influyen en los resultados de las empresas publicas se encuentran dos aspectos
importantes de los incentivos: la interferencia politica y la falta de objetivos claros (con
frecuencia reflgjados en lainexistencia de una verdadera exigencia presupuestaria). En cuanto
a la capacidad, también se han dado dos limitaciones importantes que han obstaculizado su
capacidad de suministro: las aptitudes (incluida la tecnologia) y los fondos (tanto para
inversiones como para capital circulante).

22. La politica ha tenido un papel preponderante en la expansion del sector publico en los
paises en desarrollo y se encuentra en la base de estos problemas de gestion. El nivel de
injerencia politica en la gestion de las empresas publicas ha sido muy elevado en &mbitos
como la inversion, las licitaciones, la fijacion de precios, los niveles de empleo y los
nombramientos. Existen numerosos g emplos de servicios publicos que no pueden subir las
tarifas —principalmente por motivos politicos— para cubrir los costes marginales, sin una
decision politica explicita sobre € nivel y la incidencia de tales subvenciones implicitas. Un
problema adicional generalizado ha sido el exceso de personal, a menudo vinculado al
nepotismo politico.

23. Laslimitaciones de capacidad y financier as también han contribuido significativamente
aladebilidad de la gestion y tenido una influencia decisiva en los mal os resultados de muchas
empresas publicas. El impacto de todos estos problemas se ha visto ademés agravado por la
ausencia de competencia, especiadmente en los paises menos desarrollados, en los que la
reglamentacion y €l Estado de Derecho presentan numerosas deficiencias. La inexistencia de
un marco normativo apropiado ha dificultado en estos paises la movilizacion de los recursos
financieros locales y extranjeros que podrian haberles permitido mantener un nivel de
inversion adecuado.

The politics of patronage in Africa, parastatals, privatization & private enterprise, por Roger Tangri.
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24. Esto no significa que las empresas publicas estén necesariamente mal gestionadas. Ni
tampoco son las Unicas que tienen problemas: en la mayoria de los paises en desarrollo, €
sector privado no siempre ha sido inmune a la injerencia politica (aunque los canales de
influencia han sido mas directos en el caso de las empresas publicas). Las empresas del sector
privado también han sufrido una serie de deficiencias de gobernanza y gestion que han
derivado en una pérdida progresiva y generalizada de competitividad. No obstante, los
problemas de gestién del sector publico en los paises en desarrollo han monopolizado €l
debate. La reforma de las empresas publicas se convirtido en una cuestion prioritaria tras la
crisis de la deuda de los afios 1980. Pero hubo una tendencia a que la atencion se centrara en
los medios —hormalmente cambios en |a propiedad— mas que en los fines —reduccién de los
déficit presupuestarios, aumento de la calidad y reduccion de los costes de los productos,
generacion de empleo y crecimiento economico uniforme- y, con €llo, las cuestiones
politicas claves, tales como € nivel y la distribucion de las subvenciones, se perdieron con
demasiada frecuencia de vista en los debates «técnicos» sobre la estructura de propiedad de
las empresas™.

5. OPCIONES DE REFORMA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS DENTRO DEL SECTOR
PUBLICO

25. Por lo general, las respuestas a estos problemas, tanto en |os paises desarrollados como en
los paises en desarrollo, se han buscado en la liberalizacion del mercado y en los cambios
de propiedad. Puede resultar dificil separar los efectos de ambos factores, dado que los
cambios en la propiedad con frecuencia van acompafiados de una liberalizacion de los precios
o la eliminacién de los obstaculos a la entrada de competidores privados. Por otro lado, en
algunos casos la privatizacion sin liberalizacion ha tenido resultados variables para las
sociedades. Con todo, esta Comunicacion se centrara principalmente en la cuestion de la
reforma de las empresas publicas, y considerara los objetivos de la reformay |as opciones de
gue disponen los gobiernos para alcanzarlos.

26. Muchos gobiernos se decantaron por la opcién de la comercializacion, es decir, por
someter la explotacion de las empresas publicas a disciplinas de gestion basadas en €
mercado a través de diversas formas contractuales, estrictas exigencias presupuestarias y,
siempre que era posible, competencia, manteniendo la propiedad en manos del Estado. La
finalidad era disfrutar de los beneficios de la propiedad privada sin merma del patrimonio
publico.

10 Exploration of the Impact of Privatisation: Overview and Case Studies en Oxford Analytica.



Reforma del sector del agua en Burkina Faso: una experiencia de comer cializacion exitosa

Durante la década de 1990, la empresa nacional de abastecimiento de agua (ONEA) fue sometida
a una exhaustiva reestructuracion técnica 'y de gestion gue incluyo la separacion de las redes rural
y urbana de abastecimiento de agua. La finalidad era lograr que la compaiiia publica fuera
comercialmente viable y extender el acceso a aguay saneamiento alas zonas de bajos ingresos a
un precio asequible. El gobierno definié sus objetivos pormenorizadamente en una serie de
documentos de politica en los que se establecian objetivos de reforma delimitados en el tiempo.
En 1999, cuando finalizé el proceso, ONEA habialogrado alcanzar una recuperacion de costes del
95% y abastecer de agua limpia a 80-85% de la poblacién con independencia de su nivel de
ingresos; unos resultados que superaban los de la mayor parte de los paises africanos.

La sostenibilidad del suministro del servicio y la asequibilidad se garantizaron aplicando
tarifas més altas alos grandes consumidores para establecer un mecanismo de subvencion cruzada
de las tarifas sociales para consumo de subsistencia, 10 que permitié obtener unos ingresos por
tarifas capaces de cubrir los costes de capital y explotacion. Las mejoras en € acceso a agua se
obtuvieron principalmente conectando los sistemas pequefios existentes a la red e instalando
quioscos comerciales en emplazamientos informales. De este modo se logré un servicio minimo
asequible para toda la poblacién y se puso fin a problema de los vendedores callgjeros. La
calidad se mejoré mediante programas de inversion publica 'y subvenciones para instalaciones de
saneamiento.

Las presiones afavor de la privatizacién fueron considerables, pero el firme compromiso politico
del gobierno de Burkina Faso y € apoyo de algunos Estados miembros de la UE, asi como la
asistencia técnicay financiera suministrada por toda la comunidad de donantes, convirtieron esta
reforma dentro del sector publico en todo un éxito.

27. Entre las opciones de reforma de |a gestion dentro del sector publico existentes figuran
también la liberalizaciéon de los precios, la diminacion de los obstéculos a la entrada de
competidores privados, la introduccion de contratos de resultados y la concesion de mas
autonomia a los directivos de las empresas publicas parafijar 10s precios, contratar y despedir
personal y decidir sobre las inversiones. Los estudios de mercado sobre funciones especificas
para garantizar la rentabilidad de las inversiones mediante la comparacion con opciones del
sector privado también se han utilizado para mejorar la eficacia interna, aungue la capacidad
de la administracién de gestionar estos mecanismos se ha convertido, en muchos casos, en
unaimportante limitacion.

28. Por otra parte se suele decir que las empresas publicas siguen siendo vulnerables a la
injerencia politica en su toma de decisiones y adolecen de poca disciplina financiera (en parte
debido a los préstamos son estatales o estan influenciados politicamente)'. Esta interferencia
se sufre también en e personal. Muchos nombramientos de altos directivos se hacen por
conexiones politicas. En ocasiones, la reforma de las empresas publicas dentro del sector
publico hizo poco por reducir la carga sobre las finanzas publicas, en un contexto de declive
de laasistenciainternacional. En estos casos, la privatizacion de las empresas publicas habria
despolitizado los decisiones econdémicas, puesto fin a la mala gestion y la corrupcion
(consideradas endémicas en las empresas publicas) y propiciado mejoras de productividad, de
los resultados presupuestarios, del suministro de los servicios y de la rentabilidad. De hecho,
los donantes bilaterales y multilaterales han animado a los gobiernos de las economias en
desarrollo a embarcarse en la privatizacion por muchos motivos, si bien sin evaluar los
objetivos implicados.

n Roger Tangri op cit.




29. Més recientemente, la peculiar estructura de mercado de los servicios publicos (por
egjemplo, los monopolios naturales o los elevados costes irrecuperables) ha propiciado a otra
variante de reforma: la asociacion entre los sectores publico y privado, que consiste en
transferir e control sobre la explotacion a proveedores privados mientras se mantiene la
propiedad (mayoria) en manos publicas. Los contratos pueden variar enormemente en
términos de duracion y obligaciones de ambas partes y normalmente tratan de introducir
competencia, no dentro del mercado, sino a favor del mercado. En €l apartado 7 se ofrece una
descripcion mas detallada de estas asociaciones, asi como un andlisis de las diversas
cuestiones que suscitan las peculiaridades de |os servicios publicos (apartado 8). No obstante,
aln es pronto para evaluar la eficacia de estos nuevos instrumentos que, en la mayoria de los
casos, aun estan evol ucionando.

30. Por ultimo, los malos resultados financieros, de explotacion y de seguridad que han
obtenido recientemente algunas empresas privatizadas (particularmente en e sector de los
servicios publicos) en los paises en desarrollo se han traducido en experimentos con otras
formas de propiedad, tales como la mutualizacién. En este caso, |os activos se ceden a una
sociedad sin animo de lucro constituida con emisiones de bonos en lugar de acciones y los
beneficios se reinvierten en la sociedad. Normalmente, el control de la empresa estéa en manos
de interesados relevantes; entre ellos suelen figurar |os usuarios de los servicios, la comunidad
local, la administracion central, los trabajadores de la empresa y e sector privado comercial.
Las ventgjas son, en primer lugar, que la empresa se explota comercialmente pero no es
propiedad de accionistas privados y, en segundo lugar, que puede perseguir fines de interés
publico. Aln no esta claro s semejante enfoque se podra aplicar en las economias en
desarrollo, pues depende en gran medida de que las infraestructuras juridicas, administrativas
y financieras sean adecuadas, asi como de que los consumidores sean capaces de pagar y de
gue haya suficientes incentivos para garantizar una gestion eficaz y salvaguardas contra la
captura. Habida cuenta de su limitada trayectoria, este modelo no se abordara con mayor
detalle en la presente Comunicacién. No obstante, merece mas atencién de la gue ha recibido
hasta ahora.

6. PRIVATIZACION: EXITOSY FRACASOS

31. Aungue no se dispone de datos exactos, la evidencia empirica indica que € namero de
privatizaciones en los paises en desarrollo va en aumento. Los ingresos aumentaron
particularmente en los afios 1990, de tal modo que en 1999 fueron cuatro veces superiores a
los de 1990, con un pico aln mayor (seis veces) en 1997.

Figura 1: Losingresos por privatizacion de los paises en desarrollo 1990-2001
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32. En los Ultimos afios se han realizado numerosos estudios e informes sobre los resultados
de la privatizacion. De la abundante literatura disponible sobre esta cuestion surge un
mensagj e variopinto.

33. En los sectores comerciales, la evidencia empirica confirma una significativa mejora de la
eficacia gracias a la gecucion conjunta de medidas de privatizacion y de liberalizacion del
mercado™. Existe consenso sobre e hecho de que la rentabilidad, la productividad y los
resultados de las empresas mejoran sustancialmente tras las reformas. En ocasiones se hacen
nuevas inversiones de capital para actualizar los equipos™. Tal mejora es particularmente
evidente en el caso de los paises con niveles de ingresos medios y altos, en cambio, |os paises
con niveles bajos de ingresos muestran resultados mas variados. La privatizacion y la
liberalizacion en e Africa subsahariana y las economias en transicion, por gemplo, no
siempre han acanzado los resultados previstos en términos de eficacia. En estos casos, las
ineficaces administraciones publicas, los fragiles ordenamientos juridicos, las deficientes
capacidades normativas y los poco desarrollados mercados financieros parecen ser la causa
del escaso éxito obtenido.

12 Birdsall, N. y Nellis, J. (2002). Winners and Losers. Assessing the distributional impact of
privatisation. WP n.6 Center for Global Development; Kikeri S. and Nellis J. (2002) op cit.

La disgregacion de las fabricas polacas de cemento a mediados de |a década de 1990, que se acompafié
de laobligacion contractual de los nuevos propietarios de invertir en su desarrollo, es un buen g emplo.
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Ejemplos de privatizaciones con impacto positivo™

La privatizacién puede tener un impacto positivo en los resultados financieros de las empresas. En Kenia, los
beneficios de la privatizacion en 1992 de la Housing Finance Company aumentaron mas del 100% de 1992 a
1993. La privatizacion también ha permitido a algunas empresas diversificar programas de produccién y mejorar
y rehabilitar sus instalaciones. Shell International informé que la privatizacion en Uganda le permitié contratar
en el exterior actividades no basicas, como servicios de comedor de empresay de jardineria. Lainversion superd
con creces lo requerido en el acuerdo de privatizacion de invertir
10 millones de USD en tres afios: sélo en dos afios invirtio 13 millones de USD en estaciones de servicio nuevas
y remozadas.

Los cambios de gestion y las nuevas inversiones consecuentes a la privatizacion han mejorado los resultados. En
Ghana, la adquisicion del interés mayoritario por Lever International en Unilever Ghana Limited (su
participacion pasd del 45% a 70%) produjo cambios significativos en la empresa: ofrecié a inversor la
flexibilidad que necesitaba en cuestiones de direccion estratégica, inversion de capital, fusiones y compras. La
inversion de capital efectuada ha permitido a la compafiia reducir los costes unitarios e informar de un aumento

de produccion del 50% sin incremento del consumo energético.

34. La reforma del sector financiero merece mayor atencion, dado que la creacién de un
sistema bancario competitivo y con una orientacion comercial no es solo importante en si
misma, sino que ademas puede mejorar 10s resultados de la reforma de las empresas publicas
en todos los sectores. Las segregaciones de bancos ya han generado sustanciales ahorros (por
giemplo en Argentina) y, en las economias en transicion como las de Estonia, Hungria y
Polonia, la privatizacion ha dado mejores resultados gracias a la reestructuracion bancaria
Ilevada a cabo en las primeras fases de la transicion. Los bancos de propiedad estatal tienden a
limitar la actividad bursétil, suelen tener una relacion de costes administrativos a ingresos
elevada y, sobre todo, concentran su cartera de préstamos en otras empresas publicas que,
gracias a €llo, disfrutan de unas exigencias presupuestarias bastante «blandas». Sin embargo,
la privatizacion bancaria en Chile (afios 1970), México (afios 1990) y Asia Sudoriental
(finales de la década de 1990) se vio acompafada de graves crisis financieras debido a la
debilidad de los marcos normativos y a la inexistencia de procedimientos de supervision y
aplicacion.

35. Los resultados de la privatizacion han diferido mucho de un pais a otro y de un sector a
otro, y en tanto que funcion del proceso de venta, pero hay pruebas que revelan que mejord
mas la eficacia que la equidad. Muchas empresas publicas tenian una plantilla excesivay los
despidos repercutieron significativamente en la distribucion de la renta. Cuando se €jecutaron
programas de despidos, resultaron caros; sin embargo, cuando no fue asi, las pérdidas de
empleos llevaron a muchos ex empleados a la pobreza. No existe ninguna evidencia clara de
que el crecimiento econdOmico general mejorara, y los estudios mas recientes indican que la
deficiente regulacion y la ausencia de reformas institucionales completas pueden ser las
razones que han socavado e positivo impacto de la privatizacién en e crecimiento™. Los
ingresos de la privatizacion y € fin de las subvenciones a las empresas con fuertes pérdidas
contribuyeron significativamente a reducir los déficit publicos en los paises en desarrollo.
Con todo, alin existen posibilidades de mejora, puesto que los ingresos a menudo han sido
muy inferiores alos previstos por diversos motivos, entre los que cabe destacar |0s retrasos en
los pagos, la fata de transparencia y la limitada capacidad de la administracion para
supervisar y hacer cumplir los contratos.

14 From Privatisation in Africa, por Oliver Campbell Whitey Anita Bhatia
1 Sachs J. (2000). The gains of privatisation in transition economies. is change of ownership enough?.
CAER Discussion Paper 63, Harvard.
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Zambia Consolidated Copper Mines(ZCCM): latriste historia de un proceso dereformafallido

ZCCM, gue contaba con sus propias granjas, escuelas y hospitales, era mas que una empresa y
representaba més del 10% del PIB de Zambia, ademés del 90% de sus exportaciones totales y el 70%
de sus ingresos en divisas. Tras la nacionaizacion en 1972, lafalta de mantenimiento y reinversiones
de capital, asi como la mala gestion generalizada, redujeron la produccion de cobre de ZCCM de tal
modo que, del pico de 720.000 t de 1969 se pasd a unas 286.000 t en 1999. En e momento de la
privatizacion, la empresa perdia entre 1 y 1,5 millones de USD a dia (el 9% del PIB en 2000) y su
endeudamiento total ascendiaamil millones de USD.

Laley de privatizacion confio a la agencia de privatizacion de Zambia la responsabilidad sobre todas
las segregaciones, tarea que ha realizado con total transparencia y honradez. En cambio, la
privatizacion de ZCCM fue llevada a cabo de manera opaca por un comité negociador especial
nombrado por € presidente, entre constantes acusaciones de corrupcion generdizada vy
desincorporacion de activos. Se rechazaron ofertas atractivas y el proceso permanecié estancado
varios afos, mientras la crisis financiera del sudeste asi&ico provocaba una acusada caida de los
precios del cobre. Los posibles compradores perdieron interés o trataron de renegociar sus acuerdos.

Finamente, en el afio 2000, tras la decision del Banco Mundial de retener un crédito de 530 millones
de USD hasta que se hiciera efectiva la venta de ZCCM, el proceso de disgregacion se completo.
Muchos analistas sefialaron que el acuerdo resulté muy desfavorable en comparacion con la oferta
de 1997 del consorcio Kafue, especialmente habida cuenta de los incentivos ofrecidos a Anglo, tales
como un recorte en e impuesto sobre sociedades, una exencion de 20 afios en € impuesto sobre
beneficios y unatarifa el éctrica reducida. Pese a este mas bien generoso trato, en 2002 Anglo decidi6
poner fin a sus operaciones en Zambia, después de gastar mas de 350 millones de USD, dgjando a
gobierno la desalentadora tarea de buscar otro operador.

36. La critica mas frecuente a los procesos de privatizacion es su falta de transparencia. Los
activos publicos se transfieren a manos privadas de acuerdo con métodos no competitivos, |o
que da alas al sistema de nepotismo politico y despierta sospechas de corrupcion. La falta de
transparencia, y la corrupcion subsiguiente, suelen ademas reducir los ingresos de la
privatizacion. Un buen gemplo de ello es €l programa ruso de privatizacion «préstamos por
acciones»™®, que se gecutd entre 1995 y 1997. La privatizacion de las minas de cobre en
Zambia es un gemplo mas de cémo la falta de transparencia y las tendencias del mercado
adversas pueden provocar graves recortes en los ingresos de la disgregacion (véase € cuadro
anterior).

37. Los ingresos obtenidos de las ventas también pueden reducidos debido a la inexistencia
de una verdader a competencia en las licitaciones o alafata de capacidad negociadora de la
administracion. En sectores importantes como las industrias de red, € nivel de inversion y
experiencia técnica que debe aportar € proveedor privado limitan el nimero de empresas que
pueden participar en lalicitacién. Los acuerdos de cartel (aplicacion de practicas concertadas)
se convierten en una posibilidad muy real. Las empresas locales participan muy poco en estas
reformas de las empresas publicas. Ademés, las limitadas capacidades impiden a las
administraciones publicas llevar a cabo evauaciones de precios complejas de las empresas
publicas y gestionar adecuadamente las fases de seleccion y negociacion. Como resultado, 10s
precios suelen ser inadecuados y las condiciones de la venta, desfavorables.

16 Sachs J. (2000). The gains of privatisation in transition economies. is change of ownership enough?

CAER Discussion Paper 63, Harvard.
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SENELEC: dosintentosde privatizacion infructuosos
En dos ocasiones se haintentado privatizar SENELEC, |a compafiia el éctrica de Senegal, sin éxito.

La primera vez, en marzo de 1999, un consorcio adquirié € 34% de las acciones de SENELEC
asumiendo obligaciones contractuales que incluian niveles de servicio e inversién. Sin embargo, 18
meses después del traspaso de las operaciones, € gobierno senegalés decidié poner fin a contrato,
haciéndose tal hecho efectivo en enero de 2001 mediante un acuerdo por € cua e gobierno
recompraba todas las acciones a consorcio. El gobierno deseaba un programa de inversiones mayor y
acuso a consorcio de incumplir sus obligaciones inversoras; por su parte, € consorcio consideraba
gque SENELEC estaba en peores condiciones de |0 que se habia dicho inicia mente.

Debido a las presiones de las instituciones de Bretton Woods, en julio de 2001 se inicié un segundo
proceso de privatizacion. En esta ocasion se decidio asignar el 51% de las acciones a un «socio
estratégico» mediante un proceso de compra de las acciones existentes sumado una ampliacion de
capita, con € fin de dotar los fondos necesarios para invertir y aumentar la capacidad de la el éctrica
de obtener financiacion mediante endeudamiento. Ademés, se definid6 con mayor claridad la
obligacion de invertir. Este proceso también resultd infructuoso: se recibieron dos ofertas, pero
ninguno de los licitadores llegd a un acuerdo. En la actualidad, € gobierno esta estudiando
nuevamente las opciones de privatizacion.

38. En ausencia de un marco nor mativo adecuado, la privatizacion también puede fracasar.
Esto es particularmente importante en los sectores en que es practicamente imposible
introducir competencia, pues del riesgo de que se cree un monopolio pablico se pasa a riesgo
de que se cree uno privado, lo que sin duda tendria graves consecuencias para €l bienestar
social. En los paises en desarrollo, la inexistencia de normativa adecuada suele estar ligada a
la presion de vender las empresas publicas con la mayor rapidez posible —con € fin de liberar
recursos que permitan reducir el déficit presupuestario o cumplir las condiciones de los
donantes— asi como a la falta de los recursos técnicos y financieros que precisa. También
puede guardar relacion con el hecho de que la disgregacion de un monopolio no regulado es
mucho mas rentable. Como resultado, la aplicacién de normativa a posteriori para garantizar
la competencia o controlar las situaciones de monopolio resulta tremendamente complicada.

39. Por ultimo, muchos procesos de privatizacion se han llevado a cabo con mecanismos de
supervision inadecuados durante y después de la transferencia de las empresas publicas a
manos privadas. La elaboracion de contratos precisos, acompafiados de mecanismos de
aplicacion y supervision adecuados, es crucia para definir soluciones, supervisar e informar
sobre € correcto funcionamiento de las propias empresas, asi como para garantizar que los
nuevos propietarios privados hacen honor a sus compromisos y que e Estado cumple sus
obligaciones respecto de las comunidades locales y cual esqui era trabajadores despedidos.

7. ASOCIACIONES ENTRE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO: UNA ALTERNATIVA A
LA SIMPLE VENTA DE ACTIVOSPUBLICOS

40. Las dificultades dadas en los procesos de privatizacion en los paises en desarrollo han
reducido a menudo €l ritmo de programas completos y llevado a la comunidad de donantes a
considerar opciones alternativas a la disgregacion definitiva en su apoyo a las reformas del
sector publico. Una de estas opciones ha consistido en la creacion de asociaciones entre los
sectores publico y privado, que ha permitido introducir recursos y experiencia privados en las
empresas publicas.
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de concesion y puede
asumir ladeuda existente

servicio publico con
arreglo a normas y
resultados
especificados

Tipo de | Duracién Lo que suele recibir € | Tipo de prestaciéon | Ejemplos
contrato contr atista del contratista
Contrato de | Corta duracion | Honorarios abonados por | Un servicio | Cobro de facturas;
Servicios (1-3 afios) laadministracion acambio | definitivo, a [ mantenimiento y
de la prestacion del | menudo técnico reparacion de
servicio instalaciones
Contrato de | Duracién media | Honorarios abonados por | Gestion de la | Gestion de la red
gestion (3-8 afios) laadministracion a cambio | explotacion de un | regiona de
de la prestacion del | servicio publico abastecimiento  de
Servicio mas un incentivo agua
basado en los resultados
Arrenda- Larga duracién | Todos los ingresos, tasas 0 | Gestion, Instalaciones  de
miento (8-15 afios) tarifas abonados por € | explotacion, abastecimiento  de
consumidor por la | reparacion y | agua o electricidad
prestacion del servicio; e | mantenimiento (y a | existentes
proveedor del servicio | veces inversion) de
abona a la administracién | un Servicio
unarenta por lainstalacion | municipal con
arreglo a normas y
resultados
especificados
Construccié | Larga duracion | La administracion suele | Construccion y | Construccién y
n-operacion- | (15-25 afios) pagar a prestador del | explotacion, con | mantenimiento de
transferencia servicio sobre una base | arreglo a normas y | centros  escolares
unitaria resultados regionales,
especificados, de las | prisiones u
instal aciones hospitales
necesarias para
prestar € servicio
Concesion Larga duracion | Todos los ingresos | Gestidn, Nuevas
(15-30 afios) procedentes de los pagos | explotacion, instalaciones  de
de los consumidores por €l | reparacion, aeropuertos 0
servicio; € proveedor del | mantenimiento e | puertos maritimos;
servicio abona a la| inversiones en | carreterade pegje 0
administracion  derechos | infraestructura  de | puente

41. Las asociaciones entre los sectores publico y privado consisten basicamente en un
contrato entre un inversor privado y € Estado para la prestacion de un servicio. Existen
diferentes tipos de contrato, algunos de los cuales se describen en la tabla anterior’. A
cambio de la prestacion del servicio, € promotor privado recibe honorarios, derechos o
ingresos, segun €l tipo de acuerdo.

Fuente: Banco Africano de Desarrollo, 2002.
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42. Conviene sefidar que todas estas modalidades pueden estar orientadas hacia toda una serie
de objetivos. La seleccion de éstos es politica, aunque por supuesto dentro de un rango
condicionado por, entre otras cosas, la disponibilidad de recursos. Por consiguiente, se puede
dar énfasis a acceso, la asequibilidad o la calidad del servicio, o bien a un ingreso fiscal
maximo, a la proteccion del empleo o a cualquier otra prioridad politica. Lo importante es que
los objetivos se especifiquen claramente en el contrato, y que se supervise su cumplimiento.
Idealmente, el nivel de subvencion deberia ser transparente para que las opciones politicas
vinculadas a las diferentes subvenciones —a cuestion crucial de quién obtiene cuanta
subvencion— se puedan abordar de manera explicita.

43. Las inversiones en proyectos de infraestructura con participacion privada comenzaron
casi desde cero a principios de los afios 1990, alcanzaron un maximo de 123.300 millones de
USD en 1997, declinaron en 1998 y 1999 a causa de las crisis en los mercados emergentes y
recobraron fuerza en 2000 (véase lafigura 2).Figura 2

Figure 2: Investment in Infrastructure Projects with Private
Participation in Developing Countries, 1990-2000
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Figure 2. Investment in Infrastructure|Figura 2: Inversiones en proyectos de
Projects with Private Participation in|infraestructura con participacion privada
Developing Countries, 1990-2000 en los paises en desarrollo, 1990-2000

Source: World Bank PPl Database Fuente: Base de datos PPI, Banco Mundial

44. En € afio 2000, unos 154 paises en desarrollo habian celebrado contratos de este tipo para
desarrollar su infraestructura. Segun las estimaciones, entre 1990 y 1998 las asociaciones
entre los sectores publico y privado representaron un valor total de unos 496.000 millones de
USD, repartidos del siguiente modo: 14.000 millones en Africa, 237.000 millones en América
Latinay € Caribe, 147.000 millones en Asia Oriental y € Pacifico, y 38.000 millonesen Asia
Meridional.

45. Por sectores, las telecomunicaciones se situaron a la cabeza de las inversiones, con unos
292.000 millones de USD entre 1990 y 2000. La electricidad se llevo 197.000 millones de
USD; los transportes, 125.000 millones;, €l agua y saneamiento, 37.000 millones, y los
servicios de transmision y distribucion de gas natural, 33.000 millones.
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46. Las asociaciones entre los sectores publico y privado cada vez son mas criticadas
politicamente, en parte debido a la pérdida de control naciona derivada del hecho de que los
servicios esenciaes estén en manos de multinacionales extranjeras, y en parte por la pérdida
de empleos que suele llevar asociada la reforma. El proceso de contratacion ha sido objeto de
las mismas criticas que la privatizacion, esto es, falta de transparenciay riesgo de corrupcion.

47. El desarrollo del sector empresarial privado local es un importante objetivo de
cooperacion, en especial para € crecimiento econdmico. El sector privado también puede
tener un importante papel que desempefiar en e suministro de servicios publicos,
dependiendo de los acuerdos nacionales concretos y a instancias del Estado. No obstante, las
deficiencias del mercado indican que la accion publica adn tiene una importante labor que
desarrollar en estos ambitos. Los servicios publicos quizés sean, como ya se ha indicado
anteriormente, e marco mas comun de asociacion entre los sectores publico y privado.
Presentan determinadas caracteristicas especiales™®, cualquiera que sea la forma de propiedad
en que operen y, por consiguiente, merecen un analisis mas concienzudo.

8. SERVICIOS PUBLICOS

48. Los servicios publicos forman un subconjunto dentro de la categoria méas amplia de
servicios de interés econdmico general. Esta Comunicacion analiza €l subconjunto més
significativo desde el punto de vista del desarrollo, que incluye siempre los servicios de agua
y saneamiento, la infraestructura de transporte bésica y, en general, la dectricidad y los
servicios postales. Las telecomunicaciones también entran en esta categoria en casi todos los
paises en desarrollo, asi como, en la mayoria de los casos, algunos servicios de transporte
publico. Sin embargo, las aspiraciones a suministro universal que se tienen en la UE suelen
ser inalcanzables en € corto a medio plazo para muchos paises en desarrollo.

49. La Union Europea mantiene una postura neutral sobre la propiedad de los servicios
publicos y reconoce que la provision general de servicios bésicos por estas empresas deberia
llevar aparegjado €l concepto de interés general. El concepto de servicio universal se refieren a
un conjunto de exigencias de interés general que garantizan el acceso de toda la poblacién a
determinados servicios esenciales de alta calidad a un precio asequible, en aquellos sectores
en los que dichos servicios se prestan a través de una red'®. En los paises en desarrollo es
particularmente importante resolver cuestiones tales como el acceso, la asequibilidad y la
calidad, dado e extremadamente reducido alcance de las redes existentes, e escaso potencial
y lainmadurez de los mercados en algunos ambitos (por jemplo, €l rural) y sectores (como €l
saneamiento), y la mala calidad del servicio, en especia en las zonas con bajo nivel de
ingresos. Por tanto, se espera que la reforma tenga un impacto significativo en la reduccion de
la pobreza.

18 Fundamentalmente la escala de su impacto presupuestario, su estructura de mercado —a menudo un

monopolio natural— y sus repercusiones directas sobre la pobreza. Ademas constituyen una parte
importante de las empresas publicas que han sobrevivido a las rondas de reforma anteriores.

Los servicios deinterés general en Europa. Comunicacion de la Comision, DO C 281 de 26.9.1996,
p. 3.
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50. La expresion «necesidades bésicas» ha recibido distintas interpretaciones en la literatura
sobre desarrollo y algunas més en el debate sobre los servicios de interés general dentro de la
UE. Del mismo modo, el término «acceso» se ha utilizado en la literatura sobre desarrollo
para hacer referencia toda una serie de cuestiones que estan diferenciadas en el debate sobre
los servicios publicos (acceso, cobertura, etc.), y € de «calidad» incluye cuestiones como la
ausencia o interrupcion del servicio, ademés de la utilizacion técnica que se hace de este
término en €l debate sobre |os servicios publicos.

Servicios de inter és econdmico general en la UE

L os servicios de interés econdémico general son un elemento clave del modelo europeo de sociedad, y
el nuevo articulo 16 del Tratado CE confirma el lugar que ocupan entre los valores comunes de la
Unién. Las autoridades publicas consideran necesario € suministro de taes servicios (agua y
electricidad, correos, etc.) ala poblacién.

L os Estados tienen plena libertad para decidir si suministrarlos directamente o a través de un operador
privado.

Cuando las fuerzas del mercado no basten por si solas para prestar 10s servicios de forma satisfactoria,
las autoridades publicas podran establecer determinadas obligaciones de servicio, relacionadas
principalmente con € acceso, la asequibilidad y la calidad. En caso necesario, tales obligaciones
podran llevar a conceder derechos exclusivos a los operadores privados o publicos, asi como a
abonarles pagos compensatorios por los déficits en que incurran durante la prestacion de tales
servicios (con un tope para no introducir distorsiones en el comercio y la competencia).

El ge de esta politica es € interés de |os ciudadanos europeos, que han llegado a esperar servicios de
ata calidad a precios asequibles.

51. Algunas voces han expresado su preocupacion de que las reformas de los servicios
publicos estatales puedan incrementar las tarifas y cuotas de conexion, deteriorando aln méas
las condiciones de los hogares con bago nivel de ingresos. Sean 0 no ciertas tales
preocupaciones, es importante reconocer que, en la mayoria de los casos, los servicios
publicos estatales no han dado un servicio adecuado a los hogares con bajo nivel de
ingresos de los paises en desarrollo. En muchos casos, la inmensa mayoria de la poblacion
pobre no dispone de acceso a los servicios subvencionados o con precios controlados
existentes, sino que tiene que pagar precios mucho més atos (a menudo muy superiores
incluso a los precios no subvencionados que se aplican a los clientes existentes) por un
suministro «informal» de dudosa calidad. La fijacién de precios que no garantizan la
recuperacion de los costes y las actitudes indulgentes hacia quienes incurren en impago
también han socavado con mucha frecuencia la capacidad de |os servicios publico de expandir
sus redes y mantener una calidad de servicio aceptable. En el sector del agua y saneamiento,
las repercusiones que tales situaciones han tenido en la incidencia de las enfermedades que se
transmiten por e agua estdn muy documentadas®, y los incendios el éctricos provocados por
las conexiones ilegal es son comunes en |os hogares de rentas bajas de |os paises en desarrollo.

52. Hasta e momento, las asociaciones entre los sectores publico y privado en el ambito de
los servicios publicos han contribuido a reducir la carga financiera de las empresas publicas
deficitarias y han generado recursos para € Estado. Se estima que, entre 1990 y 1998, estas
asociaciones realizaron inversiones por valor de casi 500.000 millones de USD.

Véase, por gemplo, el caso de Ghanaen Vaz L. y Jha P. (2001). Note on the Health Impact of Water
and Sanitation Services. CMH Working Paper Series n. WG5:23. Organizacion Mundial de la Salud.
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53. En las empresas publicas privatizadas, 10s resultados en cuanto a acceso alos servicios de
agua y electricidad han sido desiguales. Asi, la privatizacion de las eléctricas en Chile y
Guatemala, y la de las compafiias de abastecimiento de agua en Costa de Marfil, Bolivia (La
Paz) y Filipinas (Manila), dio buenos resultados. En cambio, la privatizacion del sector del
agua en Guinea, Argentina (Buenos Aires) y Bolivia (Cochabamba) no produjo un aumento
significativo de las conexiones, principalmente debido a las excesivamente elevadas cuotas de
conexion. Las mejoras en e acceso son particularmente evidentes en € sector de las
telecomunicaciones, con elevados indices de expansion del servicio en algunos paises
africanos y latinoamericanos, por gemplo. En este caso, la introduccion de competencia,
propiciada por |a tecnologia mévil, parece haber sido un factor decisivo. Con todo, en lineas
generaes las diferencias en el acceso entre las zonas urbanas y las rurales y suburbanas siguen
siendo resefiables en todos | os sectores.

Asociaciones publico-privadas en el sector del agua de Bolivia: historia de dos ciudades

En 1997, e gobierno boliviano puso en marcha un procedimiento destinado a adjudicar a
sector privado, mediante una concesion de 30 afios de duracion, € suministro de los servicios
de agua y saneamiento de las ciudades de La Paz y El Alto. Las ofertas presentadas se
valoraron en funcién del nUmero de nuevas conexiones ofrecidas a una tarifa preestablecida:
el adjudicatario final se comprometia a garantizar un acceso a agua del 100% y un acceso al
saneamiento del 90% El apoyo suplementario recibido en forma de microfinanciacion y
trabgjo de las comunidades, sumado a unas sustanciosas subvenciones cruzadas que
permitieron fijar las tarifas en torno a la mitad del coste del suministro, ayudo a lograr los
niveles indicados.

En cambio, en Cochabamba la compaiiia de abastecimiento de agua se privatizd sin
competencia. Los nuevos propietarios decidieron suministrar el agua sin atenerse a los planes
elaborados por € servicio publico. Triplicaron las tarifas, pero no hicieron nada por mejorar la
calidad ni extender €l acceso alos hogares de rentas bajas. Como resultado de |as protestas de
los consumidores, se volvidé a nacionalizar la empresa y se traspasaron los activos a la
administracion local para su gestion.

54. La asequibilidad de los servicios es, en Ultima instancia, una decision politica, dado que
un gobierno puede decidir qué nivel de subvencion desea conceder, a la vista de otros
compromisos relacionados con los recursos. Es cierto que las tarifas suelen aumentar tras la
reforma, puesto que antes de ésta los precios se mantenian por debajo de los niveles de
recuperacion de costes. Es lo que ocurrid, por ggemplo, en Perd, Argentina, Boliviay Guinea.
No obstante, |as reducciones de costes derivadas del aumento de la eficacia también pueden
llevar aparejado un descenso de las tarifas a consumidor, como ocurrio en € sector del agua
de Costa de Marfil, en e de la electricidad de Chile o en €l de las telecomunicaciones del
Reino Unido. Aquellos sectores en los que ha sido posible introducir cierta competencia,
como los de produccion de energia eléctrica y telecomunicaciones, son los que mejores
resultados han dado en términos de asequibilidad.
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55. La calidad del servicio suele meorar después de la reforma, segin ha revelado una
muestra representativa de servicios publicos y paises. Superar los extremadamente bajos
niveles de calidad que ofrecen numerosas empresas publicas constituye un beneficio
significativo, en especia en los sectores en los que esta en juego la salud publica. Sin
embargo, la necesidad de mejorar la calidad sigue siendo un desafio tras la reforma. En los
mercados plenamente competitivos puede no ser necesario regular lacalidad del servicio, pero
en los sectores dominados por un monopolio natural se ha demostrado que los proveedores
tienden a establecer una relacion calidad/precio bastante mediocre (sobre todo en los sectores
con una elasticidad de precios reducida, como los del aguay la electricidad).

El sector de las telecomunicaciones en Marruecos: una lucrativa asociacion entre los
sectores publico y privado en forma de concesion

En 1999, por ejemplo, Marruecos adjudicd el servicio de telefonia movil mediante una
concesion de 15 afios valorada en 1.100 millones de USD a Medi Telecom, un consorcio
integrado por |a espafiola Telefonica, Portugal Telecom y diversos inversores marroquies. El
gobierno desting los ingresos obtenidos, que representaban la mitad de la entrada anual total
de capital, a pagar en torno a 6% de las deudas del pais, asi como a realizar nuevas
inversiones en el sector publico. (Fuente: Banco Africano de Desarrollo). Este gemplo
muestra los excelentes efectos que puede tener la inversion extranjera directa, no sdlo en la
mejora de la calidad de los servicios y os resultados econdémicos de |los paises en desarrollo,
sino también en lamovilizacion de recursos financieros regionaes y locales.

56. La magnitud y la incidencia de dichos efectos depende de tres factores fundamentales:
la competencia, el marco normativo y los mecanismos de seguimiento y cumplimiento.

57. Laintroduccion de competencia tiene repercusiones positivas en |os precios, la expansion
del servicio y la cdidad (tal y como demuestra la reforma del sector de las
telecomunicaciones en varios paises) y, como resultado, en € consumidor. Con todo, es
preciso tener en cuenta que las limitaciones tecnoldgicas representan un obstaculo a la
competencia en la mayoria de los sectores de infraestructura, sobre todo los de distribucion de
electricidad y abastecimiento de agua 'y evacuacion de aguas residuales.

58. Es esencial disponer de un mar co nor mativo sélido. En efecto, cuando la competencia no
es una opcion viable, la reglamentacion actta como sustituto del mercado, asumiendo algunas
de las funciones gque tendria un competidor y frenando €l poder monopolistico del proveedor.
Evidentemente, no existe una Unica aproximacion posible a la regulacion de los servicios
publicos, y los resultados de su definicién dependen del marco elegido.
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59. Por cuanto hace a los sectores del agua y la electricidad, ha quedado demostrado que la
poblacion més desfavorecida a menudo resulta perjudicada, salvo que los acuerdos de reforma
se hayan disefiado cuidadosamente. En cambio, s el acuerdo contempla condiciones
encaminadas a reducir la pobreza, puede tener efectos muy positivos en la prestacion del
servicio. En € caso del abastecimiento de agua en Bolivia (La Paz), la expansién ddl servicio
se logro por medio de objetivos de conexion especificados en e acuerdo con un inversor
privado. Tanto en Guatemala como en Bolivia, los ingresos netos de la venta de | as eléctricas
se invirtieron en ampliar lared. En Chile, gracias a los programas de subvencion especificos,
el gobierno pudo mitigar € impacto del aumento de las tarifas y hacer mas atractivos a los
ojos del proveedor los clientes con bajo nivel de ingresos. Donde se especificaron tales
condiciones, los beneficios de la reforma para e erario publico a menudo fueron menores
debido alos costes de g ecucion o alos menores precios ofrecidos por |a nueva direccion. Por
todo ello, resulta dificil no tener que elegir entre aumentar los ingresos del sector publico y
proteger alos consumidores. En Ultimainstancia, la eleccion es siempre politica.

60. Los mecanismos de supervisiéon y aplicacién también son un elemento crucia tras la
reforma. No hay mucha informacion sobre la medida en que la nueva direccion cumple los
compromisos adquiridos en materia de inversiones, condiciones laborales o suministro del
servicio. Ademas, también hay pocos indicios de supervision por las administraciones
publicas del impacto de las privatizaciones 0 asociaciones entre € sector publico y € privado:
la mayoria de los informes proceden de fuentes académicas, de los donantes o de la sociedad
civil. Las principales razones de que no se lleve a cabo ninguna supervision residen en la
debilidad de los marcos normativos y la escasez de recursos de las autoridades reguladoras.
Como resultado, € disefio de los contratos favorece al proveedor, debido a la fata de
capacidad negociadora de la administracion y a su debilidad a la hora de hacer cumplir lo
pactado, lo cual da lugar a comportamientos oportunistas entre |os que se cuentan |os retrasos
en los pagos y € mantenimiento o labagja calidad del servicio.

9. DIRECTRICES Y CUESTIONES CLAVE DE LA REFORMA EXITOSA DE LAS EMPRESAS
PUBLICAS

61. Los gobiernos deben definir sus objetivos con claridad y de manera que se puedan
supervisar con total transparencia. Deben decidir qué es lo méas importante para sus
ciudadanos: la calidad del servicio o el nivel de acceso, los ingresos fiscales o la generacion
de empleo, teniendo en cuenta los beneficios, costes, recursos y usos alternativos. Puede ser
necesario elegir, por gemplo, entre eficacia productiva y niveles de empleo, entre aumento de
los ingresos y proteccion del consumidor o calidad y precios, o bien entre necesidades y
recursos. Por tanto, es fundamental que los gobiernos determinen las prioridades. Las
decisiones en torno a las cuestiones apuntadas, o sobre las subvenciones y la incidencia, son
basicamente politicas, y los gobiernos verdaderamente responsables deberan adoptarlas de
formaexplicitay transparente.

20



62. Antes de decidirse por una formula de reforma, los gobiernos deberian examinar todas
las opciones —incluidas la reestructuracion dentro del sector publico, la asociacion entre los
sectores publico y privado y la mutualizacién—y analizar |os efectos que puede tener cada una
de ellas en €l acceso, la asequibilidad y la calidad de los bienes y servicios, asi como en las
finanzas publicas y la economia del pais. Dicha evaluacién deberia tener en cuenta también
las consecuencias sociales y sobre el empleo. Las reformas deberian abordarse de manera
abierta y transparente, en un proceso que tenga en cuenta a todos los interesados, sobre todo
habida cuenta de que |as cuestiones relacionadas con el empleo suelen ser béasicas para que las
reformas resulten aceptables.

63. Los resultados de las reformas dependen en gran medida de la transparencia con que se
disefian y g ecutan éstas. Las razones para ello son fundamentalmente dos: en primer lugar, la
falta de transparencia lleva aparejado un mayor riesgo de corrupcion, y en segundo lugar, la
escasez de informacién durante €l proceso puede socavar la confianza de la opinién publicay
obligar a gobierno a revertir la reforma. El apoyo de los donantes a la mejora de la
transparencia puede resultar crucia y es importante que su intervencion se lleve a cabo con
total independencia de los intereses comerciaes de los licitadores procedentes de |os paises de
origen de los donantes. La redlizacion de exhaustivas campafias periddicas dirigidas al
conjunto de la poblacion deberia formar parte integrante del proceso, pues contribuiria a
garantizar la aceptabilidad del tipo de reforma previsto y de sus consecuencias.

64. El disefio del marco normativo y la supervision de los resultados tras la reforma son
cuestiones clave que influyen en todos |os aspectos analizados hasta el momento. Aunque no
se puede hablar de un enfoque normativo valido para todos los servicios, €l interés publico
hace necesario garantizar los derechos de acceso, la asequibilidad y un nivel minimo de
calidad del servicio, teniendo en cuenta los recursos disponibles. Las ventgjas de una
normativa y un control adecuados incluyen desde la reduccién directa de la pobreza a la
proteccion de los consumidores, lamejoraen la calidad de los servicios y ladisminucion de la
corrupcion. Dado que los paises en desarrollo pueden carecer de la capacidad necesaria para
hacer frente con éxito a estas cuestiones, los donantes deberian prestar especia atencion a
garantizar gque se tienen en cuenta. Puede que sea necesario suministrar asistencia técnica en
el disefio del marco normativo y en la seleccion de la nueva direccion, asi como en las
negociaciones con ésta. También puede que se precise asistencia financiera, a menos durante
lafase inmediatamente posterior alareforma.

65. La reforma de las empresas publicas en los paises en desarrollo requiere un acusado
aumento de los flujos de inversion extranjera directa. Para favorecer dicho aumento, los
gobiernos deben crear un clima propicio basado en la paz, la democraciay la estabilidad, un
entorno macroeconémico estable, un sistema financiero transparente y predecible, la
aplicacion efectiva del Estado de Derecho por un sistema judicial independiente y € respeto
de los derechos humanos. De hecho, lainversion extranjera directa se dirige en primer lugar a
los paises en los que existe un clima empresarial favorable, y los paises en desarrollo deben
esforzarse por mejorar € suyo, con la ayuda de los donantes. La promocion de la inversion
privada naciona requiere de condiciones similares. Esto es cierto para cualquier forma de
cambio de propiedad, ya sea privatizacion, asociacion entre los sectores publico y privado o
mutualizacién y, de hecho, también sigue siendo sustancialmente cierto para la adecuada
comercializacion y reforma dentro del sector publico.
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66. Como ya se ha indicado con respecto a la normativa, la definicion de la secuencia es
crucial. Dentro de ésta, una cuestion relevante es la inclusion de la reforma del sector
financiero, dado e impacto que pueden tener las entidades bancarias no reformadas en los
incentivos a las empresas durante € proceso de reforma. Asimismo, la reforma del sector
financiero tiene otras ventgjas, principamente la de reducir € acance de la corrupcion y €
abuso de autoridad y la de incrementar |a eficacia de la economia en su conjunto.

67. Los resultados previstos a medio y largo plazo de las reformas, siempre y cuando estén
bien disefiadas, son las siguientes: mejoras en € acceso, asequibilidad, calidad, aumento de la
eficaciay mejora de la situacion fiscal. No obstante, no hay que subestimar las consecuencias
negativas que se pueden producir, a menos a corto plazo: pérdida de empleos, deterioro del
acceso a los servicios 0 aumento de los niveles de pobreza, con repercusiones negativas en la
estabilidad y el crecimiento. Por tanto, cualquier reforma deberia incluir una estrategia de
proteccion social adecuada, no sélo para mitigar estas consecuencias negativas, sino también
-y més importante— para garantizar su éxito en términos generales. Es muy improbable que
los esfuerzos de reforma aislados puedan lograr este objetivo s no se integran en un pagquete
coherente de politicas econdmicas, socialesy de empleo complementarias.

10. EL PAPEL DE LA CE EN LA REFORMA DE LASEMPRESASPUBLICASDE LOSPAISESEN
DESARROLLO: RECOMENDACIONESE IMPLICACIONES

68. La CE, uno de los principales socios de cooperacion a desarrollo, lleva tiempo
participando en la financiacion y reforma de las empresas publicas de los paises en
desarrollo y en transicion de la antigua Unién Soviética y PECO. Sus intervenciones han
adoptado distintas formas. A través del BEI y el BERD, ha concedido créditos al sector y, en
varias ocasiones, ha reembolsado los costes de las indemnizaciones de despido de las
reestructuraciones industriales. En algunos casos ha financiado la importacion de los
repuestos que necesitaba una industria deteriorada para reanudar la produccion y ha
suministrado asistencia técnica en la elaboracion de los programas de reestructuracion.

69. La CE también ha apoyado directamente la reforma de empresas publicas en algunos
paises Tacisy MEDA. Pero ademas las ha apoyado indir ectamente, por gemplo en laregion
ACP, con programas de apoyo macroecondémico. En este Ultimo caso ha vinculado la ayuda
presupuestaria suministrada a programas de gjuste estructural financiados por las instituciones
de Bretton Woods a la gjecucion de los procesos de reforma de empresas publicas. Aunque la
CE colabora constructivamente con las instituciones de Bretton Woods en numerosos
ambitos, en general no ha estado implicada en los detalles de estas reformas. Pero dada la
importancia del éxito de las reformas de las empresas publicas en la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, la UE debe pasar a un didlogo mas estrecho con los
gobiernos y las instituciones de Bretton Woods sobre la cuestion. Las conclusiones politicas
indicadas mas arriba constituyen |a base de esta postura.

70. Cuando sea apropiado, la CE tiene que expresar sus inquietudes sobre las deficiencias de
los planteamientos corrientes a los paises afectados, y mejorar su didlogo a este respecto con
las instituciones de Bretton Woods. Usando la gran experiencia existente en sus estados
miembros, la CE deberia convertirse en un socio mas activo en los esfuerzos porque tales
reformas tengan méas en cuenta sus objetivos de reduccion de la pobreza y e respeto de
sblidos marcos macroecondmicos en |os paises en desarrollo.
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Se deberian celebrar conversaciones con los paises en desarrollo interesados y con las
instituciones de Bretton Woods antes de la gecuciéon de cualquier reforma de las empresas
publicas en los paises en los que la UE desarrolla actividades. Las Delegaciones de la
Comision Europea, que tienen ahora més responsabilidades descentralizadas, deberian ocupar
un lugar central en las conversiones que se celebren a escala nacional durante la elaboracion
de los Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP) o las misiones de las
instituciones de Bretton Woods, concentrandose en los objetivos de la reforma, la
identificacién y evaluacion de las opciones de reforma —incluidas las cuestiones
relacionadas con la secuencia— las exigencias de regulacion y supervision trasla reforma
y la necesidad de tener en cuenta las consecuencias sociales y de empleo de manera
congruente e integrada. Los Estados miembros también deberian participar en estas
conversaciones.

71. Cada vez que se adopte una decision sobre esta base, la CE deberia movilizar los
instrumentos de politica de desarrollo adecuados para respaldar su gecucién. Cuando la
opcion elegida como la meor requiera una participacion del sector empresarial privado
(por giemplo, en la privatizacion o en la creacion de una asociacion entre |os sectores publico
y privado), deberia aportar sus instrumentos de desarrollo del sector privado en terceros
paises. Asimismo, es posible que también pueda prestar ayuda a través de sus programas de
apoyo macroeconomico. Los primeros pueden ofrecer garantias financieras y de inversion,
particularmente a través del Banco Europeo de Inversiones, y ambos pueden contribuir a
promover un clima empresarial propicio (esencial para atraer la inversion privada nacional y
extranjerd) y a desarrollar las capacidades necesarias para g ecutar estrategias de proteccion
social.

72. Por otro lado, este enfoque deberia evitar laimplicacién directa de la CE en la gjecucion
de un programa de reforma de empresas publicas si no se ha hecho una evaluacion de las
necesidades y condiciones para su éxito. Se deben establecer normas especial es para evaluar
los programas de reforma de empresas publicas ya aprobados y en gecucion.

73. En los casos en que la reforma de las empresas publicas ya esté en marcha, la CE debe
llevar a cabo, siempre gque sea posible, una evaluacion de las condiciones de su contribucion
al objetivo global de luchas contra la pobreza y de sus inquietudes especificas sobre acceso,
asequibilidad, calidad, crecimiento econémico, empleo e impacto fiscal. Por descontado
llevara tiempo hacerlo. Entretanto, s un pais deja de obtener ayudas de las instituciones de
Bretton Woods por no conseguir llevar adelante e programa de reforma de sus empresas
publicas, la Comisién debe intentar hacer su propia evaluacion del caso y las implicaciones de
continuar su ayuda, si bien en un primer momento de forma relativamente informal hasta que
se prepare una metodol ogia més estructurada y se la dote de |0s recursos necesarios.

74. La Comision debe mejorar su capacidad de suministrar asistencia técnica oportuna y
de alta calidad a los gobiernos durante las fases clave de la reforma de las empresas
publicas. Dicha asistencia debe abarcar € didlogo descrito mas arriba sobre |os objetivos de
la reforma, la identificacion y la evaluacion de las opciones de reforma —incluidas las
cuestiones relativas a la secuenciacion— y las exigencias de regulacion y supervision tras la
reforma, asi como los procesos de disefio de los contratos y de determinacion de la nueva
direccién y la negociacion con ella (ya sea dentro del sector publico o tras un cambio de la
forma de propiedad).
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75. Se podria prestar asistencia suplementaria con vistas a la promocién a escaa
internacional, para atraer inversores interesados en la adquisicion de empresas 0 en
establecer asociaciones con el sector publico, cuando se haya determinado gue estas opciones
son las mejores. Si los gobiernos desean proceder a una disgregacion después de la
reestructuracion, podrian contar con la experiencia de atos funcionarios de los Estados
miembros que hayan efectuado un trabajo similar en sus propios paises.

76. Este nuevo compromiso deberia contribuir a garantizar que la reforma de las empresas
publicas ayuda a reducir la pobreza, que es € objetivo primordial de la politica de
desarrollo.

24



