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La difusion de las privatizaciones
en la OCDE y en América Latina:
¢un proceso de aprendizaje? *

Covadonga Meseguer

En este trabajo, analizo si 37 gobiernos de la OCDE y América Latina han privatizado
como resultado de un aprendizaje de la experiencia en otros paises. Alternativamente,
contrasto si la convergencia en la decision de privatizar ha tenido que ver con el segui-
miento de tendencias internacionales o con la presion ejercida por organismos interna-
cionales. De acuerdo con los resultados de este trabajo, tanto el aprendizaje como la
imitacion parecen haber sido dos motivos robustos para explicar las privatizaciones en
ambas regiones durante los afios ochenta y sobre todo los noventa. Sin embargo, no se
puede decir lo mismo acerca de la presion internacional. Ni los acuerdos del Fondo Mone-
tario Internacional ni la pertenencia a la Unién Europea parecen haber influido en las
decisiones de privatizar. Ademas, este trabajo muestra que en América Latina, las pri-
vatizaciones se han visto favorecidas por regimenes poco democraticos mientras que en
la OCDE, lo han sido por gobiernos de centro-izquierda, aunque débilmente. Finalmente,
la tendencia privatizadora aparece relacionada con la caida de los regimenes comunistas
del centro y este de Europa, pero s6lo en América Latina.
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INTRODUCCION !

En los anos ochenta y sobre todo en los afios noventa, las privatizaciones de empresas
publicas se han generalizado. Este trabajo explora por qué. En particular, investigo si
los gobiernos en los paises industrializados y latinoamericanos han cedido el control
de las empresas publicas a manos privadas como resultado de un proceso de aprendizaje
a la vista de la experiencia de otros paises con esa misma politica.

Comenzando a finales de los setenta, pero sobre todo después de 1983, el gobierno
de Margaret Thatcher en el Reino Unido se embarco en un ambicioso programa de pri-
vatizaciones. Durante los anos ochenta, se privatiz6 esporadicamente en el resto de paises.
Sin embargo, en los noventa, las ventas de empresas publicas se convirtieron en un nuevo
mantra tanto en paises desarrollados como subdesarrollados. El proceso de privatizacion
también se convirti en un asunto central para las sociedades postcomunistas.

Aunque esta tendencia ha mostrado variaciones importantes dependiendo del con-
tinente en que nos fijemos, es claro que las privatizaciones han sido un fenémeno masivo
que ha traspasado barreras ideoldgicas: gobiernos socialistas en Europa asi como gobier-
nos populistas en América Latina también se han subido al tren de las privatizaciones 2.

Las causas de esta “ola” de ventas se han analizado tedricamente pero no empi-
ricamente. Las causas van desde consideraciones puramente pragmaticas a considera-
ciones politicas mas complejas que tienen que ver con factores domésticos tanto politicos
como econdmicos. Sin embargo, tienen razén Kogut y McPherson (2003) cuando afirman
que los paises han estado endeudados y han tenido gobiernos de derecha en décadas
previas —dos explicaciones tipicas de las privatizaciones— sin haber por ello vendido
sus empresas publicas. Por tanto, mientras que las variables politicas de indole doméstica
son sin duda las mas adecuadas para explicar diferencias en la intensidad, éxito o fracaso
de los procesos de privatizacion, argumento que los factores de caracter internacional
deben ser incorporados al analisis para poder responder a la pregunta de «por qué
tantos paises y por qué ahora».

De hecho, este es el resultado que proporciona uno de los pocos estudios existentes
sobre las causas de las privatizaciones. En su trabajo sobre los motivos que han llevado
a privatizar a los paises en vias de desarrollo, Brune y Garrett (2000) muestran que
la conexion de las decisiones entre paises explica las privatizaciones mejor que factores
politicos y econémicos domésticos y que la posicion de un determinado pais en la eco-
nomia politica internacional. Incluso después de controlar por la presion ejercida por

1. Salvo nota en contra, todas las citas del articulo han sido traducidas al espanol por la autora.

2. De acuerdo a los datos del Banco Mundial, por niimero de transacciones, las regiones son: Europa Central
y del Este (361), América Latina y el Caribe (104), este asitico (33), sudeste asidtico (30) y Norte de Africa
y Medio Este (19). Nétese que a pesar de esta ola, hay al menos 47 paises en vias de desarrollo que no
ha privatizado en el periodo 1987-1997 (Brune y Garrett, 2000: 5). Véase también Ramamurti (1999: 138).
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la Instituciones Financieras Internacionales (IFIs) a favor de la privatizacién, la influen-
cia de la decision de privatizar en un pais sobre otros paises se mantiene. Sin embargo,
lo que Brune y Garrett no resuelven es si esa influencia viene motivada por un proceso
de imitacidn, o si por el contrario, los gobiernos privatizan como resultado de un proceso
de aprendizaje més elaborado tras observar los resultados de las privatizaciones en otros
paises. En este trabajo, investigo este Ultimo mecanismo en una muestra de 37 paises
de América Latina y la OCDE durante el periodo 1980-1997.

Asumo que los gobiernos observan las experiencias tanto de los paises que privatizan
como de los paises que no privatizan. Con esta informacion, actualizan sus creencias
iniciales sobre los resultados esperados de privatizar y adoptan esa politica si los resul-
tados esperados de embarcarse en la venta de empresas estatales supera a los resultados
de mantener el statu quo. Por lo tanto, este modelo proporciona un marco que permite
contrastar empiricamente la hipdtesis de aprendizaje *.

De acuerdo con los resultados, no es posible rechazar la hipdtesis de que los gobiernos
hayan privatizado “inspirados” por los resultados positivos en sus respectivas regiones
y en la otra region. Este resultado se mantiene incluso después de incluir otros posibles
mecanismos de difusion de politicas en el modelo. En particular, otro resultado sélido
de esta investigacion es que la mera imitacion o herding ha sido una importante causa
de convergencia tanto en la muestra global como en las submuestras regionales. En
estas ultimas, es donde se observan las pautas mds interesantes con relacion a la politica
de las privatizaciones: mientras que en la muestra global, ni la apertura del régimen
politico ni la ideologia de los gobiernos es explicativa, esta investigacion muestra que
en la OCDE, han sido los gobiernos de centro-izquierda los mas propensos a lanzar
privatizaciones mientras que, en América Latina, han sido los regimenes menos aper-
turistas los mas proclives a vender empresas estatales. Finalmente, y s6lo en América
Latina, las privatizaciones se pueden asociar con la caida de los regimenes comunistas
del Centro y Este de Europa.

El articulo consta de las siguientes secciones. En la seccion I, argumento que la mejor
forma de explicar la ola de privatizaciones es acudiendo a factores internacionales ya
que ni los argumentos basados en la eficiencia ni los argumentos que se centran en el
terreno doméstico —politico y econémico— son suficientes para explicar el tipo de dina-
mica que las privatizaciones han exhibido en ambas regiones. En la seccion II, presento
de un modo intuitivo los fundamentos del modelo de aprendizaje y decision politicos,
muestro los resultados empiricos y discuto las hipdtesis alternativas: Coercion por parte
de terceros e imitacion. Finalmente, presento algunas conclusiones en la seccion I11.

3. Este trabajo también es una contribucion a la amplia literatura sobre el aprendizaje y las politicas publicas
(Bennett, 1991; Rose, 1991; Bennett y Howlett, 1992; May, 1992; Levy, 1994; Stone, 1999). De hecho, este
estudio es un primer intento de superar «la pobreza de investigacion sistematica que pueda demostrar que
el aprendizaje de politicas entre paises ha sido una influencia determinante en la eleccion de politica», Bennett,
en Stone, 1999.
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I. (SON CONVINCENTES LAS EXPLICACIONES
DE LAS PRIVATIZACIONES?

Las contingencias del proceso de privatizacion se han analizado a fondo en muchos
estudios de caso *. Muy poco se podria anadir a esos trabajos sin ser redundante, por
tanto, me centraré solamente en algunos aspectos relativos al proceso de privatizacion
en los paises que se incluyen en el anélisis empirico. En especial, me interesa dar algunos
antecedentes y mostrar que las explicaciones del proceso de privatizacion basadas en
variables domésticas tanto politicas como econdmicas son sobre todo adecuadas cuando
se trata de explicar diferencias sobre cémo se ha ejecutado el proceso de ventas, su
éxito o fracaso, pero insuficientes cuando se trata de explicar «por qué tantos paises
y por qué ahora».

Las justificaciones de caracter estrictamente econdmico ofrecen una explicacion parcial
de la decision de privatizar. Un argumento basico en que se basa la decision de reducir
el tamafo del sector publico, la teoria del principal-agente °, pasa por alto el hecho de
que empresas publicas en paises como Francia, Austria, Taiwan o Corea del Sur han
tenido unos resultados sobresalientes (Rowthorn y Chang, 1994) 6. Ademads, argumentos
econémicos que prescriben las privatizaciones como forma de combatir la apropiacion
indebida de rentas ignoran que los procesos de privatizacion han sido precisamente un
terreno fértil para la extraccion de beneficios particulares. Jan Olszewski, primer ministro
polaco, afirmé frente al Sejm que «hemos aprendido que la mano invisible del mercado
es la mano del estafador, quitdndole fondos a la confianza ptblica». En esta misma linea,
un consejero econdmico de Chernomyrdin predijo que, en Rusia, la corrupcion crearia
un «sector privado estatista» y un «gobierno privatizado» (citado en Celarier, 1997: 533,
537; Kaufmann y Siegelbaum, 1996). La corrupcion asociada a las privatizaciones no es
un fendmeno exclusivo de las sociedades postcomunistas. En India, la privatizacion de
las telecomunicaciones estuvo plagada de corrupcion y en México, la privatizacion del
sistema bancario permiti6 a traficantes de droga comprar participaciones en esos bancos
e incluso tomar parte en las elecciones a sus juntas directivas.

4. Véanse, por ejemplo, Vickers y Wright (1989), Suleiman y Waterbury (1990), World Bank (1995), Parker
(1998), World Bank (1998), Ghosh (2000) y Birsch y Haar (2000).

5. En un contexto de informacién asimétrica no se pueden firmar contratos completos. Derechos de propiedad
mal definidos debilitan los mecanismos de control de los agentes (oficiales) por el principal (el publico). Ello
abre la puerta para précticas de apropiacién de rentas particulares. La propiedad privada garantiza que hay
un interés particular en los beneficios y por tanto, un interés en maximizarlos.

6. Lo que parece fundamental es el entorno competitivo o no en que una determinada estructura de propiedad
opera. Sin competicion, las privatizaciones pueden simplemente generar monopolios privados donde antes
habia monopolios estatales. Ademads, es también clave para unas privatizaciones exitosas la existencia de un
mercado de capitales desarrollado, algo inexistente en muchos de los paises del tercer mundo que han pri-
vatizado en las tltimas décadas.
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Ademas del argumento basado en la eficiencia, hay otro motivo, también de caracter
econdmico, para explicar las privatizaciones: las ventas proporcionan dinero rapido a
aquellos gobiernos que necesitan reducir déficits fiscales importantes, reducir impuestos
y financiar gasto publico. La privatizaciéon de empresas publicas, a menudo solventes,
ha supuesto una salida fécil para ajustar las cuentas del Estado. Sin embargo, la relacion
entre malas condiciones econdmicas y mas propension a privatizar (World Bank, 1995)
no se debe tomar por descontado: en su trabajo, Brune y Garrett (2000) muestran que
el impetu privatizador estd asociado con buenas condiciones econdémicas y no con una
situacion econdmica precaria. Una inflacién baja, una deuda reducida y altos niveles
de renta per capita propician la privatizacion. Sélo niveles bajos de inversion parecen
tener el mismo efecto 7.

En cuanto a la l6gica politica de las privatizaciones, un breve recuento de las mismas
en algunos paises latinoamericanos y de la OCDE segun el esquema que propone Man-
zetti (1999) muestra, una vez mas, que la diversidad de motivos politicos ofrece una
explicacion parcial del fenémeno privatizador.

De acuerdo con Manzetti (1999), la decision de los gobiernos de privatizar resulta
de una combinacion de “voluntad” y de “oportunidad”. La “voluntad” de privatizar esta
relacionada con consideraciones de tipo ideoldgico y pragmaético. Ideolégicamente, el prin-
cipal incentivo para privatizar es un intento de redefinir los limites de la accion del Estado.
Pragmaticamente hablando, las motivaciones son varias, pero el objetivo a corto plazo
de reducir los déficits fiscales es la razon mas perentoria 8. En el modelo de Manzetti,
la “oportunidad” tiene que ver con percepciones de la opinidon publica sobre la priva-
tizacién y la nacionalizacién. Por tanto, la “oportunidad” tiene que ver con el espacio
de maniobra que gobiernos preocupados por su reeleccion tienen disponible.

Tanto en América Latina como en la OCDE, este balance entre ideologia, prag-
matismo y oportunidad muestra unas variaciones muy importantes. Por ejemplo, la his-
toria de las privatizaciones en el Reino Unido bajo el mandato de Margaret Thatcher
y de Francia bajo el mandato de Jacques Chirac es una historia de ideologia, esto es,
un intento de redefinir el papel del Estado, y también de oportunidad. En el caso bri-
tanico, las privatizaciones se realizaron con el objetivo de hacer las nacionalizaciones
sencillamente inconcebibles. Las privatizaciones se disefiaron como una forma de cons-
truir coaliciones transformando al ciudadano normal en un accionista, y por tanto, en

7. Otro ejemplo es que en la muestra, durante los anos ochenta el déficit publico fue severo en muchos
paises, y sin embargo muy pocas privatizaciones tuvieron lugar en esa década. En Bélgica, el déficit medio
entre 1980 y 1986 fue de 11,03 por 100 del PIB, 12,08 por 100 en Irlanda y 18,4 por 100 en Nicaragua,
por ejemplo. También es sorprendente observar que privatizadores convencidos como Chile nunca experi-
mentaron un déficit publico severo (—2,96 por 100 es el méximo). Datos del WDI (2000).

8. Entre otras, mejoras en la eficiencia econémica, modernizacion de la economia doméstica, fortalecimiento
de los mercados de capitales, mejoras en el clima de los negocios, y racionalizacion de las operaciones estatales.
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un leal votante de derecha. También en Francia, los gaullistas lanzaron un programa
de privatizaciones afirmando que «la privatizacién [es] la verdadera nacionalizacién de
la economia» (Chirac, citado en Suleiman, 1990: 127). Sin embargo, la ideologia solo
no puede explicar por qué estos gobiernos de derecha emprendieron programas de pri-
vatizaciones y mucho menos explicar por qué el partido laborista y socialista respec-
tivamente no cambiaron esta politica una vez alcanzaron el poder. En Francia, las pri-
vatizaciones eran populares ya unos meses después de las elecciones de marzo de 1986:
de acuerdo con una encuesta de Gallup de septiembre de ese afo, el 61 por 100 del
publico pensaba que las privatizaciones eran una buena idea y sélo el 24 por 100 se
oponia a ellas (Suleiman, 1990: 123). Por lo tanto, estos gobiernos eran fuertemente
ideoldgicos, pero también conscientes del pulso de la opinién publica.

En otros paises europeos, las privatizaciones resultaron fundamentalmente de la com-
binacién de pragmatismo y oportunidad. Por ejemplo, en la antigua Alemania Federal,
las privatizaciones fueron lanzadas por una coalicion de demdcratas cristianos del
CDU-CSU y el liberal FDP (Freedom Democratic Party). Pero el programa nunca fue
muy ambicioso ni en el papel ni en la practica. Las pocas transacciones que se realizaron
estaban dirigidas a acallar las demandas del FDP. Esser (1998) concluye que las pri-
vatizaciones en Alemania fueron puramente simbolicas («nosotros también privatiza-
mos») y motivadas por consideraciones fiscales.

En el Sur de Europa, las privatizaciones fueron otra vez basicamente pragmaéticas.
A Felipe Gonzalez, primer ministro socialista, le gustaba recordar que «la idea de las
nacionalizaciones no fue una idea de la izquierda» (citado en Bermeo, 1990: 145). En
efecto, las privatizaciones pragmaticas estuvieron favorecidas por el hecho de que el
grueso de las empresas publicas habia sido un producto de la época franquista. La “opor-
tunidad” también fue relevante. Debido a la falta de apoyo por parte de la faccion
tecnocratica del partido y ciertamente de su lider, las nacionalizaciones jugaron un papel
simbdlico en la plataforma socialista de 1982.

Aunque «las nacionalizaciones no fueron una idea de la izquierda», los socialistas
griegos dirigidos por Papandreu se comprometieron con un programa de mas inter-
vencion estatal después de las elecciones de 1981. Un partido comunista bien enraizado
y un 69 por 100 de la opinién publica en favor de esta politica podrian explicar la decision,
al menos en parte. Sin embargo, los imperativos de la convergencia econdémica en el
marco de la Unién Europea (UE) aceleraron las privatizaciones a partir de 1991. Algo
similar sucedid en Portugal. Bajo el liderazgo del partido de centro derecha PSD, Por-
tugal cambid su constitucion para permitir privatizaciones. Antes de las elecciones de
julio en 1987, un 67 por 100 de la opinién publica estaba de acuerdo con esta politica;
después de las elecciones, la cifra se elevé a un 80 por 100. La elecciéon de un gobierno
socialista en los afios noventa sdlo acelerd el proceso (Bermeo, 1990: 153; Parker, 1998b).

En otros paises europeos, las privatizaciones se han realizado sin una razén aparente,
ni siquiera de tipo pragmatico. De acuerdo con Willner (1998: 179), los motivos por
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los que se ha privatizado en Dinamarca «no parecen ser ideoldgicos, y la eficiencia
como tal no ha sido la cuestion». En cuanto a Holanda, el tema en discusion no era
por qué privatizar sino por qué no hacerlo. Siendo innecesario desde un punto de vista
estrictamente econdmico, el programa de privatizaciones holandés «podria ser inter-
pretado como una cortesia a los tiempos» (Hulsink y Schenk, 1998: 255).

En cuanto a América Latina, las privatizaciones han sido muy dinamicas. Después
de Europa del Este y Central, América Latina es la region en la que mds ventas se
han realizado. Dentro de esta region, Argentina, Bolivia y Pert han privatizado la mitad
o mas de sus empresas estatales. México privatizé aproximadamente un cuarto y Brasil
aparece en el otro extremo con unas privatizaciones mucho mas moderadas (Ramamurti,
1999: 138). De nuevo, la mayoria de estas diferencias pueden ser atribuidas al balance
particular entre pragmatismo, ideologia y oportunidad.

En Chile bajo Pinochet, se siguié un proceso de reprivatizacion, privatizacion e hiper-
privatizacién (Sigmund, 1990). En la fase de reprivatizacion, 259 empresas intervenidas
bajo Allende fueron devueltas a sus propietarios. En los afios setenta, més de 200 empre-
sas estatales y bancos fueron vendidos a inversores privados; pero una crisis aguda y
el pequeno tamano del mercado chileno de capitales condujo a una concentracion de
la propiedad en unos pocos conglomerados con acceso a capital extranjero. En 1982,
una ola de bancarrotas forzé al gobierno a tomar el control de las instituciones finan-
cieras privadas mas importantes en lo que algin analista describié como «el camino
de Chicago al socialismo». Sin embargo, fue un retorno temporal. Comenzando en 1985,
el proceso de privatizacion gand impetu con el objetivo de promover el “capitalismo
popular” ®.

El proceso de privatizacion mexicano también se ha descrito como un intento deli-
berado de reducir el papel del Estado. El tibio proceso de “desincorporacion” llevado
a cabo por De la Madrid se convirtié en un proceso mucho mas ambicioso bajo Carlos
Salinas de Gortari. Cuestiones de eficiencia fueron la justificacion oficial. Sin embargo,
empresas estatales relativamente eficientes y lucrativas como Telmex o Mexicobre tam-
bién se vendieron. Algunos autores han interpretado este proceso de privatizaciéon como
un intento de restaurar la sociedad entre el gobierno y el sector privado, que habia
sido interrumpida por las politicas estatistas de Echevarria y Lépez Portillo (Schneider,
1990; Ramirez, 1994). Para otros autores, la intensidad del proceso se explica como
un intento de crear una situacion irreversible. De acuerdo a James Cypher (en Ramirez,
1994: 41), el desmantelamiento del sector estatal representd «un método gradual de
impedir una vuelta al populismo en México».

9. Segtin uno de los ministros de economia, Modesto Collado, «entre las dos opciones posibles, los chilenos
han elegido un sistema econémico basado fundamentalmente en la idea de los derechos de propiedad. Este
es uno de los pilares de la sociedad libre y una de las claves del éxito de las naciones occidentales avanzadas.
Para que este derecho de propiedad sea verdaderamente efectivo, debe estar acompanado de un acceso a
la propiedad que sea amplio, masivo e indiscriminado» (en Maloney, 1994: 139).
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Sin embargo, las privatizaciones como férmula para disefiar un modelo de sociedad
radicalmente diferente es rara en la region. Por el contrario, pragmatismo y oportunidad
han sido el impulso principal a la hora de privatizar en otros paises latinoamericanos.

En Pert, Alberto Fujimori afirmé con relacién a su programa de privatizacién que
«no hay heterodoxia, ni ortodoxia: ni liberalismo, ni comunismo o populismo, sélo prag-
matismo» (Manzetti, 1999: 246). Esta parece haber sido la actitud de otros lideres poli-
ticos como Carlos Menem en Argentina y Fernando Collor o Fernando Henrique Car-
doso en Brasil. Sus gobiernos se embarcaron en privatizaciones en un contexto de infla-
cion alarmante y con el antecedente de experimentos neokeynesianos fracasados (Nel-
son, 1990; Haggard y Kaufman, 1992). Afirmar que este cambio de actitud tuvo también
lugar en la opinion publica es mas problematico. Las privatizaciones fueron populares
en Argentina y hasta cierto punto en Perd; pero no habia demanda publica de pri-
vatizaciones en Brasil.

En Argentina las privatizaciones fueron un punto fundamental de las reformas eco-
némicas y, desde su lanzamiento, contaron con una aceptacion popular importante. Hasta
cierto punto, el apoyo fue el resultado de una estrategia deliberada. Después de llegar
al poder, el gobierno permiti6 el deterioro del funcionamiento de las empresas estatales
de utilidades publicas para construir consenso en favor de las ventas. Esta misma estrategia
se sigui6 en Perd, donde las privatizaciones fueron rechazadas explicitamente en la pla-
taforma de Alberto Fujimori. Sin embargo, y a pesar de este rechazo inicial, Fujimori
lanz6é un programa de privatizaciones destinado a obtener el apoyo de las élites socioe-
condmicas. Eso si, Fujimori condiciond las privatizaciones a su popularidad continuada.
Las privatizaciones en Brasil no podian ser justificadas sobre la base de un mal fun-
cionamiento de las empresas estatales ya que hasta finales de los setenta, habian fun-
cionado bien. Ademas, al contrario que en Pertly en Argentina, no habia un claro defensor
de las privatizaciones ni ptblico ni privado. Como consecuencia, cuando Fernando Collor
lanzé su programa de privatizaciones en 1990, tanto las élites como el publico tenian
sentimientos enfrentados sobre el papel apropiado del Estado. S6lo mas tarde, la opinion
publica comenz6 a concebir las privatizaciones como una salida a las condiciones eco-
némicas cada vez mas deterioradas. Cuando Fernando Henrique accedi6 al poder en
1994, el clima de opinidn era mucho mas favorable a sus planes de privatizacion.

La discusion anterior es obviamente poco exhaustiva. Sin embargo, sugiere que ni
las justificaciones de tipo econdmico (eficiencia y pragmatismo) ni las explicaciones de
tipo politico (ideologia y oportunidad) pueden explicar en exclusiva la decision de pri-
vatizar. Ademas, parece que mas alld de la presencia o ausencia de estas variables,
el modo en que se combinan no es tGnico. La ideologia, el pragmatismo y la oportunidad
se dan al mismo tiempo excepcionalmente (Gran Bretafia, especialmente después de
1983 o Portugal después de Cavaco Silva). En algunos casos la ideologia ha sido favo-
rable, pero la oportunidad ha actuado en contra de las privatizaciones (Alemania). En
otros casos, la ideologia parecia a priori contra las privatizaciones y sin embargo el
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pragmatismo domind y la oportunidad existié o fue creada deliberadamente (Espaiia,
Argentina y Perta). Finalmente, hay casos en los que ninguno de los tres factores fueron
determinantes a la hora de privatizar.

Estas variables y su combinacién son necesarias para entender como se han llevado
a cabo las privatizaciones (qué se ha privatizado, cudnto se ha privatizado y a quién
han beneficiado o perjudicado las ventas). Sin embargo, se muestran mas débiles cuando
de lo que se trata es de explicar por qué tantos paises se han subido al tren de las
privatizaciones en un lapso de tiempo tan breve. Por esta razon, algunos autores han
apuntado a factores internacionales, ademas de locales, como los causantes de esta ten-
dencia. Concretamente algunos analistas han sugerido la posibilidad de que las priva-
tizaciones se hayan generalizado debido a un proceso de difusion. Genéricamente, la
difusion hace referencia al hecho de que las decisiones sobre politicas adoptadas en
un pais influencien esas mismas decisiones en otros paises. El problema, no obstante,
es identificar cudl es el mecanismo por el que las politicas se difunden.

Mi interés particular se centra en el aprendizaje a partir de la experiencia de los
demads '°. El argumento de que los gobiernos, sobre todo en el mundo en desarrollo,
se han embarcado en reformas de mercado como consecuencia de un proceso de apren-
dizaje de los errores de politicas estatistas pasadas estd firmemente asentado en la lite-
ratura 1. Mi hipétesis de trabajo es precisamente que la decision de privatizar ha sido
el resultado de un proceso de aprendizaje. En otras palabras, los buenos resultados
de aquellos que privatizan habrian inspirado al resto a hacer lo mismo. Este tipo de
argumento ha sido apuntado por autores que han trabajado sobre la economia politica
de las privatizaciones. Por ejemplo, Schamis sostiene que las coaliciones socialistas en
Francia aprendieron del programa de privatizaciones de Thatcher. Edouard Balladur
sostuvo que «la experiencia britanica es, sin ninguna duda, el mejor ejemplo y uno de
los que ha tenido mas similitudes con lo que nosotros queremos hacer» (en Suleiman,
1990: 122). Los partidos populistas en Argentina y México admitieron los méritos de
las politicas econémicas de Pinochet, que tuvieron en las privatizaciones su sefia prin-
cipal. En cuanto a América Latina, Manzetti (1999: 19) afirma que la imitacién «basada
en los resultados positivos de privatizaciones previas en otros paises» proporciond nuevos
incentivos para privatizar. Este autor sostiene que en Argentina «los resultados positivos
mostrados por las privatizaciones en varios paises europeos, México y el vecino Chile,
podrian también haber tenido un impacto en las consideraciones pragmaticas de

10. En este momento, conviene insistir en lo que este trabajo no explora. En particular, un modelo explicativo
de las privatizaciones basado en el aprendizaje de la experiencia de los otros no puede explicar la decision
de los innovadores, esto es, por qué paises como Gran Bretana o Chile decidieron privatizar sin que hubiera
ninguna (o casi ninguna) experiencia previa de la que aprender.

11. Véase Meseguer (2002), capitulo I para una amplia discusion de la literatura sobre aprendizaje y reformas
econdmicas.
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Menem». Y este autor anade que «aunque los presidentes argentinos y peruanos estaban
lejos de ser verdaderos creyentes [en las privatizaciones], resultaron ser rapidos apren-
dices» (p. 299). Incluso en Tailandia, el ministro encargado del programa de privati-
zaciones aclaré que «de alguna manera, estamos empezando a seguir las politicas de
la senora Thatcher, que parecen haber tenido un gran éxito en Gran Bretana» (citado
en Ikenberry, 1990: 102).

En la siguiente seccion contrasto precisamente esta hipétesis de aprendizaje. También
contrasto si esta hipdtesis es vélida incluso cuando se controla por una serie de factores
econdmicos y politicos domésticos y por otros canales por los que las politicas se podrian
difundir. Brevemente, podria ser que los gobiernos no aprenden de la experiencia sino
que simplemente responden de una manera independiente a unas mismas condiciones
internacionales y con las mismas politicas. Alternativamente, podria ocurrir que los gobier-
nos privatizan siguiendo modas en un intento de sefalizar credibilidad y compromiso con
las reformas (Weyland, 2004). Por ultimo, podria ser el caso de que la venta del sector
estatal no fuera resultado de una decision deliberada sino el resultado de presiones externas
para que se privatice, esto es, el resultado de una imposicion. Como muestro a continuacion,
tanto el aprendizaje como la imitaciéon han sido relevantes en la decision de privatizar,
pero no asi la presion de otros actores, como organismos internacionales o IFIs.

El resto del articulo prosigue de la siguiente forma: en la préxima seccidn, presento
de una manera no técnica los fundamentos del modelo empirico de aprendizaje y deci-
sién racionales y presento los primeros resultados empiricos. En esa misma seccion,
discuto los mecanismos alternativos al aprendizaje y muestro también los resultados
de la estimacion de este modelo ampliado para toda la muestra y para los paises de
la OCDE y América Latina separadamente. El resultado mas interesante de este ejer-
cicio es que ambas regiones parecen haber mostrado dindmicas distintas tanto en el
aprendizaje como en la influencia de algunas caracteristicas politicas de sus regimenes.

II. APRENDIZAJE E HIPOTESIS ALTERNATIVAS

El test empirico de la hipdtesis de aprendizaje se basa en 37 paises de América
Latina y la OCDE entre los afios 1980 y 1997 2. Como fuentes estadisticas sobre las
privatizaciones, he empleado el World Bank Privatization Dataset, que tiene informacion
sobre aproximadamente 8.000 transacciones en paises de renta media y baja y para el
periodo 1988-1998. La base de datos de Garrett, Guillén y Kogut (2000), Privatization
around the World, contiene informacion acerca de mas de 4.300 transacciones en paises

12. La lista de paises aparece en el Apéndice A.Il. A efectos de agrupacion regional, México se ha incluido
en el grupo latinoamericano. Noétese que la region OCDE incluye a dos economias postcomunistas, Polonia
y Hungria.
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en desarrollo, economias socialistas en transicion y paises de la OCDE. Finalmente,
también he empleado los monograficos Privatization Yearbook del periodo 1990-2000.
Estos datos se han complementado con literatura secundaria 3.

He tomado como inicio del proceso de privatizacion la existencia de un programa
sistematico y deliberado dirigido a reducir el tamafo del sector publico estatal. La varia-
ble dependiente, PRIV, ha sido codificada como una variable dicotémica. Su valor es
1 si un pais un determinado ano ha llevado a cabo alguna privatizaciéon de empresas
estatales y es cero en caso contrario. La lista de paises, afos de entrada y salida de
la base de datos asi como los periodos de privatizacion se muestran en el Apéndice A.Il.

De acuerdo con mis datos, hay 308 observaciones de las 660 que constituyen el total
de la muestra en las que alguna venta se llevd a cabo. Como muestra el grafico 1,
esta actividad se ha concentrado al inicio de los afios noventa, alcanzando su maximo
en 1993. En ese afo, todos los paises incluidos en el analisis llevaron a cabo alguna
venta. Esta tendencia fue ligeramente revisada hacia el final del periodo de estudio,
coincidiendo con las crisis mexicanas y asiaticas (1994 y 1997 respectivamente) 4.

Para contrastar la hip6dtesis de aprendizaje °, asumo que los gobiernos tienen unas
ciertas creencias iniciales sobre los resultados esperados de privatizar, concretamente,
sobre los resultados en términos de crecimiento . Este supuesto es un tanto restrictivo,
ya que los gobiernos podrian igualmente estar interesados en otros resultados tales como
el impacto de las privatizaciones sobre el empleo, los niveles de inversion, el volumen
de endeudamiento publico, o la calidad y variedad de los servicios. Lamentablemente,
no existen datos disponibles sobre la mayoria de estos indicadores.

Existe siempre un cierto grado de incertidumbre alrededor de los resultados espe-
rados de una politica. Los gobiernos pueden reducir esa incertidumbre sencillamente
observando los resultados de aquellos paises que han privatizado antes o que, por el
contrario, han decidido mantener el statu quo. La experiencia de estos paises proporciona
una fuente de informacién “gratuita” con la que los gobiernos pueden actualizar sus
creencias y tomar decisiones mejor informados sobre qué politica seguir. La regla para
actualizar esas creencias iniciales es racional si los actores tienen en cuenta foda la infor-

13. La base de datos del Banco Mundial no incluye paises de la OCDE vy la base de datos de Garrett et al.
contrastada con los datos del Banco Mundial, resulté no ser concisa. Existe un libro de cédigos disponible.

14. Al menos en el periodo de este estudio, no existen motivos para atribuir el retroceso en la marcha de
las privatizaciones a una finalizacién del proceso, ni siquiera en las dos economias de transicién incluidas
en la muestra (Polonia y Hungria).

15. Una explicacion técnica y detallada del modelo de aprendizaje racional se puede encontrar en Meseguer
(2002), capitulo II.

16. A priori, habria sido mds interesante tomar como elemento de aprendizaje los resultados en términos

de déficit publico como resultado del cual los gobiernos quieren aprender. Sin embargo, los datos del Banco
Mundial sobre déficits publicos son demasiado escasos para la muestra que se maneja en este articulo.
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GrAFICO 1.
PROPORCION DE PRIVATIZACIONES (1980-1997)
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macién disponible y dan mas importancia a la informacion cuanto mas abundante y
menos variaciones presenta.

Siendo maés sistematicos, imaginemos que los gobiernos estdn interesados en aprender
sobre el impacto que las privatizaciones tendran en el crecimiento de sus paises. Los
gobiernos pueden observar la experiencia de quienes han privatizado antes y de quienes
no lo han hecho. Cuanta mas informacion exista, mas fiabilidad se le dara. Pero ademas,
un politico racional debe tener en cuenta si esa informacion es consistente (la varia-
bilidad de los resultados que observa es poca) o no. Por tanto, es posible describir un
escenario de “maximo aprendizaje” en el que los gobiernos tienen muchas dudas sobre
qué resultados esperar de las privatizaciones (sus creencias iniciales son muy vagas)
y la experiencia de otros paises es mucha y muy coherente. En este caso, la experiencia
de los demas paises tendrd un gran impacto a la hora de revisar sus creencias iniciales,
predominando sobre estas tGltimas.

Por supuesto, la version del aprendizaje que aqui se contrasta (racional o Bayesiana)
no agota ni mucho menos las aproximaciones a este fenémeno. Para otros autores (véase
Weyland, 2004), el aprendizaje no puede ser racional debido a las limitaciones cognitivas
de los individuos. En la concepcion bounded o limitada del aprendizaje, los individuos
incurren en ciertos sesgos y hacen uso de ciertos recursos heuristicos a la hora de analizar
la informacién de que disponen. Sin embargo, en mi opinién, no es claro que las con-
cepciones racional y limitada del aprendizaje sean irreconciliables o diametralmente
opuestas 7.

17. Asilo defiendo en mi trabajo «Bounded and Rational Learning in the Diffusion of Innovations», manuscrito
no publicado.
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Un supuesto muy extendido en toda la literatura sobre difusion es que los gobiernos
podrian discriminar la experiencia ajena dependiendo de la proximidad a la fuente de
informacion. Por ejemplo, Ramamurti (1999: 47) considera que la experiencia clave
en términos de aprendizaje es un buen resultado en un pais vecino. En su discusion
sobre por qué las privatizaciones han sido lentas en el Africa Subsahariana, el autor
afirma que «la privatizacion no puede lanzarse hasta que un cross-section de lideres
de opinién nacionales se convenza de que funcionard en el dmbito local. Esta idea,
a su vez, debe estar basada en la experiencia local con las privatizaciones o con el éxito
en paises vecinos». El mismo autor afade «dudo que a los oficiales del Africa Sub-
sahariana se les venda la privatizacion simplemente con el argumento de que parece
haber funcionado bien en Argentina o en Malasia».

A la hora de construir el modelo, he tenido en cuenta esta hipétesis estructurando
la experiencia disponible en tres fuentes: los resultados pasados de las privatizaciones
en un cierto pafs (experiencia propia), los resultados medios de las privatizaciones en
el area geogréfica a la que un cierto pais pertenece, en este caso, OCDE o América
Latina (experiencia regional), y los resultados medios de privatizar en la region distinta
a la que un cierto pais pertenece (otra experiencia). Por ejemplo, el gobierno argentino
aprenderia hipotéticamente de los resultados pasados de las privatizaciones en su pais,
los resultados en América Latina y también de los resultados en la OCDE. Cudl de
estas tres experiencias es mds relevante es una cuestion empirica. Notese finalmente
que esta organizacion de la experiencia sirve de una forma aproximada para controlar
por caracteristicas compartidas como una religion comun, un idioma comin, un pasado
colonial comun y afiliaciones institucionales también compartidas (UE, OCDE).

Por tanto, el test consiste, en primer lugar, en calcular las creencias actualizadas
de los gobiernos acerca de los resultados y la variabilidad de resultados de privatizar
y no privatizar. La variabilidad de los resultados es un dato importante para los gobiernos
ya que les permite inferir cudl es el impacto sobre los resultados atribuible a la politica.
En segundo lugar, consiste en comparar esas creencias actualizadas. Insisto una vez
mas en que esas creencias se actualizan con la experiencia de otros paises, previamente
estructurada de acuerdo al criterio de proximidad geografica. El dltimo paso consiste
en relacionar esas creencias actualizadas (variables independientes) con las decisiones
sobre privatizacion de facto observadas (variable dependiente) y contrastar la capacidad
explicativa de esas variables de aprendizaje. El instrumento que utilizo es un modelo
probit dindmico 8. En este modelo, las decisiones actuales de privatizar o no, yj, se

modelizan en funcién de la historia precedente de privatizaciones, y;._;. Una matriz de

18. Aplicaciones y explicaciones de este modelo pueden encontrarse en Przeworski y Vreeland (2000) y Gle-
ditsch y Ward (2003, manuscrito no publicado).
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probabilidades condicionadas de transicion entre estados dadas las variables indepen-
dientes, Z;._1, se puede obtener con el siguiente modelo:

Pr(yic = 1|yi1) = FZie-1B + Vi1 Zig1at]

donde f indica el efecto de las variables independientes sobre la probabilidad de priva-
tizar en el momento t dado que no se privatizé en el momento t-1, Pr(y; = 1|yi1 = 0).
En la muestra, hay 48 transiciones de ese tipo. La estimaciéon de la probabi-
lidad de que se privatice en el momento t dado que se privatizd en el momento t-1,
Pr(yit = 1|yi1 = 1) la proporciona el vector de parametros y = o + B. Por tanto, y
es la estimacién de la probabilidad de continuar privatizando. Lo interesante de esta
herramienta es que permite distinguir dos secuencias tipicas de la economia politica
de las reformas de mercado: lanzamiento y consolidacion.

Como variables explicativas, incluyo, en primer lugar, s6lo las variables que se refieren
al aprendizaje tanto de la experiencia por término medio como de la variabilidad de
esa experiencia. Bajo el supuesto de que los gobiernos son adversos al riesgo, a mas
variabilidad de los resultados de privatizar, menor probabilidad de que se lance esta
politica. Con respecto a la experiencia por término medio, cuanto mejores sean las expec-
tativas actualizadas de crecimiento privatizando con respecto a mantener el statu quo,
mayor serd la probabilidad de privatizar.

A la vista de los resultados de la estimacion (cuadro 1, bajo la columna 1 “apren-
dizaje”), el modelo de aprendizaje explica bien las decisiones de lanzar privatizaciones
y ello independientemente de la cercania o lejania de la fuente de informacién. Para
los paises que integran la muestra, tanto la experiencia propia como la experiencia en
su regién y en la otra regiéon parecen haber sido muy relevantes en la decisiéon de pri-
vatizar, esto es, los gobiernos habrian vendido sus empresas publicas porque, de acuerdo
a la experiencia observada, los resultados medios en términos de eficiencia son mejores
relativamente hablando bajo esta opcion. Sin embargo, no se puede decir lo mismo
respecto a la decision de estos paises de continuar privatizando: la experiencia observada
parece tener muy poco que ver con la decision de sostener las privatizaciones y segin
estudios recientes (Schamis, 2002; Murillo, 2002), esta mas asociada con ciertas dina-
micas distributivas que surgen durante el proceso de ventas.

El siguiente apartado explora si el resultado obtenido con relacion al aprendizaje
se correlaciona con la inclusion de otros mecanismos alternativos que podrian haber
empujado a los gobiernos a converger en sus opciones de politicas y con la inclusiéon
de algunas caracteristicas de los regimenes politicos de los paises analizados.

Revista Espanola de Ciencia Politica. Nam. 10, Abril 2004, pp. 111-138



LA DIFUSION DE LAS PRIVATIZACIONES EN LA OCDE Y EN AMERICA LATINA 125
Cuabro 1.
MobELo ProsiT DINAMICO
Muestra 1 Muestra 2 OCDE 3 América 4
VD: PRIV Aprendizaje  Aprendizaje Controles Controles Controles
Iniciar Continuar Iniciar Iniciar Iniciar
Constante.................. —1,58%** 1,48%* —2,60%** —4,56%%* —6,45%**
(—6,02) (2,48) (=5,92) (=3,72) (—3,06)
Experiencia propia
Resultados medios..... 0,16** 0,02 0,11 0,04 0,32*
(2,35) (0,44) (1,45) (0,34) (1,87)
Variacion de los resul- 0,57 —0,98*
1ados .........cccuue.. (1,43) (—=1,93)
Experiencia regional
Resultados medios...... 0,35%** 0,21 0,16 -0,63 1,36**
(2,88) (0,70) (1,72) (—-1,22) (2,55)
Variacion de los resul-  —0,05 0,84
1AdOS ..., (=0,18) (0,04)
Otra experiencia
Resultados medios..... 0,19* —0,20 0,21%* 0,59%* —-0,99
Variacion de los resul- —0,82%* —0,97
(—2,42) (—1,48)
0,08 0.25* 037
(0,79) (1,74) (—=1,59)
Régimen .................... —-0,02 0,02 —0,14%*
(=0,10) (0,60) (—2,30)
Inflacion.................... 0,08 1,61 —-0,22
(0,24) (0,68) (—0,43)
Imitacion................... 0,60%** 0,49 1,12%%*
(5,06) (3,39) (3,60)
| .Y | 0,22 —0,08 0,50
(0,74) (=0,12) (1,15)
UE..iieeieenns 0,20 0,23
(0,71) (0,78)
Ano 1990.................... 0,33 0,45 2,24%*
(0,86) (0,87) (2,43)
Log Likelihood ......... —177,34 —177,34 —169,37 —94,02 —48,95
Grados de libertad... 13 13 21 21 19
Valor P, F.................. 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
N 623 623 533 342 191

* p <105 ** p<05; *** p<01; t-tests en paréntesis.
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II.1. Hipdtesis alternativas

El aprendizaje de la experiencia de los otros es s6lo uno de los posibles mecanismos
por el cual los gobiernos han convergido en sus decisiones de privatizar. En esta seccion,
analizo la posibilidad de que los gobiernos hayan privatizado simplemente siguiendo
tendencias de opinidn. Alternativamente, los gobiernos podrian haber privatizado en
masa bajo la presion de terceras partes. Finalmente, puede que la tendencia generalizada
a privatizar no tenga nada que ver con un fenémeno de difusidn sino que sea la con-
secuencia de respuestas independientes de paises enfrentados a unas mismas condi-
ciones.

En el caso de la imitacion, y en contraposicion al aprendizaje, los gobiernos no esco-
gen sus politicas sobre la base de una compresion mas refinada de las consecuencias
de sus decisiones. La imitacion «implica la adopcién de politicas sin tal comprension»
(May, 1992: 333; Rose, 1991; Bennett, 1991; Biersteker, 1995). Sin embargo, una cierta
percepcion de éxito es necesaria para incentivar la imitacion. Discutiendo la privati-
zacion, Ikenberry (1990) afirma que «la clave es copiar aquello que parece funcionar»
(p- 103; cursiva anadida).

Las razones por las que unos gobiernos imitan a otros son diversas. En primer lugar,
la imitacién puede ser “social”. Un gobierno enfrentado a la incertidumbre sobre qué
politica llevar a cabo y sobre las consecuencias de la misma podria copiar las politicas
de paises con los que comparte lazos lingiiisticos, religiosos o histéricos. Ademads, cues-
tiones de reputacion y credibilidad pueden llevar a los gobiernos a copiar politicas
ampliamente suscritas en otras partes. Weyland (2004: 24) afirma que «la imitacion
de practicas novedosas desarrolladas por paises con buena reputacién podria estar cau-
sada no tanto por un esfuerzo cuidadoso por mejorar las politicas como por un deseo
de demostrar modernidad y atraer la opinion favorable de la opinion publica inter-
nacional». A su vez, la credibilidad puede ayudar a los paises a ganar influencia tanto
a nivel internacional como en el terreno doméstico. A nivel internacional, la adopcién
de politicas generalmente consideradas como “solventes” puede ser entendida como
una senal de compromiso con politicas econdmicas coherentes. Ello a su vez aumenta
la credibilidad de un pais en un contexto de competicion por capitales cada vez mas
fuerte (Maxfield, 1997). A nivel local, adoptar las politicas implementadas en otros paises
puede ser un buen argumento para gobiernos comprometidos con politicas impopulares.
Adoptar las politicas de la mayoria puede por tanto servir para legitimar su adopcion
y reducir la oposicién a las mismas (Vreeland, 2003). Finalmente, la imitacion se puede
deber a razones de tipo competitivo. Los gobiernos podrian adoptar las mismas politicas
que sus competidores debido al temor de que la no-adopcion provoque salidas de inver-
siones del pais o la ineficacia de sus propias politicas.

Para contrastar la hip6tesis de si la imitacion ha condicionado la decisiéon de pri-
vatizar, he incluido en el modelo una variable que recoge el nimero de otros paises
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contemporaneamente privatizando. Esta variable es una aproximacion al clima general
de opinidn en relacién a las privatizaciones (Broz, 1999) . Cuando una politica se extien-
de, los gobiernos tenderdn a considerarla la soluciéon mas obvia e incluso a darla por
hecho (taken for grantedness) excluyendo otras opciones. La hipdtesis, de nuevo, es que
un numero elevado de paises que privatizan puede ser un incentivo para que otros paises
lo hagan, esto es, se espera una relacion positiva entre el nimero de paises contem-
poraneamente privatizando y la probabilidad de un determinado pais de privatizar.

En cuanto a la imposicion por parte de terceros, se puede hipotetizar que los gobier-
nos han privatizado, no como resultado de una decision propia, sino como resultado
de presiones externas, especialmente de organismos internacionales. El ejemplo mas
claro de imposicion lo constituye la llamada “condicionalidad”. Esta ultima implica cam-
biar créditos por politicas. La privatizacion suele ser un elemento central de los paquetes
de reformas que se negocian con las IFIs, siendo también indirectamente inducida por
la obligacion de reducir los déficits fiscales y de defender los derechos de propiedad,
ambos objetivos promovidos por estas instituciones.

Sin embargo, hay motivos para ser escéptico respecto a los efectos que los programas
de las IFIs pueden tener en la decisién de privatizar, especialmente en el contexto de
esta investigacion. El 62 por 100 de las observaciones corresponden a paises de la OCDE,
de los cuales la gran mayoria privatizaron sin estar bajo influencia de las IFIs. De las
200 observaciones de privatizacion en esa zona, tan s6lo 17 se produjeron bajo acuerdos
con el FMI. En toda la muestra, alrededor del 28 por 100 de las ventas se produjeron
bajo acuerdos con esa institucion, la mayoria en América Latina. Mas relevante para
muchos paises de la OCDE podria haber sido la presion ejercida indirectamente por
la Unién Europea (UE) y la imposicion por parte de ésta de estrictos criterios de con-
vergencia. Particularmente, la convergencia exigia que los déficits fiscales no superaran
el 3 por 100 del PIB.

Para contrastar la hipétesis de imposicion, he incluido en el modelo dos variables
dummy que recogen la existencia o no de un acuerdo con el FMI y la pertenencia o
no a la UE. La hipétesis de trabajo es que tanto estar bajo un acuerdo con el FMI
como pertenecer a la UE habria tenido un impacto positivo en la decision de privatizar.

Finalmente, he incluido en el modelo una serie de variables que se refieren a con-
diciones politicas y econdmicas locales. Aunque idealmente intenté replicar el trabajo
de Brune y Garrett (2000), muchas de sus variables no se pudieron incluir en la esti-
macién debido al tamafno de la muestra relativamente reducido y al elevado nimero
de valores perdidos. Este es el caso del grado de acumulacién de capital, el nivel de
endeudamiento externo y el grado de apertura del pais. También quise incluir el déficit

19. En el modelo de umbrales de Granovetter, el factor relevante es el nimero de otros que debe tomar
una decision antes de que un determinado actor tome esa misma decision. Para una aplicacién de este modelo,
véase Levi-Faur (2002).
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publico en la especificacion del modelo, pero, de nuevo, un buen nimero de obser-
vaciones se perdian reduciendo considerablemente el tamafno de la muestra. Las varia-
bles de control que he incluido son la ideologia de los gobiernos, el grado de apertura
del régimen y la inflacién (el Apéndice A.I contiene informacién sobre las fuentes y
define las variables) %. Por tltimo, merece la pena tener en cuenta la posible relevancia
que la caida de los regimenes comunistas del Este y Centro de Europa podria haber
tenido en las percepciones de los gobiernos sobre la politica de privatizaciones, el tamano
del sector publico y la consiguiente deseabilidad o no de estados “grandes”.

En cuanto al impacto de estos controles, el signo de la relaciéon no es claro. En
principio, los partidos de derecha parecen ser, ideolégicamente hablando, mejores can-
didatos para privatizar que los gobiernos de izquierda ya que para los primeros, un
estado pequefo es parte de su agenda. Sin embargo, en la seccion I, he mostrado como
la decision de privatizar se ha producido a lo largo de todo el espectro ideoldgico. Ello
no quiere decir que una vez tomada la decisiéon de privatizar, no se hayan producido
diferencias importantes en cuanto a como se ha privatizado —cuénto se ha vendido,
cémoy a quién, Murillo (2002); Schamis (2002)—. Sin embargo, la decision inicial parece
haber sido indiferente a este factor. En cuanto al grado de apertura del régimen, con-
viene recordar que muchos de los paises de la muestra, mayoritariamente en América
Latina, experimentaron transiciones a la democracia en los afios ochenta. Se podria
argumentar que privatizar es mas complicado cuanto méds democrético sea un régimen
ya que el control democrético y la impopularidad de las privatizaciones juegan en contra
de esta politica. El impacto de la inflacién sobre las privatizaciones es también muy
poco claro. Por un lado, se podria especular que los gobiernos privatizan precisamente
cuando se enfrentan a condiciones econdmicas muy adversas como forma de sefializar
su compromiso con las reformas; pero a su vez, una situacion de hiperinflacion puede
restringir la capacidad de maniobra de los gobiernos. Finalmente, la caida de los regi-
menes comunistas de Europa Central y del Este podria haber afectado positivamente
la propensién de los gobiernos a privatizar por lo que esta caida signific6 en términos
de deslegitimacion de estados “sobredimensionados”. Se espera, por tanto, encontrar
una relacion positiva entre esta caida y la probabilidad de privatizar.

20. Una variable de control que seria altamente conveniente incluir en futuras especificaciones es el tamafio
inicial del sector publico. Segiin Brune y Garrett (ob. cit.) y como cabia esperarse, la probabilidad de privatizar
es mayor cuanto mayor sea ese tamafio inicial. Los datos no estan disponibles para su utilizacion.
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11.2. Resultados

Las columnas 2, 3 y 4 del cuadro 1 muestran los resultados del modelo ampliado
con los controles y los mecanismos alternativos de difusion. La estimacion se ha realizado
en toda la muestra asi como en las submuestras regionales ya que las diferencias politicas
y econdmicas entre ambas regiones podrian quedar ocultas bajo la estimacion conjunta.

Dos aclaraciones respecto al modelo estadistico: en primer lugar, no se han incluido
las variables de aprendizaje referentes a la variabilidad de los resultados que, como
he comentado més arriba, son un indicador de la responsabilidad de la politica sobre
los resultados. La razén es que estas variables correlacionan con la variable de contagio
(numero de otros paises contemporaneamente privatizando) moderadamente en la
muestra global pero fuertemente en las submuestras regionales (hasta un 0,9). Por tanto,
se mantienen las variables de aprendizaje referentes a los resultados en término medio
a fin de poder facilitar la comparacién de los resultados entre la muestra y las sub-
muestras.

En segundo lugar, el cuadro 1 recoge solamente las estimaciones de la probabilidad
de iniciar o lanzar las privatizaciones. La razén, una vez mads, estriba en que en las
submuestras regionales existen muy pocos casos de transiciones desde el estatus de pri-
vatizar al estatus de no privatizar, con lo cual la estimacion de las probabilidades de
continuidad no es fiable.

La comparacion entre las columnas 1 y 2 muestra que las variables referentes al
aprendizaje mantienen su significatividad incluso después de la inclusién del resto de
variables, aunque el aprendizaje de la propia experiencia pierde su significatividad. Sor-
prendentemente, de todos los controles incluidos en el modelo 2, s6lo la imitacion es
altamente significativa. Por tanto, el global de la muestra refleja que la decision de
lanzar privatizaciones ha sido la consecuencia de un proceso de difusion en el que tanto
el aprendizaje de los resultados de los otros como la imitacién (sobre todo esta tltima)
han sido determinantes.

Una comparacion por filas entre las columnas 2, 3 y 4, esto es, entre la muestra
global y las submuestras regionales, arroja conclusiones muy interesantes. Para empezar,
el resultado mas robusto de esta investigacion es que las privatizaciones han tenido
mucho que ver con un proceso de imitacién en el que paises tanto industrializados
como latinoamericanos habrian privatizado debido a un fendmeno de contagio o herding.

Las variables de aprendizaje son significativas en las submuestras, pero este apren-
dizaje ha tenido pautas diferentes y un tanto sorprendentes cuando se comparan ambas
regiones. Los paises latinoamericanos parecen haber aprendido ligeramente de su propia
experiencia con las privatizaciones y mas significativamente, de la experiencia priva-
tizadora en la zona. En la OCDE, por el contrario, ni la experiencia propia ni la expe-
riencia regional influyeron en las decisiones de privatizar en la region. Sin embargo,
no es posible rechazar la hipdtesis de que, en la OCDE, los gobiernos han tenido pre-
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sente la experiencia privatizadora de América Latina. Este resultado es un tanto con-
traintuitivo, pero se explica al menos en parte analizando el crecimiento de ambas regio-
nes 2!, En toda la muestra, el crecimiento medio privatizando es de 3,10 por 100 mientras
que los paises que no han privatizado han crecido por término medio un 2,09 por 100.
Si esta cifra se desagrega por regiones, las diferencias son evidentes: mientras que en
la OCDE el crecimiento medio fue practicamente igual tanto con privatizaciones como
sin ellas (2,55 por 100y 2,67 por 100 respectivamente), en América Latina, el crecimiento
medio de los paises que han privatizado ha sido ostensiblemente mejor que el de los
paises que no privatizaron (4,19 por 100 y 1,23 por 100 respectivamente) y también
mejor que el crecimiento en la OCDE. Obviamente, no toda la responsabilidad de este
mayor dinamismo se puede atribuir a las privatizaciones, pero puede que la intensidad
del proceso privatizador en la region unido al repunte del crecimiento en los noventa
haya ejercido un cierto efecto demostracion en los paises de la OCDE 2.

Son igualmente interesantes los resultados en relacion a las variables de control.
Los resultados sugieren que el andlisis global efectivamente ocultaba tendencias dife-
renciadas en una y otra 4rea geografica. Notese que, en la OCDE, la probabilidad de
privatizar esta positiva, aunque débilmente, relacionada con la presencia en el gobierno
de partidos posicionados hacia la izquierda del espectro ideolégico. En América Latina,
no es tanto la ideologia del partido en el poder como la apertura o represion del régimen
lo que parece relacionarse con la probabilidad de privatizar de una forma inversa. Al
menos cuando se trata de privatizar, democratizaciéon y privatizaciéon no han ido de
la mano. Mientras que en Uruguay, una de las democracias mas antiguas y consolidadas
de la zona, las privatizaciones han sido pocas y muy contestadas popularmente, el man-
dato de Alberto Fujimori o el estado de coup de decret implantado por Carlos Menem
en Argentina muestran que, incluso en democracia, algunos gobiernos buscaron formas
de suspender la politica “normal” a fin de llevar adelante ambiciosos planes de pri-
vatizacion (Schamis, 2002: 138).

Notese que la caida de los regimenes comunistas ha influido positivamente en la
probabilidad de privatizar, pero s6lo en América Latina. Por tanto, la deslegitimacion
de los modelos estatistas que la caida de estos regimenes trajo consigo jugd un papel
importante en la ola de reformas liberalizadoras en América Latina, una region con
una amplia tradicion de politicas econémicas fuertemente intervencionistas y en gran
medida fracasadas.

21. Notese que este efecto puede ser debido al tipo de indicador en que se basa el aprendizaje. Se podria
pensar que este resultado habria sido diferente si en lugar de observar tasas de crecimiento (a favor de América
Latina en el periodo de estudio) se hubieran observado niveles de crecimiento (a favor de la OCDE). Agradezco
a Peter Egger esta observacion.

22. Alternativamente, podria ser que el proceso de privatizacion en América Latina, que ha supuesto impor-

tantes beneficios para muchos gobiernos occidentales (Espafia es un caso paradigmatico), hubiera sido otra
influyente fuente de aprendizaje sobre los beneficios de las privatizaciones.
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Para terminar, resaltar otro resultado igualmente sélido, pero en su no significa-
tividad: ni a nivel global ni a nivel regional los programas del FMI o la pertenencia
a la UE han tenido ninguna influencia en las privatizaciones de la ultima década.
Y lo mismo se podria decir de los niveles de inflacion. A pesar de que tradicionalmente
se considera que los gobiernos privatizan frente a malas condiciones econdémicas, los
resultados senalan que este factor no es significativo.

III. CONCLUSIONES

La sustitucion del estatismo por una mayor presencia del mercado en la gestion de
los asuntos publicos ha supuesto uno de los cambios més importantes de las ultimas
décadas. La nacionalizacion fue la marca distintiva del estatismo tanto como la pri-
vatizacion lo es del protagonismo cobrado por el mercado en las reformas de corte
neoliberal. En este articulo, he investigado el papel que diferentes mecanismos de difu-
sién han jugado en la adopcion casi masiva de esta politica, especialmente en los paises
en vias de desarrollo, y a la vista de que los factores domésticos parecen ser insuficientes.
De esos mecanismos, me he centrado especialmente en el aprendizaje de la experiencia
de los demas, haciendo frente a un problema metodolégico complicado como es la medi-
cién del aprendizaje.

Mi hipdtesis de trabajo ha sido que los gobiernos han privatizado a la vista de la
experiencia, tanto propia como ajena, de aquellos que han privatizado y de aquellos
gobiernos que han optado por mantener el stafu quo. He mostrado que esta hipdtesis
no se puede rechazar ni en la muestra global ni en las submuestras regionales, si bien
las dinamicas de aprendizaje parecen haber sido diferentes en la OCDE y en América
Latina. Hay dos resultados especialmente robustos, tanto en su significatividad como
en su no significatividad. Para empezar, el estudio muestra de forma contundente que
estos paises han privatizado a consecuencia de un efecto de contagio. En segundo lugar,
el otro resultado robusto, pero en su no significatividad, es que la presion de arriba-abajo
(top-down) no ha inducido a los paises a privatizar.

En América Latina, la decision de vender empresas estatales ha sido la consecuencia
de un aprendizaje de la experiencia propia y de la experiencia regional, aunque no se
puede descartar un papel muy relevante de la imitacién. Sin duda, el cambio en el clima
de opinién a favor de las privatizaciones, en parte debido al varapalo que la caida de
los regimenes comunistas supuso para las visiones mas intervencionistas del Estado en
la economia, ha sido una fuerte motivacion para privatizar en paises urgidos por la
necesidad de demostrar un compromiso con politicas “solventes”. Ademas, las priva-
tizaciones han sido més susceptibles de ser lanzadas alli donde el régimen politico ha
sido mas represivo, incluso en democracia.
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En la OCDE, y sorprendentemente, no se puede descartar que la privatizacién haya
tenido que ver con el mejor crecimiento experimentado en América Latina a tenor de
la liberalizacion, si bien este resultado es susceptible de ser motivado por el indicador
de aprendizaje empleado en este estudio (tasas en lugar de niveles de crecimiento).
A su vez, los gobiernos de izquierda y centro-izquierda han sido los mas propensos
a lanzar privatizaciones al mismo tiempo que no se puede descartar un importante papel
del contagio en las decisiones de estos gobiernos. De nuevo, este comportamiento se
podria deber a la necesidad de demostrar un cierto compromiso de rigor y modernidad
en un contexto internacional cambiante.

Por tanto, la respuesta a la pregunta de este trabajo es que, efectivamente, los gobier-
nos han privatizado, primero, como consecuencia de un proceso de difusion y, segundo,
de un proceso de difusiéon que, matizado por ciertas pautas regionales, ha tenido que
ver parcialmente con el aprendizaje de la experiencia privatizadora previa y ajena y
abrumadoramente con un proceso de seguimiento de tendencias internacionales de opi-
nion a favor de esta politica o lo que es 1o mismo, de un proceso de imitacion.

El modelo aqui presentado no agota ni mucho menos otras explicaciones igualmente
plausibles del proceso de privatizaciones en ambas regiones. Recientemente, Kogut y
McPherson (2003) han demostrado que ciertas comunidades epistémicas, como el niime-
ro de economistas formados en la Escuela de Chicago que alcanzan puestos de poder,
hacen que la probabilidad de privatizar sea mayor. En otras palabras, ideologias eco-
némicas dominantes tienen mucho que ver con las privatizaciones masivas de las dltimas
décadas.

Notese, por dltimo, que el presente estudio no diferencia entre sectores y que
el periodo de analisis finaliza en el ano 1997, observdndose ya en ese momento un
cierto retroceso en el ritmo de las privatizaciones. Por tanto, dos extensiones ldgicas
de este estudio son su ampliacién en el tiempo a fin de constatar si el modelo de
aprendizaje mantiene su capacidad de predecir la ralentizaciéon del proceso y la dis-
gregacion del analisis por sectores, quizds tomando como variable de aprendizaje los
beneficios conseguidos por las empresas privatizadas en contraposicién a las no pri-
vatizadas.
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APENDICE A.I

DEFINICION DE LAS VARIABLES Y FUENTES

POSMI: diferencia en las creencias posteriores, resultados medios, experiencia propia.

POSDI: diferencia en las creencias posteriores, variabilidad de los resultados, experiencia
propia.

POSMR: diferencia en las creencias posteriores, resultados medios, experiencia regional.

POSDR: diferencia en las creencias posteriores, variabilidad de los resultados, experiencia
regional.

POSMW: diferencia en las creencias posteriores, resultados medios, otra experiencia.

POSDW: diferencia en las creencias posteriores, variabilidad de los resultados, otra expe-
riencia.

EXELCRLC: ideologia de los ejecutivos, Izquierda = 3, Centro = 2, Derecha = 1; en Keefer
et al., 0 = NA recodificados como valores perdidos.

POLITY: tipo de régimen, — 10 = Autocracia Completa; 10 = Democracia Completa, toma-
do de POLITYIV (2002).

LOGGDP: Log del Deflactor del PIB, World Development Indicators (WDI, 2002).

UNDER: 1 = pais-afo bajo un acuerdo con el FMI, 0 = pais-afio sin un acuerdo. Tomado
de Vreeland (2000).

G: Tasa de crecimiento anual, precios de mercado basados en la moneda local, constante.

EU: Pertenencia ala UE, 1 = Si, 0 = No.

EAST: Ao de la caida de los paises comunistas, 1 = 1990, 0 = Otros.

OTRAS VARIABLES DE CONTROL

INVWB: Inversion (%PIB), WDI (1999).

OPENNESS: Exportaciones e Importaciones (%PIB) de OPEN in PWT 5.6a.

DEFICIT: Déficit/Superavit (%PIB), WDI (1999).

SHRTDBT: Ratio de la deuda a corto plazo sobre el total de la deuda. Deuda a corto
plazo es la deuda con una madurez de un ano o menos. WB Development Finance
(1999).
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APENDICE A.II.
CUADRO 2.
PAIS, ANO DE ENTRADA Y SALIDA

Region Ano de inicio  Ano fin Periodo de privatizaciones
OCDE
Canadé.....cceoeveevennenene 1980 1997 1985-1997
Japon ..o 1980 1997 1986-1988
1993-1994
1996-1997
Corea del Sur ............... 1980 1997 1993-1996
AUSETIA e 1980 1997 1987-1997
Bélgica 1980 1997 1991-1997
Dinamarca ........c.covvuenee 1980 1997 1993-1997
Finlandia........ccoceceuee. 1980 1997 1988-1989
1993-1997
Francia .....ccccooeoeveennene 1980 1997 1986-1997
Alemania........ccccoeuenue... 1980 1997 1986-1997
Grecia. e 1980 1996 1991-1993
Hungria....ccoeeevinruenne 1980 1997 1996-1996
Islandia.....ccoeeenenrreenene 1980 1996 1989-1997
Irlanda......cocooeveeincnnnene 1980 1997 1992-1993
Ttalia oo 1980 1997 1992-1996
Holanda .......cccccoueueneee 1980 1997 1984-1989
1991-1997
NOruega ....c.ceeeeveeruenene 1980 1997 1990-1990
1993-1996
Polonia .....ccccoveeveveennnene 1981 1997 1990-1997
Portugal.......ccocveeneene 1980 1997 1990-1997
Espafia....c.cccoeeeneenuenne 1980 1997 1988-1997
Suecia..... 1980 1997 1992-1997
Turquia 1980 1997 1988-1997
Reino Unido.......c....... 1980 1997 1980-1997
Nueva Zelanda............. 1980 1997 1987-1997
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APENDICE ALIL.
Cuapro 2. (Cont.)

Region Ano de inicio  Afio fin Periodo de privatizaciones
AMERICA LATINA
Costa Rica ....ccccceeueneene 1980 1997 1988-1988
1991-1991
1993-1995
Honduras .......ccoceneeee. 1980 1997 1988-1995
Jamaica .....coceoeeveninnennee. 1980 1997 1986-1997
\Y [0:4 (¢/0 JU 1980 1997 1988-1997
Nicaragua.......ccceceevuenene 1980 1996 1990-1996
Panamé .........ccoeeeee 1980 1996 1990-1996
Argentina.......coceeeeenneee. 1980 1997 1990-1997
Bolivia ....ccoevivenicnene 1981 1997 1992-1993
1995-1997
Brasil ....cccooeeieiinee 1980 1997 1990-1997
(111 [ 1980 1997 1985-1997
Colombia.......ccceeerennenene 1980 1997 1991-1994
1996-1997
Pert ..o 1980 1997 1991-1997
Uruguay ...cocceeeevecnuennne 1980 1997 1990-1990
1993-1995
Venezuela........ccccue.. 1980 1997 1990-1997
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