5. RAZONES TEORICAS PARA LA EXISTENCIA
DE LAS EMPRESAS DEL ESTADO

Alfredo Schclarek Curutchet

Introduccién

La reciente crisis econémica mundial pone en cuestién la 16gica del pensamiento
econdémico dominante. En este sentido, una pregunta central que vuelve a cobrar
relevancia es si el mercado resuelve por si solo los distintos problemas econémi-
cos de una sociedad o si hace falta la politica. Politica en el sentido de gobernar
sobre nuestros destinos y no dejar la evolucién de la sociedad a lo que establezca
el mercado. Es bajo esta premisa que se hace necesario volver a rediscutir en que
actividades econdmicas debe prevalecer lo que determine el mercado por si solo y
en qué actividades se hace necesaria la intervencién directa o indirecta del Estado.

En la segunda seccidn presentaremos algunos argumentos tedricos que justi-
fican la intervencién directa de las empresas del Estado en el proceso productivo.
En la tercera seccién también analizaremos teéricamente cuales son las dificulta-
des de suplantar las empresas estatales a través de un proceso de privatizacién con
regulacién y control estatal. El andlisis desarrollado en estas secciones no debe
ser visto como un intento por justificar la intervencién del Estado en todas las
actividades productivas o argumentando que nunca es beneficiosa la privatizacién
de las empresas estatales. Debe ser visto como un intento de exponer elementos
analiticos objetivos y argumentos teéricos para elevar el nivel de la discusién y no
caer en simplificaciones y conclusiones extremas dominadas por preconceptos. Es
solo debatiendo estas cuestiones abiertamente, lo mds objetivamente posible, sin
dogmatismos, que lograremos una mejor sociedad.

Razones a favor de la existencia de las empresas del Estado

En esta seccién analizaremos algunas de las razones conceptuales por las cuales a
veces es necesaria o conveniente la existencia de las Empresas Estatales. Es decir,
analizaremos desde un punto de vista teérico cuales son las ventajas de tener una
politica econémica que aliente la provisién de bienes y servicios via las empresas
publicas en vez de dejar que el mercado actué por si solo o se siga una politica de
privatizacion.
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Respecto a las justificaciones tedricas para la existencia de empresas estatales,
destacamos seis argumentos. Un primer argumento se relaciona con el objetivo de
desarrollo econémico y la necesidad de contar con sectores productivos estratégi-
cos, como ser los sectores energéticos, sectores de transporte, industrias pesadas
de metales y quimicos, etc. Sin estos sectores productivos estratégicos es muy
dificil, o imposible, que la estructura productiva de un pais se pueda desarrollar y
se pueda iniciar un proceso de industrializacién.! Sin embargo, para desarrollar
estas actividades productivas, en general, es necesario hacer grandes inversiones
con largos periodos de gestacién. En estos casos, muchas veces, y fundamencal-
mente cuando el pais estd menos desarrollado y/o no hay suficiente desarrollo
tecnoldgico doméstico, el Estado no solo puede movilizar més recursos que el
sector privado, sino que también puede tener una visién global y de largo plazo
y utilizar las empresas estatales como una herramienta fundamental de politica
econdmica para su estrategia de desarrollo. Incluso existen actividades econdmicas
que, por sus caracteristicas tecnoldgicas, requieren de la inversién coordinada de
varios agentes para que las mismas sean rentables individualmente. Es decir, la
rentabilidad individual de estos proyectos es mucho mayor si previamente hubo
inversiones en el sector. En estos casos, las empresas privadas no tienen indivi-
dualmente incentivos para ser las primeras en invertir y se puede dar una falla en
la coordinacién.? En este caso, el Estado puede asumir un papel protagénico al
liderar el comportamiento y coordinar expectativas a través del involucramiento
activo de las Empresas del Estado, y de esta manera actuar subsidiaria y com-
plementariamente al sector privado viabilizar las inversiones individuales de los
agentes privados.

1 Este argumento se relaciona a las teorfas de industrializacién mediante el “planeamiento
indicativo” o la politica industrial selectiva y la industrializacién mediante la sustitucién de
importaciones (Chang, 2009). Otro argumento similar, pero haciendo eje en que para la
produccién de bienes o servicios nuevos es necesario contar con ciertas capacidades brindadas
por la produccién de diversos bienes y servicios previamente existentes, ha sido propuesto por
Hidalgo et. al (2009). Sin embargo, ellos sostienen que dada la cantidad y complejidad de las
capacidades necesarias no es claro que el Estado pueda afectar positivamente la creacién de nuevos
productos o sectores. Sin lugar a dudas, no hay que minimizar las dificultades en determinar
que productos o servicios nuevos un paifs tendrd éxito en producir, pero esto tampoco significa
que no sea posible determinar ciertos productos o sectores que son claves para poder iniciar un
proceso de industrializacién.

2 Aqui estamos distinguiendo fallas de mercado y fallas de coordinacién de la siguiente ma-
nera. Las fallas de mercado presuponen que el mercado (o sector) ya existe y que por alguna
razén, ya sea por algin problema de informacién asimétrica, costos de transaccién, externali-
dades, etc., e incluso por la misma intervencién del Estado, el éptimo no se puede lograr. El
concepto de falla de coordinacién implica, en cambio, aceptar la posibilidad que el mercado

(o sector) no se desarrollard si se deja a los agentes privados actuar libremente. El problema no
se restringe a simplemente un problema de no poder lograr el éptimo, sino que el problema
fundamental es que ese mercado (o sector) ni siquiera existird. Estas fallas en la coordinacién se
deben a, por ejemplo, informacién incompleta o incertidumbre real (Knight, 1921).
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Un segundo argumento, que también estd relacionado al desarrollo econémi-
co, tiene que ver con la innovacién y el desarrollo tecnoldégico. Como es bien sabi-
do, la innovacién y el desarrollo tecnolégico son precondiciones para un proceso
de desarrollo sustentable en el tiempo. Sin embargo, el proceso de innovacién
tiene un cardcter de alta incertidumbre, incluso surge muchas veces de descubri-
mientos fortuitos o accidentales. Ademds, muchas veces los conocimientos des-
cubiertos tienen un cardcter de bien publico, dificultando la apropiacién privada
de los beneficios. Por ello, no es extrano que las empresas privadas —que buscan
maximizar sus beneficios— inviertan menos en investigacién bdsica y mds en
investigacién aplicada. Evidentemente, se hace necesario que el Estado participe
activamente en la innovacién y el desarrollo tecnoldgico, no solo para crear co-
nocimientos en universidades y laboratorios ptblicos, sino también como catali-
zador y movilizador de recursos a través de las empresas estatales. En definitiva,
un Estado como creador de la economia del conocimiento (Mazzucato, 2013).

Las empresas del Estado pueden utilizarse para liderar el proceso de inno-
vacién mediante el desarrollo de estrategias para el avance tecnoldgico en dreas
prioritarias y el fomento a que los conocimientos y la innovacién se difundan a los
distintos sectores de la economia a través de las redes existentes, o facilitando el es-
tablecimiento de nuevas redes. Este aspecto de liderazgo es especialmente relevan-
te para la investigacién y el desarrollo que tiene una misién concreta u orientada,
a diferencia del avance general del conocimiento. Mds atin, el éxito de un cluster
productivo de alta tecnologfa no se logra de manera inmediata, sino que puede
tomar varios afos, plagados de momentos de alta incertidumbre, donde hay idas
y vueltas en la percepcidn sobre las probabilidades de éxito y la conveniencia de
la inversidn. En estas situaciones, las empresas estatales tienen una mayor proba-
bilidad de sobrevivencia.

Una tercera razén para justificar la existencia de empresas estatales es que no
siempre los objetivos de las empresas privadas son coincidentes o complementa-
rios con los objetivos de la sociedad.’ En otras palabras, no siempre la eleccién
libre de una empresa privada coincide con lo que es mejor para el desarrollo del
pais o la sociedad en donde se desenvuelve. Los proyectos de gran envergadura
y con largos periodos de gestacién, por mds que sean de alta rentabilidad social,
muchas veces no resultan atractivos para el inversionista privado (Brophy Haney
y Pollite, 2010). Es una caracteristica del sector privado preferir inversiones que
arrojen ganancias en el corto plazo y con bajo riesgo que lo contrario. Incluso hay
sectores sumamente rentables cuyas ganancias podrian utilizarse para invertir en

3 Por supuesto que también se puede dar el caso de que los objetivos de los que administran las
empresas estatales tampoco sean lograr los objetivos estratégicos de la empresa o maximizar el
bienestar de la sociedad. Muchas veces el objetivo de ellos es maximizar el poder del sindicato
respectivo, o de colocar punteros politicos del partido gobernante, o realizar negociados medi-
ante sobreprecios con los proveedores. En las proximas secciones analizaremos estos problemas
y posibles soluciones.
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otros sectores y fomentar el desarrollo productivo en vez de ser distribuidos como
dividendos. Este argumento se complementa si tenemos en cuenta que muchas
empresas multinacionales definen sus planes de inversién no sélo teniendo en
cuenta la situacién particular en un pais, sino en funcién de un plan estratégico
global. Esto significa que no siempre las necesidades de inversién de un pais se
alinean con los planes globales de inversién de las empresas multinacionales (YPE,
2012). Adicionalmente, se ha argumentado que a veces las empresas privadas no
tienen incentivos a invertir debido a que el Estado no puede comprometerse a
respetar el derecho a la propiedad, con altos riesgos de expropiacién y subas de
impuestos (Esfahani y Ardakani, 2005).

Una cuarta ventaja de tener empresas estatales es que pueden ser usadas ac-
tivamente en la implementacién de la politica macroeconémica para suavizar los
ciclos econémicos o fomentar la estabilidad de precios de un pais. Esta funcién
contraciclica puede, por ejemplo, ser un complemento importante para la pro-
secucién de politicas monetarias y fiscales expansivas en periodos de baja en la
actividad econémica o en recesiones. Cuando hay recesiones leves, puede ser sufi-
ciente utilizar una politica monetaria expansiva que reduzca la tasa de interés que
fija el banco central para de esta manera abaratar el crédito productivo y estabi-
lizar la economia. Sin embargo, cuando la recesion es mds aguda, una reducciéon
en la tasa de interés del banco central puede no ser suficiente ya que los bancos
pueden rehusarse a dar crédito productivo por el aumento en el riesgo sistémico.
Esta reduccién en la oferta de crédito, y la consiguiente caida en la inversion
productiva, puede tener como consecuencia que la recesién se profundice atn
mis. En estos casos, puede ser muy util tener bancos estatales, que ante la baja en
la demanda agregada y el aumento en la incertidumbre, contintian dispuestos a
ofrecer crédito productivo para estimular la inversién y la demanda agregada (Brei
y Schclarek, 2013).

Incluso las empresas estatales productivas pueden actuar de manera contraci-
clica y aumentar sus inversiones para de esta manera estabilizar la demanda agre-
gada y evitar que se profundice la recesién. El financiamiento de esta inversién
publica puede venir a través de un aumento en el crédito productivo, una recapi-
talizacién y/o directamente via una contratacién directa (politica fiscal expansiva).
En cuanto a la politica antiinflacionaria, es posible utilizar las empresas estatales
para implementar politicas de control de precios (Galbraith, 1980). Como mu-
chas de estas empresas son monopdlicas u oligopdlicas y tienen un margen de
ganancia positivo, es posible disminuir sus precios transitoriamente mientras se
intenta detener el proceso inflacionario.

Una quinta razén para la existencia de Empresas del Estado es que pueden
proveer ciertos productos o servicios a un menor precio que las empresas privadas,
especialmente en aquellos sectores donde hay poder de mercado (Kwoka, 2002;
2005). Por supuesto que este argumento presupone que las empresas estatales son
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eficientes, ya que de lo contrario puede incluso observarse lo opuesto, es decir
que sea mds barata la provisién de bienes y/o servicios por el sector privado. La
razén por la cual, al existir empresas estatales eficientes, los precios de los bienes y
servicios pueden ser menores que las provistas por empresas privadas, es que estas
tltimas tienen un natural 4nimo de lucro. Es decir, las empresas privadas prefieren
una alta rentabilidad y un corto plazo de recuperacién de sus inversiones. Las em-
presas estatales, en cambio, pueden abstenerse de maximizar sus ganancias y subir
sus precios, si con ello se busca algtin otro tipo de objetivo social, como ser la pro-
visién de bienes o servicios a un bajo costo para el resto de las empresas produc-
tivas del pais o los consumidores finales. Ademds, las empresas privadas pueden
tener tendencias a fomentar una concentracién del mercado donde operan para
asi poder aumentar sus precios y maximizar sus ganancias, llegando al extremo
de colusién y formacién de carteles. En estos casos, la presencia de una empresa
estatal en un mercado oligopélico puede incluso ser usada para introducir cierta
competencia, romper la colusién y bajar el precio del bien o servicio.

Por otro lado, el objetivo de maximizar la ganancia también puede significar
que las empresas privadas pueden preferir bajar la calidad de sus productos y ser-
vicios para bajar los costos de produccién. Por supuesto que esto no significa que
siempre lo hardn, ya que dependiendo de la competencia que haya en el mercado,
una baja en la calidad también puede implicar una pérdida de clientes. En general
este efecto es mds probable que aparezca cuando hay menos competencia, cuando
es mds dificil observar o distinguir la baja en la calidad del servicio o producto,
las decisiones de los consumidores son inefectivas para castigar este comporta-
miento y/o a las empresas privadas no les importa su reputacién (Brophy Haney
y Pollitt, 2010). Hay casos en donde la natural tendencia al aumento de precios y
la baja en la calidad por parte de la empresa privada se intenta contrarrestar con
el otorgamiento de subsidios por parte del Estado a estas empresas privadas. En
estos casos se estarfa contrariando uno de los principales argumentos a favor de la
privatizacién (disminuir el déficit fiscal del Estado).® En el caso de las empresas
estatales, al no tener como unico objetivo la maximizacién de ganancias, es posi-
ble que tengan como objetivo maximizar la calidad o cobertura del bien o servicio
que proveen aun cuando esto signifique resignar ciertas ganancias. El alcanzar
satisfactoriamente estos objetivos alternativos a la maximizacién de las ganancias
presupone que la empresa es eficiente, de lo contrario es posible que la calidad o
la cobertura sea inferior al que podria proveer la empresa privada.

Por dltimo, y como sexto argumento, existen algunos bienes y servicios que
son de gran utilidad social pero que por su naturaleza no generan ningan tipo de
incentivo econédmico para que sean provistos por el sector privado, torndndose

4 También se puede dar el caso que el Estado subsidie a una empresa estatal, mediante subsidios
directos, el no cobro de impuestos y/o créditos subsidiados, para que esta brinde el bien o servicio
a un precio inferior al costo.
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necesaria, entonces, la participacién del Estado (Boheim, 2013). La rentabilidad
es un criterio fundamental de todas las empresas privadas. No existe empren-
dimiento privado que no sea guiado por el dnimo de lucro. En el caso de las
empresas estatales, este criterio no va a ser siempre el eje principal en el que va a
asentarse la empresa. Existen otras razones en las que pueden basarse la existencia
de las empresas del Estado, como son la justicia social, la igualdad, el interés en
fomentar el desarrollo o ampliar la cobertura de servicios a zonas escasamente
pobladas o mds carenciadas. En este caso, el Estado puede proveer estos bienes y
servicios subsididndolos. A modo de ¢jemplo podemos mencionar, la provisién de
agua, electricidad, gas, teléfonia y otros servicios esenciales en zonas alejadas y de
escasa poblacién o desarrollo.

Problemas con la privatizacién y la (des)regulacién

Algunos de los argumentos planteados precedentemente, especialmente los pun-
tos tercero, quinto y sexto, pueden ser resueltos mediante la privatizacién y la
implementacién de un marco regulatorio adecuado y la creacién de un ente re-
gulador estatal que tiene como funcién controlar a estas empresas privatizadas
(Laffont y Tirole, 1991). Con respecto al primer, segundo y cuarto argumentos
sobre las ventajas de las empresas estatales, es decir el uso de éstas como una herra-
mienta de desarrollo y como una herramienta de politica econédmica contraciclica,
no pareceria que el modelo de privatizacién y regulacién pueda dar una respuesta
satisfactoria. Respecto al primer y segundo punto, ya se dijo que las fallas de
coordinacién implican que un determinado bien (o sector) puede no desarrollarse
ni ser ofrecido por el privado. ;Cémo se podria regular y controlar un mercado
que ni siquiera existe? Evidentemente serd necesario el involucramiento de las
empresas estatales, al menos en una primera fase, hasta que el bien (o sector) se
haya creado. Respecto al segundo punto, una politica contraciclica requiere tomar
decisiones y acciones discrecionales en forma oportuna y diligente. No parecerfa
sencillo, ni recomendable, llevar adelante una politica contraciclica, como se pro-
puso precedentemente, mediante la regulacién y el control estatal sobre empresas
privadas.

Volviendo al argumento de que una solucién es la privatizacién con regula-
cién y control estatal, podemos mencionar al menos tres problemas de esta estra-
tegia. En primer lugar, muchas veces las privatizaciones no son consecuencia de
un debate transparente y una decisién democritica, sino que son llevadas a cabo
mediante actos de corrupcién y/o por imposicién externa, por ejemplo como
parte de un paquete de ayuda financiera de los organismos multilaterales en el
contexto de una corrida bancaria o crisis econémica. En estos casos, las priva-
tizaciones nacen de una imposicion externa, sin un verdadero consenso social y
politico que lo respalde. De algtin modo, se podria argumentar que la privatiza-
cién surge de romper las reglas de juego imperantes previamente, y por ende es
una decisién que adolece de cierta debilidad de origen. Esta debilidad, fruto de
la falta de consenso social, hace que pueda existir un cierto riesgo de vuelta atrds
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con la medida, especialmente si cambia el gobierno. Esto puede tener como con-
secuencia que las empresas privadas que se han beneficiado con la privatizacién
tengan como objetivo principal recuperar su inversién inicial en el menor tiem-
po posible, aun cuando esto signifique no estar respetando el marco regulatorio.
Evidentemente que estas empresas también serdn sumamente reticentes a hacer
grandes inversiones.

El segundo aspecto que pone en duda la conveniencia de la solucién de re-
gulacién estatal a las privatizadas tiene que ver con la calidad institucional impe-
rante. Como argumenta Perotti (2004), en un pais donde no existen instituciones
desarrolladas, que impiden un efectivo control y regulacién del sector privado,
un rdpido proceso de privatizaciéon puede llevar a que se pierda el control sobre el
sistema econémico y que se ponga en peligro la seguridad y la salud publica. In-
cluso bajo este tipo de subdesarrollo institucional es muy probable que el proceso
de regulacién sea “capturado” por los mismos intereses econémicos que se deben
regular, lo cual impide que se logren los objetivos buscados con las privatizacio-
nes. Siguiendo esta linea de pensamiento, seria deseable posponer el proceso de
privatizacidn, y que continte la existencia de las empresas estatales, hasta que se
logre cierto grado minimo de desarrollo institucional que garantice un minimo de
efectividad en la regulacién estatal.

En tercer lugar, y quizds mds fundamental que los anteriores argumentos,
la regulacién y el control estatal pueden ser sumamente dificultosos y costosos,
incluso imposibles de implementar (Hart, 2003; Sappington y Stiglitz, 1987). En
algunos casos, resulta dificil, o sumamente costoso, establecer ex ante las activi-
dades, recursos e insumos que serdn necesarios para la adecuada provisién de un
bien o servicio de una determinada calidad y de cierto grado de complejidad en su
produccién. Esto implica que se hace imposible establecer un contrato completo
ex ante, donde se acuerden exactamente los precios, costos, calidades e inversiones
necesarias para la provisién de estos bienes o servicios. Desde un punto de vista
tedrico, esta dificultad podria justificarse mediante las teorfas relacionadas a la
informacién incompleta y la incertidumbre real (Knight, 1921).

La imposibilidad de implementar un contrato completo ex ante hace que sea
necesario que el regulador audite ex post a la empresa privatizada. Sin embargo, en
algunos casos esto también resulta en un proceso sumamente complejo y costoso,
y requiere mucha informacién y recursos humanos con grandes conocimientos y
habilidades. Mds aun, el conocimiento sobre la dificultad de regular y controlar
adecuadamente a la empresa privatizada ex post y ex ante, puede llevar a la empresa
privatizada a querer cubrirse con anticipacién su propia incertidumbre acerca de
cuanto terminaran siendo finalmente sus verdaderos costos. Ademds, es probable
que logre aprovecharse de la dificultad de regular y controlar ex post para sobres-
timar los verdaderos costos y la calidad de los bienes y servicios que provee y/o
no hacer las inversiones que dice realizar. Desde un punto de vista teérico, estas
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dificultades pueden justificarse mediante los conceptos de informacién asimétrica
y costos de transaccién o costos de revelar creiblemente la informacién (William-

son, 1975).

Conclusiones finales

A lo largo de este trabajo hemos analizado desde un punto de vista tedrico cuales
son los principales argumentos a favor de la existencia de las Empresas del Estado
y los problemas que las privatizaciones pueden acarrear. Una primera conclusién
del trabajo es que la decisién de dejar que el mercado resuelva la provisién de
bienes o servicios por si solo, mantener la intervencién directa del Estado a través
de empresas del Estado o de privatizar con regulacién y control estatal, es una
cuestién empirica en donde es necesario estudiar y analizar las particularidades
de cada industria o sector, analizando especificamente las caracteristicas del bien
o servicio, del proceso de produccién y sus aspectos tecnoldgicos, de los clientes
o consumidores, de los proveedores, ¢ incluso la evolucién histérica reciente y la
situacion politica e institucional del pais o regién. No existe una regla general y es
necesario aceptar la gran variedad de alternativas disponibles, sin caer en extremos
motivados por preconceptos. En este sentido afirmar que toda empresa estatal
debe ser privatizada, como decir que todas las empresas deben ser del Estado, es
caer en un andlisis simplista y generalizador que nos impide analizar las particula-
ridades y complejidades de cada caso especifico.

Una segunda reflexién final es que para que las Empresas del Estado cumplan
con sus objetivos es necesario que sean competitivas, eficientes, transparentes,
participativas e innovadoras. En definitiva, que sean bien administradas. Esto no
es una tarea sencilla para una empresa privada y menos atn para una empresa es-
tatal. Hay varias cuestiones idiosincriticas de las empresas estatales que dificultan
este objetivo, como ser la propiedad difusa para los ciudadanos, la dificultad de
ejercer un control directo, una restriccién presupuestaria debilitada por la ayuda
financiera extra del Estado, etc. Mds aun, muchas veces los gobernantes de turno
toman decisiones perjudiciales para estas empresas, con un claro objetivo ideo-
l6gico y/o directamente para cometer actos de corrupcién. Sin lugar a dudas, la
buena administracién del Estado, y en particular de las empresas del Estado, es
algo que necesita ser profunda y continuamente estudiada (Chang, 2007; Schcla-
rek y Torres, 2012). A pesar de esfuerzos importantes como los de la Organizacién
para la Cooperacién Econémica y el Desarrollo (OECD, 2005; 2010) y de la Co-
misién Andina de Fomento (CAF, 2012), carecemos actualmente de suficientes
estudios técnicos y académicos que nos ayuden a comprender cabalmente como
mejoramos la administracién de la empresas del Estado.
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