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Resumen
La critica situaciéon econdmica por la que atravesamos ha afectado el funcionamiento del

Estado en todos sus niveles, haciendo necesaria una reestructuracién del aparato estatal
para preservar la solvencia financiera del gobierno. Aunque se utiliz6 la cualidad
estratégica de ciertas empresas para nacionalizarlas y la necesidad de generar excedentes
para crear otras, la expansidn de iniciativas de produccion estatal de los ultimos aflos es
especialmente preocupante para los esfuerzos de desarrollo que se estdan haciendo en el
pais por las fuertes distorsiones e ineficacias productivas que introducen, afectando el
grado de competencia y la capacidad de innovar de todo el aparato productivo. La
evidencia internacional muestra lo nocivo que puede ser para el desarrollo de un pais, ya
que existe una correlacion negativa entre la injerencia estatal en la produccion de bienes
y servicios y la tasa de crecimiento econdémico de un pais. Sin embargo, cuestionar la
eficiencia de estas empresas que se crearon en los ultimos 15 afios es complicado por la
fuerte carga ideoldgica con la que se defiende la participacion estatal en iniciativas de
produccion, por lo que se requiere conocer los costos y beneficios verdaderos para poder
evaluar su eficiencia, y asi determinar cuanta injerencia estatal nuestra poblacion estd
dispuesta a tolerar. Al final del dia, como en toda decisién econémica, vamos a tener que
decidir qué empresas mantener bajo administracion estatal, cudles deben ser transferidas
al sector privado, y cuales tendrdn que cerrarse, de acuerdo con los beneficios que se estén

logrando de ellas.
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Bolivia ha estado tratando de determinar el nivel 6ptimo de participacion estatal en la produccion
de bienes y servicios por mucho tiempo, sin alcanzar un rumbo duradero. Aunque la mayoria de los
estudios en esta drea han valorado los aspectos sociales y de integracion nacional en las iniciativas estatales
de produccidn, muy pocos han podido posicionar su conveniencia econémica — en términos de costos y
beneficios — para que se la tome como una politica eficiente de desarrollo. El reajuste ideoldgico a nivel
internacional en los ultimos 50 afios ha complicado atin mas las cosas, ya que fuertes tendencias primero
resaltaron el rol del Estado en el aparato productivo mientras que después otras cuestionaron su accionar.
Es por esto que el pais — y la region — se enfrasc6 en una intensa industrializacién a través de la sustitucion
de importaciones hasta la década del 80, con la creacién de un sinnumero de empresas estatales. Sin
embargo, desde 1985 se introdujeron lineamientos de libre mercado a nivel mundial que redujeron la
participacion estatal en iniciativas de produccion, llevando a una fuerte reestructuracién productiva en el
pais. El boom de la materia prima cambio de nuevo las cosas, permitiendo al gobierno del MAS instaurar

un proceso de nacionalizacion de empresas estratégicas y la creacidn de muchas otras mas.

El Estado también recurri6 a una serie de politicas publicas para incentivar la produccion
industrial en el pais, tanto de corte financiero como de provision de servicios e infraestructura. El gobierno
reestructuro NAFIBO el 2007 para dar paso a el Banco de Desarrollo Productivo y financiar la
implementaciéon y expansiéon de iniciativas en sectores de mayor riesgo, brindando préstamos con
condiciones favorables. Estos bancos estatales otorgaron préstamos con bajas tasas de interés, a largo plazo
y en muchos casos hasta con afios de gracia. El Estado también incremento los subsidios para que las
empresas privadas puedan ofrecer sus productos a precios mas competitivos y asi penetrar determinados
mercados. El Estado proporcion6é hasta infraestructura complementaria cuando fue necesario,
construyendo carreteras o proveyendo energia a las plantas industriales que se pretendié establecer (la red

ferroviaria hacia Bulo Bulo es un ejemplo).

El esfuerzo de industrializacién hasta el 1985 llevd al pais a tener 140 empresas publicas,
dependientes del gobierno central como también de los gobiernos departamentales. A nivel nacional se
crearon o potenciaron Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), la Empresa Nacional de
Electricidad (ENDE), la empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL), el Lloyd Aéreo Boliviano
(LAB), la Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE) y la Empresa Metalargica Vinto (VINTO), entre
otras. Las Corporaciones de Desarrollo Departamentales para ese entonces llegaron a acumular 92
iniciativas en dreas de produccidn y servicios, siendo los emblemas del proceso de industrializacidén que
se llevd a cabo en el pais. En Tarija se erigieron 17 empresas publicas, siendo la Fabrica de Cemento El
Puente la mas emblematica de CODETAR. En Santa Cruz se implementaron 13 empresas a través de

CORDECRUZ, con la Hilanderia Santa Cruz siendo la mas notoria. En el caso de Chuquisaca, CORDECH



edificé 11 empresas, siendo la Fabrica de Cemento Fancesa la mds sobresaliente. En Beni y Potosi se
implementaron 10 empresas estatales en cada departamento, siendo la Empresa Nacional de Castafa la
mads emblematica de CORDEBENTI y la Linea Aérea Imperial de CORDEPO. En Cochabamba se erigieron
9 empresas estatales, siendo el Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarillado (SAMAPA) la mas
conocida de las que cre6 CORDECO. En Pando, la Fabrica de Ceramica Roja de Cobija lider6 las 8
empresas que se crearon mientras que la Terminal de Buses Hernando Siles fue la cereza de CORDEOR,
duefia de 7 empresas estatales. La Paz fue la que menos llegé a tener (6), contando con la Fabrica Nacional

de Vidrio Plano como la més reconocida de CORDEPAZ.

Tabla 1: Empresas Estatales de las Corporaciones de Desarrollo Departamentales

Numero de Empresas Numero de Privatizadas
CODETAR (Tarija) 17 13
CORDECRUZ (Santa Cruz) 13 12
CORDECH (Chuquisaca) 11 9
CORDEBENI (Beni) 10 9
CORDEPO (Potosi) 10 3
CORDECO (Cochabamba) 9 9
CORDEPANDO (Pando) 8 5
CORDEOR (Oruro) 7 5
CORDEPAZ (La Paz) 6 6

Nota: Informacion proveniente de “El Robo: Cuando la Leyes de Escribian en Ingles”, Ministerio de
Comunicacién, Estado Plurinacional de Bolivia.

Aunque muchas de estas empresas llegaron a ser el orgullo de su Departamento, los desfases
financieros e ineficiencias operacionales de las mismas se volvieron insostenibles, por lo que se comenzé
a transferirlas a manos privadas desde 1992. Al comienzo se privatizaron aquellas de menor envergadura
con la esperanza de que los inversores privados las puedan invertir en ellas o reactivarlas para hacerlas
crecer. Sin embargo, a pesar de que muchas de estas transferencias llevaron a cierta reactivacién
econdmica, el proceso de privatizacién generd malestar en algunos estratos de la sociedad porque la
reestructuraciéon productiva no produjo mejoras palpables en la calidad de vida de la gente. El Estado tratd
de mejorar la percepcion de estas transferencias a través de la capitalizacién, ddandoles acciones a los
trabajadores de algunas de estas empresas estatales con la conformacion de sociedades de economia mixta
(SEM) - de acuerdo con los beneficios sociales que habian acumulado - y generando mayor inversidon con
la venta de acciones al sector privado, inversiones que podian llegar al 50% del valor de la empresa
capitalizada. El paquete de acciones de la parte de las empresas capitalizadas que le correspondia al Estado
pasé a manos de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFPs), dandole derecho a una renta
minima de vejez a todos los bolivianos que alcanzaron la mayoria de edad al 31 de diciembre de 1995, aun

sin haber aportado al sistema.



Por mds que estas empresas capitalizadas recibieron una fuerte inversion, el reajuste laboral que
se dio fue traumatico para muchas familias. El cierre de COMIBOL por ejemplo conllevo el desahucio de
23.000 mineros (de los 36.000 que trabajaban en la empresa) mientras que en YPFB se llegé a reducir la
planta de trabajadores a la mitad (de 7.000 a cerca de 3.500 trabajadores). Sin embargo, también hay que
notar que el desahucio que recibieron los trabajadores que fueron desvinculados fue significativo, ya que
por ejemplo los mineros recibieron entre $3.000 y $7.000 ddlares cuando el sueldo mensual promedio en
estas empresas era de $200 dodlares. En general, se utilizé $2.5 millones de ddlares para saldar los pagos
extraordinarios de los 1,225 trabajadores despedidos de las empresas privatizadas, unos $2.000 délares en
promedio por trabajador. Debido a que los procesos de privatizacion y capitalizacion afectaron las finanzas
del Estado, los flujos que venian de las empresas enajenadas, se buscé compensarlas con los impuestos que
generarfan dichas empresas ya en manos privadas. Se estimaba que la mayor actividad en las mismas
llevaria a que eventualmente se genere mayores ingresos para el Estado, aunque no se tenga el control
directo de ellas — como para compensar el 65% de las utilidades que YPFB transferia a las arcas estatales

antes de su capitalizacidn, por ejemplo.

El impacto tributario fue en general positivo, ya que el estado financiero del gobierno mejoré con
este reordenamiento productivo. Por ejemplo, ENDE lleg6 a transferir $24 millones de ddlares al Estado
los cinco afios que precedieron a su capitalizacion (1990-1994), mientras que las empresas capitalizadas
transfirieron $59 millones de délares durante los siguientes cinco afios de su capitalizacion (1996-2000).
La evaluacion de ENFE es mds confusa, pero aun asi positiva, ya que requirié de transferencias netas
equivalentes a $16 millones de ddlares los cinco afios que precedieron a su capitalizacién (1991-1995)
mientras que las transferencias — positivas — al Estado llegaron a los $35,5 millones de ddlares después de
su capitalizacion (1996-2000), cuando descontamos el requerimiento de ENFE residual, que sigui6 siendo
deficitaria. En el caso del LAB, las transferencias al Estado en los cinco afios que antecedieron a su
capitalizacion (1991-1995) llegaron a los $21,3 millones de doélares mientras que las transferencias los
cinco siguientes afios (1997-2001) fueron solo un poco menos, llegando a los $20,5 millones. Desde el
punto de vista tributario, la transferencia del LAB no fue tan perjudicial, pero el manejo deficiente de la

mismo eventualmente la hizo colapsar.

En el nivel subnacional, cuando se disolvieron las Corporaciones de Desarrollo Departamentales
se privatizaron 72 de las 92 empresas que estaban a su cargo, representando un 90% del valor total de la
inversién estatal. La PIL de Cochabamba y La Paz por ejemplo fueron vendidas a la Empresa Gloria del
Pert, quien pagé $8 millones de ddlares por estas dos plantas que costaron construir $13 millones de
ddlares. Sin embargo, la privatizacién mas traumatica fue la de SAMAPA en Cochabamba, ya que las

protestas contra Aguas del Tunari le llegaron a costar la vida a un manifestante cuando se reclamaba la



subida de precios. Pero no todas estas empresas pudieron seguir operando, porque no hubieron
interesados y consiguientemente tuvieron que cerrar, como la Fabrica de Vidrio en el Departamento de
Tarija. El proceso de privatizacion termino dejando una sensacidon de enajenamiento del patrimonio de
los bolivianos, ya que se lo percibié como ventas por debajo del valor real de las empresas. Por ejemplo, se
reporta que se llegd a invertir $60 millones de ddlares en la Hilanderfa de Santa Cruz, pero se la transfiri6
por menos de $4 millones (estaba valuada en $7 millones), debido a que su maquinaria habia quedado
obsoleta. La lista de emprendimientos que no recuperaron su inversion es larga. Sin embargo, también
hubo casos en los que se recaudé mds de lo que estas empresas estaban valuadas, como el caso de la
distribuidora de energia eléctrica ELFEC, la cual lleg6 a captar $50,2 millones de ddlares por su venta, un
46% mas de su valor en libro, o ENDE, que fue capitalizada por $139,9 millones de délares, un 41% mas
que su valor en libros. Quizds la mejor capitalizacién que se dio fue la de ENTEL, ya que la empresa

adjudicataria casi cuadriplico el valor libro de esta al ofrecer $610 millones de dolares por su control.

Tabla 2: Caracteristicas de las Empresas Capitalizadas

Actividad Porcentaje del Mercado Patrimonio Vol. Anual de
Nacional (millones de Ventas (Millones
dolares) de dolares)
ENDE Generacion 70 $250 - $300 $76
Transporte 100
Distribucién de Energfa Eléctrica 70
ENTEL Telecomunicacién y Telefonia 100 $130 - $150 $105
5
LAB Transporte Aéreo Pasajeros/Carga 70 $30 - $50 $110
YPFB Exploracién, Explotacion, 100 $700 - $800 $570
Refinacién y Distribucién de
Hidrocarburos
ENFE Transporte Ferroviario 100 $50 - $70 $50
Pasajeros/Carga
VINTO-EMV  Fundicién de Minerales 90 $25 - $30 $78

Nota: Replicacién del Cuadro 4 de “La Experiencia de Privatizacién y Capitalizacién en Bolivia”, de Mario Requena.

Hubo también casos en los que se consigui6 asegurar buenas inversiones, pero en la practica las
empresas fueron mal administradas. Se estima que el LAB costaba entre $30 y $50 millones de ddlares, y
se la capitaliz6 cerca de su tope, con $47,5 millones de doélares. La VASP brasilefia se adjudicé la empresa,
pero no invirtieron lo comprometido y mas bien se aprovecharon del stock de repuestos que tenia la linea
aérea. En el caso de VINTO, se estima que costé ponerla en marcha $25 millones de délares y que tenia
almacenado mineral valuado en $16 millones de délares al momento de capitalizarla, pero se capté solo
$14,7 millones de ddlares en inversiones. Es mas, se indica que se gasté $5 millones para ponerla en punto,
$4 millones en consultorias, y $8 millones en arreglos salariales antes de capitalizarla, por lo que se invirtié

mucho mas de lo que se logrd captar en su capitalizacién. Aunque estos procesos de privatizacion y
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capitalizacion tenian el respaldo y seguimiento de instituciones internacionales, como del Banco Mundial
(BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), hubo mucha especulaciéon de favoritismo y hasta
corrupcion en el proceso de transferencia de los activos estatales en el sector productivo, aunque no se

probo ningun caso.

Es innegable que hay areas en las que se necesita de la participacion estatal, como en los sectores
de salud y educacion, y en la provision de servicios basicos, donde la oferta privada no llega a satisfacer la
demanda que existe en el pais. En otros casos el Estado tiene que involucrarse en la provision de algunos
servicios por su baja rentabilidad, como para dotar de luz y agua a la poblacién cuando no existe interés
privado, o regularlos, por su cualidad de monopolios naturales. Por supuesto, cuando ciertos recursos son
percibidos como patrimonio nacional, como el petroleo, el Estado esta en muchos paises encargado de
explotarlo. Sin embargo, cuando estamos hablando de emprendimientos productivos en mercados
competitivos, el Estado puede recurrir a incentivos tributarios, subsidios o regulaciones para que la
empresa privada pueda incursionar en las areas de interés, sin necesidad de involucrarse directamente en
el proceso de produccidn. Lo que se necesita es que el Estado garantice estabilidad macroeconémica con
un sistema confiable de leyes, seguridad juridica y eficiencia institucional. El contar con flexibilidad de
precios es en este aspecto fundamental, ya que sirve de incentivo para que los participantes entren y salgan
de sectores econdmicos de acuerdo con la rentabilidad que se logre en ellos, siendo la sefial mds efectiva
para transmitir el valor que tienen los bienes y servicios que consumimos. Subvencionando iniciativas
productivas, el Estado no solo distorsiona el precio de los bienes y servicios que produce, sino que afecta

el nivel de precios en general, alterando el funcionamiento de los demds.

La evidencia a nivel mundial muestra que la participacion estatal en iniciativas productivas
introduce fuertes distorsiones que afecta el desenvolvimiento de las empresas privadas, alterando los
incentivos de produccién de una forma arbitraria por la proteccidn y favoritismo que el Estado le da a las
empresas estatales (por ejemplo, a BOA). Aunque tenemos que reconocer que todos los paises del mundo
han aplicado algunas medidas de promocion estatal para sus iniciativas de industrializacion, estas deben
centrarse en los sectores o productos en los que se tenga cierta ventaja comparativa. Lamentablemente en
este ciclo eleccionario no se esta discutiendo el rol del Estado en los esfuerzos de produccién del pais,
factor que determina los incentivos de produccién y de innovacién en cualquier economia. Es mas, el
apoyo de los diferentes frentes politicos a la intervencion estatal sigue intacto. El candidato del MAS, Luis
Arce, por ejemplo, planteo continuar con la industrializacion en el pais para reemplazar las importaciones
con financiamiento de un impuesto al patrimonio (recaudando unos $400 millones de délares) y de un
eventual alivio a la deuda por parte del Banco Mundial ($1,6 mil millones de délares). Carlos Mesa, de
Comunidad Ciudadana, se comprometié por su parte a evitar nacionalizaciones adicionales y evaluar las

empresas no-estratégicas para determinar “lo que es inviable” y “lo que se podra salvar”.



El objetivo de cualquier esfuerzo de produccion deberia ser el de producir la mayor cantidad del
bien o servicio deseado con la menor cantidad de recursos, de la manera mas eficiente. Pero ;quién deberia
estar a cargo de las iniciativas de produccion, el sector publico o las empresas privadas? En los paises mas
desarrollados existe una concepcién establecida que el sector privado es mds eficiente para la producciéon
de bienes y servicios, pero en América Latina este punto de vista no es compartido por muchos, quizas por
los seudo-monopolios que estan enraizados por doquier y hacen que el sector privado no sea tan eficiente.
;Deberiamos dejar que el sector estatal haga inversiones productivas en vez del privado? Las
consideraciones de rentabilidad, eficiencia, calidad de la produccién y riesgo tienden a favorecer las
iniciativas privadas en términos econdmicos, por lo que tal vez se deberia dejar que el sector privado
apalanque las iniciativas de produccion y dejar al Estado que se concentre en el marco regulatorio y en
hacer cumplir la ley. El dirigir las iniciativas de produccioén a través de medidas impositivas y sistemas
regulatorios es generalmente mds efectivo que dedicarse a manejar empresas estatales, y los mecanismos
tributarios con los que contamos pueden redistribuir el excedente econdmico de forma mds eficiente, si es eso

lo que se esta buscando.

Si decidimos tener al Estado como un participante mas, ; Como deberia decidir qué empresas crear
0 a qué sectores apoyar? Si bien se deberia esperar que una comparacién de costo y beneficio sea lo que
determine la implementacidn de cualquier iniciativa comercial, el hecho de que sean corrientes ideoldgicas
las que determinan su idoneidad hace que sean susceptible a presiones politicas y sociales del momento.
;Quién deberia estar a cargo de estas nuevas empresas estatales ? Definitivamente deberian ser los profesionales
mejores calificados los que se seleccionen para lograr eficiencia operacional y altos niveles de productividad,
pero ya que las consideraciones sociales también se las toma en cuenta, muchas veces se pone a operadores
politicos al mando de estas empresas. En cuanto a la necesidad de competencia entre productores, ;qué
grado de proteccion se les deberia dar a estas empresas estatales? El argumento de la industria naciente
sugiere darles cierto tipo de proteccidn hasta que puedan establecer sus operaciones y adquieran cierta
competitividad. Pero el periodo que se les deberia apoyar nunca se especifica, por lo que el uso de recursos

publicos generalmente se extiende demasiado tiempo.
El Lado Bueno de la Intervencion Estatal

La estructura productiva bajo el liderazgo privado es cuestionada en la regién por las ineficiencias
que causan en el mercado, especialmente en el drea extractiva. La produccién de muchos bienes estd
concentrada en un nimero reducido de compaiiias, que funcionan como monopolios de facto en muchos
sectores. En esos casos, la alta concentracién impide que se pueda generar la suficiente competencia como

para que las empresas tengan necesidad de innovar para mantenerse competitivos, retardando la adopcién



de nuevas tecnologias. Las grandes empresas muchas veces mantienen su hegemonia comercial a través
de una segmentacién de mercados que les permite mantener precios altos por las exclusividades que se
otorgan, beneficidndose a costa del bienestar de los consumidores. Del mismo modo, la estructura de la
economia y las fricciones entre sectores hace que se sufra de muchos desequilibrios productivos porque
no se puede redireccionar los suficientes recursos a los sectores que mas los necesitan, de acuerdo con las
condiciones de mercado. Es por esto por lo que muchos respaldan las politicas de proteccién comercial aun
alinterior de una nacién para subsanar estas ineficiencias productivas, posicionando al Estado como el ente

encargado de direccionar los esfuerzos de crecimiento y bienestar nacional.

Cuando el sector privado no ha incursionado en los sectores estratégicos de una nacion, por la baja
rentabilidad o alto riesgo, se ve necesario que el propio Estado lo haga para cubrir esa deficiencia. De no
hacerlo directamente, el Estado deberia proteger a las empresas que podrian incursionar en esa drea con
una serie de medidas tributarias o subsidios direccionados para darles tiempo de alcanzar eficiencia
productiva, economias de escala, o especializaciéon en el drea. En teoria, estas politicas de proteccion
permiten a las empresas del medio producir los bienes y servicios que se necesitan en su mercado en un
ambiente favorable para que obtengan ganancias lo suficientemente atractivas. También se puede promocionar
emprendimientos que produzcan insumos intermedios que puedan facilitar la produccién de productos mas
elaborados, a precios asequibles como para que la industrializacion posterior sea lo suficientemente rentable.

Laidea es que el Estado pueda fortalecer la industria nacional para asi mejorar la calidad de vida de la poblacién.

La produccion direccionada por el Estado también busca proveer al mercado interno del mismo tipo
de productos que son importados a un precio mas bajo, ya que no incurririan en aranceles de importacién ni
costos de transporte. Los menores niveles de importacidn son beneficiosos para un pais si la adquisicion de
bienes de consumo nacional le permite ahorrar divisas, mejorando la balanza de pagos y la posicion
financiera del Estado. Estos programas que expanden la produccion estatal de bienes y servicios también
buscan fortalecer los mercados internos incrementando el circulante en el medio, ya que la demanda laboral
en los sectores promovidos genera fuentes de trabajo a medida que las iniciativas de industrializacién avanzan,
mejorando el poder adquisitivo de la poblacién. También se espera que estas iniciativas estatales mejoren
el nivel de productividad por el mayor nivel tecnolégico de emprendimientos de mayor envergadura,
como por la necesidad de usar mano de obra con mayor grado de especializacidn, lo que eventualmente

mejoraria el nivel de vida de la poblacién.

Esta légica indica que el gobierno deberia por consiguiente concentrarse en los sectores
estratégicos que podrian tener el mayor impacto multiplicador, por lo que se favorece las iniciativas de
creacion o expansion de complejos textileros, de generacidn energética, de productos metalmecanicos,

quimicos y derivados del petrdleo, entre otros. La expansion estatal es por consiguiente un esfuerzo por



generar desarrollo econdmico a través de una base manufacturera, modernizando el sector productivo a través
de la implementaciéon de mejores métodos de produccion (tecnologia) y remplazando los productos
manufacturados del exterior con versiones domesticas de menor costo (mejorando el balance comercial).
La idea es proteger a la economia nacional de los altibajos de la economia global, del monopolio
tecnologico de las empresas privadas — del pais, pero también del exterior — para mejorar el bienestar

economico de nuestros habitantes en un ambiente controlado, a cargo del Estado.

Dado que el mercado muchas veces no ofrece los incentivos adecuados para que las empresas
privadas puedan entrar a ciertos sectores de la economia, como en la provision de energia eléctrica al campo,
el Estado es el encargado de participar directamente en estos sectores y hasta invertir en la industria pesada
o areas de mayor riesgo econémico. La intervencion estatal también busca crear complejos industriales donde
las empresas estatales sirvan de imdn para atraer a otras empresas complementarias (privadas) con el fin de
crear cadenas de produccién que aprovechen las sinergias desarrolladas. Tales industrias complementarias
podrian entonces crear un efecto multiplicador en el sector industrial, dando paso a dreas adicionales
donde los avances tecnologicos puedan generar una mayor actividad econémica. Algunas de estas nuevas
empresas se estructuran formando alianzas empresariales entre las empresas privadas y el Estado, pero en

la mayoria de los casos resultan ser iniciativas totalmente estatales.

Ademas de las prioridades productivas, las consideraciones financieras también son importantes para la
implementacion de estos programas de industrializacidn estatal. Al estar el Estado a cargo de estas grandes
iniciativas industriales, se puede conseguir financiamiento con condiciones mucho mas favorables que las
otorgadas a las empresas privadas. La calidad soberana del Estado le permite acceder a préstamos mas
grandes, con plazos mas largos y con una tasa de interés mas baja. Estas condiciones permiten a estas
empresas el contar con mas tiempo para alcanzar niveles de rentabilidad ya que el Estado no estd
necesariamente buscando rentabilidad econémica, o a corto plazo. El Estado puede asi incursionar en
sectores que no tienen alta rentabilidad pero que son importantes para el desarrollo de la base industrial, o
que proveerian bienes intermedios a las compaiiias que produzcan productos mas sofisticados. En algunos
casos la participaciéon privada en inversiones a largo plazo simplemente no es rentable, como en la
construccién de carreteras o el suministro de electricidad a zonas rurales, por lo que se justifica la

intervencién estatal.

Estas empresas estatales son disefiadas para operar de manera eficiente, como para competir con
los productores del sector privado (tanto domestico como de importacién) y poder generar los suficientes
ingresos como para cumplir con sus obligaciones financieras. Se programa la contratacion de los mejores
ejecutivos para que se hagan cargo de ellas y se las estructura como para que funcionen acorde a los

estandares internacionales de administracion. Conscientes de la injerencia que sufren, se trata de eliminar



la intervencidn politica en ellas, estableciendo reglas claras que promuevan la eficiencia. Los contratos de
rendimiento por ejemplo pueden mejorar la eficiencia operativa de las empresas publicas, como lo
demostré su uso en ENDE y en ENFE antes de sus respectivas capitalizaciones. Reportes del momento
indican que ENDE lleg6 a ser la empresa publica mejor administrada antes de su capitalizacion. Sin
embargo, hay que ser cuidadoso porque los controles que se necesitan para que este sistema de incentivos

funcione son dificiles de implementar por las presiones politico-sindicales que generalmente se tienen.

Hay que resaltar que eficiencia en si tiene el propdsito de maximizar beneficios, no solamente
beneficios financieros. Es por esto por lo que se defiende la implementacién de ciertas iniciativas
productivas que estdn a cargo del sector publico. Por ejemplo, en el caso de empresas de servicios que
vendan estos por debajo del precio optimo con el fin de favorecer a los consumidores, o a un grupo de
ellos, parte de los beneficios de estas empresas publicas se las transfiere al publico, por lo que se deberia
tomar en cuenta el beneficio econémico y no solo el financiero. Esto es especialmente cierto en las
empresas publicas subnacionales que estan dedicadas al recojo de basura, administracion de areas verdes
y distribucion de electricidad, por nombrar algunos de los servicios que proveen. Por ejemplo, en el caso
del teleférico de La Paz, se deberia tomar en cuenta su contribucién en la reduccion de ruidos, disminucién
de trafico y en las emisiones de didéxido de carbono, restricciéon del poder de los sindicatos de minibuses y
el ahorro en tiempo de traslado, especialmente cuando se va desde un extremo de la ciudad al otro.
Evaluando de esta manera la eficiencia de las empresas estatales, se podria esperar en muchos casos una

mayor rentabilidad que la reportada.

Hay también un sentimiento generalizado que duda del funcionamiento eficiente de la empresa
privada, especialmente de las grandes empresas, ya que concentra los retornos que se generan en los
duefios de estos emprendimientos y acrecientan los niveles de desigualdad. Muchos piensan que las
empresas privadas estdn asignando ineficientemente los recursos de la nacion, llevando a altos niveles de
ineficiencia productiva por el poder de mercado que tienen y los métodos oligopolistas que emplean. Estas
ineficiencias distributivas y productivas hacen que muchos prefieran que las iniciativas productivas estén
a cargo del Estado, especialmente las que explotan los recursos naturales de una nacién, percibidos como
de propiedad de todos los habitantes de un pais. Es por esto por lo que generalmente se busca un mejor

funcionamiento de las empresas estatales antes de contemplar su traspaso al sector privado.

El Lado Malo de la Intervencion Estatal

Sin embargo, aunque la intervencidn estatal en el sector productivo lleva a la implementacion de
nuevas iniciativas de produccién y a la creacidn de cierta cantidad de fuentes laborales, rara vez llegan a
producir con los niveles de eficiencia alcanzados en el sector privado, o producir bienes mds sofisticados
de los que ya existen en el mercado. El incentivo que tienen estas empresas estatales para innovar se ve

seriamente afectado (ya que en muchos casos no tienen ninguna competencia), disminuyendo el nivel de

9



adopcion tecnoldgica en todo el medio ya que copan muchas areas de actividad econdmica. Es mds, la falta
de transparencia en el manejo estatal y el sustento de los niveles de produccién a través de politicas
intervencionistas — subsidios — crea efectos secundarios que generalmente afectan la solvencia del Estado,
la competitividad del sector productivo, y nuestro nivel de desarrollo. Los mayores niveles de intervencion
estatal reducen asi la libertad con la que se participa en nuestra economia, y por consiguiente el

desenvolvimiento econdmico del pais.

El Instituto Fraser — ‘think-tank’ canadiense — produce un indice de libertad econémica que mide
la influencia del gasto publico, los impuestos y el control de empresas por parte del Estado en las decisiones
individuales y la libertad econémica. La medida muestra que los paises en el cuartil con mayor libertad
econdémica tenfan un Producto Interno Bruto (PIB) per céapita promedio de $36.770 ddlares
internacionales de paridad de poder adquisitivo (PPA) en el 2017 mientras que los paises del cuartil con
menos libertad econdémica solo alcanzan $6.140 doélares. Este indice también muestra que el ingreso
promedio del 10% mads pobre del cuartil con mayor libertad econdémica fue de $10.646 dodlares
internacionales de PPA en el 2017, mientras que ese ingreso solo llegd a los $1.503 délares en el cuartil con
menos libertad econdémica. El ingreso promedio del 10% mds pobre en las naciones con mayor libertad
economica llega asi a ser 66% mads alto que el ingreso promedio per cdpita en las naciones con menor
libertad econdmica. También se observa correlaciones problematicas en términos de bienestar social. Por
ejemplo, si analizamos su relacioén con la mortalidad infantil, en el cuartil con mayor libertad econémica
llega a los 6,7 muertos por 1.000 nacidos vivos mientras que salta a los 40,5 decesos en el cuartil de menos
libertad econémica. La esperanza de vida por su parte es de 79,4 aflos en el cuartil superior comparado
con los 65,2 aflos en el cuartil inferior, un 21% menos de vida. En general, existe una correlacidn positiva

entre los paises de mayor libertad econémica y su tasa de crecimiento real del PIB per cépita.

Uno de los cinco pilares de este indice de libertad econdmica es el tamafio del gobierno, el que
mide la participacién estatal en una economia con una escala recalibrada del 0 al 10, dando las
puntuaciones mds altas a los gobiernos con mayor actividad estatal. Como la parte superior de la Figura 1
muestra, existe una correlacion negativa entre los paises con gobiernos de tamafio mas alto con la tasa de
crecimiento real del PIB per capita del respectivo pais. Esto quiere decir que a medida que el tamafio de
gobierno sube un punto, la tasa de crecimiento de ese pais se reduce en 0,26 puntos porcentuales. Bolivia
presenta un indice de 4,11, ubicdndose en el medio de la muestra, pero el incremento de los dos puntos
que experimentamos desde el 2000 sugiere que la tasa de crecimiento se redujo en 0,52 puntos
porcentuales al aflo. Uno de los componentes del nivel de intervencion estatal es la propiedad de activos
productivos que mantiene el Estado, medido segtn la propiedad y control de estos bienes en los sectores

de agricultura, industria y servicios. La escala es de nuevo del 0 al 10, donde un pais con mayor propiedad
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estatal recibe una puntuaciéon mas alta. En la parte inferior de la Figura 1 podemos ver de nuevo que existe
una correlaciéon negativa entre los paises con mayores niveles de propiedad estatal con la tasa de
crecimiento real del PIB per cépita al 2017, encontrandose Bolivia de nuevo al medio de la muestra con un
indice del tamafio de gobierno de 5,22. Esto quiere decir que los tres puntos de incremento experimentado
por el pais desde el 2000 en participacidn estatal redujo la tasa de crecimiento en 0,21 puntos porcentuales
al aflo. Tomando esto en cuenta, el PIB per capita podria haber subido de $5.750 délares PPA a $9.362
ddlares en los ultimos 15 afios si se mantenia el tamafio del Estado en su nivel del 2005, unos $637 ddlares
mas por persona de lo que se logrd en este tiempo. Aunque para este ejemplo hicimos una simple
extrapolacidn, existen casos de excepcion alrededor del mundo, por lo una cifra exacta necesitaria de mas

insumos para calcularla.

Figura 1: Efecto del Tamaio del Gobierno y Propiedad Gubernamental de Activos con la tasa de

Crecimiento Real del PIB per capita, 2017
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mayor tamafio de gobierno y esos con una mayor propiedad gubernamental de activos fue

recalibrada para obtener puntuaciones més altas. La tasa de crecimiento real del PIB per cépita es

el promedio anual del periodo 2013-2017, usando délares PPA del 2017.

11



sPero como es que la intervencion estatal afecta la eficiencia de los emprendimientos productivos
administrados por el Estado? Los principales problemas vienen del comportamiento que genera la teoria
de agencia, los derechos de propiedad y la teoria de opcién publica. La teoria de agencia indica que las
ineficiencias de las empresas publicas vienen de la separacion existente entre los duefios de estas y los que
estan a cargo de su administracidn, ya que los duefios de las empresas publicas — el Estado, o reparticiones
del mismo — no pueden ejercer el control adecuado sobre los ejecutivos que estdn a cargo de ellas,
reduciendo el incentivo que tienen estos administradores para eliminar redundancias y promover
eficiencias operacionales. El caracter publico de estas empresas, por su parte, hace que los administradores
de las empresas estatales no sufran efectos directos de su mal manejo, ya que el soporte financiero del
Estado tiende a evitar el colapso de la empresa, reduciendo la premura para que se las manejen de manera
eficiente. La teoria de decisiones publicas por su parte indica que las ineficiencias en las empresas estatales
vienen de la contraposicion de los objetivos perseguidos por los encargados de las empresas y los de la
nacion, ya que los gobernantes estdn mds interesados en acrecentar su respaldo politico, concentrar poder

y ganar prestigio, en vez de obtener un manejo eficiente en estas empresas.

Las empresas estatales raramente logran crear los vinculos industriales con los otros sectores de la
economia, como los promotores de la industrializacion estatal pregonan, creando mas bien una réplica de
los enclaves aislados que tanto criticamos. Las industrias que son excesivamente subvencionadas crean
problemas financieros para el aparato estatal ya que contintian operando — aunque presenten ineficiencias
estructurales — sin la necesidad de volverse rentables. El tamafio de nuestra economia y el bajo poder
adquisitivo de la poblacién también es problemadtico para la rentabilidad de las empresas estatales, ya que el
mercado interno se agota rdpidamente cuando se implementan proyectos de gran envergadura en las
naciones mas pequefias. Aunque muchas veces se trata de aliviar este problema incursionando en
mercados del exterior, la calidad de los productos de las empresas estatales y las dificultades para llegar a
estos mercados hacen que sea dificil. Los paises con inestabilidad social y politica también dificultad el
libre movimiento de mercaderias, y cuando estas se acenttian es dificil cumplir con pedidos a tiempo, por
lo que se pierden muchos contratos. El tipo de cambio también introduce dificultades adicionales para
exportar los productos de las empresas estatales cuando su nivel esta arbitrariamente sobrevalorado,
haciendo que los productos de un pais sean relativamente mds caros para el resto del mundo. Estos y otros

problemas mas hacen que sea dificil competir en mercados del exterior.

El Estado ademads utiliza consistentemente a las empresas estatales para perseguir objetivos no
econdmicos, como reducir los niveles de desocupacion, controlar recursos naturales y proveer estabilidad
politica. Frecuentemente se usa a las empresas estatales para balancear los intereses de los diferentes
sectores sociales, aunque no se alineen con metas netamente econdmicas, como sucede en la empresa

privada. Debido a que las compaiiias que operan en mercados monopolicos tienden a implementar
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conductas anticompetitivas que afectan el accionar del mercado, se requiere de un ente regulador, que sea
neutro, honesto, y eficiente, para poder dirimir los problemas que surjan de una forma consistente y
predecible. El trato preferencial que las empresas estatales reciben hace que esto no se pueda cumplir en
el pais, ya que se les otorga ventajas operacionales con las practicas monopdlicas que se les permite.
Aungque se transfieran las empresas estatales al sector privado para evitar este conflicto de intereses, la
presidn politica a través del ‘lobbying’ podria trasladar las ineficiencias de las empresas estatales a la
injerencia monopdlica de algunas empresas privatizadas y capitalizadas (cuando estos entes reguladores

no mantienen solvencia moral), por lo que hay que ser cuidadoso con la estructura que se crea.

También hay que tomar en cuenta que la contribucion de estas empresas estatales a las arcas del
Estado es muchas veces menor que las que hacen las empresas privadas, por la proteccién tributaria o
excepciones impositivas que generalmente reciben. Por ejemplo, la mayoria de las empresas estatales
dependientes de las Corporaciones de Desarrollo Departamentales no pagaban impuestos en Bolivia,
como lo hacen las empresas privadas, costdndole a las arcas del Estado unos $30 millones de délares por
la liberacién de las obligaciones tributarias que se tenfan. Adicionalmente, cuando el Estado decidié
venderlas o cerrarlas, tuvo que absorber las deudas pendientes que tenian como también las obligaciones
laborales/sociales que habian acumulado. Las ineficiencias de estas empresas estatales terminan afectando
ala poblacién por esta permisividad tributaria, precios mas altos de los que se podrian tener si funcionaran
mas eficientemente, mayores impuestos de los que se tendrian que pagar si estas empresas no necesitaran
de recurrentes transferencias para cubrir sus ineficiencias y menores niveles de innovacién tecnoldgica en

el mercado en general (por su efecto negativo en la competitividad).

El nivel de corrupcion también se incrementa significativamente cuando la participacion estatal
aumenta, por su mayor representacion en la economia, llevando a que en muchos casos los ejecutivos de
estas empresas estatales acrecientan sus fortunas personales desproporcionalmente. Esta corrupcion
aumenta principalmente porque los encargados de dirigir estas empresas estatales estdn estrechamente
relacionados con los funcionarios del gobierno a través de lazos politicos o conexiones familiares, o con
los sectores que respaldaban al gobierno de turno, evitando que se les pueda fiscalizar debidamente. En
nuestro caso, el personal de estas empresas estatales generalmente entrega un porcentaje de su sueldo al
partido de turno para financiar la actividad politica de ellos, como lo hacen los otros funcionarios publicos.
Los elefantes blancos aparecen por todas partes, y aunque sirven mucho para las campafias mediaticas,
muchos de ellos no funcionaron por mucho tiempo porque tienen tecnologia obsoleta (Fabrica de Vidrio
Tarija), estdn situados en lugares inapropiados (Bulo Bulo), o no cuentan con el mercado necesario

(Empresa Azucarera San Buenaventura).

A pesar de que las empresas estatales son disefiadas para funcionar eficientemente, la mayoria de

ellas no consiguen contratar a los mejores administradores ya que las restricciones legales que existen
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limitan la remuneracidon que ofrecen, que esta por debajo de la que obtiene en el sector privado — aunque se
podria argumentar que el control que tendrian de sus grandes presupuestos y liderazgo en grandes
emprendimientos les podria ayudar en sus carreras profesionales. Lentamente los cargos administrativos se
van copando con personal de perfil ideoldgico en vez de capacidad profesional, donde los contactos
politicos y el patrocinio de ciertos grupos de poder llegan a ser esenciales para la designacion de estos
cargos. Los gobiernos de turno también sucumben a las presiones sociales y convierten a estas empresas
estatales en una fuente de empleo, contratando personal por encima de los niveles que se requiere para
producir de manera eficiente. Es por esto que la mayoria de las empresas estatales cuenta con personal

extra-numerario, imposibilitando un funcionamiento eficiente.

Las ineficiencias productivas documentadas en empresas estatales por consiguiente han hecho
que se busque la forma mas efectiva de remover distorsiones e imponer incentivos de producciéon. La
discusion de los 80s y 90s en el pais estuvo enfrascada entre privatizarlas o capitalizarlas, concentrandose
en la distribucion de la riqueza emanadas de estas empresas estatales mds que en la eficiencia de la nueva
estructura administrativa que se determine, ya que inicialmente el Estado utilizé los ingresos de la
privatizacidn para reforzar los programas de salud, educacion y servicios mientras que en el segundo caso
las acciones de las empresas capitalizadas que le correspondian al Estado pasaron a las administradoras de
pensiones. La discusion de eficiencia productiva no prospero, a pesar de que la evidencia internacional
habia motivado la transferencia de las empresas publicas a manos privadas alrededor del mundo debido a
esto, y se siguieron esgrimiendo objetivos sociales y de interés nacional para tratar de frenar la ola de
capitalizaciones. Pero ahora, después de los procesos de nacionalizacién y la gran expansion de empresas
estatales experimentada durante el gobierno del MAS, la necesidad de demostrar que estas empresas
estatales pueden funcionar eficientemente se vuelve otra vez imprescindible, ya que han comenzado a
notarse serias ineficiencias en su funcionamiento ahora que la informacion se esta difundiendo mas
libremente. Aunque el costo politico estd precluyendo que se las cuestione, necesitamos tener una

discusion sincera para ver qué tan convenientes son para nuestro desarrollo.
Caso especifico de Bolivia

La historia reciente de Bolivia se la puede entender en base al retorno a la democracia, después de
décadas de administracién autoritaria a manos de los distintos regimenes militares que gobernaron el pais
desde la década de los sesenta. Esta etapa dictatorial coincidi6 con los esfuerzos de industrializacién que se
estaban llevando a cabo en todo el continente, por lo que el Estado comenzé a participar mds activamente en
iniciativas de produccion. El gobierno central ylas Corporaciones Regionales de Desarrollo llegaron a crear
170 empresas durante este periodo, siendo las mas emblematicas ENFE, ENTEL, LAB, ENDE y VINTO,
reforzando la influencia estatal que ya se tenia con YPFB y la COMIBOL. Estas empresas estratégicas

producian un 12,5% del PIB nacional y facturaban cerca de $950 millones de délares al afio en 1995,
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actuando como monopolios en el mercado nacional por su alcance operacional. La produccion de bienes
a través del Estado se dio con ingenios azucareros, hilanderias de algoddn, procesadoras de alimentos,
fabricas de cemento, de vidrio, de papel, y de aceite comestible, a través de la produccién industrial de
lacteos y de alimentos balanceados, entre otros. En términos de servicios, la participacion estatal habia
incursionado en el transporte publico, empresas telefénicas, distribucion de electricidad y abastecimiento

de agua, pero también construyeron hoteles y participaron en muchos rubros mas.

Sin embargo, con el desgaste del modelo de industrializacion, la gente perdié confianza en la
capacidad estatal para determinar el accionar econémico del pais, como sucedié en toda Latinoamérica (a
excepcion de Cuba, por supuesto), dando paso a una preferencia por el libre mercado desde 1985. La
preferencia porque el sector privado determine la actividad econdémica y el gobierno retome su papel de
regulador se impuso, dando paso a que las fuerzas del mercado determinen el uso de nuestros recursos.
Los cambios estructurales que se dieron con este nuevo lineamiento permitieron a las empresas — y a sus
propietarios — prosperar, pero hicieron poco para mejorar la compensacion de los trabajadores, haciendo
que la renovacion institucional y reestructuracion productiva sea insuficiente como para elevar la calidad
de vida de la poblacién en general. El bajo beneficio que llego a los estratos sociales mds necesitados hizo
que el poder adquisitivo de la poblacion se estanque, impidiendo que se pueda sostener los avances
econdmicos que se estaban dando. Las contribuciones directas de las empresas estatales disminuyen con
esta apertura econdmica, cayendo del 21% del PIB en 1982 a cerca del 12% para 1989, limitando cuanto
podia hacer el Estado. Mientras tanto, su capacidad de generar empleo también se redujo, cayendo del
24% en 1985 al 16% en 1989. El desmantelamiento del aparato productivo estatal no pudo traducirse en

una mejoria general en la calidad de vida de la poblacion.

Figura 2: Evolucion del balance fiscal como porcentaje del PIB (1995-2019)
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finanzas publicas, caso que es particularmente cierto para el pais, aunque también se busca mejorar la
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eficiencia productiva de una nacién y su ritmo de adopciéon tecnologica, atrayendo inversidon extranjera
en muchos casos. Aunque la privatizacion logrd reducir los gastos estatales y sumar ciertos ingresos por la
venta de las empresas estatales, la transferencia de activos a la poblacién a través de la capitalizacion hizo
que el Estado pierda ciertos ingresos y tenga que asumir obligaciones financieras para sanear las empresas
que fueron transferidas. Por supuesto, la Reforma del Sistema de Pensiones del 1997 también jugo un
importante papel en el incremento del déficit fiscal. Este efecto en nuestras finanzas publicas se lo puede

observar en la Figura 2, ya que el déficit fiscal del 1995 llego a subir del 1,8 por ciento al 5% en 1998.

La liberaciéon econdmica implementada con el 21060 incremento la participacién privada, pero
hizo muy poco para mejorar la calidad de vida de la poblacién, por lo que desde finales de los 90 se
comenzd a sentir un alto nivel de frustracion, en el pais como en el resto del continente. Las estructuras
mas capitalistas tienden a favorecer las iniciativas productivas que operan en mercados competitivos, para
facilitar una asignacion eficiente de nuestros recursos. Pero es imposible querer incentivar la capacidad
productiva de una nacién al mismo tiempo que buscar mayor equidad, ya que van en contra de los
incentivos de produccidn. Si es que imponemos impuestos demasiado altos (para redistribuir los recursos
de una nacioén), los que ejercen mayor esfuerzo laboral para mejorar su posiciéon econdémica disminuyen
su empefio ya que el retorno neto que consiguen es menor — afectando negativamente la capacidad
productiva de la nacidn. Este balance entre eficiencia y equidad tiene que recalibrarse constantemente para

evitar desequilibrios sociales que aparecen a medida que los ciclos de desarrollo evolucionan.

Esto sucedi6 en Bolivia. La crisis politica y social en nuestro caso finalmente desemboco en la guerra
del gas, el gobierno transitorio de Rodriguez Veltze, y la asuncion de Evo Morales a la presidencia de Bolivia,
instaurando un gobierno con tendencia nacionalista y populista. Parte de la preferencia por el capitalismo
estatal que se instauro desde entonces viene del éxito que tuvo en las economias emergentes del Asia, como
en la China, India e Indonesia, justo cuando los modelos econdmicos de libre mercado estaban teniendo
dificultades por mantener un buen desempenio en los paises mas desarrollados econémicamente. Aunque
hay intervencion estatal en todos los Estados, estas tienen que ser temporales y bien direccionadas, porque
después de generar el impulso deseado se debe dejar que las iniciativas privadas direccionen el accionar
econdmico de acuerdo con las capacidades del mercado, como estd sucediendo actualmente en China. En
el pais se expandi el control estatal en las compaiiias de petréleo, mineria y energia, mientras que el banco
de desarrollo financié iniciativas de producciéon que podian coadyuvar con estos esfuerzos de

industrializacion, pero nunca se llegd a dar mayor margen de accién al sector privado.

La economia plural implementada por el gobierno del MAS desde el 2006 visibiliza al sector
privado, las cooperativas, la economia comunitaria y la produccidn estatal como los actores fundamentales

de nuestra capacidad productiva. Durante este periodo se considera al Estado como el actor fundamental,
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a cargo de promover, organizar y distribuir el ingreso en nuestra economia. Para este fin, el Estado se hizo
del control de los sectores estratégicos que generen excedente econdémico (YPFB, ENTEL, ENDE,
COMIBOL), invirtié en empresas estatales para generar ingresos y empleo (CARTONBOL, BOA,
QUIPUS, etc.), y utilizo los impuestos y transferencias de estos para mantener programas sociales. La
Tabla 3 muestra como la participacién estatal en las iniciativas productivas se cuatriplicé desde el 2006
hasta el 2012, a expensas del sector privado. La expansion estatal en realidad sigui6 hasta el 2014, cuando
el porcentaje estatal llego al 21,1% de la capacidad productiva de la nacién, pero disminuyo rdpidamente
para situarse en el 13% desde el 2016 — principalmente por la caida de ingresos en YPFEB, pero también
por la incapacidad del resto de las empresas estatales de generar ingresos adicionales. A pesar de que el
discurso de ese gobierno fue bien populista, la incidencia de la economia social cooperativista y de la

economia comunitaria se mantuvo estable en estos 19 afios.

Tabla 3: Contribucion Econdémica de los cuatro Actores Fundamentales de la

Economia Plural Boliviana

Porcentaje Porcentaje Porcentaje Porcentaje
Privado Estatal Comunitario Cooperativista
2000 73 7 12 8
2006 75 5 11 9
2012 60 20 13 7
2019 62 14 14 10

Fuente: Cdlculos de Mario Galindo para el 2000, y estimaciones propias para el resto del periodo,
usando datos del Ministerio de Economia y Finanzas, UDAPE y el Banco Central de Bolivia. La
participacion de las empresas estatales estd dada por sus operaciones consolidadas como porcentaje del
PIB sin tomar en cuenta las importaciones.
Para el 2020, el espectro de influencia estatal abarco 581 instituciones, desde los Organos del
Estado (30), Gobiernos Auténomos Departamentales (9), Regionales, Municipales (337), Indigenas
Originarios Campesinos y Entidades de Control y Defensa del Estado, Entidades Publicas Financieras y
No Financieras (5), Entidades de Seguridad Social (15), Universidades Publicas (14), Entidades
Descentralizadas (114) y Empresas Publicas (53). La creacion de estas nuevas empresas estatales
representd el mayor cambio estructural del pais. Durante el gobierno del MAS el Estado credé BOA,
CARTONBOL, EABSA, ECEBOL, ENVIBOL, LACTEOSBOL, PISCICOLA, PROMIEL, QUIPUS,
SENATEX, YACANA, YLB y TELEFERICO, entre las mds destacables. Ademas, durante el 2005-2019 se
nacionalizaron YPFB, ENDE, ENTEL y las operaciones mineras en Vinto y Huanuni. También se invirti6
en empresas estatales dependientes de las ya establecidas, como es el caso de la planta de urea de Bulo
Bulo, y otras nuevas, como la Agencia Boliviana Espacial (satélite Tupac Katari). El costo de estas nuevas

empresas estatales fue de $7.250 millones de ddlares, casi el 20% del PIB anual del pais (2019). El Gobierno
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Auténomo de Tarija por su parte potencio las dos empresas publicas a su cargo, SETAR y EMTAGAS, dos

proveedoras de servicios.

El costo publico de esta injerencia estatal en nuestra economia fue significativo, requiriendo
fuertes inyecciones a las empresas estatales, centralizando recursos de nuevo y volviéndonos mds
dependientes del Estado. El gobierno por ejemplo tuvo un presupuesto agregado de Bs. 286.278 millones
en el 2019 (Presupuesto General del Estado) y un presupuesto consolidado de Bs. 214.724. Ya que el
presupuesto consolidado elimina toda duplicacién, que llega al 25 por ciento del presupuesto agregado, es
el que tomamos en cuenta cuando medimos la actividad estatal en el pais. Dado que el Producto Interno
Bruto del 2019 llegd a los Bs. 300.000 millones, esto quiere decir que se presupuestd que el Estado sea
responsable del 75 por ciento de la actividad econdmica en el pais. Es importante hacer notar que el aparato
estatal se financi6 un 64,7% mediante ingresos corrientes, un 1,5% mediante ingresos de capital y un 33,8%
de ingresos de fuentes financieras, incrementando la deuda publica. De este 64,7% de ingresos corrientes,
24,9% son ingresos tributarios, 27,2% son ingresos de operacion de las empresas publicas y el restante
12,6% viene de ingresos corrientes. Esto quiere decir que las empresas estatales estdn generando un 39%
de los ingresos publicos por las ventas de los bienes y servicios que producen. Por supuesto, seria
interesante calcular cudnto se llegaria a recaudar a través de impuestos si es que estas empresas fuesen

privadas.

En el Presupuesto Consolidado de la nacién del 2019, se esperaba que YPFB contribuya con Bs.
59.219 millones (27,6% de los ingresos) pero que se gaste en ella solo Bs. 49.923 millones (23% del
presupuesto) mientras que ENDE contribuiria con Bs. 8.220 millones (3,8%) y utilizaria Bs. 8.017 millones
en sus operaciones. Por su parte, se esperaba que BOA contribuya y gaste Bs. 2.699 millones (1,3% del
presupuesto nacional), SEDEM aportaria con Bs. 2.383 millones y gastaria Bs. 2.397 millones (1,1%).
También se esperaba que SCZ contribuya con Bs. 2.252 millones mientras que utilizaria Bs. 3.582 millones
para sus operaciones y que VINTO-NAL contribuiria y recibiria Bs. 2.054 millones. Todas estas ultimas
contribuyendo con un 1% de los ingresos estatales y gastos que oscilan entre el 0,8 y el 1,7%. El resto de
las instituciones estatales contribuyeron con menos del 1% de los ingresos estatales el 2019 - cada una -

pero sus gastos presupuestados llegan hasta el 3,4%.

Por otro lado, el Estado presupuesto un gasto en sueldos y salarios de las empresas publicas de Bs.
2.856 millones, un 1,3% de los gastos estatales, y Bs. 40.797 millones en Formacién Bruta de Capital Fijo,
un 19% de estos. El principal gasto en bienes y servicios el 2019 fue destinado a YPFB, unos Bs. 33.102
millones, un 15,4% de los gastos estatales, mientras que a BOA se destiné Bs. 1.979 millones, un 0,9% de
los gastos estatales. Segin los datos del Ministerio de Economia y Finanzas, las empresas publicas

productivas estarian generando un 39% de los ingresos consolidados mientras se estaria gastando un
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35,1% en ellas. Esto sugiere que hay un saldo positivo de la actividad productiva estatal de cerca de Bs.
8.374 millones el 2019. Sin embargo, el Estado proyecto gastos en inversién para el sector productivo e
infraestructura de Bs. 25.758 millones, fondos que llegan a empresas publicas de transporte (BOA,
Teleférico), comunicaciones (ENTEL), recursos hidricos (ENDE), ademads de las netamente productivas.
Estos proyectos de inversion contemplan créditos de procedencia externa que llegaban al 31% del total

destinado a inversién nueva como de continuidad (unos Bs. 11.484 millones).

Aunque las cifras presupuestadas generalmente no se gastan completamente, su relacion con los
ingresos anuales son buenos indicativos del lineamiento de participacion estatal. Por ejemplo, el 2020 se
presupuesto Bs. 2.700 millones para Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos, pero hay que ver cuanto
se ejecuta ya que estamos atravesando un afio con la pandemia del Covid-19 y sobrellevando una gran
inestabilidad social/politica durante este gobierno de transicion. Es mas, si se toma la ejecucién reciente
se puede ver que hay un desfase significativo, ya que el 2019 solo se ejecutd el 38 por ciento de lo que se
tenia presupuestado para YPFB. La ejecucioén financiera de estas empresas depende de las condiciones de
mercado, pero también responde a la coyuntura politica. YPFB, por ejemplo, fue consistentemente
manejada con una fuerte injerencia politica, ya que en ella se ubicaron a los socios estratégicos de los
diferentes gobiernos de turno y se destind recursos para eventos que nada tienen que ver con el
funcionamiento de estd (por ejemplo, el concierto de Silvio Rodriguez el 2013 y los donativos de insumos
médicos del 2020). La empresa petrolera subié de 2.500 trabajadores en el 2015 a 2.845 trabajadores el

2019, dandose el mayor aumento laboral durante el afio electoral (2019).

También se utilizé la subvencion de los combustibles como una herramienta de incentivo para
que se desarrollen sectores estratégicos en nuestra economia, como en el caso de la produccién de urea en
Bulo Bulo. La produccién de urea estaba siendo altamente subvencionada en nuestro pais, ya que se
preveia usar el 6,7 por ciento de toda la produccién nacional de gas para esa industria a un precio de $0,90
ddlares el millar de unidades tradicionales de calor (BTU, por la denominacién en ingles del British
Thermal Unit) cuando su precio de exportacion estaba por encima de los $5 délares por millar de BTU. El
caso de Bulo Bulo es especialmente problematico, ya que se la instalo en un lugar nada estratégico y usando
estimaciones muy alejadas de la realidad. El costo total de la planta fue de $1.053 millones de ddlares y
entro en operaciones el 2017, y aunque se la disefio para producir unas 770 mil toneladas de urea al afio
para vender la tonelada métrica (TM) a $800 dolares, el precio promedio de exportacion el 2018 fue de
$281 ddlares por TM y el 2019 bajo a $252 délares. La produccion de urea subié de 239 mil TM en el 2018
a 321 mil TM en el 2019, facturando $67,13 millones de do6lares el 2018 y $78,7 millones el 2019. La urea
de Bulo Bulo se la export6 a la Argentina (173.069 TM), Brasil (69.748 TM), Uruguay (30.240 TM),
Paraguay (26,302 TM), Cuba (6.046 TM) y Perti (1.543 TM), generando $75 millones de dolares el 2019.

Segun informo el presidente de YPEB en febrero del 2020, esta planta es la mas deficitaria dentro de las
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empresas petroleras y estaba acumulando un stock innecesario por la falta de mercados, por lo que se
paralizd su produccion desde enero del 2020, cuando estaba operando al 42 por ciento de su capacidad.
También hay denuncias de la monopolizacién de los contratos de transporte a favor de la Asociacion de
Transporte Bulo Bulo, integrada por unos 80 propietarios de camiones del trépico de Cochabamba. Por
supuesto, el atraso de mas de cuatro afios de la via férrea Montero-Bulo Bulo hizo que el costo de

transporte de este fertilizante sea mas caro, complicando su rentabilidad.

La Empresa Azucarera San Buenaventura (EASBA) por su parte fue establecida el 2010 para
promover la produccién de azticar en el norte del Departamento de La Paz, la cual procesaria 7.000
toneladas de cafia de aztcar por dia para copar un 11 por ciento del mercado boliviano. Se invirtié Bs.
1.832 millones en la planta y obras complementarias, generando 400 fuentes de empleo directa y otros
5.000 puestos de trabajo en su drea de influencia. La empresa reporto ingresos de Bs. 39 millones el 2017
y de Bs. 29 millones el 2018, con lo que supuestamente cubrié sus gastos operativos y obligaciones
crediticias de Bs. 33,5 millones. Sin embargo, estas cifras son cuestionadas por analistas del medio ya que
la misma empresa indico el 2019 que se requiere de Bs. 68 millones para garantizar sus operaciones y la
zafra de ese aflo, dejando serias dudas de su viabilidad econdémica. A pesar de que se la instald por las
oportunidades de mercado que se tenia, EASBA solicito Bs. 35 millones adicionales el 2019 para instalar
una planta de deshidratacion de alcohol para diversificar su produccién, porque el mercado del azticar
estaba saturado. La empresa al momento solo cuenta con 3.578 hectdreas de las 12.490 que requiere,
operando solo el 30% de su capacidad total, por lo que la situaciéon es mas complicada de lo que se habia
difundido. En total, EASBA solicit6 el 2019 Bs. 495 millones para seguir operando, por lo que debemos

cuestionarnos si es conveniente seguir inyectando recursos dado su dudosa rentabilidad.

Las esperadas transferencias al Estado para financiar los programas sociales que deberian
beneficiar a los sectores sociales que fueron relegados histéricamente tampoco se materializaron. Aunque
la Memoria de la Economia Boliviana 2018 indica que las utilidades netas de las empresas estatales
financian la totalidad del pago del Bono Juancito Pinto y parte de la Renta Dignidad, con utilidades que
llegaron a los Bs. 3.526 millones en ese afio, en realidad YPFB (Bs. 2.314 millones) y ENDE (Bs. 1.394
millones) cubrieron las ineficiencias de muchas de ellas, ya que por si solas generaron un nivel mas alto de
utilidad. Estas dos empresas representan el 80% de los ingresos de las empresas estatales, lo que quiere
decir que las demds empresas estatales — la mayoria — genero una pérdida neta de Bs. 182 millones, a pesar
de que se haya invertido en ellas mas de Bs. 32.000 millones en los ultimos ocho afios. El decir que las
empresas estatales estan cubriendo estos beneficios sociales entonces resulta deshonesto, ya que hasta
empresas con pérdidas contribuyen, pero también terminan recibiendo transferencias gubernamentales

para seguir operando, como sucedié con Bolivia TV y Mi Teleférico en el 2019.
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Mads directamente, los ingresos tributarios de las empresas estatales llegaron al 23,8% de todos los
impuestos recaudados el 2019. Segtin la Memoria 2019 del Servicio de Impuestos Nacionales, las 100
empresas con mayores contribuciones tributarias aportaron al Estado un 60% de todos los impuestos que
se recaudan en el pais, encabezados por (1) YPFB, (2) YPFB Refinacidn, (3) Minera San Cristébal, (4)
Cerveceria Boliviana Nacional, (5) TIGO, (6) EMBOL, (7) ENTEL, (8) PIL Andina, (9) ENDE y (10) GAS
Transboliviano. Las entidades estatales dentro de este grupo contribuyeron con Bs. 12.399 millones en
impuestos, y como la contribucidn tributaria de todas las empresas estatales llegd a Bs. 13.218 ese afio, la
carga tributaria de las que estdn incluidas en esta lista llega al 94%. Es mas, las tres empresas estratégicas
cubrieron casi la totalidad del porcentaje estatal, con YPFB y sus afiliadas aportando 25,7%, ENDE y sus
afiliadas pusieron 1,64% y ENTEL contribuyo con un 1,27% de todos los impuestos recaudados el 2019.
Sin embargo, este porcentaje es 14,4 puntos porcentuales menos que en el 2012, cuando YPFB sola
contribuia el 35,8% de los impuestos recaudados en el pais. Pero es mds preocupante que ninguna de las
empresas estatales en las que se han venido invirtiendo inmensas cantidades de recursos publicos aparezca
en esta lista todavia, como EMAPA, Mi Teleférico, Agencia Boliviana Espacial, Bulo Bulo u otras, ya que
son las que deberian generar los excedentes para distribuir en los programas sociales que se

implementaron.

Figura 3: Superavit o Déficit Global de las Empresas Estatales (1999-2019)
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Fuente: Banco Central de Bolivia, Operaciones Consolidadas de Empresas Publicas.

Gran parte de los programas sociales fueron estructurados para darles mejor uso al excedente
economico de nuestros recursos, asumiendo que las empresas estatales velarian por nuestros intereses.
Pero tal generacion de excedentes desaparecid en los ultimos afios. Si vemos la situacion financiera de las
empresas estatales, el Banco Central de Bolivia (BCB) reporta un déficit global de estas desde el 2012 que
suma Bs. 32.297 millones hasta el 2019, por lo que tal excedente no existio en los ultimos 8 afios. Es mds,

segun los datos del BCB, durante el gobierno del MAS se acumuld un déficit de Bs. 19.684,5 millones de la
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implementacidn y operacidn de las empresas estatales. La Figura 3 muestra que el superavit global se lo
obtuvo cuando los precios de la materia prima y el petrdleo estaban en su apogeo, pero desaparecieron
antes de que estos precios comiencen a caer. Paraddjicamente, este periodo final es cuando mas
transferencias corrientes se recibieron del gobierno central y mas prestamos se les dieron desde el BCB —
el nimero de empresas estatales crecian, pero la contribucidn de las existentes no eran lo suficientemente

altas como para mantener positivo el balance global.

Pese a que no hay datos confiables de la eficiencia, o ineficiencia, de las empresas estatales, con el
cambio de gobierno se pasd a hacer un analisis exhaustivo de estas para verificar su condiciéon econdmica.
Sin embargo, todos los analistas econémicos proponen reingenierias para hacer que estas empresas
estatales sean rentables y funcionen mds eficientemente, pero pocos hablan de lo conveniente de seguir
administrandolas a través del Estado. Esta discusion es fundamental si es que estamos buscando eficiencia
productiva, ya que uno de los principales problemas en el manejo de estas empresas viene de la injerencia
politica alas que se las somete, lo que hace desviar su foco para atender objetivos politicos o sociales (como
generar empleo). Aunque en momentos de auge las empresas publicas pueden cometer errores que se
soslayan en un escenario de bonanza, esta injerencia politica se incrementa cuando la economia se
deteriora ya que los gobiernos de turno no tienen la holgura para seguir manteniendo las ineficiencias que
se podrian estar dando en ellas, forzandoles a maquillar su verdadero impacto en las finanzas del Estado.
El Banco Central de Bolivia proyecté en agosto que el PIB nacional caerd un 6,2% el 2020, por lo que
estamos atravesando por una de estas situaciones donde tenemos que cuestionarnos que tan beneficioso
es mantener el status quo. Las empresas estatales generalmente son usadas para beneficiar a los partidarios
o aliados politicos del gobierno de turno, mientras que las empresas privadas pueden disminuir su nivel

de produccion para sobrellevar estas contracciones econémicas.

Durante el altimo gobierno se han nacionalizado proveedores de telecomunicaciones, generadores
de electricidad, el sector petrolero y otros emprendimientos mads, acciones que parecieron beneficiosas
cuando el crecimiento econémico del pais, y del mundo, estaban en pleno auge, pero ahora hay serios
cuestionamientos en la mayoria de ellas. Estas nacionalizaciones han afectado el nivel de inversion
extranjera y hasta el intercambio comercial, porque rompieron cadenas de comercializacién, pero mas
importantemente porque introdujeron serias distorsiones al mercado. La falta de una evaluacién objetiva
de este cambio estructural que se dio en nuestra matriz productiva hace que sea dificil determinar cudnto
beneficio, o daiflo, verdaderamente trajeron a nuestra economia, pero es innegable que hay mucha
susceptibilidad de que haya sido un cambio ideolégico mas que productivo, en términos de eficiencia

productiva. Aunque inicialmente estas nacionalizaciones implicaron mayores ingresos para el Estado,
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costaron una cantidad significativa de recursos publicos, de todos los bolivianos, por lo que es necesario

evaluar su funcionamiento para ver si realmente nos conviene mantenerlas.

sQué Hacer?

Cualquier persona que tiene alguna actividad productiva propia evalia constantemente el
desenvolvimiento de su iniciativa productiva, para tratar de sacarle el mayor beneficio posible. Esto quiere
decir que en la mayoria de los casos busca la forma de hacerla lo mas rentable posible, maximizando sus
ventas, minimizando sus gastos, o produciendo lo maximo con un esfuerzo determinado — aunque hay
que reconocer que algunos emprendimientos privados no necesariamente siguen esta ldgica. Pero también
es cierto que, si alguno de estos emprendedores nota que su iniciativa productiva incurre en perdidas, va
aver la manera de rencausarla, transferirla a algin interesado si es que todavia hay potencial de ganancias,
o cerrarla si es que no se puede revertir su funcionamiento deficitario. Estas decisiones las toman todos
los dias nuestros emprendedores, porque siempre estamos tratando de optimizar nuestros recursos.
Entonces, ;por qué no hacemos este mismo tipo de analisis a nivel estatal? O si es que se lo hace, que debe
ser lo que estd sucediendo, ;por qué no contemplamos las dos tltimas alternativas como soluciones validas
a los problemas operacionales que se tienen? No podemos esperar un mejor resultado operando bajo los

mismos parametros, si es que queremos alcanzar eficiencia productiva.

La situacion actual de Bulo Bulo nos muestra que no todas las administraciones estan dispuestas
atolerar las grandes pérdidas incurridas por empresas estatales. La empresa paralizo sus operaciones desde
enero del 2020, y una auditoria independiente determinara la situacién real de esta fabrica de fertilizantes.
Pero ;estamos preparados para tratar este tema pragmadticamente, o0 vamos a negarnos a contemplar una
potencial transferencia de la empresa al sector privado o hasta su cierre definitivo ? Ojala que no pongamos
todo el peso de estas decisiones en el que hacer con ellas y mas bien analicemos el como se llegd a construir
una empresa que no tiene una ubicacion logistica, perspectivas de rentabilidad, ni potencial de integracién
tecnoldgica con otros sectores. Los desfases financieros que estamos experimentando no solo son de
dominio productivo, ya que nuestras unidades auténomas también estdn tomando decisiones para
precautelar la solvencia financiera de sus instituciones. La crisis financiera por la que esta atravesando el
Departamento de Tarija por ejemplo ha llevado a que se proponga la Ley de Austeridad y Reajuste

Institucional para reducir en un 30% los gastos de la Gobernacién y de la Asamblea Departamental.

Uno de los principales problemas que tenemos es que las evaluaciones de eficiencia productiva no
son de acceso publico, por lo que la poblacién en general no tiene conocimiento del nivel de eficiencia con
la que se estan manejando las empresas del Estado. La ineficiencia estatal no solo se la mide con los bajos
niveles de rentabilidad (que pueden estar apuntalados por dominios en mercados monopolisticos), pero
también incluyen medidas de productividad laboral y eficiencia tecnoldgica con la que se produce. Debido

a que el costo politico de estas ineficiencias es demasiado alto, los encargados de manejar la cosa publica
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tienden a ocultar su mal desempefio o las inyecciones que se les dan para mantenerlas a flote. Muchas
veces prefieren continuar con las operaciones de estas empresas publicas ineficientes porque no se quiere
cortar los beneficios que proveen a ciertos actores econémicos, sociales o regionales. Pero esto no es
aceptable, si realmente queremos mejorar la calidad de vida de nuestra poblacién, ya que estamos

sacrificando recursos que podrian ser usados en programas de impacto social.

La evidencia internacional ya demostréd que se crean ineficiencias cuando las empresas son
administradas por el Estado, en la mayoria de los casos, por lo que es imprescindible determinar cuando
ocurre esto y en qué sectores son mas recurrentes. Si se quiere seguir administrandolas desde el Estado se
tiene que ver de reducir los incentivos que permiten la interferencia administrativa del gobierno de turno
o la injerencia de las instituciones locales. Las empresas estatales se benefician de rentas externas, como
subsidios, crédito preferencial y exclusividad de ciertos mercados, ventajas que a veces compensan las
ineficiencias con las que operan. Para mejorar su desenvolvimiento, se tiene que implementar procesos de
contaduria y evaluacién que estén a la par con las practicas de la empresa privada, y diseminar la
informacioén para que el grueso de la poblacion tenga una lectura clara de la eficiencia con la que se esta
manejando la cosa publica. Por supuesto, parte de este seguimiento y fiscalizacién tiene que venir de
directorios idéneos e independientes que las controlen, por lo que se tiene que implementar practicas que
conlleven a esto. La gobernabilidad empresarial tiene que mejorar para que los ejecutivos mds iddneos se
interesen en ellas y puedan perseguir los objetivos trazados, ya que muchas veces son forzados a transferir

recursos o cubrir el costo de proyectos ajenos al area de accion de la empresa, como lo vimos antes.

En términos de crecimiento econdmico, la intervencidn estatal con fuerte uso de impuestos y
gastos mal direccionados afecta el nivel de ahorro en el pais, la formacion de capital y la oferta laboral,
reduciendo la proporcion del PIB por persona que va a la acumulacién de capital por persona, lo que afecta
la capacidad de crecimiento que se tiene. Cuando la intervencidn estatal afecta el nivel de innovacién
tecnoldgica también llega a reducir la capacidad de crecimiento del pais, especialmente cuando el gasto
estatal es en detrimento de la inversién en capital humano (con gastos insulsos en vez de gastos en
educacién). Por supuesto, cuando la intervencion estatal llega a reducir la libertad econdmica, la
operabilidad estatal y la confianza en el Estado también disminuye, creando otros efectos secundarios —
como corrupcion y burocracia — que deterioran las instituciones gubernamentales y consecuentemente
frenan la capacidad de crecimiento del pais. Cuando el Estado quiere hacer mucho, o intervenir en dreas
productivas innecesariamente, entonces las distorsiones que se crean llevan a ineficiencias administrativas
que terminan afectando la calidad de vida de la poblacién porque se reduce las oportunidades de

crecimiento que se tienen.

Al final del dia vamos a tener que decidir si (i) queremos seguir con la administracién estatal de

ciertos emprendimientos productivos, (ii) transferir las iniciativas de produccion a la empresa privada, o

24



(iii) cerrar las empresas estatales que no tienen perspectivas de rentabilidad (econdmica y social). Si es que
se decide continuar con la participacion estatal en la cadena de produccioén, o con algunas de ellas, tenemos
que ver la manera de mejorar el marco regulatorio de las mismas para que tengan mayor autonomia
productiva y respondan a incentivos de productividad. Limitando la injerencia politica en la toma de
decisiones de las empresas estatales puede reducir la inversién de recursos en proyectos que no son
rentables, establecer precios que estén de acorde con las fuerzas del mercado, y reducir las rentas

capturadas por los diferentes grupos de interés que estan alineados con el gobierno de turno.

La verdad es que independientemente de si es una empresa privada o publica, esta puede obtener
eficiencia productiva si es que opera en un mercado competitivo, su planta ejecutiva tiene autonomia para
tomar decisiones operacionales en base a las condiciones de mercado y estd sujeta a un sistema de
incentivos que maximice el esfuerzo de sus trabajadores. Hay muchos ejemplos de empresas estatales que
funcionan a la par de las privadas en términos de eficiencia y rentabilidad cuando estas condiciones se
dan, por lo que es bueno implementar sistemas de control para que estas empresas estatales obtengan los
objetivos y metas que se trazan. La creacion, o mantenimiento, de empresas estatales solo deberia darse
cuando hay fallas de mercado que no se puedan subsanar ddndole a la empresa privada incentivos estatales
en forma de subsidios, regulacion o ventajas impositivas. Por supuesto, estas fallas de mercado pueden ser
corregidas con empresas estatales cuando las ineficiencias inherentes en su operacién son menores al costo

que estan creando las deficiencias de mercado.

También podria verse de traspasar la administraciéon de empresas estatales a la empresa privada u
otras formas de gestion para mejorar la eficiencia de estos emprendimientos publicos. Por supuesto, los
objetivos trasados para estos acuerdos determinaran que tan convenientes son para la empresa a
administrarse. En el Departamento de Tarija, el Gobierno Autondmico de Tarija firmo un contrato de
operacion, mantenimiento y administraciéon del componente hidroelectrico de la represa de San Jacinto
el 2015, por 30 afios, donde ENDE Guaracachi no inyecto ningtn capital extra. Sin embargo, este contrato
determino que el 92% de los ingresos de la empresa iria a ENDE Guaracachi y el restante a el Proyecto
Multiple San Jacinto (dependiente de la Gobernacién). El requerimiento de agua para las turbinas llega a
los 16.000 litros por segundo mientras que el requerimiento de San Jacinto para el riego de las parcelas del
valle es de 1.700 litros de agua por segundo, por lo que se destina el 89% del agua para la generacién
eléctrica. Bajo la nueva administracion el costo de MW/H paso de $28 dolares a $65 ddlares, encareciendo
la provision de electricidad a la distribuidora regional SETAR. Si bien es cierto que esto representa un
incremento de precios cercano al 132%, se podria estar regularizando el precio de la energia para que este
acorde a su precio de mercado (dejando de subsidiar la generacion eléctrica), transfiriendo la generacién
a una empresa con mayor envergadura y especializacion para forzar a SETAR internalizar el verdadero
costo de la energia. Esto podria estar traspasando la subvenciéon a SETAR, ya que es empresa

departamental encargada de proveer energia eléctrica a Tarija, por lo que estaria desviando solamente esta
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ineficiencia. Sin embargo, la falta de transparencia informativa no deja determina si dicha transferencia

fue beneficiosa para el Departamento o no.

La segunda alternativa que tenemos que considerar es transferir estas empresas administradas por
el gobierno a manos privadas, para deshacerse de la carga financiera que significan, pero también para
aumentar la eficiencia operacional de las mismas. Los resultados a nivel internacional muestran que las
empresas estatales mejoran su eficiencia productiva una vez que son transferidas al sector privado —
especialmente aquellas que ya estaban funcionando de forma relativamente eficiente. Por supuesto, se
requiere de un programa de reestructuracion que permita transferirlas al sector privado de la forma mas
eficiente, o al menor costo para el Estado. La privatizacidn y capitalizacion de finales del siglo pasado ya
nos dio cierta pauta de las cosas que se hicieron bien y de las cosas que salieron mal, por lo que un nuevo
programa de transferencia de empresas estatales deberia ser mas efectivo. Por ejemplo, en términos de
nuevas inversiones, el programa de capitalizacidon lleg6é a apalancar inversiones de $854 millones de
doélares el 1997, de $1.026 millones el 1998, de $1.010 millones el 1999, de $832 millones el 2000, de $877
millones el 2001, y de $999 millones de ddlares el 2002. Sin lugar a duda, el programa de capitalizacion
incremento la inversion en el aparato productivo del pais cuando el Estado no lo podia haber hecho, pero

no esta claro cuanto benefici6 al ciudadano comun, en calidad de servicios o nivel de precios.

Bolivia tiene que determinar cuanta participacidon estatal en el sector productivo estamos
dispuestos a tolerar, y de ser necesario tenemos que ver la manera de transferir estas iniciativas productivas
al sector privado para alcanzar mejores niveles de productividad. Para que el traspaso de una empresa
estatal al sector privado sea beneficioso — no le cueste — al Estado, su traspaso deberia generar un flujo neto
superior cuando pasa a manos privadas, en el mediano plazo, ya que toma tiempo reencausarlas. Por
ejemplo, la absorcion de deudas y la discontinuidad de ingresos tendria que ser evaluado con relacion a
los gastos que se hacen en la empresa. Supongamos que el Estado deja de gastar Bs. 2 millones al afio en
una empresa estatal hipotética, pero deja de recibir Bs. 3 millones en transferencias netas de ellas.
Entonces, la privatizacion o capitalizacion de esta deberia generar ingresos tributarios de por lo menos Bs.
1 millén al aflo para que dicha transferencia no afecte la posicion financiera del Estado. Si el Estado tiene
ademds que hacerse cargo de una deuda de Bs. 0,5 millones al afio, entonces el flujo futuro debera de ser
de por lo menos Bs. 1,5 millones. No se puede tomar solo en cuenta los ingresos que el Estado recibe,

porque en muchos casos este transfiere recursos a estas empresas, afectando el flujo neto que se percibe.

La decisiéon mads delicada es la del cierre de las empresas estatales que no tienen rentabilidad
posible ni por mds que se las transfiera al sector privado, por la pérdida de empleo que implica y la
discontinuidad de flujos econdémicos que circulan en el mercado donde operan, o estan establecidos.
Cerrar empresas estatales también es problemdtico porque pueden ser consideradas “demasiado

importantes” o “de interés regional” para cerrarlas, a pesar de que son frecuentemente mantenidas a flote
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con los impuestos de todos. La oposicion a esta ultima alternativa viene del bajo seguimiento que se les
hace a su funcionamiento o eficacia administrativa de sus ejecutivos, ya que las deficiencias extremas que
se materializan no afectan directamente a los ciudadanos que las reciben, sino que salen del presupuesto
general de la nacion. Los desbalances fiscales extremos son los que generalmente llevan a que se tenga que
cerrar estas empresas para garantizar la suficiente estabilidad financiera al gobierno, como sucedié en

nuestro caso durante la crisis del 85, cuando se dio el ultimo reajuste del aparato productivo en el pais.

En nuestro caso actual, un estudio del Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario del
2018 indica que, de las 11 empresas estatales con informacidn financiera disponible, cinco habian logrado
utilidades durante el 2016 (Bs. 21 millones), cuatro estaban generando perdidas (Bs. 335 millones), y las
otras dos empresas cerraron y estaban en proceso de liquidacion (ENATEX y la Empresa de
Construcciones del Ejercito). Mds preocupante son los ratios de rentabilidad encontrados en estas
empresas ya que 5 de estas 9 empresas que seguian funcionando tienen un rendimiento negativo de
acuerdo con los recursos invertidos en la empresa (ROE) mientras que 4 de ellas tienen un beneficio
negativo con respecto a los activos de la empresa (ROA). Otros estudios resaltan la heterogeneidad en los
modelos de gerencia para explicar los distintos niveles de rentabilidad, distinguiendo a las empresas

publicas de primera de las de segunda en términos de ganancias, pero también en respaldo institucional.

Conclusiones

El mejorar nuestra condicion de vida es algo que todos anhelamos. Ricos y pobres hacemos lo
mejor que podemos para dejarles un futuro mejor a nuestros hijos. Al producir mas, una nacién puede
mejorar el nivel de vida de su poblacién porque cuenta con mas bienes y servicios que pueden ser
consumidos por su gente, especialmente cuando se distribuyen equitativamente. A pesar de que todos
queremos mejorar nuestro bienestar, las grandes desigualdades que tenemos en el pais hace que sea dificil
contar con las mismas oportunidades de desarrollo, por lo que como sociedad debemos buscar la manera
de generar desarrollo equitativo, y no tan solo desarrollo. El pais ya pasé por un sinntimero de ciclos
econdmicos desde nuestra época colonial que afectaron la distribucion de la tierra, el tipo de productos
que exportamos, los bienes manufacturados que producimos, la relacién que tenemos con nuestros socios
comerciales y el modo en que financiamos nuestros emprendimientos. Sin embargo, a pesar de toda la
experiencia que tenemos con las politicas de desarrollo que se utilizaron, todavia no tenemos claro cudl es

la mejor estrategia que pueda ayudarnos a resolver las deficiencias estructurales que tanto nos afectan.

El gobierno esta buscando que la gente se vuelva mds productiva para que las empresas en general
funcionen mas eficientemente. Muchas de estas reformas tienen que ver con simples cambios en las
regulaciones que tenemos, por lo que no requieren de mayores recursos econémicos para llevarlos a cabo,

aunque si de lideres visionarios que comanden cierta disciplina administrativa. La normativa se esta
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volviendo mds uniforme y previsible de nuevo, lo que facilitara la actividad econdmica y llevara a que nuestros
mercados se vuelvan mds competitivos cuando pase la pandemia, generando el dinamismo econémico que
tanto necesitamos para reactivar la economia y retomar la senda de crecimiento. Para esto tenemos que
crear las condiciones adecuadas como para que nuestras empresas puedan mantener buenos niveles de
inversiéon e innovacion tecnoldgica, por lo que debemos mantener politicas estables en cuestién de
produccion y la suficiente proteccidn a los emprendimientos privados. Esto es especialmente importante
cuando tratamos de evadir dificultades macroeconémicas y mantener la suficiente integraciéon comercial

como para mantener el dinamismo de nuestras naciones.

Es evidente que no podemos pasar de una estructura econémica fuertemente estatista a una mas
equilibrada de la noche a la mafiana, como para bajar la participacion estatal en nuestra economia del 75%
a un nivel por debajo del 50%, como se da en los paises mds liberales econémicamente. Tampoco se trata
privatizar todas las empresas estatales, ni inmediatamente, pero se tiene que reducir la intervencion estatal
en las iniciativas de produccién - cuando no son imprescindibles o de interés nacional — y proveer mayor
autonomia para las que queden funcionen mas eficientemente, evaluando su accionar de forma
independiente para que exista el incentivo de eficiencia y rentabilidad que tanto se anhela. Aunque
muchos cuestionan el énfasis en rentabilidad cuando se trata de empresas estatales, por los muchos fines
sociales que las empresas estatales generalmente cumplen, tenemos que tomar pardmetros de eficacia
economica para evaluar el uso de recursos publicos. Por supuesto, la prioridad que se le da a las empresas
estatales dependera del valor que le otorgue la sociedad, por lo que muchos hablan de “rentabilidad social”,
pero esto debe ser evaluado de la forma que corresponde. Tampoco es dptimo que un cambio tan
significativo se lo haga en un solo gobierno ni con un apoyo minoritario, tiene que ser una estrategia de

Estado que salga de la concertacion social para mejorar el rendimiento institucional y productivo del pais.

La administracién de los recursos publicos tiene que controlar practicas clientelistas y la frecuente
malversacion de fondos. Aunque legislativamente se estaba avanzando positivamente con normas de
fiscalizacién mds estrictas, los recientes episodios de corrupcién y mal uso de recursos nos muestra que
todavia nos falta mucho para erradicar esta practica (funcionarios de alto nivel y hasta expresidentes por
toda la region estdn siendo acusados de corrupcion). El problema esté tan enraizado que se necesita dejar
de ser indiferentes y permisivos para poder controlar estas ineficiencias y hasta abusos estatales. Aunque
debemos combatirlo donde esté ocurriendo, también debemos instaurar valores morales en los nifios que
se ocuparan de la cosa publica en el futuro. Los niveles extremos de corrupcion estan creando inestabilidad
politica y menores niveles de inversion (muchos inversores extranjeros no quieren arruinar su reputacion

operando bajo estos esquemas), algo que marcara nuestro desarrollo a largo plazo.

Mientras el sector privado siga cumpliendo un rol funcional al aparato estatal, como sucede con

muchas de nuestras empresas, o se desenvuelva en un marco regulatorio sin incentivos de eficiencia y
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modernizacion, el crecimiento econdémico seguird comprometido. La discusién tiene que ser en este
momento sobre el rol que le toca desempeniar al sector publico y al privado en el desarrollo econdémico del
pais. Debemos tener cuidado de no solo cambiar de administrador, ya que mantener el mismo modelo de
desarrollo perpetuara las ineficiencias que se estdn creando por la creciente injerencia estatal por la que
pasamos. Si bien es cierto que la aparicidn y resurgimiento de las empresas estatales en el pais vino con el
ciclo de auge econdmico, ahora que estamos en época de crisis tenemos que evaluar su funcionamiento y
determinar cuanta participacion estatal en las iniciativas de produccién es lo mas adecuado para el pais,
de acuerdo con nuestra realidad econdmica. No se trata de desahuciar definitivamente la participacién
estatal, mas bien de encontrar un balance éptimo para maximizar el retorno de los fondos del Estado y
minimizar las distorsiones e ineficacias que generalmente salen de esta. Por supuesto, estamos hablando

de las iniciativas estatales dentro del sector productivo.

29



Bibliografia:

Antelo Callisperis, Eduardo. 1996. “La Capitalizaciéon en Bolivia?, UDAPE Vol. 11, Articulo 03:

(http://www.udape.gob.bo/portales_html/analisisEconomico/analisis/vol11/art03.pdf).

Arias Duran, Ivan. 2011. “El Estado de las Empresas del Estado”, Coloquios Econdémicos No. 23, Fundacién

Milenio.

Arocena, Pablo, y Diana Oliveros. 2012. “The Efficiency of State-Owned and Privatized Firms: Does Ownership

Makes a Difference?”, International Journal of Production Economics, 140: 457-465.

Fraser  Institute.  2019. Economic  Freedom of the World: 2019  Annual Report

Galindo Soza, Mario. 2018. Descriptores del Estado Plurinacional de Bolivia (2009-2017), Centro Boliviano de

Estudios Multidisciplinarios, La Paz, Bolivia.

Garrdn, Mauricio, Carlos Gustavo Machicado y Katherina Capra. 2003. “Privatization in Bolivia: The Impact of

Firm Performance”, IDB Working Paper No. 169 (https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm 2abstract_id=1814718).

Jakob, Brigitta. 2017. “Performance in Strategic Sectors: A Comparison of Profitability and Efficiency of State-

Owned Enterprises and Private Corporations”, The Market Place Economist, 25(1): 9-20.

Lazzarini, Sergio G., y Aldo Musacchio. 2018. “State Ownership reinvented ? Explaining Performance Differences

between State-Owned and Private Firms”, Corporate Governance: An International Review, 26(4): 255-272.

Linares Calderdn, Julio Héctor. 2018. Mas Ruido que Nueces, Analisis de los Emprendimientos Empresariales del

Proceso de Cambio, Centro de Estudios para el Desarrollo Agrario (CEDLA), La Paz, Bolivia.

Ministerio de Comunicacion. 2019. “El Robo: Cuando las Leyes se Escribian en Ingles”, Estado Plurinacional de

Bolivia.

Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 2012. Las Empresas Estatales en el Nuevo Modelo Econdmico de

Bolivia, Estado Plurinacional de Bolivia. La Paz, Bolivia.

Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 2019. Presupuesto Ciudadano 2019, Estado Plurinacional de Bolivia.

La Paz, Bolivia.

Pagina Siete. 2020. “Arce Plantea Aplicar un Impuesto al Patrimonio para la “Industrializacién”, Pagina Siete

30


https://www.fraserinstitute.org/sites/default/files/economic-freedom-of-the-world-2019.pdf
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1814718
https://www.paginasiete.bo/nacional/2020/8/27/arce-plantea-aplicar-un-impuesto-al-patrimonio-para-la-industrializacion-265941.html
https://www.paginasiete.bo/nacional/2020/8/27/arce-plantea-aplicar-un-impuesto-al-patrimonio-para-la-industrializacion-265941.html

Pagina Siete. 2020. “Mesa Habla de no Nacionalizar mds Empresas y de Impulsar el Sector Privado”, Pagina Siete

sector-privado-268846.html).

Requena, Mario, 1996. “La Experiencia de Privatizacién y Capitalizacién en Bolivia”, INT-1438.

Vacaflores R., Diego E., 2019. En Busqueda del Tapao: La historia econdmica de Latinoamérica, La Pluma del

Escribano.

Vacaflores R., Diego E., 2020. El Suicidio Cambiario Ar.geﬁtln/o Boliviano, Texas State University (https://cpb-us-

Vacaflores R., Diego E., 2020. Impacto Econdémico del Covid-19 en Tarija, Texas State University (https://cpb-us-
el.wpmucdn.com/wp.txstate.edu/dist/3/919/files/2020/06/Condiciones-Economicas-FINAL.pdf).

31


https://www.paginasiete.bo/nacional/2020/9/21/mesa-habla-de-no-nacionalizar-mas-empresas-de-impulsar-el-sector-privado-268846.html
https://www.paginasiete.bo/nacional/2020/9/21/mesa-habla-de-no-nacionalizar-mas-empresas-de-impulsar-el-sector-privado-268846.html
https://cpb-us-e1.wpmucdn.com/wp.txstate.edu/dist/3/919/files/2020/05/Tipo-de-cambio-Finales.pdf
https://cpb-us-e1.wpmucdn.com/wp.txstate.edu/dist/3/919/files/2020/05/Tipo-de-cambio-Finales.pdf
https://cpb-us-e1.wpmucdn.com/wp.txstate.edu/dist/3/919/files/2020/05/Subsidio-de-Carburantes-Finales.pdf
https://cpb-us-e1.wpmucdn.com/wp.txstate.edu/dist/3/919/files/2020/06/Condiciones-Economicas-FINAL.pdf
https://cpb-us-e1.wpmucdn.com/wp.txstate.edu/dist/3/919/files/2020/06/Condiciones-Economicas-FINAL.pdf

