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Resumen:

El Estado en su funciéon empresarial desempefia un rol principal en la ac-
tividad economica de nuestro pais. El autor analiza esta realidad, apor-
tando valiosos antecedentes del proceso de estatizacion de los medios de
produccioén durante el periodo 1970-1973, senialando que los origenes e
instrumentos de la mencionada revolucidén socialista se remontan al pe-
riodo post "Gran Depresion". Asimismo, presenta el tradicional conflicto
en que los Gobiernos se debaten respecto de los objetivos de las empresas
publicas. Si el objetivo politico de "satisfacer demandas de diversos gru-
pos de presion" domina el de eficiencia econdmica se producen serias
consecuencias que conducen al impuesto inflacion, monopolios en los
mercados, falta de inversion, redistribucion regresiva del ingreso y estatis-
mo. El articulo complementa lo anterior con antecedentes estadisticos y
legales de la historia econdmica nacional. Luego, se sugieren algunas ini-
ciativas para regular el Estado Empresario de tal forma de asegurar quelas
empresas busquen la eficiencia econdmica y por lo tanto se perfeccio-nen
las politicas seguidas al respecto en los ultimos afos. Finalmente, se
cuantifica el tamafio empresarial del Estado para tres periodos diferentes,
concluyéndose que, a pesar del proceso de privatizacion iniciado después
de 1973, el Estado Empresario tiene hoy un tamafio solo inferior al exis-
tente a principios de la pasada década.

Palabras Claves: Historia Econdmica, Inflacion, Deficit Fiscal, Empresas Estatales
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Introduccién

La participacion del Estado en el proceso econdmico de las ul-
timas cuatro décadas ha sido creciente. Basta sefialar, para compro-
bar lo anterior, que la demanda total del sector publico en 1970 re-
presentd el 52,6% del gasto total en bienes y servicios producidos
en el pais'. Este intervencionismo creciente se inicié a partir de la
década del 30, con la implementaciéon de la politica de "desarrollo
hacia adentro" que buscaba fomentar, utilizando la capacidad
reguladora del Estado, la sustitucion de importaciones. Es asi como
el Estado aument6 a través de su politica arancelaria y cambiaria la
rentabilidad privada de algunos sectores de la economia y castigd a
otros. En general beneficio a la industria sustituidora de importacio-
nes y perjudico a la industria orientada a la exportacion, la agricul-
tura, la pesca, la mineria y a la produccion de servicios y bienes no
comerciables internacionalmente. Asimismo utilizé las politicas de
precios, tributarias, etc., para aumentar los retornos de determina-
dos sectores y/o zonas geograficas.

La frondosa regulacion discrecional construida durante el pe-
riodo mencionado generd, entre otros, el efecto de desincentivar la
propiedad privada y en consecuencia fomentar la estatal, a través de
castigar los proyectos de largo plazo, la introduccion de nuevas tec-
nologias y el riesgo empresarial ya que la rentabilidad de un proyec-
to no dependia de factores econdmicos objetivos sino que de la al-
teracion de una norma determinada.

Asi, va surgiendo en el curso de cuatro décadas el Estado em-
presario, que en algunos casos crea nuevas empresas y en otros ad-
quiere o expropia firmas ya existentes. El proceso culmina en 1970
con el proyecto socialista que inicia la expropiacion del patrimonio
privado en los principales sectores de la economia.

En 1971,1972 y 1973 se efectud una acelerada transformacion
hacia la propiedad estatal de los medios de produccion, alcanzandose
a fines de 1972 un tamafio de Estado empresario no conocido en la
historia econémica del pais y que afectard significativamente el de-
venir econdomico de Chile durante muchos afios mas.

Este trabajo persigue analizar con mayor profundidad al Esta-
do en su funcién empresarial, estudiando su comportamiento y el
tamafio alcanzado en laltima década.

El tema, hoy especialmente relevante debido al transitorio
control estatal de una porcion significativa del sistema financiero,
se aborda dimensionando la magnitud alcanzada por el Estado so-
cialista a principios de la década recién pasada. Posteriormente, uti-
lizando algunas experiencias nacionales, se discute la importancia

L. Méndez, J.C. 1981.
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que tiene la disminucién del tamafio y la administraciéon eficiente
del Estado empresario para la existencia de una economia de merca-
do que conduzca a una correcta asignacion de recursos. Finalmente
se procede a cuantificar el tamafio empresarial del Estado en un
contexto histérico que permite apreciar de mejor forma su signifi-
cacion en la hora presente.

I

Hacia la Propiedad Estatal de los Medios de Produccion

En 1970 se inici6 el proceso de construcciéon del socialismo,
para lo cual era necesario reemplazar la propiedad privada de los
medios de produccién por la propiedad estatal. El Estado debia ser
el principal agente econdmico, ya sea en su capacidad de normar y
orientar el desarrollo, como también en la de emprender las activi-
dades conducentes a producir los bienes y servicios que el pais
requiriera, de acuerdo a los objetivos del plan. Es asi como algunos
instrumentos juridicos elaborados en administraciones anteriores se
utilizaron para transformar la estructura econémica del pais y asi al-
canzar el socialismo. El Estado empresario abarco los principales
sectores econdmicos estatizando no solo las grandes o medianas
empresas sino que también interviene en la adquisicion, gestion y
comercializacion de pequefias actividades. El proceso de transforma-
cion fue rapidisimo y en so6lo 3 afios el Estado obtuvo el control
mayoritario de los procesos productivos. El cuadro N° 1 muestra
como en solo los primeros 17 meses de gestion del Gobierno socia-
lista, el Estado pasé de controlar algo menos del 25,1% de las ven-
tas industriales a un 39,5% de ellas, porcentaje que a su vez fue
aumentado considerablemente a septiembre de 1973.
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Cuadro N° 1

Ventas Industriales del Estado Empresario

% de ventas totales % Acumulado
al 1% semestre 1972

1. Ventas de empresas en manos 104 10,4
del Estado al 31 de diciembre
de 1970.

2. Ventas Industriales de laGran 14,7 25,1

Mineria del Cobre y Salitre.

3. Ventas de empresas estatizadas 144 39,5
entre 1971 y 1% semestre 1972

4. Ventas de empresas privadas 118 513
incluidas en erlan e estati-
zaciony aun no intervenidas
a la fecha*

5. Resto 48,7 100,0

Fuente: Arturo Guzman. 1982.

* Estas empresas estaban consideradas en la lista de 91 para pasar a propiedad
estatal. Efectivamente, un numero significativo de ellas estaban administra-
das por el Estado a septiembre de 1973.

El traspaso de propiedad se concentrd en sectores claves tales
como la Industria, la Agricultura, la Mineria y la Banca. En general,
se observa que existid correlacion entre los sectores estatizados y las
legislaciones vigentes que atentaban contra el derecho de propiedad
privada o permitian una gran capacidad de intervencion del Gobier-
no en la economia. Es interesante el resaltar este hecho, debido a
que en su mayoria esas regulaciones no fueron elaboradas en el pe-
riodo en referencia, sino que durante las cuatro décadas que abarcan
desde 1940 a 1970°. Es asi como para la estatizacion del sector in-

2. La excepcion la constituye la nacionalizacion de la Gran Mineria del
Cobre que fue aprobada por reforma constitucional en julio de 1971 por
la unanimidad de los miembros del Congreso. Cabe sefialar que en 1967
se inici6 la participacion del Estado en la Gran Mineria a través de las
llamadas sociedades mixtas.
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dustriai manufacturero y los servicios de distribucidon y comercio se
utilizaron el Decreto Ley N° 520 del afio 1932; el Decreto Supremo
N° 1262 (Ministerio de Economia), del afio 1953 y el Decreto Su-
premo N° 1279 (Ministerio de Economia) del afio 1966.

La estatizacion de la banca, ademds de los decretos ya mencio-
nados, se logré en virtud del DFL N° 252 de 1960 (Ministerio de
Hacienda) y de los instrumentos juridicos que permitian a Corfo y
al Banco del Estado la compra de acciones a los duefios del sistema
financiero.

En la agricultura se hizo uso de la Ley N° 16.640, aprobada en
1967. De lo senalado queda claro que toda legislacion que atenta
contra el derecho de propiedad, tarde o temprano, se traduce en
una mayor presencia empresarial del Estado en la economia.

El Estado empresario en el sector industrial abarcé todas las
areas llegando a controlar’ en 1973 421 firmas. Estas pertenecian
"a la mas variada gama de actividades, incluyendo pesca, cemento,
construccidén, quimicas, electrdénicas, metaliirgicas, agroindustrias,
hasta cinematdgrafos, molinos de trigo, reparadoras de calzado y
fabricas de caramelos"*. El siguiente cuadro confirma lo sefalado.

En el sector financiero, el Estado llegd a administrar mas de 20
Bancos alcanzando ya a fines de 1971 a controlar el 90% de las colo-
caciones en moneda corriente. El poder sobre el crédito permitia
obtener indirectamente el control de las actividades productivas.

El Cuadro N° 3 nos sefiala como en el sector agricola la trans-
formacion hacia el socialismo fue mas radical. Practicamente se eli-
minaron las propiedades de tamafio superior a las 80 Ha. de riego
basico, de modo que a septiembre de 1973 alrededor del 48% de la
superficie arable del pais estaba en manos de administradores esta-
tales.

Se concluye de lo seflalado, que en la construccién de la socie-
dad socialista, el pilar constituido por la propiedad estatal de los
medios de produccion fue una realidad concreta a los pocos afos de
iniciado el proceso. El tamafio del Estado empresario chileno alcan-
z6 a mediados de 1972 el nivel propio de un Estado socialista en el
cual el mercado es sustituido por la burocracia estatal para asignar
los recursos productivos del pais. Asimismo, la evidencia aportada
permite afirmar que ya antes de 1970 el Estado empresario era muy
significativo, no sélo por su capacidad reguladora sino que por la ad-
ministracidon directa de los recursos en multiples sectores.

Finalmente, destaca el hecho de que para realizar una trans-
formacion econdémica tan radical, al Gobierno de la Unidad Popular
le basto la legislacion dictada con anterioridad a su gestion. Esto es
una evidencia adicional en favor de la hipdtesis que sefiala que la
pérdida de confianza en el régimen de propiedad privada comenzo
con las politicas implementadas a raiz de la crisis de  1930.

3. Consideramos que el control lo ejercia con un 50% o mas del capital
social. Este criterio subestima el control efectivo.
4. L. Danus. 1978.
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Cuadro N°2

Empresas Bajo Control de Corfo
(Septiembre 1973)

Sectores Mas de un 50% del Capital Control Mayoritario
con otras entidades
Antes Después Antes Después
1970 1970 1970 1970
Forestal 5 9 - -
Pesquero 4 7 - 1
Construccion 1 5 1 1
Textil - 4 - -
Quimico 4 1 2 1
Energia y Combustible 3 - - 2
Electrénico 2 2 -
Mecanizacion Agricola 1 5 - -
Agroindustrial 3 8 5 -
Metalurgica 2 5 1 1
Automotriz 1 7 - -
Farmacéuticos - 1 - -
Minero - 6 2 1
Metalmecanico - 1 - -
Industrias Diversas 5 11 - 3
Servicios - - - -

~
N
—
e
—
]

Total 31
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Filiales de Filiales Intervenidas o Total
Corfo Requisadas
Antes Después Antes  Después
1970 1970 1970 1970
- 7 21
1 8 21
2 10 20
- 36 40
2 17 27
2 2 9
1 16 21
- - 6
1 42 59
23 49 81
- 3 11
- 3 4
1 13 23
- 1
5 26 50
- 27 27

2 36 259 421
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Cuadro N°3
Estatizacion de la Propiedad Agricola (Miles de HAS)

1965-70 1971-73  Total a 1973
Total Superficie Expropiada 4.093,0 5.872,9 9.965,9
(N° de Predios) (1.415,0) (4.394,0) (5.809,0)
Total Asignado 601,7 385,0 986,7
Total Bajo control estatal 34913 5.487.9 8.979,2
(% sobre superficie arable del pais) 48.0

Fuente: Rafael Irarrazabal La politica Agraria y el Comportamiento Econo-
mico del Sector Agricola entre 1970y 1973. Ec. Agraria U.C.; Artu-
ro Guzman J. 1982, Instituto de Economia de la U. Catdlica.

11T
Mercado y Estado Empresario

A partir de 1973, con la caida del Gobierno de la Unidad Po-
pular, se revierte el proceso aplicindose un modelo de economia
mixta en el cual el mercado es el principal mecanismo para asignar
recursos, y el Estado asume un rol subsidiario. Este vela por el bien
comun general procediendo a intervenir para corregir deficiencias
del mercado, tales como la presencia de situaciones monopolicas y
de externalidades no deseadas. Asimismo provee de bienes publi-
cos, vy de condiciones de bienestar minimas para los sectores mas
necesitados. Esta estrategia de desarrollo econdmico conlleva el res-
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peto por el derecho de propiedad y la iniciativa privada, establecien-
do mecanismos reguladores cuya caracteristica fundamental es la
existencia de reglas generales para todos los sectores, utilizando sélo
en circunstancias determinadas mecanismos de excepcion.

En este contexto se le define al Estado un rol empresarial mi-
nimo, reservandoselo en empresas caracterizadas por "su caracter es-
tratégico o vital para el pais" . A raiz del rol sefialado se inicié un
proceso de enajenacion de empresas de propiedad de CORFO y otros
organismos estatales y devolucidn a sus propietarios de las empresas
requisadas o intervenidas. Asimismo, se definié un marco dentro del
cual se deberian desenvolver las empresas estatales, en el cual desta-
can politicas como: la necesidad de que éstas se autofinancien y re-
ditaen al Estado por la inversion que ¢l ha efectuado; la libertad de
precios; la eliminacién de franquicias tributarias, arancelarias, etc.;
la exigencia de que los proyectos de inversion tengan una rentabili-
dad superior al costo de oportunidad; la organizacion de las empresas
en Sociedades Anoénimas; y el financiamiento de los proyectos sin
discriminaciones, tales como avales y créditos estatales.

Los objetivos de las politicas mencionadas son lograr igual tra-
to para la empresa privada y la publica, reduciendo asi la posibili-
dad de utilizar a esta tltima con fines distintos a los propios: produ-
cir bienes y servicios y alcanzar una rentabilidad sobre el capital.

Los gobiernos tienden a fijar objetivos dobles y contradictorios
a las empresas estatales. Por un lado, que maximicen utilidades entre-
gando excedentes que puedan ser utilizados en las funciones del Es-
tado y por otro, que sirvan para satisfacer demandas de diversos gru-
pos de presion ya sea a través de subsidios o bajos precios como me-
diante la compra o uso de mas factores de produccion que los nece-
sarios. Es un hecho comprobado, y los estudios al respecto asi lo
seflalan, que: "el Parlamento, los partidos, los ministros y otros fun-
cionarios publicos, los sindicatos y empresarios tienen gran influen-
cia en las empresas estatales, mayor que en las privadas”6. Ademas,
al comparar los comportamientos de grandes conglomerados estata-
les concluyen que éstos "entregan subsidios sociales para beneficiar
a determinados grupos a raiz de presiones de Gobierno y otras ex-
ternas"’ .

El predominio del elemento redistribuidor de riqueza sobre el
de eficiencia econémica en la funcién objetivo que debe maximizar
la empresa estatal, impide el desarrollo de los mercados a los cuales
pertenece la correspondiente empresa. Asimismo, genera otros cos-
tos que se traducen en una disminucioén del bienestar general. Para
profundizar en el tema creo conveniente utilizar la evidencia empirica
que la historia economica de las ultimas décadas nos ofrece, ya que
a través de ella vemos nitidamente como el abandono del objetivo

5. Declaracion de Principios del Gobierno de Chile, 1974.
6. Grassini F.A., 1980.
7. Kelly LE., 1980.
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de eficiencia lleva a presiones inflacionarias, incorrecta asignacion
de recursos, redistribucion regresiva del ingreso, monopolios, limita-
cion a la iniciativa privada y en general a un menor desarrollo eco-
némico. Con ello se podra apreciar en toda su magnitud como la po-
litica aplicada al Estado empresario en los ultimos 10 afios es esen-
cial para la construccion de una economia mixta con un Estado mo-
derno.

1. Estado Empresario Redistribuidor e Inflacion

El usar a las empresas del Estado como mecanismo de redistri-
bucién del ingreso implica que éstas no podran cubrir sus costos de
produccion generandose déficit que es necesario financiar mediante
impuestos. Siendo el impuesto inflacion el mas facil de recaudar, es
el mas usado para cubrir los déficit de las empresas estatales. La
historia nacional al respecto es significativa. Si observamos el periodo
1961-1979 podemos apreciar como el déficit anual de las empresas
publicas y la tasa de inflacién se mueven a lo largo de todo el perio-
do en forma similar. El Grafico N° 1 refleja dramaticamente que el
efecto principal de los déficit crénicos del Estado empresario es la
contribucion que ellos han tenido a aumentar el impuesto inflacion,
el cual es pagado en mayor proporcion por los sectores de menores
ingresos.

La inflacion ademés de actuar como impuesto regresivo, impide
el buen funcionamiento de losmercados al depreciar aceleradamente
la informacion en ellos existente encareciendo artificialmente los
bienes y servicios ofrecidos. Asimismo reduce la inversiéon, y por lo
tanto el crecimiento al aumentar el riesgo de los proyectos.

Finalmente genera un deterioro creciente de la moneda con las
consiguientes consecuencias para la operacion de un sistema econo-
mico de mercado®.

2. Estado Empresario Redistribuidor y Politica de Precios

Una de las formas mas conocidas, a través de las cuales la em-
presa estatal es llevada a efectuar redistribucidon del ingreso a fin de
obtener el apoyo politico buscado por un Gobierno es su politica
de precios. Ella se caracteriza por proveer de bienes y/o servicios a
los grupos de mayor poder politico con precios inferiores a los cos-
tos de produccion. De esta forma se establecen los subsidios cruza-
dos, mecanismo por el cual a algunos consumidores se les extrae in-
gresos via cobrarles precios superiores al costo marginal de producir
los bienes o servicios, los cuales son transferidos a través de precios
inferiores a los costos’ a los grupos de mayor presion.

8. Caceres, C. 1982.
9. Estas practicas se hacen posible cuando existen monopolios naturales o
regulaciones que impiden la libre entrada e intercambio de bienes.
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Grafico N° 1

Déficit de Empresas Publicas e Inflacion

—— Déficit Emp. Publicas Rezagado un Periodo [Mill. de $ 1977]*1961-1978
...... Variacion Promedio Anual I.P.C. 1962-1979

t .1000]

ANO DEFIC 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Ao K 1962 196 194 165 196 1967 198 1969 1970 1971 97 1913 197< 1975 1976 1977 198 919

* En Base > Encuesta Emp. Publicas 1960-1979, Dipres. Deflactadas utilizando
Deflactor Implicito del P.G.B.
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Si a las empresas estatales no se les exige eficiencia econdémica,
una politica de precios como la descrita lleva a distorsiones en el
consumo y la produccién de los bienes y servicios ofrecidos. Se pro-
ducen y consumen mas bienes que los realmente requeridos por los
grupos favorecidos y lo opuesto sucede con los consumidores perju-
dicados. Similares resultados se obtienen con los mecanismos de
subsidiar a todos los consumidores del bien o servicio producido por
la Empresa estatal, en cuyo caso serdn los contribuyentes quienes fi-
nancien el regalo. Ilustra lo anterior la politica de precios seguida
por el Gobierno con la energia eléctrica distribuida por ENDESA
durante el periodo 1970-1973. En 1970 existi6 una razoén precio
medi?0 a costo unitario igual a 3,54 la que se rebajo hasta 0,87 en
1973"". Este subsidio le significo a ENDESA una importante caida
de ingresos. Un sencillo andlisis de las estructuras de consumo de
energia eléctrica residencial, permite comprobar que el 40% mas
rico de la poblacién consume el 54% del total mientras que el 20%
més pobre sélo consume un 10,9%''. Esta evidencia demuestra
por qué la utilizacion de politicas de redistribucion de ingresos via
precios de empresas del Estado no beneficia a los mésnecesitados
sino a los sectores de mayores ingresos'> y a la vez generan un
desarrollo ineficiente de las actividades desempenadas por el Estado
empresario. Cabe agregar al respecto que los grupos beneficiados
con préacticas como cobros inferiores a los costos, son aquellos con
mayor poder de presion, lo cual estd directamente correlacionado
con la homogeneidad de intereses e inversamente con el tamafio y
los recursos de los grupos involucrados. Ello porque para un grupo
como el con las caracteristicas mencionadas la ganancia per cépita
de obtener un precio inferior es mayor que el costo per cépitade
financiar ell3 subsidio para miembros de grupos heterogéneos y
numerosos .

3. Estado Empresario y Competencia

La presencia de empresas estatales genera un riesgo adicional a
la empresa privada que compite en mercados similares. Ello porque
la utilizacion del Estado empresario para satisfacer demandas por
ayuda del Gobierno produce en las empresas publicas pérdidas eco-
nomicas. Esta situacion es rechazada por los ejecutivos técnicos de
las empresas y por los contribuyentes o consumidores que a través

10.  Espinoza, H.A. 1980.

11. Para el analisis se utilizaron la III encuesta de presupuestos familiares
(INE) y una encuesta especial de consumo energético efectuada por la
Comision Nacional de Energia (CNE). Se asumi6 demanda inelastica y
se supuso que la estructura de consumo no vari6 entre 1973y 1978.

12.  Stigler, G. 1970.

13.  Peltzman, S. 1976.
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de impuestos o mayores precios financian los déficit. A raiz de lo
anterior, los gobiernos otorgan franquicias o privilegios a las empre-
sas estatales que les permitan reducir sus pérdidas contables. Estas
"facilidades" perjudican a las empresas privadas competidoras au-
mentandoles el riesgo del negocio. En la generalidad de los casos los
privilegios requeridos se concretan en regulaciones discrecionales a
las cuales solo tienen acceso las empresas estatales y que conducen a
que éstas tengan el monopolio de los mercados que abastecen. La
experiencia nacional al respecto es riquisima y aporta antecedentes
que mueven a meditar detenidamente acerca de los inconvenientes
que, para el desarrollo de un mercado competitivo, tiene la presen-
cia de empresas estatales.

El Estado posee el poder para alterar el retorno de una indus-
tria y éste lo utiliza para mejorar la posiciéon econémica de una em-
presa estatal a la cual se le exige la mantencién de operaciones no
rentables y de subsidios a determinados sectores o areas. Stigler'*
sefala cuatro mecanismos a través de los cuales una empresa puede
ser favorecida por el Estado: el otorgamiento de un subsidio; la eli-
minacién o la restriccion a la libre entrada de la industria a la cual
pertenece la firma; la aplicaciéon de impuestos u otros costos a los
productos sustitutos y el otorgamiento de subsidios u otras franqui-
cias a los productos complementarios; y la fijacion de precios a la
firma con un margen que permita una rentabilidad superior al costo
de oportunidad.

Una revision de la legislacion chilena permite apreciar como los
mecanismos descritos se utilizaron profusamente en la regulacion de
las empresas estatales. Con ello estas firmas financiaban sus ope-
raciones deficitarias gracias a las rentas debidas a los menores im-
puestos cancelados, las posiciones monopodlicas y en general a la fal-
ta de competencia en los mercados. Especialmente graves son las
consecuencias que en los mercados competitivos tienen estas practi-
cas. A continuacién presentamos algunas evidencias que ahorran to-
do comentario:

a) Regulaciones que otorgan subsidios via liberacion de impues-
tos y derechos arancelarios.

DFL 388 de 1953 referente a Empresa Maritima del Estado

"libérense de derechos de internacién, de almacenaje, del
impuesto de embarque y desembarque ..... , de todo otro
impuesto, contribucidn o tasas que se recauden o deter-
minen por las Aduanas de la Republica, con excepcion de
las tarifas de movilizacion por servicios portuarios, las na-
ves, maquinas, aparatos, equipos, utiles, herramientas, ins-
trumentos, piezas, repuestos, accesorios, materiales y de-
maés elementos destinados a la explotacidon, mejoramiento
y conservacion de los servicios de la Empresa".

14. Stigler, G. 1971.
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DFL 153 referente a la Empresa Nacional de Mineria
"la empresa gozara de las siguientes exenciones tributarias:

a) del pago de toda clase de impuestos a las entradas
que la empresa reciba por concepto de intereses, co-
misiones y de cualquier otra naturaleza.

b) del pago de los impuestos contemplados en laley de
timbres, estampillas y papel sellado . . .

c¢) del pago de impuestos a las compraventas o transfe-
rencias de productos mineros .. ."

Regulaciones que limitan a la competencia via impuestos a los
servicios sustitutos

Ley 3.852 de 1922

"las mercaderias que se embarquen por los puertos mari-
timos de la Republica con destino al extranjero, como asi-
mismo las que se exporten por puertos terrestres, pagaran
un impuesto de diez centavos por cada quintal métrico de
peso bruto o fraccion" ... "pagaran el mismo impuesto
las mercaderias extranjeras que se desembarquen en puer-
tos mayores o menores habilitados al efecto o que se in-
ternen por puertos terrestres".

Ley 6.602 de 1940

"elévase a veinticinco centavos a beneficio de la Linea
Aérea Nacional el impuesto establecido por la ley N°
3.852 de 1922".

Decreto 400 de Subsecretaria de Transportes de 1956

"en la movilizacién rural no se podran otorgar nuevas au-
torizaciones para recorridos en las lineas en que haya ser-
vicios establecidos o que sean paralelos al que presta la
Empresa de Ferrocarriles del Estado".
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¢) Regulaciones que restringen la libre entrada al mercado de la
empresa

DFL 54 de 1953 que crea la Empresa de Transportes Co-
lectivos del Estado.

"por exigirlo el interés nacional, la Empresa tendra la ex-
clusividad de los recorridos que ella sirva, si asi lo deter-
minara su Director General, y bajo las condiciones en que
lo autorizare la Direccion General de Transporte y Trénsi-
to Publico. En tal caso, ninguna autoridad podrad otorgar
0 mantener concesiones o permisos a terceros, que cubran
todo o parte de dichos recorridos".

d) Regulaciones que permiten el Monopolio Legal

Ley 15.575 de 1964 que establecié impuesto de 2 centa-
vos de ddlar por cada libra exportada sin refinar con las
siguientes excepciones:

"las exportaciones de cobre "blister" de las empresas de
la Gran Mineria del Cobre, siempre que éstas, antes del 1°
de julio de 1965, celebren contratos de refinacién con
ENAMI, para utilizar la Refineria de Ventanas .. ."

Las leyes mencionadas son so6lo algunas, pero reflejan adecua-
damente el marco general en el cual estuvieron insertas, casi sin ex-
cepcion, todas las empresas estatales. Hoy pueden parecer exageradas
pero hasta hace pocos afos estas discriminaciones parecian natura-
les. Estas regulaciones permitieron a las empresas beneficiadas des-
cuidar sus objetivos de eficiencia y favorecer a determinados secto-
res via precios rebajados, empleo artificial, etc., con lo cual resulta-
ron perjudicados los consumidores y los competidores privados. Asi,
se distorsionan los mercados y se coarta la iniciativa empresarial
produciéndose finalmente un menor desarrollo en los sectores en
que el fendmeno descrito estd presente.

Consecuente con la politica de aplicar reglas generales y no dis-
criminatorias, durante los Ultimos afios se han derogado las disposi-
ciones legales senaladas, lo que, junto a la priorizaciéon de los obje-
tivos de eficiencia economica, ha permitido que el Estado empresario
genere excedente al Fisco (salvo excepciones) y asegure una opera-
cion mas eficiente de los mercados. Asi, el Estado empresario se di-
ferencia del Estado normativo que es el que abastece de bienes pu-
blicos, erradica la extrema pobreza, desarrolla zonas prioritarias
como las rurales o extremas, vela por la libre competencia, etc. Esta
clara delimitacidén de funciones sin que exista intromision, es condi-
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cion necesaria para mantener una economia de mercado. Desde 1973
se ha avanzado sustancialmente en la delimitacién precisa de las
areas de responsabilidad, sin embargo atin queda camino por recorrer
para tener un marco en el cual la empresa privada compita en igual-
dad de condiciones con la publica.

v
Regulacion del Estado Empresario

Sin pretender efectuar un andlisis de cudles deben ser los ele-
mentos que aun faltan para completar el marco normativo que per-
mita asegurar que las empresas publicas sean mas eficientes y asegu-
ren la libre operatoria de los mercados, enfatizaré algunas areas del
problema que considero vitales.

1. Separacion de lo normativo con lo empresarial:

Atn subsiste una tuicion a nivel ministerial de empresas que
poseen gravitacion en sus mercados. Esto sucede principalmente en
los sectores transporte y minero. La mantencion de esta situacion es
peligrosa si se desea sustentar en el largo plazo una politica de efi-
ciencia en la operacidn de los mercados. Ello porque, dadas las re-
laciones estrechas entre la empresa y el Ministerio (es responsable
de la gestion de la empresa) se tiende a confundir lo normativo con
lo empresarial, utilizdndose a las empresas del Estado para ejecutar
labores que no les corresponde o que no se financian. Esto genera
presiones para otorgar a cambio regulaciones que favorecen a estas
empresas en desmedro de sus competidoras privadas'®. Ahora bien,
si el Poder Ejecutivo desea que se desarrolle un proyecto que no es
rentable privadamente pero si socialmente, debe emplear el mecanis-
mo de utilizacion de un subsidio para que éste se lleve a efecto. La
clara separacion de responsabilidades significa traspasar, a un orga-
nismo estatal que no posea funciones normativas, la tuicion de la
mayoria de las empresas debiendo éste especializarse en la evalua-
gi(’)n Xécontrol de la gestion de los directorios y ejecutivos de cada

irma .

2. Transparencia de la informacién y organizacion juridica:

Todos los chilenos somos accionistas de las empresas publicas
y hemos entregado nuestra representacion al Estado. Si ellas tienen

15.  En nuestras legislaciones de empresas publicas abundan articulos tales
como "la empresa asesorara gratuitamente al Ministerio" y "previamente
a la concertacion de convenios internacionales ... la empresa debera
ser oida".

16. Esta solucion ha sido adoptada por paises con un Estado empresario sig-
nificativo.
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pérdidas se financian con los aportes de capital efectuados via los
impuestos pagados por cada accionista y los beneficios de los exce-
dentes se reciben via una menor carga tributaria, la satisfaccion que
conlleva saber que esos recursos se utilizan en aliviar la extrema po-
breza, etc. Luego, la empresa cuyo patrimonio es poseido en frac-
cion significativa por el Estado es equivalente a lo que la ley de valo-
res denomina "sociedad anénima abierta". En consecuencia el nivel
de informacién que las empresas del Estado deben poner a disposi-
cién del publico es a lo menos igual a la que exige la ley a las socie-
dades anonimas abiertas. Lo anterior se debe asegurar a través de
dos mecanismos no necesariamente contrapuestos.

La adopcion de la forma legal de sociedades anénimas para to-
das las empresas referidas, y en aquellas que por razoén justificada
no se desea se constituyan en sociedad anonima, debe establecérsele
la obligacion legal de entregar el tipo y la frecuencia de informacion
auditada que se les exige a las sociedades an6nimas abiertas.

3. Control por el mercado de la gestion empresarial:

Ya sefialaba la necesidad de que un organismo estatal se espe-
cializara en el control de gestion de las empresas publicas y que éste,
a través de un mecanismo de incentivos adecuado, asegurara que los
directorios y ejecutivos administren eficientemente las firmas. A lo
anterior se debe agregar el control por el mercado, ya que la dife-
rente realidad de la empresa publica hace insuficiente el mecanismo
descrito. El control del mercado se consigue colocando en ¢él una
fraccién sustantiva pero no mayoritaria (no se trata de traspasar la
propiedad) del capital de todas las sociedades anonimas del Estado.
Con ello, la imposibilidad vigente de que el precio de la acciéon
refleje la situacion econdémica de la firma se elimina. Hoy, con
sociedades andnimas estatales que no transan sus acciones en el
mercado, ningun duefio puede manifestar sus preferencias sobre la
conduccion de la firma o el futuro de su negocio. Si una fraccion
del capital se transa en la Bolsa de Valores, la gestion de ejecutivos
no capaces, la ejecucion de proyectos sin la rentabilidad adecuada,
etc., se reflejan en el precio de la accion, debido a que el inversionis-
ta, al recibir un flujo de dividendos inferiores a los esperados,
procederda a aumentar la oferta de valores de la correspondiente
empresa estatal. Una accion que tiene una tendencia depresiva
durante un periodo prolongado, la cual no se explica por razones
externas a la gestion de la empresa, debiera ser un indicador para
cambiar la direccion empresarial de la firma afectada.

El mecanismo sefialado requiere que la gran mayoria de las em-
presas publicas se organicen en sociedades andénimas y que a la vez
una fraccidn significativa de su patrimonio esté en manos de inver-
sionistas particulares, ya sean personas naturales, inversionistas ins-
titucionales, etc.

Las politicas mencionadas estan dentro del marco normativo
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que se les ha definido en los ultimos afios a las empresas publicas,
pero por diversas razones no han sido abordadas en su totalidad. Sin
embargo, este periodo de construccidén del marco legal y reglamen-
tario que regulard la conduccion futura del Estado es el adecuado
para concretar los mecanismos propuestos. Con ello las empresas
del Estado serdn un instrumento de progreso econdmico al permitir
que sus recursos humanos concentren todos sus esfuerzos en esta
tarea y que los diversos agentes econdmicos tengan reglas del juego
conocidas y estables.

Tamaifo del Estado Empresario

Para el establecimiento de una economia mixta y moderna que
se rija por la aplicacion generalizada de reglas estables y no discre-
cionales, se han efectuado avances sustantivos en los ultimos 10 a-
fos. Sin duda que esta tarea de transformacion del Estado empresa-
rio omnipotente y privilegiado existente a 1973 ha sido fecunda.

La mayoria de las leyes que permitieron las discriminaciones
que se han presentado en este trabajo se han eliminado. Las ventajas
de este tratamiento la experimentan todos los chilenos al apreciar la
mayor calidad de los bienes y servicios ofrecidos por las empresas
publicas junto a la menor carga tributaria que el aumento de pro-
ductividad ha permitido.

En relacion al tamano, su reduccion ha sido considerable si se
le compara con el Estado duefio y/o administrador de la mayoria de
los medios de producciéon existentes en 1973. En la seccion 1l se vi-
sualiza el control practicamente total, que alcanzé a tener el Estado
sobre los agentes econdmicos, ya sea por vias directas, tales como la
propiedad o la administracion, o utilizando mecanismos indirectos,
tales como el acceso al crédito y/o a la moneda extranjera. Ahora
bien, si se efectua un estudio con mayor horizonte historico se apre-
cia que el tamafio del Estado empresario es aun superior al acorde
con una economia mixta.

Este hecho es especialmente relevante, no so6lo por loserrores
de diagndstico y de alternativas de solucion que hoy se efectiian res-
pecto de la estrategia de desarrollo que se ha implementado en el
pais, sino que principalmente por la importancia que un Estado em-
presario de tamaifio significativo tiene para la consolidacién de una
sociedad libre.

Con el fin de dimensionar el tamafio del Estado empresario se
presenta en el Cuadro N° 4 qué porcentaje en el Valor Bruto de
Produccion total de los principales sectores de la actividad econémica
nacional representaron las empresas estatales en 1981. Este mismo
célculo se entrega para los afios 1965 y 1973, con el fin de tener un
marco de comparacion historica. Las conclusiones son variadas. En
primer lugar, la participacion de las empresas publicas con respecto
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a 1973 es inferior en practicamente todos los sectores, lo que es
concordante con las politicas aplicadas. Sin embargo, hay algunos,
como el sector comunicaciones, mineria y electricidad, gas y agua,

en los cuales la contribucion al Valor Bruto de Produccion del sec- tor
que realiza el Estado empresario continua siendo predominante.
Resulta especialmente destacable comparar los tamafios del Estado
empresario en 1981 con el existente en 1965. Sin duda, las cifras
deberan extrafiar a mas de algtin lector que creia que la "pri-
vatizacion a ultranza" habia llevado a que el Estado desapareciera
como productor de bienes y servicios privados. Por el contrario, el
Estado empresario hoy existente es de un tamafio superior al que
el pais ha tenido en toda su historia con la excepcion del periodo
1971-1973.

El analisis de los sectores lleva a la conclusion de que solo en
un sector, transportes, el Estado empresario de 1981 representa una
fraccion inferior del Valor Bruto de Produccion que la existente en
1965. Asimismo, sectores en donde no existen problemas de mono-
polios naturales o externalidades producidas por la larga maduracion
de los proyectos, tales como la Industria presenta aun en 1981 un
porcentaje de participacion estatal que es 4 veces el existente en
1965. La evidencia aportada parece suficiente para demostrar que a
pesar del esfuerzo por reducir la propiedad estatal de los medios de
produccion, el Estado empresario mantiene una injerencia gravitan-
te en la actividad econdomica nacional.

VI
Conclusiones

El analisis presentado, aun siendo una introducciéon al tema del
Estado empresario, permite concluir la significacién alcanzada por
las empresas publicas en la actividad econémica nacional. Especial
atencion merece el tamafio, en términos de su participacion directa
en la generacion de bienes y servicios, que hoy posee el Estado. Aun
cuando el objetivo de construir una economia mixta con un Estado
subsidiario, avanzo significativamente en los ultimos 10 afios, el Es-
tado empresario era, en 1981, s6lo inferior en tamafio al existente
entre 1971 y 1973. La incidencia que las empresas del Estado poseen
en el desarrollo econémico, social y politico de un pais hacen nece-
sario que tengamos clara conciencia de la dimension que éstas pre-
sentan. La existencia de un modelo de desarrollo fundamentado en
la libre iniciativa de las personas para crear las instituciones, producir
los bienes y servicios, darse las soluciones técnicas y politicas ade-
cuadas se verd amenazada si no se persiste en reducir el rol empresa-
rio del Estado y, cuando éste se desea mantener por otras considera-
ciones, existan regulaciones que impidan su utilizacién politica ase-
gurando asi la igualdad de oportunidades entre la empresa privada
y la publica.



ESTUDIOS PUBLICOS

Cuadro N° 4

Participacion del Estado Empresario en la Economia

Sectores Participacion porcentual de Empresas Es-
tatalesen Valor Bruto de Produccion Sec-
torial.

1965 1973 1981

Mineria 13,0 85,0 83,0

Industria 3,0 40,0 12,0

Electricidad, Gas y Agua 25,0 100,0 75,0

Transporte 243 70,0 21,0

Comunicaciones 11,1 70,0 96,3

Financiero - 85,0 28,0

Fuente: Para los afios 1965 y 1981 en base a Depto. Cuentas Nacionales,
Banco Central de Chile (cifras provisorias). Para 1973 en base a Ar-
turo Guzman J. 1982.

Nota: La participacion ha sido obtenida en base a los Valores Brutos de

Produccién expresados en pesos de cada afio. Las empresas conside-
radas se incluyen en anexo,

s.1. = sininformacion.
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Se ha comprobado como la creciente intervencion del Estado
en la produccion directa de bienes y servicios, proceso que culminé
con la implantacion de un Estado socialista, fue estimulada princi-
palmente por dos factores. En primer lugar, la utilizacién de una es-
trategia de desarrollo que desconocid los potenciales de nuestro pais
y por lo tanto desestim¢ la capacidad del mercado y de la iniciativa
privada, obligando ai Estado a iniciar actividades principales. En se-
gundo lugar, la discrecionalidad en la normativa econdémica aumenté
la incertidumbre de las actividades productivas, ahuyentando la ini-
ciativa particular. Estos elementos estuvieron presentes por afios en
la conduccion del proceso econdmico nacional, prueba de ello es
que las practicas y los instrumentos juridicos utilizados para cons-
truir el socialismo fueron creados, y en algunos sectores comenza-
dos a aplicar, previamente al establecimiento del Gobierno de la
Unidad Popular.

Especial interés merece la confirmacion del efecto negativo,
que para el correcto funcionamiento de una economia de mercado,
tiene la no exigencia de rentabilidad por el capital invertido a las
empresas publicas. Si ella es alterada por objetivos de naturaleza
politica, es facil concluir que la autoridad normativa debera pagar
por el apoyo de la empresa estatal otorgandole "proteccion" a tra-
vés de regulaciones que le aseguren, directa o indirectamente, el
monopolio del mercado. Este aspecto refuerza la necesidad de pro-
fundizar y perfeccionar la normativa aplicable al Estado empresario,
en el sentido de exigirle eficiencia en su gestion, responsabilidad y
profesionalismo en su direccidn, transparencia en sus negocios, etc.
Han surgido, en los ultimos meses, situaciones que avalan la necesi-
dad urgente de emprender una accion decidida en este campo. En
coyunturas como las actuales se tiende a utilizar, errébneamente, a
las empresas publicas para redistribuir ingreso olvidando que ellas
pueden contribuir significativamente a la recuperaciéon de la activi-
dad econémica aumentando su eficiencia. Si ellas aumentan su valor
agregado en 10 por ciento el producto nacional creceria en aproxi-
madamente 1,5 por ciento. Ahora bien, si por el contrario se las uti-
liza en otro sentido, la caida en el bienestar general que ello produ-
ciria seria sustancial ya que se estarian destruyendo los pilares de la
estrategia que asegura un mayor crecimiento econéomico. Caer en la
tentacion de abandonar la politica de no discriminar entre empresas
publicas y privadas y, mas ain, no profundizar en la aplicacion a las
empresas publicas de condiciones similares a las privadas para en-
trar, permanecer y salir de un mercado significaria agravar la coyun-
tura econdmica y entrabar un proceso de desarrollo futuro caracte-
rizado por un crecimiento alto y sostenido.
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Anexo

Listado de Empresas Publicas Abarcadas en el Estudio

Mineria

1965 : ENAP, ENAMI, Empresa Salitrera Victoria, Empresa Carbo-
nifera de Colico Sur S.A.

1981 : CODELCO, ENAMI, ENACAR, SOQUIMICH, CAP, ENAP
(Mineria)

Industria

1965 : IANSA, ENAP

1981 : IANSA, ENAEX, ENAP (Industria), CAP

Electricidad, Gas y Agua

1965 : ENDESA, EMOS, SENDOS
1981 : ENDESA, CHILECTRA, EMOS, SENDOS
Transportes
1965 : ETC, FF.CC. del Estado, LAN Chile, EMPREMAR, EM-
PORCHI
1981 : FF.CC. del Estado, METRO, EMPREMAR, EMPORCHI,
LAN Chile, Interoceanica, SONAP
Comunicaciones
1965 : ENTEL, Correos y Telégrafos
1981 : ENTEL, CTC, Cia. Teléfonos Valdivia, Cia. Teléfonos Coy-

haique, Correosy Telégrafos

Sector Financiero

1981 : Banco del Estado, Banco Central, CORFO, INDAP, ISE,
Caja Central de Ahorro y Préstamo, Caja Reaseguradora
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