EMPRESA ESTATAL Y DESARROLLO ECONOMICO
EN AMERICA LATINA'

Ana Sojo

1. lotraduceibn

Para ontender esa cristalizacidn institualonal que Bamamos empresa pablica, £
pecesario plantearse en primer téomino, cudles sono las funciones generales del Estado
capitalista, a fin de entender por qué se hace necesario su surgimiento. Las distintas
funciones de la smpresa estatal tenen ralacion directa o indirecta con la er@Enimciin
scondmics de la sociedad, da alli que sea necesario anatizar las funcides qua el Estade
raaliza en la esfera acondmics, para tener un marce de raferendia,

5i nos atanemos a las funciones ecomémicas del Estado, ss clans que wm ol maxlo
de producelén capitalista no podemar establecer una separacién radical antre 12 esfera
ecaondmica ¥ la politica, Es asi, por sfemplo, como ¢l Estado ha creado la infraestrac-
tura necesaria para que los procesos productivas teagan lugar, debido a quesllonc es
posible por parte de los capitales individuales o Hen, porque por los altos costas que
represents, no o rentabla,

El Estada, por medic da 4 leglslaclén, remltade de la correlaciin de fuerzs al
intarior de la formacién soclal, regula tambisn la relacion capital trabajo en Jas empresas,
Ademis, come producto de las lachas de las rlasgs popualares ¥ de la biisqueda de un
consenso por parte de las clazres dominantes, la cual implica trascender fus interases
corpoeativos, o Estado realiza una serig defunciones conocldas como peliticas soclades.

Estax apreaiaciones son, So ambargo, irsuficientes para antender el desarrollo de
la materialidad del Estado, pussto que son relativas a las funclones del Estado en el

modo de produccion capitalista, y por tanto Ro ze refieren directaments a Jas implica-
ciones que Hene mu desarrollo especifico en las Parmaciones sociales Conrcretas. Peis-
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mos, por esta razon, que las cristalizaciones institucionales del Estado deben ser estu-
diadasalaluz de un enfoque que tome en cuenta Ja dimension histérica de Ia estructura
social en que ellas, como expresion de la politica estatal, estan enmarcadas.

En el problema que nos ocupa, entender el desarrollo de la empresa publica hace
necesario explicar su origen, las funciones que sele han adjudicado, y los actores sociales
intervinientes en la determinacion de sus politicas.

La empresa estatal en abstracto, como instrumento de politica econémica, puede
tener orientaciones muy varicdas; su mera existencia no dice mucho respecto de su
funcién en la politica econémica. De alli que su estudio tenga que estar enmarcado en
el analisis de la correlacién de fuerzas en el interior del Estado.

Son los distintos actores sociales, en razon de su peso especifico en el Estado,
quienes determinan las funciones de las empresas estatales y la forma de realizarlas. El
amplio abanico de funciones de la empresa estatal, la variedad de objetivos a los que
puede servir en razén de las distintas correlaciones de fuerza, dificultan definir cudles
son las funciones de la empresa estatal. Esta dificultad que, a simple vista, se presenta
como un problema de conceptualizacién, oculta la ambigiiedad de la empresa estatal,
como instrumento de politica econoémica, debido a la pluralidad de objetivos a los que
puede servir. '

Por estos escollos en su conceptualizacion, creemos que el camino adecuado, para
avanzar en nuestro conccimiento, es el andlisis historico de las funciones de la empresa
piblica, en relacién con el conjunto de modos de intervencion en la economia, que se
perfilan en el contexto estatal.? El repertorio de modos de intervencion, los distintos
actores sociales intervinientes y la correlacién de fuerzas que alli se expresa, dardn luz
sobre las orientaciones generales del Estado y, por tanto, sobre el desarrollo de la
empresa estatal.

2, Empresa pablica y politica economica

Si analizamos la expansién de la empresa publica en América Latina y su funda-
mento tedrico, vamos a encontrar una gran similitud en los argumentos, los cuales no
se caracterizan por formar un complejo tedrico, sino que giran en torno a algunasideas,
relativamente simples en su presentacién. Sin embargo, podemos afirmar que existen
dos vertientes principales dentro del pensamiento econémico que nutren la coneepcién
respecto de la empresa estatal: el keynesianismo y las propuestas de planificacion -
de la CEPAL,

2.1 Empresa estatal y planteamientos keynesianos

Esta relacién existe fundamentalmente en lamedida que los planteamientos
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de Keynes ofrecen una visién sobre la necesidad de la intervencion econémica estatal.
En tal marco, la empresa piiblica viene a ser uno de tantos otros mecanismos de
esa intervencion.

-

Para Keynes, el Estado debia favorecerla propensién a invertir de los empresarios,
y asi, indirectamente, contribuir a elevar la tasa de empleo. Otra de las metas era
lograr una redistribucion de la riqueza y de los ingresos. La ruptura con la concepeion
del Estado como gendarme abre un camino hacia la elaboracion de diversos mecanismos
por medio de los cuales se puede dar la accion del Estado en la economia:

“Por mi parte, soy ahora un poco excéptico respecto al éxito de una politica
puramente monetaria dirigida a influir sobre la tasa de interés. Espero ver al
Estado, que estd en situacién de poder calcular la eficiencia marginal de los
bienes de capital a largo plazo sobre la base de la conveniencia social general,
asumir una responsabilidad cada vez mayor en la organizacién directa de las
inversiones, y que probablemente las fluctuaciones en la estimacion del mercado
de la eficiencia marginal de las diferentes clases de capital . . . seran demasiado
grandes para contrarrestarlas con alguna modificacion factible de la tasa de
interés.”’®

La empresa estatal puede ser vista como una de las formas de “organizacion
directa de las inversiones’’. Por otro lade, hay que subrayar que Keynes mismo
{cuidandose quizd de posibles ataques de economistas liberales) en su jerarquizacion de
medidas de politica economica, no era entusiasta partidario de que e! Estado realizara
labores empresariales propiamente tales;

“ . .No es la propiedad de los medios de produccion la que conviene al Estado
asumir. Si éste es capaz de aumentar esos medios y a tasa basica de remuneracién
de quienes los poseen, habra realizado todo lo que le corresponde. Ademas, las
medidas indispensables de socializacién pueden introducirse gradualmente sin
necesidad de romper con las tradiciones generales de la sociedad.”*

Cabe, por tanto, afirmar que este pensamiento constituye un buen marco para la
difusién posterior de concepciones que consideran, como parte de las tareas del Estado,
su participacion directa en la propiedad de medios de produccidn, sin que ello haya sido
formulado en los planteamientos originales de Keynes. Son elaboraciones posteriores
las que abrirdn campo a la idea de empresa plblica. '

2.2 La ptanificacion econdomica y la empresa estatal
Sabemos que la creacion de empresas estatales en América Latina data de
principios de siglo, pero no es sino a partir de los afios cincuentas, con los planteamientos

de la CEPAL, cuando se ponen en estrecha relacién sus funciones con determinadas
metas de desarrollo econdmico, Esta propuesta nace en polémica con las concepciones
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liberales de politica econémica y es importante destacar que sefialaba la importancia
de que la actuacién del Estado de ninguna forma tendiera a limitar las escogencias
individuales.

Seqon la CEPAL, el mercado es incapaz de dar siempre las indicaciones que
promuevan el uso éptimo de los recursos existentes; el Estado estd lamado a actuar de
forma que pueda guiar la actividad privada al cumplimiento de ciertos objetivos de
desarrollo. Se trata, entonces, de promover una politica de “alicientes” y “desalientos’’,
Mientras que en el mercado la conducta estd regida por los precios, el Estado debe
utilizar otros criterios; por ejemplo, promover la produccion de bienes y servicios estra-
tégicos para el desarrollo econémico, cuyo precio no atrae inversiones privadas.® Esta
produccion comprende energia, transportes, servicios piblicos en general, produccién
agricola o de sustitucidn de importaciones. El Estado, en esos casos, debe calcular la
demanda futura y dar incentivos para las inversiones anticipadamente. El Estado debe
utilizar primordialmente incentivos y desalientos y sdlo cuando agote esos medios tener
una participacién econdmica directa. Otro tipo de tareas se consideran ajenas a la
planificacién y se juzgan asi algunos ejemplos de Ia experiencia latinoamericana:

“gvitar la concentracion excesiva de poder econdmico en manos privadas, con la
consiguiente gravitacién politica; tomar en manos del Estado empresas que por
su indole son de orden monopélico, o emprendeér actividades que de otro modo
podrian ejercerse por combinaciones internacionales restrictivas de la compe-
tencia, adversas a ciertos objetivos de desarrollo nacional.”'

Este planteamiento se vincula con lo que Solari, Franco y Jutkowitz han deno-
minado la pretensién de hacer aparecer la planificacién como algo totalmente neutral.

En cuanto a criterios de eficiencia, la empresa piblica debia actuar, como afirma
Anibal Pinto, buscando el maximo de bienestar social. Se reconoce que por la via de
impuestos y prestacion de servicios, por parte del Estado, tiene lugar una transferencia
de ingresos de unos grupos a otros,’ y se propone que la empresa estatal, debido a los
ingresos que percibe del Estado, trabaje al costo y no genere ganancias,® “en aras de
intereses mas trascendentes”, al decir de Pinto. Estas son las propuestas iniciales de la
CEPAL. Veamos como evoluciona su pensamiento alqunos afios después.

Parece ser que la expansion de la empresa piblica enr América Latina llegd a ser
de tal magnitud, que la CEPAL, con el tiempo, reformula su concepcion de la empresa
publica, esta vez con menos reticencias respecto de la participacién del Estado como
empresario directo: ‘‘Ante todo se advierte que el hecho de que el Estado desarrolle

"una actividad empresarial no tiene en si un significado preciso como indicador de la
ideologia o de los propdésitos de ese Estado . . . Todo depende del contexto en el que
se inserte y actie’’.’ La CEPAL relaciona, entonces, el papel de la empresa estatal
con las distintas fases de desarrollo industrial en América Latina. En una etapa avan-

zada, la empresa estatal no debe ocuparse exclusivamente de crear infraestructura, sino
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de producir bienes de toda indole, haciéndose necesaria su participacién en ciertos
procesos productivos que por sus dimensiones eran accesibles, con contadas excepciones,
sOlo al capital extranjero y al Estado, lo que le da a este ultimo ‘““un nuevo valor e
importancia”.'® Este fenomeno necesariamente conduce a varias formas de propiedad
juridica en que participan el Estado, ¢l capital privado nacional y el extranjero.

La CEPAL afirma que *“. .. sea por accidbn o por omision, la politica respecto
a las empresas piblicas estd marcando una de las orientaciones fundamentales de la
politica econdmica’™.!! Creemos reconocer aci que la CEPAL, en los afios setentas,
no concibe a la empresa publica como un instrumento que se usa después de agotar
todas las demas formas que asume la politica econdmica, sino como un mecanismo
central. En ese sentido, podemos pensar que la teoria cepalina se fue nutriendo del
significado real que tuvieron estas empresas y se fue modificando. Ademas, a principios
de.la década del setenta, tenia que polemizar menos con concepciones neoliberales,
pues en muchos paises se habia logrado entonces un éxito relativo con Ia politica de
sustitucién de importaciones, la crisis fiscal no tenia las dimensiones de la actualidad y
en razon de las correlaciones de fuerzas internas en los paises latinoamericanos no se
habian ensayado todavia propuestas liberales globales y radicales como las que se
realizardn después en Chile y Argentina. Respecto de la relacion empresa privada-
empresa estatal hay cierta reflexion. La CEPAL constata algunas dificultades en este
vinculo cuando el Estado emprende labores productivas, y dalugar a que los empresarios
denuncien situaciones de competencia desigual en cuanto aingresos, cargas impositivas,
etc. Seqinla CEPAL, estos roces no tienen fundamento real por los objetivos distintos
de ambas empresas:

“En la empresa privada, la finalidad primera consiste en aumentar las utilidades
y expandir las ventas. En cambio, en la empresa publica el motor no es la
ganancia, sino la adecuacién a ciertas normas sefialadas en general por el gobierno
central ., .""!?

Aduce, ademds, que el empresario piblico ejerce un poder que depende de las
decisiones gubernamentales, el cual no es auténomo ni se basa en ia propiedad, puesto
que no dispone a su arbitrio de las eventuales ganancias de la empresa, ni tiene que
asumir pérdidas. Si bien la empresa publica no persigue, segan la CEPAL, obtener
utilidades, se contempla la posibilidad de que las empresas estatales, en coyunturas
expansivas hagan frente a sus necesidades como excedentes propios. Esa rentabilidad la
relacionan con la politica de precios y tarifas, la eficiencia de la empresa y los niveles
de remuneracion. !

Llama la atencién, recordando los cuidadosos planteamientos de los afios cin-
cuentas, que se afirme que la frontera entre lo ptiblico y lo privado tiene una dimension
“histérica”, llegandose a la conclusién de que “no tiene mayor sentido la reiteracion
del supuesto antoganismo entre empresa publica y sector privado”.'* Comprobamos,
entonces, que la CEPAL, a inicios de la década del setenta, tiene una posicion mas agre-
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siva en cuanto al papel de la empresa publica dentro de la politica econdmica general,

Ahora bien, ;qué sucede con la posicién de la CEPAL al agravarse a lo largo de
esa década la crisis fiscal del Estado en los distintos paises latinoamericanos y al enar-
decerse la polémica con los planteamientos neoliberales sobre politica economica?

Prebisch, en 1978, sigue asignando gran importancia al Estado en la redistribucién
del ingreso. Sin embargo, es critico respecto de la empresa estatal en cuanto ésta ha
servido, a su modo de ver, para la consolidacién de algunos grupos medios, los cuales
han orientado de forma no siempre eficiente las empresas, agudizando la crisis fiscal y
erosionando los recursos financieros de la empresa privada:

“Hay sin duda empresas publicas que logran contener la presion politica; pero
cuando no ocurre asi, contribuyen a desperdiciar el potencial de acumulacion
de su propio excedente o del excedente de la empresa privada,” s

Agrega que la empresa publica a veces no ha cumplido eficientemente sus fun-
ciones pues, debido a las limitaciones del desarrollo econdmico, el Estado ha cedido a
la absorcion “espuria’” de empleo. Por otra parte, la empresa piblica, ain cuando
muchas veces tuvo como objetivo inicial contrarrestar lainfluencia de las transnacionales
o ¢l poder econdmico y politico de los sectores superiores, ha servido también, segun
Prebisch, para que su excedente sea aprovechado por los cuadros superiores para
participar en la “sociedad de consumo”,

Es interesante en este andlisis del desarrollo latinocamericano, durante los afios de
existenciadela CEPAL, que Prebisch muestre una posicién eritica respecto al desarrollo
de la empresa estatal y apunte a la necesidad de que ésta sea manejada eficientemente,
haciendo responsables a las nuevas capas que han nacido a su socaire, de la manera
errénea en que ella ha funcionado. En 1981, en un documento titulado "America
Latina, la politica industrial en el marco de la nueva estrategia internacional para el
desarrollo”, la CEPAL sigue acentuando la necesidad de promover la empresa publica,
para lograr, junto a la empresa privada, las metas de la industrializacién tendientes a
profundizarla al acrecentar las relaciones intraindustriales y el desarrollo de rubros
intermedios y de capital. La CEPAL propone restringir las importaciones de las trans-
nacionales mediante la elaboracién de politicas tecnologicas, y aumentar la inversion
de capital nacional. En este contexto, también le asigna un papel importante a la
empresa estatal, poniendo especial énfasis en el desarrollo de industrias basicas.

La CEPAL, como vemos, no ha mantenido en el transcurso del tiempo una
posicién estdtica respecto de la empresa estatal y, a pesar de su entusiasmo por el papel
que ésta debe cumplir en el desarrolio econdmico, ha reconocido también, con los
afios, que la empresa piblica puede ser una fuente importante de desequilibrios.
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2.3 Laoposicion a la empresa plblica

Son los enfoques neoliberales de politica econdémica los que han impugnado
con mds fuerza la idea misma de empresa publica. Para ellos, el mercado es el lugar
privilegiado que permite la asignacion dptima de los recursos econdomicos, mientras que
¢l Estado, con su intervencién economica, propicia una reparticién ineficiente de los
recursos, debido a los cambios en los precios relativos que acarrea su accién.

La estrategia neoliberal propone como tarea central del Estado la gestién de la
moneda, y como eje de la politica de estabilizacién econémica, una limitacién drastica
de la cantidad de moneda circulante, lo que a su vez comprende una reduccién drastica
del gasto fiscal.

De 4dlli que la accion de la empresa estatal sea cuestionada desde varios puntos de
vista; por su interferencia en la fijacion de los precios relativos, y por ser fuente de
desequilibrios monetarios, debido al aumento del gasto fiscal que ella trae consigo.
Critican, ademas, que la empresa publica, por naturaleza, es ineficiente al contar con
ingresos del Estado exteriores a su accién econdmica propia. Siendo la politica mone-
taria y el control de la cantidad de moneda circulante el nacleo de la propuesta neoli-
beral, es congruente su plaidoyer por una limitacion del ambito de accidn de la
empresa estatal, ! ©

Como afirma Alejandre Foxley, el monetarismo no es un enfoque nuevo en
Ameérica Latina; por el contrario, algunos de sus elementos estdn presentes en politicas
de estabilizacién aplicadas en los afios cincuentas en diversos paises latinoamericanos.
Pero es enlos afios setentas cuandc ““se pone el acento en transformaciones estructurates
¥ en cambios de caracter institucional”.’” Una de las transformaciones estructurales
que se han tratadeo de introducir, es precisamente el repliegue del Estado en el campo
economice, v la drastica privatizacion de antiguas funciones estatales que involucra “la
privatizacion de las empresas estatales, de los servicios sociales —salud, prevision, edu-

cacion- y de los servicios e infraestructura piblicos”.!?

Otras transformaciones estructurales importantes —generalmente ocurridas en los
marcos politico-institucionales de gobiernos militares— son la apertura de la economia
al comercio internacional y al flujo indiscriminado de capital extranjero, y el desarrollo
de un sector financiero privado,

Si queremos caracterizar a los sectores que se oponen a laexpansion de la empresa
pablica y que han tratado de cortar su existencia de raiz, tal parece que ellos se rela-
cionan en lo fundamental con actividades financieras, estando dispuestos a asumir el rol
que el Estado venia cumpliendo como banquero y a lograr, por medio de esa actividad,
ganancias e influencia en la asignacién de recursos de la sociedad. Esto en términos
generales. Naturalmente, hay otros actores sociales, dependiendo de la expansion de ia
empresa piblica en los distintos paises en que se ha aplicado una politica econdmica
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neoliberal radical, interesados en la privatizacién de actividades rentables que estaban
en sus manos o en el desmantelamiento de actividades que se habian desarrollado bajo

la égida estatal.'?

3. El surgimiento de la empresa estatal en América Latina:
sus actores sociales

Si tomamos como punto de partida del analisis el origen de las empresas estatales
en América Latina para llegar a entender su derrotero, podemos afirmar que los actores
implicados, las funciones concretas asumidas, varian de pais a pais en razén de las
peculiaridades del desarrolio socioeconémico. Elemento comin a todos los intentos, es
el caracter subdesarrollado de las distintas economias.

En ese contexto tenemos que el nacimiento de la empresa estatal estd vinculado
con el acceso al poder de grupos sociales que le imprimen al Estado un rol protagénico
en el quehacer econémico, v que desean impulsar un proceso de industrializacion y
romper con la insercion tradicional en la division internacional del trabajo.

Son estos intereses los que se traducen en la politica econdmica, adquiriendo la
ruptura contornos propios seqiin el pais y el contexto internacional en que tiene lugar.

Deseamos hacer una descripcién somera del surgimiento y desarrollo de la empresa
publica en algunos paises latinoamericanos, a fin de demostrar la variedad de situaciones
historicas en que ella gana relevancia y la diversidad de actores intervinientes.

3.1 Maéxjco

Como constatan Bennett y Sharpe,*® México “salid de la revolucion sin
una clase empresarial capaz de encabezar la industrializacién”, ya que no se habia
constituido, bajo el porfiriato, una burguesia industrial fuerte. Existia una incipiente
industria textil y sélo en Monterrey habia un grupo industrial importante dedicade
a la fabricacidn de cerveza, vidrio, cemento y acero,

De alli que el Estado mexicano se aboque, a partir de 1917, a tareas que propician
el desarrollo econdmico y que la burguesia naciente no queria realizar o no estaba en
capacidad de hacerlo. Se impulsan importantes obras de infraestructura, se consolida
un fuerte sector financierc estatal, se controlan los bancos privados existentes y se
prohiben los extranjeros, El Estado canaliza asi inversiones y medios financieros a
los sectores de la economia considerados prioritarios.

El Estado realiza inversiones en sectores que requieren un alto capital inicial

© que ofrecen una baja rentabilidad (energia eléctrica, ferrocarriles), y crea distintos
tipos de incentivos fiscales.
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En los afios cuarentas, a raiz del fortalecimiento de la Nacional Financiera, banco
de inversion estatal, se inaugura un rasgo del Estado mexicano que sigue siendo esencial
hasta el presente: su importante accién como empresario, mediante empresas estatales
productivas. ’

La empresa estatal en México estd, por tanto, vinculada al proceso de industriali-
zacion del pais, el cual arranca después de la Constitucion de 1917, Los actorgs que se
movilizan para su creacion son politicos dispuestos a darle al Estado mexicano un papel
esencial en el quehacer econémico, de distinta procedencia social, pero con metas
comunes. En la correlacion de fuerzas del momento, no existen, por otra parte, clases
o grupos sociales capaces de ejercer una accibn contratia a estos propésitos:

“Eran hombres predominantemente de clase media, muchos del norte —de Sonora
particularmente—, algunos como Carranza y Obreqén, de familias terratenientes
(aunque no con las extensiones més grandes) y unos cuantos, como Calles,
pequefios empresarios. Fue la vision de estos hombres, y de los abogados e inge-
nieros —técnicos y profesionistas— que los rodearon, la que prevalecié y conformo
inicialmente al Estado mexicano consolidado durante la posrevolucién,’” !

Es decir, que el Estado mexicano, mediante su actuacién econémica, contribuye
a la formacion de la burguesia mexicana. Ello conduce necesariamente a la conforma-
cion de instituciones estatales que realizan determinadas funciones econémicas, en
razon de las relaciones de poder existentes al interior del Estado mismo. Entre estas
instituciones tenemos las empresas estatales. Las empresas estatales son parte de una
gestidn politica que le asigna un papel importante al Estado en la gestién econémica,
Los recursos que se movilizaron fueron muy variados: la Secretaria de Hacienda que
se convierte en el aparato estatal mas poderoso, el Banco de México, la Nacional
Financiera. Ademas, en el interior del Estado repercute la relacién con las clases
populares; en la politica estatal se incorporan losintereses de parte de estas clases como
base de una politica de alianzas que busca un apoyo popular. Esto se demuestra en
la creacion de bancos como el de Desarrollo Obrero e Industrial, el Banco Nacional
de Comercio Exterior, el Banco del Pequefio Comercio, el Instituto Nacional para la
Vivienda de los Trabajadores, ete.??

Mas tarde, la intervencion del Estado como empresario se va haciendo maés com-
pleja debido a la “mexicanizacion” de la economia, es decir, al intento de sustraer
ambitos a la accion del capital extranjero, lo que paraddjicamente acarrea un gran
endeudamiento externo del Estado mexicano, 23

3.2 Brasil
Las primeras incursiones del Estado brasilefio en el campo empresarial se

dan en el siglo XIX, con la creacion de infraestructura portuaria, carreteras y, en menor
medida, en el sector financiero. A principios de este siglo se construye una amplia red

131



de ferrocarriles.

A partir de los afios treintas acentda su intervencion en los sectores ya menciona-
dos, y amplia su regulacion de la economia con medidas tendientes a la defensa de
los precios del café, la regulacién del comercio exterior y regulacién de tarifas de los
servicios basicos.

En los afios cuarentas, estas tareas se complementan con la actuacién empresarial
en actividades en las cuales segiin Susigan,®* el capital privadono tenfa interés o carecia
de la capacidad para asumiilas, entre otras, la produccion de energia eléctrica y la
siderurgia. Se reduce el apoyo al café, y se amplia el control del sistema monetario.

En los afios cincuentas, ¢l poco desarrollo del mercado de capitales, la ausencia
de inversion privada en sectores industriales basicos y de infraestructura, llevan a una
mayor accién econémica del Estado. Se crean, por ejemplo, en 1952 el Banco Nacional
de Desarrollo Econtmico, banco estatal de inversiones, el Banco de Nordeste de Brasil
y el monopolic estatal del petrdleo, Petrobrds, La actuacién de la empresa estatal se
complementa con medidas de proteccionismo cambiario y tarifario.

Tal parece que tiene relacion conlanecesidad de desarrollar sectores en los cuales
el capital privade nacional y extranjero no intervienen. En 1961 se crea el primer
holding estatal (Eletrobras). Después de 1964, se da un aumento radical en la produc-
cién estatal de bienes y servicios: transportes, energia, industria de transformacion,
etc. Se institucionalizan los holdings sectoriales para lograr una mejor coordinacion de
las empresas. En afios recientes se constata una diversificacion de actividades de las
empresas y una expansién de sus subsidiarias.

Si comparamos el desarrollo politico de Brasil con el de México, el primero
muestra mayores cambios de gobierno y de régimen politico. Sin embargo, hay un
hilo rojo en la actuacién de la empresa estatal: el apoyo a la iniciativa privada y la
bisqueda de soluciones a los *“impases’ de la acumulaciéon privada.

Respecto de las transnacionales, la empresa estatal no va a dificultar su entrada,
sino a convertirse en socia de éstas.?®

La relacién con las clases populares en Brasil, después de 1964, es de tipo exclu-

yente; ademas, el arbitrio de conflictos dentro de la clase dominante se da en el marco
de una dictadura, bajo el lema “desarrollo y seguridad nacional’”.*®

3.3 Chile
El Estado interviene activamente en la economia a partir de 1940, en el

contexto del agotamiento del modelo de desarrollo primario-exportador y de las
secuelas de la crisis de los afios treintas. Para entender su accién, es necesario tomar en
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cuenta dos actores: un grupo de industriales v técnicos que buscan el desarrollo indus-
trial, ¥ los llamados grupos medios en gestacion, los cuales entran en conflicto con la
oligarquia y desarrollan una ideclogia favorable a la intervencion estatal,

Desde los afios veintes se habia hecho notar cierto reacomodo en ¢! bloque en el
poder, acentuado luego por el acceso al gobierno del Frente Popular. Las demandas se
expresan sobre todo a partir de la Confederacion de la Produccién y el Comercio. La
funcion empresarial del Estado se posibilita, en 1939, con la fundacion de la Corporacién
de Fomento de la Produccion, la cual debia coordinar las actividades productivas y
realizar inversiones propias, creando empresas piblicas y apoyando financieramente al
sector privado. Hasta entonces el Estado habia participado Gnicamente en actividades
como ferrocarriles, correos y telégrafos. CORFO participara en actividades variadas:
industria textil, siderargica, maderera, quimica, metal-mecanica, mineria. Si entende-
mos el Estado como un campo estratégico cuyas instituciones corporizan distintas
correlaciones de fuerza, es interesante la diversidad de intereses afectados porla CORFO
¥ que se hicieron manifiestos respecto de su fundacién.

Es importante subrayar que los empresarios interesados en la industrializacion
mostraban algunas reticencias, pues temian que el Estado, por medio de empresas
estatales o mixtas, pudiera representar a la larga una competencia desleal o alcanzar
un control excesivo de la actividad privada. Es importante sefialar la tenacidad del
gobierno respecto de la participacién empresarial del Estado, aduciendo que ¢l Estado
intervendria Unicamente en importantes empresas que no fueran de interés para el
capital privado; ademas, lo que Mufioz y Arragiada denominan “tecnocracia estatal”’
jugd un papel mediador y catalizador en la solucién del conflicto:

‘"Tante por su formacién técnica especializada como por su vinculacion social
a los sectores empresariales y su ubicacién en el aparato decisorio del Estado,
este grupo es capaz de formular una ideclogia de la industrializacién y una
implementacion de iniciativas que sobrepasa con mucho las expectativas de los
propios empresarios.” 27

La Confederacion de Trabajadores de Chile también apoyo la fundacién de la
CORFQ, gestién importante en el contexto politico del momento.
4, Las contradicciones del Estado empresario

Describimos rapidamente los actores sociales que intervinieron en la fundacion
de empresas estatales en América Latina y el estrecho vinculo de éstas con el impulso

del desarrollo industrial.

Si nos contentaramos con establecer esta relacidon, podriamos suponer que la
empresa estatal siempre ha respondido a esos intereses, no dando lugar a fricciones con
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los actores que han apoyado su gestidn. Estarfamos incurriendo en una suerte de
reduccionismeo, ya que veriamos las empresas estatales como instituciones estrictamente
heterénomas, incapaces de cumplir un papel protagonico en la elaboracién de politicas;
la burocracia inserta en las empresas ¢ en los aparatos estatales relacionados con ellas
se apreciaria como un simple instrumento del blogue en ¢l poder.

Por el contrario, creemos necesario reflexionar sobre la posibilidad de que la
empresa publica pueda generar intereses, no reducibles, a aquéllos de los actores que
propiciaron el impulso de la empresa publica. Esto es esencial para percibir si la
concrecién de otro tipo de intereses, incluso, puede significar una redefinicion de la
empresa estatal misma, es decir, de su orientacion y sus funciones.*®

El desarrollo de laempresa estatal en nuestro continente hallevado al surgimiento
de fendémenos que nosimpiden concebir mecanicamente la relacion entre las necesidades
de la acumulacién privada y su realizacion en las empresas estatales. Si bien el capital
privado puede lograr una adecuada representacién de sus intereses en el Estado, existe
la posibilidad de que el desarrollo dela empresa estatal se vea influido por el surgimiento
de politicas que responden a intereses que se desarrollan vinculados con la accion misma
de la empresa estatal y que no responden estrictamente a los de Ia empresa privada.

Por esta razon, en la literatura latinoamericana sobre empresa publica, la concep-
tualizacion de los agentes sociales que tienen a su cargo las diversas funciones de
direccion en las empresas estatales e instituciones conexas ocupa un lugar importante,
Algunos autores constatan la cristalizacion de intereses particulares a partir de la
empresa piblica, y existe una vasta polémica respecto de la forma en que debe ser
aprehendido el fenomeno: ;se trata de una tecnocracia?; jestamnos frente a una nueva
forma de acumulacion gue da origen a un nuevo sector social?; ;es suficiente el concepto
de burocracia para entenderla?

Otras corrientes de interpretacién niegan el fendmeno. Por unlado, estdn aquéllas
que defienden a ultranza la empresa estatal, y que ven en tal andlisis una nueva forma
de socavar la empresa estatal. Otras, de corte marxista, afirman que estas contradic-
ciones de la empresa estatal son fenémenos secundarios, ya que el funcionamiento de
la empresa estatal puede afectar intereses burgueses particulares, pero responde a las
necesidades del “capital en general’’.®

No deseamos, en esta oportunidad, describir el contenido de la polémica ni
proponer posibilidades de interpretacion,®® sino, en forma descriptiva, sefialar algunas
discrepancias. surgidas en la relacién entre acumulacidén privada y empresa estatal, tal
como la muestran alqunos autores.

4.1 México

Tanto en la banca como en la produccion, el Estado mexicano es de los
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mas activos de América Latina, tal como lo muestran estudios de la CEPAL.

La Corporacion de Desarrollo Nacional Financiera es la institucién que permitio
al Estado desarrollar complejas actividades empresétiales. Bennett y Sharpe constatan
que ella ha operado con una considerable autonomia e impulsado una acumulacion de
capital propia, realizando inversiones mixtas y recurriendo notablemente al crédito.

Seqin estos autores, sus actividades se quisieron circunscribir desde un principio,
de forma tal que no compitieran con el sector privado {ellos denominan este tipo de
actuacién como de Gltima instancia), ¥ que en la practica: ‘‘ha tendido a restringir sus
actividades empresariales a los casos en que el sector privado ha sido incapaz onoha
deseado invertir en areas consideradas cruciales para la industrializacion”.®! Segin
ellos, es dificil por tanto afirmar que NAFINSA ha invadido dreas que debian haber
sido dejadas al sector privado, pues en general ha actuado acorde con los criterios
expuestos. Otros casos que mencionan como motor de la actuacion del Estado son el

rescatar empresas de la quiebra, o el impedir la accion del capital extranjero.

Sefialan algunas tendencias que muestran el grado relativo de autonomia con que
actia el Estado mexicano por medio de sus empresas, observando también un interés
del Estado en regular el desarrollo industrial mediante ia propiedad minoritaria de
acciones, *?

Son interesantes, ademas, las consideraciones sobre los principios de actuaciéon
de ciertas empresas estatales, que tienen un funcionamiento analogo al de las privadas.
Este fenomeno se relaciona con el fortalecimiento del Estado empresario, el cual no
siempre se atiene a los criterios hasta ahora sefialados:

“por razones derivadas de éstas y otras reflexiones algunas empresas estatales han
intervenido mas, adquiriendo otras empresas o extendiéndose hacia nuevos
sectores, con patrones que no han seguido estrictamente las lineas de la Gltima
instancia.” **

Analizan, ademds, tal comportamiento en distintas empresas: Altos Hornos,
DINA, SOMEX y en la Comision de Fomento Minero. Por eso, distinguen las orienta-
ciones basicas de la empresa estatal dadas por los actores que impulsaron su fundacion
de la existencia de empresas estatales guiadas por el mismo espiritu, pero que encierran
la posibilidad de adoptar una vida propia no reducible a las orientaciones iniciales.
Respecto de las instituciones vinculadas con la gestién empresarial del Estado, los
autores afirman:

‘“...Estas agencias estatales nuevas, que a menudo tomaban una cierta vida
propia, no soélo institucionalizaron orientaciones frescas y especificas. .. sino
que frecuentemente terminaron adoptando orientaciones propias a medida que
sus gerentes (politicos o téenicos) buscaron expandir e] alcance de la actividad
{integracion horizontal o vertical, compra de competidores, etc. ).’
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Se sefiala alli un problema medular: las empresas pueden adoptar a lo largo del
tiempo orientaciones diferentes a aquéllas que le imprimieron inicialmente ios actores
que impulsaron este papel del Estado. Cabe entonces definir los actores que han
contribuido a la redefinicién del papel de la empresa estatal, cuestion que no aborda-
remos aqui.

4.2 Brasil

La profundizacién del desarrolio industrial en Brasil, donde se logra una
mayor integracién vertical y horizontal en relacién con otros paises latinoamericanos,
no se puede desligar del activo papel empresarial del Estado brasilefio. Empero, no
por ello la empresa estatal brasilefia ha dejado de ser objeto de fuertes polémicas.
Incluso es éste quizd el pais donde se ha dado una mayor discusién y elaboraciéon
teérica sobre la relacion empresa estatal - empresa privada, las tendencias de autonomi-
zacién de la primera y las fuerzas sociales que actuarian en ese sentido. En la polémica
han intervenido tanto empresarios como cientistas sociales. 35

Con el desarrollo industrial es claro que se va dando una diferenciacion deintereses
nucleados en torno a la gestion empresarial del Estado, y €l resultado final de la pelitica
es el resultado del tipo de negociacién lograda entre ellos. En el caso brasilefio, podemos
decir, a grandes rasgos, que se ha ido conformando una trilogia que constituye lo que
se ha dado en llamar “desarrollo asociado™: capital privado, empresas estatales, capital
extranjero. En ella esta presente continuamente una recomposiciéon de intereses que
varia segin Ios distintos sectores econémicos. Tenemos como alqunos de los actores a
los militares, la burocracia, los empresarios nacionales y las transnacionales. Los
conflictos relacionados con la empresa estatal se vinculan estrechamente con la lucha
por la apropiacion de las ganancias,

En Brasil es notoria la diferenciacion de los aparatos del Estado relacionados con
la gestién empresarial del Estado; ya la reforma administrativa, en tiempos de Vargas,
contribuyd tempranamente en ese sentido. En este proceso de diferenciacidn, las
empresas estatales se han creado con un alto grado de autonomia, se han constituido
como sociedades andnimas, y han sido agrupadas mayoritariamente bajo la forma de
holdings sectoriales.

Es importante considerar estos factores a la hora de juzgar la expansién de las
empresas, facilitada por su autonomia administrativa, puesto que su politica es muy
determinada por las esferas de decision al interior de las mismas. Ello, ademas, habla
a favor de una mayor gravitacién de la burocracia de estas empresas en la elaboracién
de politicas respecto de la empresa publica.

Segin alqunos autores, esto ha debilitado la iniciativa de la empresa privada en la

determinacion de las politicas. Respecto de los organismos de asesoramiento técnico
opina, por ejemplo, Abranches:
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“La inexistencia de mecanismos institucionales de mediacion entre Estado y
sociedad termin® por conceder a estos organismos de asesoramiento técnico el
papel de arenas de decision y negociacion, verdaderas jurisdicciones cerradas
donde se amalgaman los intereses de grupos de lasociedad y del segmento técnico-
burocritico. Ante la autonomia relativa delos aparatos de Estado y'la percepcion
por parte de los agentes estatales de la incapacidad del empresariado nacional
para materializar soluciones propias a los problemas del desarrollo, la nueva
burocracia se permitia una vision particular de los rumbos gue deberia sequir
el crecimiento capitalista del pais.” >®

También se han sefialado las consecuencias de esta autonomia para la actuacion
empresarial de las empresas estatales, las cuales, “ . . . en cuanto agentes productivos,
encuentran un campo objetivo para alianzas con las empresas privadas y en su relacién
con las agencias gubernamentales, organizan sus demandas en funcién de sus intereses

empresariales y no en razon de ser parte del propio Estado”,3”

Es interesante notar que la autonomia ha sido favorecida por el deseo de lograr
una eficiencia economica, cuestion que favorecia en principio a la iniciativa privada
como contratendencia al déficit operacional de las empresas y su presidn respectiva
sobre el gasto fiscal y, por tanto, sobre los impuestos.®® Igualmente, como sefiala
Sulamis Dain, la bisqueda de una estabilizacién de la tasa de ganancia, ha llevado a
numerosas empresas a buscar una diferenciacién productiva, utilizando sus ganancias
segin las mejores posibilidades de inversion,

La autonomia de las empresas, por otrolado, no significa que sean independientes
de la actividad privada, puesto que ellas quardan relacidén, en los distintos sectores
econémices, con las empresas privadas (y naturalmente estatales), a quienes sirve su
produccién.®®  Distintos autores buscan, por tanto, caracterizar los agentes que
impulsan el desarrcllo auténomo de la empresa piblica, opinando algunos que ha dado
lugar ala gestacion de un segmento gerencial estatal, el cual asume el papel caracteristico
de una burguesia industrial. Sefialamos acd dnicamente la existencia de este tipo
de discusion.

Resumiendo, podemos decir que las posiciones del sector privade en América
Latina respecto de la empresa publica, estan determinadas en tltima instancia seqin
se perciba la accién de ésta como complementaria o competitiva.

La relacién de complementariedad se puede dar de diversas formas:

1. Mediante una politica de precios ¢ de tarifas orientada a la subvencién del
sector privado.

2 Mediante la creacion de economias externas para el capital privado.
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3. Por la accion del Estado en areas donde el capital privado no puede o no tiene
interés en actuar, pero que tienen un efecto positivo en cuanto a la dinamizacion

de la economia.
4.  Por medio de inversiones conjuntas Estado-capital privado.

La relacién de competencia con el sector privado se da, por el contrario, cuando
el Estado:

1.  No subvenciona con la empresa piiblica al sector privado.
2. Actua en &reas que el capital privado desea cubrir.

3. Compite con el sector privado en la obtencion de recursos para impulsar sus
empresas.

4,  Cuando la empresa privada, via impuestos, financia en parte la realizacidn de
proyectos que ella, en lugar del Estado, podria abarcar.

5.  Propuesta de interpretacién de tres problemas de la empresa estatal

5.1 Larentabilidad

Existen diversos criterios sobre la conveniencia de que la empresa estatal
obtenga ganancias. Estas posiciones dependen, a nuestro modo de ver, de los intereses
inmediatos y de mediano plazo de distintos actores sociales y de su correspondiente
visién de la politica econémica.

Veamos primeramenté la percepcion negativa de esta politica por parte de la
empresa privada, Esta proviene generalmente de una comprension, segun la cual, la
politica econémica estatal debe apoyar en principio de manera preferentemente directa
la acumulacion privada, Una de esas formas de proteccion directa son los subsidios. -
La biisqueda de rentabilidad por parte de la empresa pablica iria, por tanto, contra una
politica de subsidios, puesto que para obtener ganancias, la empresa estatal eventual-
mente recurrird a una politica de precios y tarifas que pueden redundar en una elevacion
de los precios de las mercancias producidas y acarrear indirectamente una elevacién de
los costos de produccion de la empresa privada. Otra fuente de criticas proviene de la
idea de que el Estado debe actuar, por su naturaleza, en dreas que no sean rentables. 5i
el Estado en determinada esfera de su acciéon empresarial estd obteniendo ganancias,
eso significa que estd suplantando la accion de la empresa privada, la cual, por el caracter
rentable de la actividad, estd llamadaaabarcarla, El logrode ganancias, a la vez, genera
discusiones sobre la ampliacién de la actividad empresarial estatal con base en ellas,
alegando la empresa privada que puede conducir a un aumento injustificado de tareas.
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El apoyo a la politica que promueve la generacion de ganancias proviene, en
general, de quienes propician el fortalecimiento. del Estado empresario, pero no unica-
mente, puesto que puede existir una opinion favorable mas generalizada debido a sus
repercusiones sobre la politica fiscal. Puede creerse en ese sentido que la empresa
estatal, al obtener ganancias, va a demandar menos recursos del Estado para realizar
sus programas, lo que significaria menos presiones tendientes a crear impuestos para
cubrir sus gastos. En el marco de politicas de estabilizacion, la obtencion de ganancias
en esas empresas puede significar una disminucion del endeudamiento, Sin embargo,
en esos casos, es mas probable que se tienda a limitar la accidn del Estado como medio
para recortar el gasto. Sectores burocréticos consclidados, al socaire de la empresa
publica, pueden impulsar una politica tendiente a que ésta procure ganancias, porque
permiten gievar sus ingresos o porque su reinversién permite ampliar la accién empre-
sarial estatal,

Puesto que coexisten varias posiciones, el estudio de la orientacién asumida por
las empresas nos hace ver la necesidad de distinguir el peso especifico de los distintos
sectores en la determinacion de las politicas. Asi, también podremos saber si las orien-
taciones conducen a un mejor apoyo de la iniciativa privada o si, por el contrario, se
da una “autonomizacion del circuito reproductivo del capital”’.*°

Los matices respecto de las formas de intervencion del Estado encarnados en
diferentes actores sociales, deben, ademas, ser puestos en relacién con el ciclo econé-
mico: en momentos de auge econdmico, la disputa entre empresa privada y puiblica
por la apropiacién de ganancias puede ser menor, porque las oportunidades de inversién
rentable son mayores. En una fase depresiva del ciclo, estas contradicciones se pueden
exacerbar aunque, por otra parte, hay que tomar en cuenta que en esta fase la empresa
estatal puede llegar a cumplir un papel estabilizador mediante el mantenimiento de una
cierta dinamica econdmica con su actividad, y por la persistencia de economias externas,
que de otra forma tal vez no existirian,

5.2 El financiamiento de la empresa pablica

Al igual que cualquier otra actividad estatal, la empresa ptblica estd ligada
con el uso de recursos por parte del Estado y, por tanto, con la politica tributaria con
que se deben cubrir los gastos. La presién que ejerce la empresa estatal es uno de los
puntos mds controvertibles, pues algunos sectores sociales reclaman que ella, indirecta-
mente, socava sus ingresos al tener como consecuencia la creaciéon de impuestos.

Hay otros factores que influyen en la actitud de los distintos actores respecto al
problema del financiamiento. Las empresas estatales en América Latina han recurrido
crecientemente a préstamos para cubrir sus gastos; el caso del gobierno mexicano es
elocuente en ese sentido. Opina:no§ que los actores toman distintas posiciones al
respecto, sequin perciban las consecuencias de estos préstamos para la balanza de pagos
del pais. Sila politica de la empresa piiblica provoca un déficit creciente en la balanza
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de pagos, es probable que crezca el descontento hacia la accién de la empresa debido a
los desequilibrios econémicos que acarrea. Sin embargo, aun en esas situaciones,
algunos veran en la empresa posibilidades de contribuir al equilibrio de la balanza de
pagos, por ejemplo por medio de su accién empresarial, realizando exportaciones que
sean una nueva fuente de divisas. También el endeudamiento se puede esgrimir con el
mejor indice de la necesidad de que las empresas logren una rentabilidad.

Al juzgar el endeudamientoc de la empresa publica, es necesario tener presente
que puede estar ligado a politicas muy diversas: por ejemplo, a una politica de amplias
subvenciones al sector privade o, por el contrario, a una busqueda de participacion
creciente del Estado en actividades productivas rentables.

Otra posibilidad de financiar la empresa estatal es la emisién inorgédnica, cuyas
consecuencias inflacionarias, como bien sabemos, afectan la economia por varias vias.
La empresa privada, en este caso, por la caida de los ingresos, puede ver reducido su
mercado potencial. El recurso a la emision inorgdnica, en general, se da cuando hay
una saturacién del uso de créditos para financiar la empresa estatal, o cuando determi-
nadas circunstancias politicas impiden la creacién de nuevos impuestos. Podemos
presumir que esta situacién se presenta acompafiada de la impugnacién, por parte de
alqunos actores sociales, de las tareas realizadas por la empresa estatal y que contribuye
a que la oposicidon pueda incluse fortalecerse.

El financiamiento de la empresa estatal esta también condicionado por el ciclo
econdmico: es en momentos de crisis econdmica, por ejemplo, cuando puede agudizarse
la crisis fiscal, de graves consecuencias para la empresa estatal.

5.3 La relacidn empresa plblica-Estado: los controles
estatales sobre la empresa pablica

La relacion entre el Estado v la empresa estatal no es un problema de tipo
técnico o juridico. Ella remite, en Gltimo término, al tipo de orientacién que se le
quiere imprimir a la empresa estatal, vy a la clase de mecanismos que se consideran
cofivenientes para lograr esa meta.

Estos mecanismos van a variar segun el régimen politico. Sabemos que el Estado
encarna intereses burgueses en pugna; la manera en que se establecen compromisos
entre los distintos sectores o con clases situadas fuera del bloque en el poder varia segin
el régimen politico. En el caso de la empresa estatal, la forma de encarnar intereses
que en ella se puedan dar y la manera en que la empresa se relaciona con el resto del
Estado va a variar seqin el régimen politico,

Las contradicciones respecto de la orientacién de las empresas estatales se van

a mostrar con mayor claridad al interior de las empresas o de los organismos que se
relacionan con ellas. Los controles del Estado sobre las empresas no son sino expresion
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de los mecanismos instaurados en diversos aparatos, para determinar su orientacién y
vigilar si las empresas se atienen efectivamente a las orientaciones acordadas.

Pensamos que los distintos actores sociales proponen distintos tipos de mecanis-
mos de control, es decir, la tutela por parte de distintas instancias del Estado, condicio-
nados por la percepcién que tengan de su capacidad de influencia en las diferentes
instancias de control. En instancias pluralistas, se expresard el compromiso de una
diversidad de intereses. En otras, eventualmente, la orientacién puede estar determi-
nada de forma exclusiva por uno de los actores sociales. En los estudios de orientacion
tecnocrdtica se tiende a aislar las relaciones empresa publica-Estado del contexto social
que las estd determinando, postulando determinados tipes de control como éptimos,
e imputando en general las disfunciones exclusivamente al tipo de control establecido
hasta el momento.

Horacie Boneo es claro al plantear que en el Gobierno Central y en las empresas,
hay presentes objetivos multipies y que las contradicciones entre el gobierno y las
empresas se explican a veces porque los objetivos no son compatibles,*°

Sin embargo, se contradice maés tarde al juzgar el sistema regulatorio de las
empresas estatales. Establece que la condicion tedrica dptima de éste es la perfecta
congruencia entre las politicas del gobierno y las regulaciones que componen el sistema
y postula que "‘un funcionamiento perfectamente congruente del sistema requiere un
analisis y definicién previos de las areas en las cuales las empresas estatales constituyen
la alternativa instrumental 6ptima’’.*' Boneo olvida en su propuesta su planteamniento

inicial sobre los objetivos multiples.

Creemos necesaric ubicar la empresa estatal en la trama de relaciones estatales,
que a su vez se situa en el marco de las relaciones sociales. Los distintos actores,
debido a la consecucidén de distintas metas, tienen diferentes concepciones sobre las
areas en que debe actuar la empresa estatal, y sobre la forma que debe asumir esa
actuacién. La congruencia entre la formulacién de politicas y su realizacidn en las
empresas estatales va a depender de una serie de factores como los siguientes:

1. Correlacion de fuerzas en el Estado de los distintos actores sociales gue tienen
planteamientos sobre la empresa pablica.

2. Presencia de estos actores en las instancias estatales que tienen relacion con la
orientacion de ia empresa estatal.

3. Grado de independencia de las empresas estatales respecto del Estado.
4, Presencia al interior de las empresas estatales de los actores.

Podemos hablar de congruencia cuando hay una correlacién de fuerzas que
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permite una correspondencia fundamental por la presencia de los mismos actores y
favorece el logro de compromisos estables entre las diversas fuerzas en las diferentes
instancias que determinan globalmente la politica econémica, en las instancias de
control y en el interior de las empresas estatales mismas.

Las instancias de control tienen una funcién vinculante entre los organismos
que elaboran planteamientos giobales de politica econdmica y las empresas estatales.
Por el contrario, las disfuncicnes de la empresa estatal, respecto a las politicas del
gobierno central, pueden responder a la presencia de actores en las empresas estatales
o en las instancias de control que tienen una comprension distinta de la tarea de la
empresa publica y que logran imponer esta orientacion y dificuitar la puesta en prictica
de la politica elaborada desde el gobierno central. En este caso, la empresa publica
puede actuar de acuerdo con determinaciones que escapan a la orientacion del gobierno
central y, si los actores responsables de la politica efectiva de la empresa estatal no
tienen un peso relevante en los otros aparatos, el conflicto reviste la forma de una
disfuncién de la empresa estatal, respecto de los objetivos de politica econdmica predo-
minantes en la politica estatal.

No obstante, lo anterior no debe sugerir que la politica econdmica sea congruente
siempre y cuandeo el conjunto de modos de intervencion del Estado complazea los
intereses de un mismo sector social. Todo lo contrario; el conjunto de modos de inter-
vencion del Estado que conforman la politica econémica puede satisfacer a la vez
intereses contradictorios. Lo interesante, como congruencia, es la dosificacién de estos
modos de intervencion y su campo de accidn propiamente tal (por ejemplo, que unas
formas de intervencion no anulen la accion de otras). Esta dosificacién y combinacién
de medidas contradictorias, que constituye una forma de politica estatal, nos muestra
la existencia de una fraccién hegeménica en el Estado que es capaz de dar coherencia a
los aspectos contradictorios de la politica; de nuevo, para juzgar la politica econémica
nos tenemos que situar en el campo de las relaciones de fuerza. Como Oszlak nos dice,
*...el Estado apelard a una enorme variedad de instrumentos, pero la particular
combinacion de éstos y sobre todo sus alcances, destinatarios y ritmos de aplicaciéon nos

diran algo acerca de la naturaleza del proyecto politico que se intenta materializar’’.*?

En concreto, respectc de los controles estatales sobre la empresa piblica es
interesante, como vimos, que la experiencia latinoamericana nos muestra que existe
cierto vinculo entre la eleccién de la forma de sociedad, por acciones para la empresa
estatal, y su orientacion hacia una independencia en términos de financiamiento v, a
veces, tendiente a la blisqueda de rentabilidad. En este caso, la debilidad del control
estatal sobre la empresa piblica se ve acompafiada de una gran independencia de ésta
para fijar sus metas.

Cuando la empresa publica se orienta hacia una politica de subvenciones directa

al sector privado, parece que los controles ejercidos por el Estado sobre la empresa
estatal son mds directos.
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En iltimo término, podemos sefialar que las disfunciones de la empresa estatal
se pueden relacionar con el cardcter fraccionado de la politica econémica, pues como
afirma Susanne de Brunnhof, “El fraccionamiento se inscribe primeramente en las

diversidades de las gestiones segin los objetos y las instituciones. ., Y cada gestién

sigue su propia via, con su peso especifico’.??

Es necesario al analizar el control de las empresas estatales distinguir el poder
real de las instancias implicadas. Ello puede ayudar a aclarar las posibles fuentes de
conflicto entre las instancias de control ¥ las empresas, en el caso de que existieran
planteamientos disimiles respecto del papel de la empresa estatal. Silainstancia Hamada
a ejercer un control directo de la empresa estatal tiene un poder real reducido, es de
suponer que la orientacién seguida por la empresa va a depender en gran parte de las
politicas que en ella misma se elaboren y se pongan en practica.
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