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introducsidn

La empresa piblica es una instituciSo caracteristica del capitalamo
contempornes cuyo estudlo estd todaria poco desamollado. Debddo 3 La
poca rapidez del rittao del arecimienta scortmico en el curso de los Gitimos
afigs, loz Estados deben evalvar sus modos de intervencién, y ewaminar
ol impacte de las empresas priblices. FE! andlisis que agol hacemos, Hene
el cijetivo de estaciar, de la manera mds completa y detallada posthle, los
efectos de Jog estimulos a ta eoonomia que podemos asociar con la existencia
e un sctorde produccidn impertants del Estado. El tema central del anilisix
pueds enuncizrss de la signiente formy: jpueden las ompresas pivblicas sevic
de instruments en una estrategla de interrencién con vistas al srecimiento?

Coma lo indlica 1a politioa econdmics wn su conjunto, e! crecimisnte
seondmico &5 la preocupaclén principal de los gobiernos, tanta da los paises
desarrollados come de ios subdesarrollados.  El councepte de creclmiento
econdmico  refiere a lor indices de¢ cambio en la produccltn de bienes y
garviciok considerados tiadcamente dentre de una perspectiva cusntitative El
concepto de desarrallo, sl contrario, Incluye todo an arsenal de considera-
ciones degtivadar a medir de manera ¢ualitadva, las condiciones de vida de
upa poblacién. Asi, el estudio sobre el desarrolle de una sociedad deberd
considerar, entre otros factarss, los de orden demogrético (rataidad, morta-
lidad ¥ distribucién por qrupos de edad), la disponibilidad de servicios de
slud, a acceso a la educeciin, la densikdad de la red de cormunicacion, 1z
distribucién de ingrasos, la propiedsd de las smpresas v el origen de las
inversones.
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A pesar de que hay numerosas reflexiones para concebir modos de
desarrollo que no sean sostenidos por el crecimiento, de hecho los gobiernos
contintan asociando crecimiento y desarrolio en sus politicas.

El crecimiento econémico tiene relacion con la organizacidn y el modo
de funcionamiento de las sociedades capitalistas. En los paises desarrollados
el orden social v Ia estabilidad politica dependen, en gran medida, de la
capacidad de los empresarios y del Estado, para satisfacer las reivindicaciones
de la mayoria v de hacer compartir la ideologia, segin la cual gracias al
progreso -que en nuestros dias exige sacrificio- podrian obtenerse beneficios
mayores.

El crecimiento econdémico se presenta de manera crucial para los paises
subdesarrollados. Para estas sociedades en muchos casos se trata de asegurar
la sobrevivencia del pueblo, Esto supone inversiones considerables en infraes-
tructura y equipo. El probiema se vuelve mds agudo por el ritmo acelerado
del crecimiento demogréfico.2 Asi, a pesar de los llamados a la moderacién
lanzados por el Club de Roma a partir de principios de los afios 70, las condi-
ciones objetivas no han cambiado, y la bisqueda del crecimiento continda
siendo un objetivo vital para el conjunto de las sociedades capitalistas.

+Qué entendemos nosotros por estrategia de intervencion? La crisis de
1929 ha tenido consecuencias profundas y durables a nivel de la organizacién
de la produccién. Ya se notaba desde principios de siglo, que la intervencién
del Estado era necesaria para hacer respetar las leyes del mercado (leyes anti-
monopolistas). La crisis econémica de 1929 y su superacién, demuestran la
importancia del Estado en la regulacién de los ciclos de produccién. A
partir de la postguerra, el conjunto de paises capitalistas adoptaron la forma
de gestidbn monetaria que definimos como Keynesianismo. Se vio rdpida-
mente que si los poderes publicos, estimulando la produccién y la inversién,
podian disminuir o evitar los periodos criticos de la economia, estos mismos
instrumentos podian servir para sostener y estimular el crecimiento. La
intervencion del Estado, que originalmente era una medida anticiclica de
alcance limitado, se hizo rdpidamente sistemdtica, general y permanente. El
descubrimiento de los efectos de la intervencién del Estado dio paso al
nacimiento de la politica econémica y a su desenlace logico, la planificacion.
La estrategia de intervencién se sitia por fuera de la planificacién -aunque
no es incompatible- y seflala mas modestamente un esfuerzo (expresado por
oposicion a una justificacion posterior) a través de una organizacién coherente
de diferentes instrumentos de intervencidén econdémica para la realizacién de
un objetivo.

Aungue sea relativamente simple, la nocién de estrategia de intervencién

es muy nueva. En efecto, ella representa el resultado de la suma de expe-
riencias realizadas por los diferentes Estados capitalistas en el campo de la
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regulacién y de la gestién de la actividad productiva. No es sino después de
haberse agotado la gama de medios de intervencién y su combinacién, liegando
al limite de la profundizacién -en el sentido de corregir el mayor ntimero de
defectos posibles- y del peso? -comprendido en términosde cargas financieras-
que puede hacerse resaltar la preocupacion por la eficacia. Esta se manifiesta,
no obstante, como una postura coherente de las modalidades de intervencion.
Es entonces una cuestion de estrategia de intervencién. '

Sin embargo, en politica econémica no se puede concebir la estrategia
sin que se haya satisfecho el nivel de saturacion de la intervencidon publica.
Esto se refiere a la naturaleza de los hechos econémicos, a la gran dificultad
de tener que apreciarlos y a la casi imposibilidad de prever y medir con
precision los efectos de una medida. Como toda intervencién provoca efectos
en parte distorsionados, ella suscita una nueva intervencion que a la vez tiene
consecuencias inesperadas. Hay que alcanzar, entonces, un cierto nivel de
desgaste y una constatacién de impotencia para que se manifieste la duda
sobre los procedimientos utilizados y para que el conjunto de las politicas
sea reconsiderado.*

El interés por una estrategia de intervencion deriva del impacto de una
sucesion de intervenciones provenientes de los poderes publicos. En un primer
momento, las medidas se adoptan sobre el empuje de las circunstancias v se
ligan a preccupaciones varias, Poco a poco el sistema econdmico se adapta,
v los agentes econémicos integran la intervencion del Estado en su practica.
Desde entonces, la actividad del Estado se sitda de repente en el corazon de
las actividades de produccién y de intercambio.” Se vuelve primordial desde
el punto de vista del Estado, ordenar y organizar la intervencion puablica, o
sea concebirla dentro de una estrategia.

Por coherencia de intervencidén no sugerimos que pueda o que deba
existir una armonizacién perfecta de las politicas publicas. El término
estrategia en el sentido en que nosotros lo utilizamos, sugiere que es deseable
que los poderes publicos racionalicen, es decir sometan el conjunto de instru-
mentos de intervencidn a un examen global, y aseguren que los medios y la
manera en que ellos los utilizan estén en relacidon con los objetivos propuestos.
Esta exigencia de racionalidad no elimina todas las contradicciones que se
pueden encontrar en el vasto conjunto de la politica econémica. En fin,
subrayamos que una organizacién social no sabria ser coherente o incoherente
en términos absolutos. Este examen no podria considerarse si no adopta-
ramos el punto de vista de un actor en funcidn de su interés y del objetivo
que él persigue. Queda claro gue nuestro andlisis se sitta desde el punto de
vista de los dirigentes gubernamentales, en relacién inmediata con el objetivo
ptimordial del crecimiento del que ya hablamos hablado.
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El Estado dispene de un gran niimero de instrumentos de intervencién,
Pensemos en la politica monetaria, enla politica fiscal, en las tarifas aduaneras,
en las subvenciones, en préstamos y en la reglamentaciéon. Conjuntamente a
la tendencia de profundizar la intervencién del Estado, a la cual habiamos
hecho mencion, constatamos una tendencia a la ampliacion del papel del
Estado. Recordemos que al principio la funcién econdémica del Estado se
concebia, como paliativo de las debilidades coyunturales de un mercado en
dificultad. Para estimular el crecimiento, los poderes piblicos agrandaron
rapidamente su accién, sustituyendo sus reglamentos por las leyes del mercado.
El Estado fue llevado asi, a ocupar el lugar del sector privado para asegurar el
crecimiento que estaba limitado por factores estructurales.® La inversion
plblica en la produccidn responde, ya sea a la existencia de bloqueos y a la
existencia de estrangulamientos, o al hecho de que la iniciativa privada es
insuficiente para realizar, segin los poderes publicos, el potencial de creci-
miente de una economia (tesis de espacios vacios oficialmente propuesta por
los dirigentes brasilefios). Fue a raiz de esto que nacid y se desarrolié el
sector pablico. )

En este estudio cabe entonces presentar y evaluar primero, las diferentes
tesis que se proponen para explicar la creacion de las empresas publicas, siendo
éstas abordadas globalmente con referencia prioritaria en direccién de las
economias desarrolladas. Algunas especificaciones seran destacadas oportuna-
mente, para tener en cuenta la particularidad de los paises subdesarrollados.

En segundo lugar se analiza el problema de la gestion de las empresas
publicas, distinguiendo entre economia piblicay economia privada. En tercer
término, debemos interrogarnos sobre la empresa piblica en cuanto a instru-
mento de crecimiento econdmico. ;Las presiones politicas y organizacionales
gue pesan sobre la gestion del capital piblico son compatibles con una
necesaria coherencia de intervencion? Como conclusién establecemos que los
problemas identificados prohiben concebir al sector publico, desde el punto
de vista de los dirigentes politicos, como un conjunto coherente y que limitan
la insercién de las empresas del Estado en una estrategia de intervencion.

1. 1 as Empresas Pablicas; Un Esfuerzo de Clarificacion

Las empresas piblicas se sitGan bajo un gran nimero de foérmulas juri-
dicas diferentes que dificulta llegar a una definicion que satisfaga todas las
situaciones.’” El criterio de propiedad, exclusiva o mayoritaria, es ciertamente
el mds preciso. Incluso también en el caso de una participacidn minoritaria,
existe una tendencia que considera al Estado como ascciado “preponderante’’
en la empresa. El poder del Estado sobrepasa la proporcién del capital de la
empresa que ha suscrito. Aquf interviene la nocién de control. El Estado
gjerce el control cuando ha definido las orientaciones de la empresa y cuando
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tiene el poder de nombrar administradores.® Formulamos entonces tres
criterios para definir una empresa publica: 1) Que el Estado participe del
capital de la empresa; 2) que el Estado posea el poder de definir las grandes
crientaciones de la empresa; y 3) que el Estado tenga la autoridad de nombrar
administradores del consejo de administracién.,

1.1 Criterios de Nacionalizacion Generaimente Mencionadas

El examen del dossier muesita que existe un gran nimero de
criterios para explicar la creacién de las empresas ptblicas. Las razones que se
aducen son, alternativamente, de naturaleza econémica, politica o sociolégica.
Ellas varian indiferentemente segin las ramas de la industria y el momento
-en el proceso de desarrollo y lahistoria politica- de la nacionalizacion. Hemos
reunido varios eriterios diversos y cuestionables que pueden servir, ya sea para
justificar y explicar, como para demostrar las razones por las cuales se ha
recurrido a la nacionalizacién. De manera ilustrativa revisaremos brevemente
cuales son los criterios de nacionalizacién que generalmente son mencionados.

a) El interés general,” Este criterio es indefinido y alavez es el mas
sistematicamente invocado. El Estado, al presentarse como arbitro de los
intereses particulares pretende, realizar el interés general por medic de la
nacionalizacién, 10

b} El monopolio natural. Este argumento es parte de las pretendidas
-entre las mas difundidas- evidencias, no demostradas y fuertemente cuestio-
nables.!! Indica que es socialmente preferible -menos costoso- que ciertas
actividades, por su naturaleza, sean enteramente confiadas a monopolios
publicos. Estas actividades generalmente requieren una importante inmovili-
zacién de capitales, La produccién y la distribucién de electricidad, los
servicios ferroviarios y las comunicaciones, pertenecen a esta categoria. En
las situaciones donde ¢l modesto tamafic del mercado no permite mas de una
unidad de produccion, este argumento es utilizado para justificar otros mono-
polios; por ejemplo en los sectores de la siderurgia y petroquimica.

¢} La falta de capitales y la actitud de! sector privado ante el riesgo.12
Este criterio es utilizado por los paises subdesarrollados en el area de los
sectores de base: las ‘‘industrias industrializantes” (siderurgia, petroguimica).
En los paises desarrollados este criterio vale sobre todo para los nuevos
sectores de fuerte intensidad de capital (aeroespacial, nuclear ).

d) El salvamento de las ramas no rentables.!3 En el escenario relacio-
nado con este argumento, el Estado no puede tomar una empresa a su cargo, si
estd amenazada con la quiebra. Es el caso de las empresas que han adquirido
una deuda con el Estado y que se encuentran después en la incapacidad de
cumplir con el compromiso,!4 En una versién més politica del mismo analisis,
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el Estado interviene si la rama amenazada se juzga esencial para la economia
de una region,1% o el niimero de obrerosdesempleados representa una amenaza
hacia el orden social. 16

e} Los sectores dominantes y las “industrias motrices’””. El Estado,
preocupado por estimular el crecimiento, puede decidir nacionalizar -o crear,
si se da el caso- unaindustria, ya sea a causa de su importancia en la economia
nacional (recursos naturales, o bien para asequrar que el conjunto de la
economia aprovechara los ‘‘efectos de entrenamiento” que estan asociados
con ciertos sectores o finalmente, para garantizar una presencia nacional
-exclusiva 0 no- en un sector que se juzga estratégico (aerondutico, de infor-
matica, nuclear).

f) La soberanfa nacional.”’ El deseo de autonomifa nacional '
de defensa del territorio sirven como excusa para justificar la creacién de
empresas pliblicas. En tales circunstancias el Estado se apropia no solamente
de las ramas consideradas como estratégicas (energia, siderurgia, transportes,
comunicaciones, et¢.), sino que nacionaliza también las empresas extranjeras
que las reivindicaciones y la soberania le indiquen.

g} La preferencia de agencias de financiamiento. En los paises subde-
sarrollados, numercsos proyectos de inversiones han estado a cargo del Estado,
ya gue esta solucién constituye el dnico medio para obtener financiamiento
de las grandes instituciones internacionales como el Banco Mundial y los
diferentes bancos regionales. Dado que los gobiernos de los paises que reciben
ayuda dudaban que las empresas privadas pudieran garantizar los préstamos
de las agencias internacionales de financiamiento, como les era exigido, éstas
a partir de 1967, prefirieron hacer préstamos a las empresas pt’xl:)]icas.18

h) La nacionalizacion como técnica administrativa.'” El recurso a
la creacién de una empresa pablica, puede derivar de la necesidad de hacer
excepcién de las reglas administrativas en vigencia. Dado el régimen adminis-
trativo particular al cual estan sometidas las empresas del Estado, esta forma
juridica permite escaparse de ciertos controles {ministeriales, judiciales,
parlamentarios), lo cual presenta algunas ventajas para ciertas funciones.

i}  El proceso de diversificacion de actividades de las emprésas pablicas.
Este arqgumento hace referencia a la dindmica propia del sector publico. Asi,
por el proceso familiar de la integracion vertical y/o horizontal, la empresa,
crea filiales con propoésitos de rentabilidad y/o de crecimiento, adaptandose
en esto a las leyes del mercado. :

j)  Los factores politicos y sociales. Reagrupamos en esta categoria el

conjunto de acontecimientos historicos que llevaron a la creacion de empresas
del Estado. Sobre este particular recordemos que en la primera postquerra, la
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mds importante moda de nacionalizacion fue decidida por los gobiernos
centrados en los intereses populares, socialistas o social-demdceratas, para
acabar con los ‘‘abusos del capitalismo”.20 También hoy, como lo subraya la
eleccién del socialista Frangois Mitterand a la presidencia de Francia, los
programas de los partidos socialistas y comunistas en Europa prevén varias
nacionalizaciones.

Esta lista no tiene mds pretensiones que la de presentar un resumen de
los criterios de nacionalizacién generalmente propuestos. No tiene ninguna
pretension de ser exhaustiva. Otros autores, en cambio, proponen su propia
nomenclatura atribuyendo, en forma arbitraria, mas o menos importancia a
las “causas” ideolégicas, politicas, econémicas o administrativas.?! Segin
nosotros ese acercamiento no es satisfactorio, por dos razones: en primer
lugar, porgue todos estos criterios son tedricamente insatisfactorios o empi-
ricamente cuestionables. Ello es particularmente cierto en el caso de los
“monopolios naturales”, de las “industrias motrices”, de la “falta de capital”
y del “interés general”, En segundo lugar, porque es significativo que ninguno
de ios criterios mencionados da explicacion satisfactoria, de la nacionali-
zacién o de la creacion de una empresa pblica. Lo mismo puede decirse
para todo intento que consistiera en combinar varios de estos criterios. Por
esta razén compartimos nuestra inquietud con la posicion de Lionel Monnier:

“(...) Se ve claramente que lus empresas piiblicas se encuentran
situadas en el corazon de un haz causal ya que ellas admiten como
‘causas’ un conjunto de fenémenos, que considerandolos asiladamente,
encuentran en la apropiacion publica sb6lo una de sus posibilidades de
solucién.” %

1.2 Proposicion de Cuatro Ejes de Factores Causales

El examen del surgimiento de las empresas del Estado debe, enton-
ces, insertarse en un cuadro de analisis que permita dar cuenta, tanto de la
articulacién de los criterios politicos y del contexto social y administrativo,
como de los hechos econdmicos. Por lo tanto, inspirdndonos en el andlisis
de Niosi (1980), proponemos identificar cuatro ejes (haz) de factores causales.

a) Pensamos, en primer lugar, que es importante privilegiar los factores
politicos de nacionalizacién. La creacién de una empresa piblica supene de
parte del Estado la afirmacién de una voluntad politica de actuar con el fin
de orientar el desarrollo economico. Esta expresion politica debe encontrar
su origen y debe ser sostenida por una clase. Una de las causas profundas de
la creacion de empresas de Estado descansa sobre la estructura de clase, es
decir sobre ‘‘el nivel de desarrollo, de conciencia y de organizacién de cada
clase y fraccion de clase” sobre la escena nacional,
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Es asi como tradicionalmente en Europa la reivindicacién para las nacio-
nalizaciones fue conducida por las organizaciones sindicales y los gobiernos
social-demécratas. Constatamos igualmente que las nacionalizaciones pueden
coincidir con el surgimiento de una burguesia local ¢ nacional que se sirve
del Estado para reforzar su participacién en la economia. Es también lo
que se produjo en Brasil % y en México, e igualmente es la interpretacion
propuesta para reforzar las estructuras estatales canadienses durante los
aos 70.%

b) La expresiéon politica de una voluntad de afirmacién nacional sera
tanto mas fuerte en cuanto la economia esté envuelta en un proceso de
desarrollo dependiente y tardio.2¢ La creacion de empresas publicas no tiene
como objetive solamente estimular el crecimiento sino también sensibilizar a
la poblacién de Ja necesidad de controlar nacionalmente los sectores produc-
tivos. El grado de desarrollo de la economia nacional es entonces un sequndo
criterio importante que contribuye a explicar el recurso alas nacionalizaciones.

¢} El anélisis global que proponemos, debe tener en cuenta un tercer
factor. que es el de las condiciones generales de desarrollo de la economia
mundial. La acrecentada competencia internacional pone en dificultad sectores
tradicionales en la mayor parte de las economias desarrolladas {como por
ejemplo el textil, el de calzado, el de construccion naval y automovilistica).2”
Estas ramas de industrias, antes consideradas como los pilares de Ia economia,
que generalmente emplean un gran nimero de trabajadores, experimentan la
dificultad de modernizarse y piden la ayuda del Estado. Esta ayuda puede
llegar hasta encargarse integramente del sector. La reciente aparicion (en el
curso de los afios 60) de nuevas ramas de industria con fuerte crecimiento,
incité a muchos Estados a crear empresas publicas con el fin de garantizar ala
economia nacional un espacio competitivo sobre estos nuevos mercados. El
compromiso del Estado con estos sectores fue necesario ya que las condiciones
de competencia eran dificiles. En efecto, las sumas a reunir eran considerables
y la rentabilidad de la inversién parecia menos elevada que otras soluciones
alternativas mas accesibles en el mercado. Esporeso guelosgobiernos francés
y canadiense son propietarios y administradores de su programa nuclear
respectivo.

d) Como cuarto conjunto de factores, para explicar la creacion de
empresas publicas, nos queda la dindmica administrativa. Nos parece, en efecto,
que los Estados modernos, profundizando considerablemente su campo de
intervencién, han permitido que® aumente la economia de gestién de los
aparatos burocrdticos y que en su seno se desarrollen relaciones de poder.
Existe una tendencia general de las organizaciones de querer ir mas alld de su
compromiso original, Las empresas publicas, con su estatuto juridico y
administrativo particular, poseen un vasto campo de iniciativa gue tienen
tendencia a utilizar. La empresa del Estado, como aparato del Estadoy ala
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vez como organizacién responsable de la produccién de bienes y servicios,
reiine las condiciones favorables que le permiten interpretar su compromiso
(a menudo redactado en términos muy generales) de manera muy liberal. La
autonomia que acompafia la funcion de gerencia permite a las empresas
piblicas entre otras cosas, crear filiales. Este proceso nos parece suficien-
temente general para que lo consideremos el cuarto eje de explicacién del
porqué se recurre a las nacionalizaciones.

El andlisis global de los criterios de nacionalizacién comprende, entonces,
cuatro ejes: la estructura de clase, el cardcter dependiente de la economia, las
modificaciones de la competencia internacional y la dindmica administrativa.
El conjunto de estos ejes forma la estructura causal del analisis de las naciona.
lizaciones y ellos no podrian ser considerades separadamente. Es decir, que
cada nacionalizacién corresponde a una combinacion particular de los factores-
cubiertos por esos ejes. Por consiguiente la ausencia de empresas piblicas o
la imposibilidad de un intento de nacionalizacién se explicara por la ausencia
de una o varias de las condiciones enunciadas.

2, Economia Pablica y Economia Privada

;Qué es lo que distingue la economia publica, es decir el conjunto del
capital productivo controlado por el Estado, del sector privado? S8i hay una
diferencia de naturaleza que distinga la economia piblica, ;se manifiesta ésta
por un funcionamiento especifico?, ;cudles son los lfmites y las consecuencias
de esta especificidad? Este es el conjunto de prequntas a las cuales vale la
pena dedicarse.

2,1 Condicionamientos y Especificidad de las Empresas
Piblicas como Aparatos Productivos

Podemos distinguir tres tipos de condicionamientos que actilan
sobre la empresa pablica y que determinan a la vez su especificidad como
aparato productivo con respecto al sector privado y como organizacién estatal
con relacién a la administracién pablica, En primer lugar, la empresa piblica
es un agente econdmico comprometido dentro de un proceso de produccién,
lo que supone et financiamiento, la produccidén y la comercializacién. Para
cada una de estas operaciones existe un mercado. En tcdas las etapas del
proceso de produccidn, la empresa piblica entra en contacto con el sector
privado y se ve confrontada, de manera mds directa y sistematica que los
otros aparatos del Estado, alasleyes econémicas que rigen los mercados.?® En
sequndo lugar, como pertenece al Estado, la empresa publica posee los medios
de contrarrestar la influencia del mercado sobre su modo de gestién, El Estado
posee, al menos en teoria, el poder de intervenir en todos los momentos del
proceso de produccién y de decidir sobre las inversiones, el financiamiento,
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los procedimientos de fabricacién, el reclutamiento, el precio de venta, etc.
Cada intervencién puede sepvir para un objetivo especifico y constituye,
entonces, como lo vamos a ver, un instrumento de politica econémica. En
tercer lugar, la empresa publica es ella misma una organizacién que posee
sus objetivos, su modo de funcionamientos o sus redes de poder. Esta dimen-
sibn tiende a mediatizar la influencia conjugada del mercado y del Estado,

La especificidad de la empresa ptblica lleva a la confrontacion de las
leyes econdmicas y de las opciones politicas, y maniobra en el espacio incierto
que separa el interés del capital del “interés general”. Esta especificidad se
confunde con la autonormia del Estado?? y viene del hecho que sélo el Estado
posee el poder de imponer {de negociar), en el campo de la produccidn, sus
objetivos a las leyes del mercado: “Los objetivos que persigue el Estado en
calidad de agente econdmico, se distinguen de los agentes privados en que
ellos no estdn determinados por el mercado, sino que derivan de las opciones
politicas definidas por el Estado en tanto que poder piblico. Esta autonomia
de las economias privadas y publicas en cuanto a la determinacion de sus
respectivos objetivos, deriva de una actitud especifica que presenta el Estado-
agente econdmico, de utilizar el condicionamiento de fuerza que proviene de

su naturaleza conjunta de Estado-poder pablico™,30

Si el poder politico se puede manifestar en todas las operaciones de
gestién haciendo de la empresa publica un instrumento de su politica econd-
mica, la actividad del sector piblico no podria ser entonces juzgada sobre su
rentabilidad sino sobre su contribucién, directa o indirecta, al desarrollo
general.

Si podemos afirmar que el capital piblico escapa a los criterios de
valorizacién que caracterizan el modo de gestion del capital privado y se
distingue de éste por su facultad de no rentdbilidad, es equivocado creer que
el capital pablico dispone de mayores reservas estratégicas. En efecto, la
capacidad de captacién de recursos por el Estado esta generalmente limitada
con relacién a sus obligaciones. Esto significa, paralas inversiones importantes,
que el Estado no se comprometera hasta que no estime que el proyecto es
susceptible de ser rentable -en sentido amplio-, o bien autorizara a la empresa
pablica a buscar financiamiento privado, resignandose a perder en parte el
control sobre la empresa.

El criterio de no rentabilidad del capital pablicc se aplica entonces
de forma relativa. El Estado no busca obtener de su inversién la tasa de
ganancia del mercado. Cuando renuncia a las exigencias de rentabilidad
méxima, el Estado asegura al capital pablico una gran flexibilidad de aplicacion.
Esta flexibilidad hace del Estado la principal fuente de financiamiento para
los programas de inversién mds ambiciosos. El capital piblico tiene entonces
una capacidad que rebasa el capital privado, ya que “en la dptica de la maxi-
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mizacion de sus ganancias deberia, al contrario, limitar su endeudamiento al
nivel en el cual las cargas financieras consecutivas comiencen a disminuir sus
beneficios”. 31

2.2 Gestidon de la Empresa Pablica y Principales
Objetivos de Aplicacion

Como ya lo hemos mencionado, la ambicidn de los gobiernog es
utilizar los poderes de los que disponen para llevar a las empresas pablicas a
adoptar modos de funcionamiento que sirvan y contribuyan a la realizacién
de objetivos econdmicos globales. Veamos rapidamente cuales son los princi-
pales objetivos a los cuales se puede aplicar la gestién de la empresa piblica y
eventualmente, una evaluacién del impacto de estas medidas.

2.2.1 La Fijacion de Precios

La 1ltima arma en la lucha anti-inflacionaria que aplican la mayor
parte de los gobiernos occidentales, es el congelamiento de precios y de
salarios, La utilizacién de esta medida tiene como efecto provocar un afloja-
miento y desorganizar el conjunto del mercado. Como es politicamente muy
delicado el control de los precios del sector privado, el gobierno intenta,
limjtando el aumento de precios en las empresas que posee, cbtener un efecto
indirecto y de disminuir la tendencia al alza por la estimulacién mas gue por
la presion. Son generalmente las empresas publicas las que pagan el costo de
este género de operaciones, y esta politica se revela a menudo, ineficaz. 32

La fijacién de precios puede servir para otros objetivos ademas de la
lucha anti-inflacionaria. Asi el Estado puede elegir, por su politica de precios,
subvencionar indirectamente al sector privado. Por ejemplo, un gobierno
puede decidir vender su acero por debajo del precio internacional (y eventual-
mente debajo del precio de produccién} para aventajar a ios grandes consumi-
dores de acero (industria naval, productores de automéviles). Este genero de
subvencién es frecuente de parte de las empresas piblicas de servicios como
las de produccidn de energia eléctrica o del transporte ferroviario,

Esta practica se lleva a cabo para estimular la actividad del sector
privado y se justifica por los efectos que trae sobre la inversién, la produccién
v la exportacion y que deben, para que la medida sea considerada socialmente
rentable, sobrepasar el costo de la subvencidén. El mismo mecanismo de fijacion
de precios puede servir como medida social; pensemos, por ejemplo, en las
tarifas especiales para personas mayores que utilizan los transportes ptiblicos.
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2.2,2 La Politica de Compra

El consumo publico de bienes y servicios es uno de los mercados
mas grandes: representa, en Francia, alrededor del 10 por ciento del producto
interno bruto.3? Un mercado de tal importancia puede servir para acciones
de politica econdémica de cardcter coyuntural o estructural. La intervencion
piblica se puede ejercer escogiendo el producto, por el método de seleccion
del proveedor y por el precio establecido para el producto. Dada la especifi-
cidad de los pedidos del Estado, es muy dificil fijar un precio de mercado, y
por lo tanto identificar una transferencia ( ;cudl es el precio de un uniforme
de soldado, de una ojiva nucelar?). La discriminaciéon se hace cominmente
por eleccién del proveedor, y el monto de la subvencion por la determinacién
del margen de beneficio.

El Estado impone frecuentemente dos tipos de limitaciones en la
seleccion de sus proveedores. Para defender la balanza comercial el Estado
impone restricciones a las importaciones, reservando el mercado piblico a los
productores locales. Por otra parte, con el fin de estimular Ja produccion
nacional, el gobierno puede establecer discriminaciones en funcién de la
nacionalidad de la empresa y favorecer la empresa nacional con relacion a las
firmas extranjeras.

2.2.3 La Politica de Empleo

La intervencién del Estado puede ser examinada con respecto a la
proteccién del empleo v a la situacion de creacién de empleos. El manteni-
miento del emplec puede ser un criterio de nacionalizacion y se manifiesta
frecuentemente tomando a cargo las industrias en declinio. Enlo que concierne
la creacién de nuevos empleos, la empresa del Estado no dispone de ventajas
particulares sobre el sector privado.

Al contrario, los estudios muestran que las empresas del Estado tienen
tendencia a previlegiar, en sus inversiones, la tecnologia mas intensiva en capital,
y, por este mismo hecho, obtener un impacto limitado sobre la creacién de
empleos, Esta distorsion tiene varias causas:

a) Las empresas piablicas estan fuertemente representadas en las
industrias donde el nivel de concentracion es el mas alto. Como ellas tienen
que poder competir con un pequefio niimero de grandes firmas, las empresas
del Estade no tienen otra eleccion que la de invertir en la tecnologia mas
avanzada, que, habitualmente, es también la mas intensiva en capital.

b) La inversién pablica se encuentra, en gran parte, en sectores que se

caracterizan por una fuerte intensidad de capital (extraccion minera, produc-
cién hidroeléctrica, etc.). :
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¢) Las empresas piblicas tienen tendencia a subestimar el costo real
del capital. Este factor es importante y explica una buena parte de la distorsién
constatada. Las empresas del Estado aprovechan las ventajas que contribuyen
a dismunir el costo del capital: i}la garantia del Estado permite obtener una
tasa de interés mds ventajosa; ii) el Estado no tiene exigencias de ganancia
para el capital que invierte; iii) una tasa de cambio subvalorada (lo que es
frecuente en los paises subdesarrollados) tiene por efecto subvencionar, de
manera indirecta, la importancién de bienes de capital, 34

d) Los administradores de las empresas publicas buscan minimizar los
riesgos en el caso de una inversion importante. En lo referente a la tecnologia,
tienen tendencia a preferir un método costoso, complejo pero experimentado,
a una técnica mds intensiva en trabajo pero que no ofrece las mismas garantias
de eficacia. La formacidn de los administradores -frecuentemente ingenieros
que aprecian la sofisticacién tecnoldgica- acentila la preferencia por las inver-
siones costosas.

e) Por ultimo, para los pafses subdesarrollados, las condiciones
impuestas a los beneficiarios de la ayuda pablica y del financiamiento intema-
cional, acentdan la tendencia en favor de una fuerte intensidad de capital en
las inversiones publicas, 3

2.2.4 Politica hacia el Capital Extranjero

El capital pablico puede servir como instrumento de naciona-
lizacién de la economfa. La nacionalizacién de una empresa extranjera se
produce, ya sea para asegurar el control nacional sobre un sector considerado
como estratégico (la energia), ya sea porque esta industria genera, por su
exportacion, una masa importante de divisas que son indispensables para el
desarrollo del pais (caso del cobre en Chile y Peri, del estafio en Bolivia, de 1a
bauxita en Jamaica). El Estado también se dedica a la creacién de nuevas
empresas a fin de asequrar una presencia nacional y de competir con las firmas
extranjeras que dominan un sector.

En el curso de los altimos aftos han sido creadas empresas que asocian el
Estado a un pariner extranjero. Una de las experiencias mds evidentes en
este campo es la de laimplantacién de una industria petroquimica en Brasil. 36
En teoria, este género de asociaciones presenta numerosas ventajas. El
Estado puede controlar el desarrollo de la industria y asegurarse que se
conforme a los objetivos nacionales. Por su lado, la empresa extranjera ve en
su asociacién con el Estado un medic para obtener ventajas (subvencion,
crédito, reserva de mercado)} disminuyendo el riesgo politico inherente a las
operaciones en el extranjero.3?
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2.25 La Polftica de Desarrollo Regional

E! desarrollo regional es ciertamente uno. de los objetivos mencio-
nados para justificar la intervencién gubernamental. La empresa publica
puede ser llevada a descentralizar sus actividades en las regiones periféricas de
una economia, a fin de impulsar la creaciéon de polos de crecimiento, La
situacion italiana es ejemplar en lo que a esto concierne: segin una ley que
data de 1957, el Instituto para la Reconstruccién Industrial (IRI) debe dirigir
el 40 por ciento del total de sus inversiones hacia el sur del pais y hasta el 60
por ciento de sus inversiones en nuevas industrias. 3%

La principal preocupacién de la regionalizacién de las actividades
productivas se acompafia generalmente de una voluntad de integracién. Asi,
el desarrollo regional es concebido en funcion de filiales de produccién. 3?
Por su intencion, el Estado pretende jugar un papel motor, ya para la valori-
zacidn de los recursos naturales, ya para hacerse cargo de las actividades de
transformacion y de fabricacién.*? Esta operacién, que tiene como objetivo
“prolongar’’ las filiales de produccién, es concebida en forma de maximizar el
efecto que tendria sobre la produccién local, teniendo como consecuencia la
disminucién de la contribucién de los proveedores del exterior. Una interve-
cibn de este tipo requiere un grado mas elevado de planificacion, (es decir, de
concertacién) en la que el Estado se haga cargo de la produccién de nivel
estratégico en la filial.

Hemos tratado de mostrar en esta segunda parte de qué manera la gestion
del capital piblico, responde a presiones especificas. Asi, la empresa piiblica
puede perseguir simultineamente objetivos muy diferentes (por ejemplo
sostener el empleo y sostener el sector privado al mismo tiempo). Estos obje-
tivos son especificos para cada empresa, pueden ser complementarios como
también pueden ser contradictorios. El sentido colectivo de la intervencion
del Estado, tal como se ejerce a través de las empresas piiblicas en esta etapa,
queda indeterminado.

Las empresas piblicas poseen ventajas importantes que les permiten
considerar inversiones que estin fuera del alcance del sector privado. Como
ellas estan exoneradas de muchas obligaciones (impuestos), aprovechan al
maximo la ayuda disponible (subvenciones, préstamos a intereses preferen-
ciales) ademas de gozar de otras ventajas inestimables (situaciéon de monopolio
o reserva de mercado), la empresa publica aparece cada vez m4s, no solamente
para los paises subdesarrollados sino también para un gran nimero de paises
capitalistas avanzados (entre los cuales estd Canad3), como un instrumento
privilegiado de crecimiento econdémico. Después de haber examinado con
atencion las posibilidades que presenta la empresa del Estado, tratemos de ver
si los diferentes objetivos identificados pieden ser coherentes en el cuadro de
una politica de crecimiento, que se apoya en las empresas publicas.
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3. LaEmpresa Pablica como Instrumento de Crecimiento

La empresa publica es. un agente econdmico y, como tal, estd sometida
al conjunto de leyes de funcionamiento que definen una economia contem-
pordnea. También se ha hecho de la empresa pablica un agente politico,
asignandole un cierto nimero de funciones de caracter social (redistribucién
de ingresos, defensa del empleo, desarrollo regional). Las dos funciones no se
concilian ficilmente y a menudo resultan contradictorias para la empresa.

En ésta Bltima parte queremos examinar si, tras las preferencias expre-
sadas a nivel de la firma, la accién de las empresas piblicas encuentra su logica
a nivel del conjunto de laeconomia. Se trata de verificar si el espacio observado
entre la economia privada y la economia piiblica puede aprovecharse para la
definicién de una estrategia de intervencién y, en fin, en qué medida el capital
publico puede pretender una cierta coherencia,

3.1 Estrategia para el Crecimiento y Coherencia de Intervencion

La importancia de la Intervencién del gobietno en la gestién de la
empresa pablica depende del grado de adecuacién de la prestacion de acuerdo a
los objetivos pianteados, A medida que estos objetivos sean logrados satisfac-
toriamente, el gobierno tendrd interés en no intervenir demasiado-en la gestion
de la empresa. Es lo que pasa con la Renault, primer exportador francés, en
donde es muy significativa la débil ingerencia de los poderes piblicos.41

La ingerencia del Estado es muchas veces pesada y sistematica en las
empresas donde los resultados quedan fuera del objetivo buscado: se habla
constantemente de planes de reorganizacién de la siderurgia.*? También
ocurre que la empresa es sacrificada para provecho de objetivos sociales y
politicos o sitve simplemente de “muleta” para el sector privado.

Estas diferentes sitnaciones ilustran el desface entrela economfia ptiblica
y la privada, Es esta distanciala que permite concebir un margen de maniobra,
y por lo tanto el ejercicio de una voluntad y la definicién de una estrategia.
No se puede concebir la intervencion del Estado como enteramente determi-
nada por los intereses econdmicos dominantes. Este andlisis no toma en
cuenta todas las relaciones entre clases y fracciones de clases y la mediacidn
politica que acompafia necesariamente toda decisién. No podemos hablar
de estrategia cuando la intervencidén del Estado quiere solamente estimular el
crecimiento sin que factores de orden cualitativos den una orientacion sobre
el modelo de desarrcllo deseado. Toda decisidn de inversién supone una
eleccion, orientada por las presiones econdmicas y guiada sequn las relaciones
de fuerza entre clases y fracciones de clase, ellas mismas insertadas en un
proceso politico donde se manifiesta la autonomia relativa del Estado. En

59



resumen, un analisis exclusivamente econémico de las politicas publicas se
revela singularmente pobre con respeto a la abundancia de factores politicos
que pueden influenciar la decision,

Una estrategia de crecimiento supone entonces que el Estado tenga una
cierta posibilidad de escoger las orientaciones y las prioridades del proceso de
produccién, Una estrategia supone el establecimiento de normasy de criterios
que introducen una discriminacion en las modalidades de intervencién. La
discriminacién implica que se consideren ciertas actividades, ciertas empresas
y ciertas regiones, con respecto a otras que no se consideran. El concepto de
diseriminacién excluye las politicas generales, comolalucha contralainflacién,
por ejemplo, en la definicion de una estrategia, *3

Como ejemplos de objetivos de intervencién discriminatoria que sean
pertinentes con la actividad de las émpresas piblicas, podemos mencionar las
medidas en el campo del capital extranjero, la designacién de sectores priori-
tarios para la inversién publica, las politicas de desarrollo regional, etc. Una
estrategia estd compuesta de un conjunto de objetivos.

Surge inmediatamente la pregunta de la coherencia en las medidas puestas
en practica para la realizacién de la estrategia anunciada. Esta pregunta
comporta tres niveles: el delaarticulacion entre los objetivos, el de los medios
de intervencidn y el de los aparatos a cargo de la realizacion de estas politicas.
La incoherencia se puede manifestar tanto entre los niveles como al interior
de cada uno de ellos.

Es frecuente que la enunciacién de la politica general de un gobierno
sea contradictoria. La logica del discurso debe entonces estar situada ya sea
en el nivel politico ya en el nivel del proceso econémico. Es por eso que
tenemos que distinguir los objetivos que pueden ser prioritarios y, en este
caso, pasar del nivel tedrico general al nivel del anélisis de las realizaciones.
En tal distincién aparecerd, por ejemplo, que un pais subdesarrollado y
dependiente no puede, dadas las relaciones de dominacién que define la
divisién internacional del trabajo, equiparse en los sectores decisivos exigiendo
de los parines extranjeros una tasa elevada de nacionalizacion de la produccion,
Las inversiones de infraestructura son muchas veces incompatibles con el
nacionalismo econémico, El examen de las realizaciones nos permitira
entonces distinguir en el discurso lo que constituye el objetive prioritario.

A los objetivos identificados deben corresponder los medios de su
realizacién. Es una vez mds el problema que pueden encontrar ciertos paises
subdesarrollados, Por ejemplo, la participacién de grandes agencias interna-
cionales de financiamiento limita necesariamente la contribucion de los
productores nacionales.
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En fin, la toma de decisiones y la funcién de operacionalizacion de la
estrateqia, tienen que ser delegadas a una administracibn competente, cuya
jurisdiccién corresponde al objetivo v a los medios para ponerse en practica.
Surge aqui la pregunta del doble control politico y administrativo de las
empresas piblicas. Este aspecto es fundamental, porque, muy a menudo, es
la misma estrategia la que puede ponerse en discusién. Es menos bajo el
aspecto de control y mds bajo el de los limites que se estiman necesarios para
la autonomia de gestidon de las empresas pubticas, que este problema debe ser
abordado, a fin de evitar lo que Lionel Monnier define con el término de

“deriva estratégica”, 4

3.2 Relaciones Politicas y Estrategia de Crecimiento

Ya hemos mencicnado que el objetivo del crecimiento economice
se impone a nivel politico como objetivo prioritario. Esto supone que se
opera todo un trabajo de mediacién entre intereses competitivos asi como un
esfuerzo de conciliacién destinado a precisar las modalidades dela distribucion
de los costos y de los beneficios a corto y a largo plazo. Las presiones econd-
micas y, en particular, la gran movilidad de capitales, al igual que las presiones
de orden politico y mds precisamente la coyuntura electotal, requlan la
realizacién de proyectos de desarrollo. La intervencion del Estado tiende a
generalizarse, Ya no se trata de sostener el crecimiento sino de maximizarlo.
Con relacién a esto, serdn favorecidos los proyectos a corto plazo y de fuerte
rentabilidad,

Come toda decisidn politica, la intervencién econdmica del Estado serd
buscada, tolerada, o encontrard una fuerte oposicién, seqin la composicién de
la estructura social y el dinamismo de la iniciativa econdémica nacional. Una
burguesia débil buscara la ayuda del Estado y querra asociarse a sus proyectos.
Una burguesia mds dindmica deseard que el capital piblico asuma una parte
de sus costos de inversién con capital publico, pero se resistird a todo control
del Estado sobre la actividad productiva. Una burguesia en crisis presionara
para que el Estado asuma los sectores no rentables para recuperar su capital y
orientarlo hacia actividades mds lucrativas. Cada situacién vista puede ser
caracteristica de una economia, No obstante es mds probable que el conjunto
de estas posiciones se contrapongan. Es entonces cuando interviene la media-
cién necesaria del Estado entre las diferentes clases y fracciones de clase.

La empresa publica no parece ser un instrumento particularmente
sensible a las demandas populares. Ella no tiene tendencia a crear un gran
namero de empleos. Por lo mismo, una nacionalizacién es raramente la
consecuencia de una movilizacidon popular auténtica. Una manifestacién
colectiva de inspiracion nacionalista generalmente apoya el proyecto de una
fraccién de la burguesia o de un sector del Estado (las fuerzas armadas, por
ejemplo) en favor de un modelo de desarrollo.*> El resultado, entonces, es
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que la empresa piblica es un aparato del Estado nacido de las relaciones
sociales entre las diferentes fracciones de la burguesia y de su expresién
politica. Ma4s que los otros instrumentos de politica econdémica, la empresa
del Estado responde a los intereses de la clase dirigente, mediatizados por el
sistema politico y las instancias burocraticas.

La naturaleza del sistema politico modifica el modo de gestién de los
"aparatos del Estado en general y de las empresas piblicas en particular. En
un sistema politico abierto, los controles se gjercen por las diferentes instancias
de poder que son el gobierno y las asambleas elegidas. Estos controles son
potencialmente importantes aunque a menudo no se utilicen eficazmente y se
consideren frecuentemente insuficientes.*® En un sistema politico cerrado,
es decir que se caracteriza por 1a exclusion de la mayoria de la poblacién y
por las reglas extremadamente restrictivas de acceso a la influencia, la ausencia
de control confiere a los aparatos publicos un mayor margen de autonomfa.

Por lo tanto en un régimen autoritario (marcado por una fuerte centra-
lizacién de poder en el seno del ejecutivo} podemos asistir a Ia multiplicacién
de las redes de poder y de influencia, dade que cada agencia gubernamental
sirve como lugar de acceso a una clientela privilegiada. Hay una multiplicacién
de lugares de poder y se nota una verdadera eclosién del Estado que aumenta
la resistencia a toda tentativa de regular coherentemente las politicas pablicas.
Podemos, en consecuencia establecer una relacion directa entre los poderes
discrecionales que posee un Estado y 1a autonomia de gestién de las empresas
plblicas,

3.3 Estrategia de Empresas y Coherencia de Intervencidn

La empresa piiblica estd entonces, sometida a presiones econd-
micas v a la vez politicas, Es igualmente una organizacién que, a este titulo,
desarrolla sus propias reglas de gestién y tiende a definir y a perseguir objetivos
que le son propios.

Numerosos autores se inclinan sobre los factores organizacionales e
incluso psicoldgicos que afectan el funcionamiento y la rentabilidad de las
empresas. Los economistas han tratado de identificar el costo asociado a la
indispensable difusién de la autoridad en el senc de la organizacién (se trata
de la cuestion de la relacién director-agente).#7

La autonom{a asociada a la funcidn de gerencia (Managerial Discretion)48
puede llevar a los administradores de empresas a perseguir objetivos que les
son particulares:

“La discrecion administrativa ( . . . ), se define como la habilidad de los
administradores de escoger y perseguir objefivos y estralegias que

difieren de los propios™. 4%
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Sin embargo perseqguir objetivos contradictorios debilita necesariamente
la coherencia de la organizacion.

El problema de la autonomia de gestion se aplica a todas las organiza-
ciones y no es especifico para las empresas publicas. Las investigaciones
actuales son todavia muy preliminares para que se pueda concluir que ia
autonomia de los administradores de las empresas pablicas es mds importante
que de la que disponen los gestores del sector privado.’® No obstante,
podemos afirmar que la relacién ‘‘director-agente” es particular en el caso de
la empresa piblica, donde el propietario es el Estade v su interés no puede
ser reducido a la maximizacién de la ganancia. De igual manera, el interés
econdmico no es el factor que motiva a los administradores piblicos. El
andlisis que sigue no toma en cuenta la preferencia de los administradores,
sino que trata de precisar la antonomia asociada a la funcién de gerencia
especifica a las empresas publicas,

La empresa del Estado busca dos objetivos conjuntos: como toda
empresa quiere asegurar lo mejor posible su desarrollo, y como todo aparato
de Estado quiere acrecentar su autonomia de gestién.®! Sus objetivos consti-
tuyen globalmente lo que podemos llamar la estrategia de empresa:

“En respuesta a las directivas muy débiles vy frecuentemente inseguras
de los poderes publicos, asistimos casi “naturalmente’ a la emergencia
de estrategias de empresas cuyo objetivo consiste en subrayar las indeter-
mingciones que deja subsistir el plan del Estado (. . . ). La firma accede
a una vida propia v tiende a liberar sus propios criterios de gestion, que
no son excepcionalmente los de la maximizacion de la ganancie o del
interés general™,>2

Es decir, que la empresa del Estado no suscribe enteramente ni los
objetivos politicos ni los econémicos que le son asignados.

Si la empresa publica aceptara plenamente la logica de su funcién
econdmica, no nos encontrariamos con tantas empresas deficitarias. Por
otra parte, las empresas del Estado no parecen aceptar de buena gana ser
consideradas como un sexvicio a la colectividad, su papel social les parece una
presidn a la cual hay que resistirse, En fin, no podemos rendir cuenta de la
légica de la gestion de la empresa pablica si no es invocando el cardcter
ambivalente de lainstitucidn, es decir, recalcando su doble pertenencia al sector
privado y ai sector piblico. No podemos quedar satisfechos de un andlisis
que concluye en el caracter indeterminado del papel v del comportamiento
social, econdmico y poiitico de las empresas publicas,

La légica de la gestidén pablica puede ser comprendida si la burocracia
es reconocida como un lugar de poder, Al papel social que el gobierno quiere
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que ellos jueguen, los administradores de la empresa piblica oponen una
exigencia de autonomia. Al objetivo de crecimiento que le es asignado al
capital piblico, la burocracia prefierela estabilidad.>3 Los administradores de
las empresas del Estado se apropian y utilizan el espacio identificado entre la
economia publica y la privada como campo de maniobra para contrastar,
tanto la influencia del sector privado, como los controles burocrédticos del
gobierno, -Este espacio que deberia permitir al Estado poner en marchauna
estrategia de intervencién, se ve confiscado por la burocracia en su voluntad
de autonomia. Aqui estd lo que explica la constante lucha entre los admi-
nistradores que quieren acrecentar su poder discrecional y los representantes
politicos que desean ejercer mas control sobre la actividad de las empresas
piiblicas. >4

El Estado posee un buen niimero de poderes provistos de una reserva de
autoridad que le pueden servir en su voluntad de control de la empresa piblica.
El gobierno dispone del poder financiero, nombra los principales administra-
dores y fija su remuneracién. El gobierno posee la autoridad, v es tal vez
alli donde reside su principal poder de transformar la organizacién de la
institucién y de modificar las relaciones de poder en su seno. Es asi que
asiste muy reqularmente a las reorganizaciones administrativas que de hecho
son operaciones de ‘‘recuperacion de control”,

La empresa dispone de su lado, de un gran niimero de recursos, El
gobierno electo es responsable delante del pueblo de la actuacion de la
empresa publica. Los administradores pueden, entonces, en cierta medida,
negociar con el gobierno y obtener concesiones de autonomia a cambio de
dar seguridad de la buena realizacién del plan.

Ademds, la empresa plblica aprovecha de la ley de permanencia de
las instituciones, la sequridad, pase lo que pase, de resistir a un ministro que
tenga demasiada iniciativa,’® La firma posee un poder decisivo que general-
mente sobrepasa la capacidad y voluntad de control de los politicos. La
empresa del Estado posee el control exclusivo sobre las informaciones
concernientes a sus operaciones y proyectos:

“En general el control de la empresa piblica sobre la informacion es
critico inclusive cuando la investigacién externa sea intensa ¥ sofis-
ticada, la empresa puede influenciar el nivel y la calided de lo que
tendria que decir. Los mismos requerimientos de contabilidad llegan a
menudo a un resultado significativo, como parte del proceso de contra-
tacién bilateral entre la firma v las agencias de control ptiblico.” 5

En fin, puede ser que la capacidad de control que posee un Estado sea
extrernadamente limitada. Es posible que un gobierno no disponga entre su
personal, de expertos para evaluar las operaciones, frecuentemente muy espe-
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cializadas y técnicamente complejas, de una empresa. En esas condiciones,
la autonomia de que disponen los admmlstradores de la empresa del Estado
no es particularmente extensa.”’

Los objetivos de autonomfa y de estabilidad de que ya hemos hablado no
afectan solamente el funcionamiento de la empresa piblica, sino también tienen
consecuencias sobre la inversién y su modo de gestion. Asi, la estabilidad de
Ia institucién obliga a minimizar los riesgos que acompafian necesariamente
toda nueva inversién. No se podrd emprender un nuevo proyecto si no esta
#sequrado con las mejores garantias de éxito. Si el proyecto llega a tener la
talla optima, poseer el mejor equipo y la tecnologia mas elaborada y mds
fiable, la inversiém serd rdpidamente tomada en cuenta. Contrariamente a
lo que afirma D. Lal,® consideramos que esta tendencia se inclina muy
poco a la formacion de los administradores o al hecho de que los que deciden
dispongan de sumas considerables sin asumir directamente el riesgo financiero
de sus decisiones, Se inclina mas a favor de la estrategia de desarrollo en la
cual seinserta la inversién piblica. Sobre este asunto, compartimos la posicién
de Francisco Sercovich:

“Es conveniente saber, por ejemplo, que el principal objetivo hacia el
cual se orientan los proyectos de amplia inversibn por parte de la
empresa del Estado es el de asegurar los futuros abastecimientos de
cualquier tipo de produccion de que se trate. Estos provectos muy g
‘menudo gozan de tratamientos privilegiados en virtud de los objetivos
nacionales que orientan su realizacion. Por lo tanto ellos han adquirido
le mdxima prioridad y lo concesion de fode clase de tratamientos
especiales, a tal extremo que se aprovechan de la condescendencia de
varias dreas de legislacion. A menudo esto origina procedimientos
discrecionales y el manejo de le informacion por parte de las propias
empresas del Estado. Normalmente esto requiere que la empresa
pitblica actite cuidando minimizar los riesgos, por ejemplo emprendiendo
" proyectos “llave en mano” de primera consideracibn, que tomen en
cuenla la eleccion de Ia tecnologia y los servicios de monta)e en la que
la faabzhdad sea medida sobre la base de antecedentes

La preocupacioén por la independencia estimula a la empresa del Estado
a buscar una mayor independencia financiera y, por este mismo hecho a
recurriv lo menos posible al financiamiento publico. La empresa busca
entonces aumentar sus entradas provenientes de la venta de bienes y servicibs
v tenderd a resistirse a un gobierno que desee subvencionar indirectamente
al sector privado manteniendo sus precios a un nivel artificialmente bajo.
Para diversificar las fuentes de financiamiento la empresa apelara al mercado
financiero privado nacional y extranjero, sin titubear, en ciertos casos, en
aumentar considerablemente la deuda publica.
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Hace falta recalcar una aparente contradiccion en el comportamiento
de la empresa de Estado que, por una parte, desea una mayor independencia
del poder piblico, pero por otra parte, tiene tendencia a emprender proyectos
de envergadura que limitan su margen de maniobra financiera. Este compor-
tamiento paradéjico hace mds evidente la diferencia que existe entre la
empresa pablica y la firma privada. La primera se escapa a las leyes de funcio-
namiento del mercado y no obtiene ventaja para buscar la maximizacién de
sus entradas, ya que su capacidad de endeudamiento es independiente de su
margen de ganancia.%® Asegura entonces su rentabilidad, realizando grandes
proyectos que le garanticen una cierta impunidad. En efecto, un proyecto
prestigioso y de gran envergadura, una vez puesto en marcha, es menos
susceptible de ser cuestionado que un proyecto menos importante.

Los objetivos de autonomia y de estabilidad que son propios de las
empresas pablicas crean problemas fundamentales para las sociedades subde-
sarrolladas que desean disminuir su dependencia y estimular la produccién
nacional. Las condiciones propias del financiamiento internacional, la prefe-
rencia hacia los proyectos de envergadura, junto con el deseo de minimizar
los riesgos, son factores que hacen de las empresas publicas de los paises
subdesarrollados “partners”™ objetivos de las grandes transnacionales extran-
jeras. Los grandes proyectos en los sectores dindmicos, requieren inversiones
considerables y por lo tanto no podrian ser emprendidos sin ayuda financiera
exterior. La tecnologia es invariablemente propiedad de una firma extranjera.
Incluso en los casos en que los productores nacionales pueden contribuir en
parte a la demanda de bienes de equipo, ellos son generalmente incapaces de
ser a la vez competidores a nivel de precios y de ofrecer las garantias de
calidad que exigen las empresas del Estado.- Es asi como se puede afirmar
que el capital extranjero en las scciedades subdesarrolladas v dependientes,
viene a ser un instrumento que contribuye a establecer el reconocimiento
(legitimacién) del capital publico.5!

El problema que crea la introduccién de la empresa pablica en una
estrategia de crecimiento y la cuestion de la coherencia de intervencién ha
provocado la necesidad de examinar brevemente las condiciones del control
reciproco entre gobierno y empresas piblicas. Esde este modo como aparecen
instituciones especificas que tienen tendencia a apropiarse del espacio de
intervencién entre la economia publica y la economia privada. De esta compro-
bacion deriva que no podemos quedarnos satisfechos con una respuesta
indeterminada al problema de la coherencia de la intervencién, como lo hacen
muchos autores que concluyen en el doble papel de la empresa piblica,
dividida entre su doble condicién de aparato de Estado y de organizacién
productiva,62

La identificacién de los objetivos propios de la empresa incluye la
ambigliedad y la especificidad de su modo de funcionamiento. Es asi como

66



la empresa pablica, aprovechando la ventaja gue le confiere su insercién en
el Estado, tendrd la tendencia a acercarse al mercado con el fin de cubrirse
detras de las presiones econémicas que le permiten escapar del control del
Estado, La empresa piblica, de este modo tendrd tendencia a acentuar la
solidaridad que la liga al mercado y a desarrollar sus vinculos con el sector
privado {racional e internacional) para limitar las presiones que le impone
su papel social, o '

La estrategia de empresa por consiguiente, presenta numerosas dimen-
siones y posee los medios politicos para su realizacién. Como la empresa
publica tiene la capacidad de recuperar, en su beneficio, la estrategia de
intervencion (se trata de la “deriva estratégica”) creemos que es falso identi-
ficar, tanto a nivel de medios como a nivel de objetivos, al Estado y las
empresas publicas. Existen contradicciones fundamentales que impiden
considerar las empresas del Estado al mismo titulo que los otros medios de
intervencién, como instrumentos de politica economica. La bisqueda, por
parte de la empresa del Estado, de realizacién de sus objetivos particulares y
la falta de control por parte del gobierno, impiden hablar de coherencia de
intervencién, Las contradicciones que hemos identificado no son insupe-
rables, pero deben ser tratadas dentro de una relacion constante de negociacion
que hacen intervenir no solamente las relaciones de poder y de autoridad en
¢l seno del Estado, sino que también los medios de control del sistema politico.

4,  Conclusién

Se tratdé de examinar la empresa piblica desde el dngulo de su contri-
bucién al crecimiento econdmico buscado por el gobierno, y de determinar
si la empresa piblica puede servir de instrumento de politica econémica, en
qué perspectiva y con qué impacto posible.

La estrategia de crecimiento supone una cierta coherencia de inter-
vencién. Parece, curiosamente, que los objetivos politicos del Estado v los
objetivos particulares de la emprésa piblica (considerando a la vez sus vinculos
privilegiados con el mercado ¥ su funcidn social) no son conciliables mas que
en un sentido muy particular: si el Estado hace suyos los objetivos de las
‘empresas (!). El Estado dispone de un espacio de intervencién muy reducido
alrededor de las empresas publicas. Los objetivos de politica econdmica y
los instrumentos para su realizacion deben ser confrontados en cada ocasion
con las exigencias de autonomia de la empresa publica y a.la vez con los
medios de que dispone para hacerlas valer,

La autonomia de la empresa del Estado se manifiesta en cuatro niveles.

Distinguimos, primero, la autonomia politica, es decir la capacidad de la
empresa de definir sus politicas de desarrollo y su libertad de inversion.
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Sequndo, entendemos por autonomia de gestion, la capacidad de la empresa
de determinar Lbs medios v de decidir la organizacion para alcanzar sus
objetivos. Por autonomia financiera entendemos, en tercer lugar, la capacidad
de autofinanciamiento de la empresa. Esta comprende a la vez, la rentabilidad
y la posibilidad de acceder a fuentes externas de financiamiento, Finalmente
distinguimos una autonomia de capital, que comprende la capacidad de la
empresa del Estado de disponer libremente de su excedente para invertirlo
en sectores que ha escogido, 53

Por 1ultimo subrayemos que las diferentes proposiciones relacionadas
con la forma de funcionamiento de la empresa publica, su capacidad de
estabilizacién, su bisqueda de autonomia y su resistencia a los controles
plblicos deberdn ser objeto de investigaciones sisteméticas, a fin de esclarecer
¢l problema fundamental de la importancia real del espacio de intervencidn
del cual los Estados disponen.

NOTAS

1 Este articulo es parte de un proyecto FCAC, elaborado en 1979 que se titula:
“Estado y Desarrollo: Un Estudio sobre el Impacto del Control Piblico de la
Energia sobre la Estrategia Industrial”. Este estudio reiine al profesor Thomas
Bruneau de la Universidad de McGill, al autor, y un equipo de tres estudiantes:
Delfino Campanile, Michel Duquette y Réger Mogloire. Ademis de otras personas,
agradezco a André Blais, Luis Carlos Bresser Pereira, Jorge Niosi y Raymond
Vernon que me hicieron el favor de leer y comentar la primera version de este
trabajo.

2 Aharoni, Yair, Markets, Planning and Development, Cambridge, Ballinger Co.,
1977, p. 2.

3 Monnier, Lionel, Capitaux publics et stratégie de 'Etat, Paris, PUF, 1977, p. 18,

4  Es un poco la idea que encontramos en los marxistas que predicen la erisis inmi-
nente del capitalismo, a la cual no obstante se escapa. Porque si el capitalismo
prepaca la crisis final 2 partir de sus propias contradicciones, los mecanismos de
autorregulzcién (a través del Estado) la frustran constantemente. Por otra parte,
si la crisis actual es seguida de un largo perfodo de expansién (1948-1973) mds o
menos ininterrumpido, es comprensible por qué los poderes publicos no se hayan
preocupado mucho por la estrategia de intervencion,

5 Monniet, Lionel, op. cit,, p, 22.

6  Holland, Stuart, The State as Entrepreneur; New Dimensions for Public Enterprise:
Thke IRI State Sharebolding Formula, Londres, Weidenfeld and Nicolson, 1972,p. 6.
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