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Administraclén Pablica (1CAP]

lnicia una meava dpoca de su publica

tign perlddica, 1a Revista Centroame

ricana de Adminlstracidn Poblica, con

al tema cantral dedicado a las ampresas
piiblicas. - :

IIAS empresas piblicags han sldo
objeta de ampllo debate en los Oitimas
afior alrededor del munda, paro muy
especiaimants en los paises subdesarro-
tlados. En ese debate han surgido
diversos enfogues respecto de los fun-
damentos ¥ los fines da las empresss
plblicas. E$ en est2 ambiente v con al
propdsite de cuestionar la empresa
plblica centroamaricana que ofrecemnos
ol-terna en esta nOmera de la Revista

:EL ral e las emprasas publices
en. les sociedades postcoloniales ha
adquirido considerabls  importencia
como un instrumento de desarrolio.
Cuanco €l Estado liberal abendona su
postura abstencionista e inicla las
primeras Intervencionss econdmicas y
soclales, hacs su apariciin la nocion de
surviclo plblico ¥ al término de s
Segunda Guarra Mundial su aporte es
decisive an log movimientos de nacio-
nalizacién v sirve de justificacién inicial
a tas primeras manifestaciones de la
actividad empresarial del Estado, ain

. cuando progresivamente &stas e van

liberando de su vinoulagion con &
sarviclo plblico para afirmar 1a confi-
gurecidn de un nuevo coneepto de
contornos imprecizas, pero cuya finall-
dad econtmica y juridica es [rreversi-
ble; laz empresss piblicss.

--IIA cecisidn del Estado de crear

entidadey-emprasas para ejarcer Tlngier
nes gue hasta el momente no desem-
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pefiaba, y la intencion de sustraer a fas
nuevas instituciones de una excesiva
contralizacion que impidiese, entre
ptras cosas, l& oportuna toma de daci-
stones vy 1a eficaz atencién de los servi-
cios plblicos, es sin duda el punto de
referencia en torna al cusl ha gravitado
#| fendmenc mas decisivo para la trany-
formacion dal sistama juridico o partir
de Ips Gftimox afios del sigle XIX: la
intervencitn directa del Estado en la
economia

EE taf fa impertancia del conjunto
de las smprasas plblicas que 1z direc-
cidn y forma de accién que éstas adop-
tan, ng golaments gfecta el desarrcllo
de 1as mismes, sing & resto de a5 varin-
bles macroscondmices: nivel de la
actividad scondmica, balanza de pagos,
inversion, inflacion, ete. De agui |a
necesldad de enfocar la aceion de |as
empresas plblicas yva no 3600 coma un
instrumento dal crecimiento v desarro-
lle socioszondmico, sfino tambidn
coma instrumente de polftica econd-
mica. Por tanto, la raclonalidad de
considerar 2 la smpresa plblica come
un inttrumanto de politica sconGmica
se derlva de la magnitud e importancia,
tante cuantltativa como cualitativa,
que ha alcanzado an los Gitimos afos
8| sactor empresarial del Estada.

Nﬂ obstante el impertants papsl
gue consclentemente se |e asigna a la
empresa plblica en el procesa del desa-
rrollo econfmice v alqunas ventajas
que “tedricamante’ le son intrinsacas,
exigten también aigunos problemas
gue deben ser considerados v tomadaos
et cuenta, De hecho, &stos afectan de
manera Importante no dnicemente & la
relacién entre |8z empresas piblices v
el gobierno, sino tamblén a la reiaclon
de aquéllas con 2l secior privede v a

sus relaciones con & exterior y ¢on el
sacter laboral.

_A.peaar‘ de reclentes exfuerzos y
deflnlelones importantes, no 53¢ cleanta
zn con una politica general para las
emprasas phblicas. Estoes, falta definir
chjetivamerts cudl es, en lo sustantive,
sl papsl sacial v al papsl acanbmico da
dichas empreses pera fijsr & partir de
ahl, los pardmetros de evaluacidn de su
comportamlento, tanto en su gestitin
interna como en ralacidn con al grupo
o ssctor al gue pertenecen v tamblén
con respesta 2 |a colectividad 2 fa que
sirven. Congecuentemants, la fijacién
de una politica ganaral necessria para
optar por una estrategia de desarrclle
con objetivos, arden de prioridad més
o mancs definidos, metas de instru
mentos claramente estipulados consti-
tuyen elementos gue precizsen el papel
e las ampresas piblicas.

B 0(CIONALMENTE, los recientes
clabates intensos y polémicos han rea
biarte la problamaticz del tema en
nuevos aspectes.  Si bien s contro-
versia no a5 nueva, adquiers partfouiar
importancia descls el momento en que
resparecd con singular vigor, ¥ en
algunos cascs, se erigen an doctrinas
oficiales, lag formulaciones que plan-
tean una profunda reyision eritice del
papel cumplide por estos entes en la
avolucibn de [as sconomias nacionales.
Es mads, 8| cusstionar astas tendencias
no esta ya restringido a aspectos
parcizles 8 |03 que sa acude, como por
elemplp, a log [Imites y expansién del
campa de actlvidad de les ampresss
estatales o la eflciencia v eflcacia de su
funcichamienta, sino  se  inserlben
dentro de la diseusién més amplia
relativa a ta definicibn da las funciones
del Estado en |z aconomiz.

juliofdiclembre/ 1984
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glCulo’s!

Las empresas pablicas

Edwin Ramire;

en ¢l desarrollo

EL AUTDOR ANALIZA LOS FRINCIFALES INDICACORES DEL ZECTOR DE EMFRESAS
PUBLIGAS EN COSTA HICA, PREEENTANDCO UN PANCAAMA DE EU IMPACTD EN EL
paPEL DEL ESTADG. HACE UN RECUENTC OE LOS CONCEPTOS, CARACTERISTICAS Y
LAG FUNCIOMES DE LAS EMPAE3AS PUBLICAS.

Prasantecion

El sector de empresss pilblicéz ha
sico objato de arnplic dabate an los Glti
mos &fics alrededor del munde, pero muy
especialmente en los pelses subdesarro-
llados. En o2 debate han surgido diver-
tas enfogues, signados busna parts de
ellos por ingredientes ideolbgicos que han
servido inclusa parg stiguetar las posleie-
nes Gue algunos mantienen respecta de
los fundamentos y los fines de las empre-
sas publicas.

Es en ese ambiente da cusstionanien-
to de la emprasa pdblics que fa Unbeersi-
dad Mecional, par medla del Instituto de
Estudios fstinoamericancs, respaldd la
e/ecucidn en 1980 de 1a investigacidn que
con el nombra ds *Las empresas plhlicas
en ol detarrcdlp; fundamaentes tedricos y
experiencla  latinoemetricana”  sirve de
base ahora —después da haber sido soms-
tida a los tramites de riger que tiene asta-
blecidos ¢3¢ cerdro de educackn supe-

* Licenclado an Economia.
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rior— a este artitule que pressntamocs
aquil con Bl olijeto de contribwir, dentro
de las consabidas limltaciores y la provi-
gionalidad de estas investigaciones, al
congeimianto del comptajo de armpresas
pabifces en Casta Rica.

El autor hubiera deseade poner al
dra los principales indicadares macroeco-
nomicos del sector de empresas pliblicas
an Losta Rica, de una serie de aspectos
ralativos & ia Carporacién Cottarricense
de Desarrollo v sus subsidiarias, y de la
Influencia de la crisis econdmica en el
desampefic emprasariai plblico.  Sin
embargo, desbide principalmente a gue el
proceso de “desmantelarmisnto” paula
tine: de la citada Corporacién y de ws
empresas subsidiarias ain hoy (mayo de
1885} no queda ciaramente concretade,
nos vemnas inhibidas para tener el panora-
ma cuantitative claro respecto da su ime
pacto en sl papal empresarial del Estade.

Desde que 58 emitid la Lay G463/80,
= han venido dandc upa serig de dispo-
siciones que autorizan la wenta, bajo cler
&



tas reglas, de las empresas subsidiarias de
CODESA, siendo su maxima expresion la
Ley 6955/84 (Ley para el Equilibrio
Financiero del Sector PUblico) y las accio-
nes que actualmente ejecuta el Gobierno
de Costa Rica con el apoyo financiero de
la Agencia para el Desarrollo Internacio-
nal del Gobierno de los Estados Unidos
de América, para hacer viables esas normas
legales.

En el proximo futuro, cuandoc se
concreten esas acciones y se dé seguimien-
to a ellas, podré hacerse un balance mds
preciso del impacto macroecondmico
en el papel empresarial del Estado costa-
rricense,

Este trabajo, que se basa en la inves
tigacion arriba citada, se divide en dos
partes: en la primera hacemos un recuen-
to de los conceptos, las caracteristicas y
las funciones de las empresas publicas; en
tanto gue en su segunda parte exponemos
una sintesis de los aspectos historiografi-
cos y macroecondmicos del sector de em-
presas plbiicas en Costa Rica.

I PARTE

Conceptos, caracteristicas
y funciones
de las empresas pablicas

Introduccion

Después de 1a segunda guerra mun-
dial ha ocurrido una fuerte vy deliberada
expansion del sector pablico como un
medio de acelerar el desarrollo econé-
mico en los pafses en vias de desarroflo.
Este ha sido uno de los signos mas desta-
cados en los esfuerzos por mejorar las
condiciones econémicas y sociales de la
poblacion en aquelios paises.

La presencia de las empresas pUblicas
en Ja conduccién de las tareas fundamen-
tales para acelerar el desarroflo econo-
mico nacional, ha sido otra de las caracte-
risticas que se ha acentuado en el marco
de la accidn gubernamental en ese sentido.

6

Mucho se habla hoy, y se cuestiona,
sobre la creciente intervencion empresa-
rial publica pretendiendo algunos llegar a
definir compartimientos estancos para el
sector privado y para el sector piblico.
Realmente lo que estd en el punto central
de la cuestion, v que deberia ser el objeto
basico de discusidn, es el relativo al balan-
ce entre los dos sectores, plblico y priva-
do, 0 lo que es lo mismo: qué grado de
economia mixta se desea alcanzar en la
busqueda del desarrollo.

Una rigida linea divisoria entre la
empresa piblica y la empresa privada
resultarfa en un esfuerzo inUtil, quizas
mas bien perjudicial desde el punto de
vista social, porque ese tipo de demarca-
cidn estd en constante movimiento y
sujeto al crecimiento indistinto de uno y
otro sector en la economia nacional.

Las empresas pdblicas han cumplido
y cumplen hoy un papel muy importante
en el desarrollo, Participan, en algunos
casos con caracter de monopolios pabli-
€03, en importantes sectores estratégicos
de la actividad productiva; y suplen la
inaccién de la empresa privada allf donde
ésta considera que la falta de rentabilidad,
los excesivos riesgos vy las limitaciones
financieras imposibilitan su intervencion.

Sobre [a teorfa en que se sustenta el
tema de !as empresas publicas, cabe des
tacar que no existe un cuerpo tebrico
convencionalmente aceptado. Sin embar-
go, hay toda una serie de enfoques vy tra-
bajos parciales desperdigados en fuentes
bibliogréficas y documentales. Esta
primera parte trata, precisamente, de sis-
tematizar algunos conceptos, caracter{sti-
cas y funciones de las empresas plblicas
en el desarrollo.

Origen del concepto
de empresa publica

Algunos autores atribuyen el origen
del tratamiento del tema de las empresas
plUblicas al francés Jules Dupuit, gquien
estudio aspectos relativos a la demanda y
a la utilidad de diversas cbras pablicas,

julio-ciciembre/ 1984



en el siglo XIX. Por contraste, otros argu-
mentan que quien primero utilizd la pala-
bra “entrepreneur” para identificar a la
persona que dirige una empresa privada,
fue Quesnay, el médico francés padre de
la fisiocracia, en el siglo XVIil. Pero no
fue sino hasta el siglo XX que hace su
aparicion el vocablo “empresa piblica”.!

En principio, la expresién “empresa
publica’ parecia chocar con el concepto
que se tenia de empresa, en el sentido de
que ésta era considerada del dominio ex-
clusive del sector privado de la economia.

Hoy, en cambio, la expresidon se usa
para designar a un conjunto de entidades
que el sector pUblico de la economia
constituye para el cumplimiento de fines
pitblicos.  Asf, el complejo de empresas
publicas es el producto de un largo proce-
so de transicion desde el llamado Estado
lieral - de las economias occidentales
hacia un Estado con ribetes intervencio-
nistas, un Estado que participa activa-
mente en el proceso productivo, y que en
sus extremos ha. cafde en el llamado
Estado empresario,

Diversas concepciones

No obstante que la expresidén “em-
presa publica’ se ha incorporado al voca-
bulario econdémica en los distintos idio-
mas, no existe una interpretacién univoca
del concepto en los diversos paises. Las
discrepancias son evidentes aln dentro
de un mismo pais cuando se entra en el
terreno de las puntillosas definiciones que
el Derecho hace de tal concepto.

Resulta clarp, sin embargo, que la
expresion abarca un conjunto de caracte-

.

1.Véase Tillo Kuhn. Empresas piblicas, plani-
ficacidn de proyectos y desarroflo econdmi-
co. Tegucigalpa, Banco Central de Honduras,
1961; y Alvaro Alvarez-Gendin. La /ndus
triafizacion estatal; estudio furidico-adminis-
trativo de sus problemas y realizaciones.
Madrid, Escuela Nacional de Administracion
Publica, 1969.

2.Radl Garrido Valenzuela, Las Empresas
estatales, Santiago, Editorial Juridica de
Chile, 19686, p. 53.

julio-diciembre/ 1984

risticas suficientemente generales en los
distintos paises, como para tratar ‘de
llegar a precisar la definicion. Desde
luego gue alin en esas caracter/{sticas gene-
rales -no hay acuerdo unanime. Contribu-
ye a tal situacion la diversidad de los siste-
mas economicos en que se ubican las
empresas publicas, las diversas formas de
organizacién gue adoptan y gue el Dere-
cho trata de calificar estrictamente, el
alcance de la accion estatal en cada pais
v la ideologia que o sustenta.

Un examen somero de diversas con-
cepciones de “empresa plblica”, podria
jlustrar acerca del esfuerzo realizado para
acotar la expresibn. Veamos algunas de
esas concepciones.

-a) "“Reciben la denominacion de Em-
presas Piblicas o Estatales aquellos servi-
cios piblicos de cardcter comercial o
industrial que el Estado crea para satis
facer sin fin de lucro necesidades colec
tivas de utilidad pablica, a través de
prestaciones singulares a-los miembros
del conglomerado social, rigiéndose en
‘cuanto a st funcionamiento y a sus rela-
ciones con los usuarios del servicio por
las disposiciones del Derecho Comtn.

"En consecuencia, corresponde a las
empresas publicas proporcionar a los
administrados aquelios bienes que los par-
ticutares no se encuentran en condiciones
de hacerlo por falta de capitales o por su
bajo rendimiento econémico.

Al respecto conviene recordar que
las tarifas que dichas empresas cobran, no
tienen como finalidad obtener una ganan-
cia sino que exclusivamente financiarlo.”

Respecto de esta definicidn, su autor
—Ral! Garrido Valenzuela— aclara que,
cuando se refiere a la falta de finalidad
lucrativa de las empresas pGblicas, ésta
debe considerarse desde un punto de vista
inmediato y no mediato; y gue, en mu-
chos casos, las tarifas cobradas por las
empresas plblicas constituyen verdaderos
precios politicos.

b) ... serdén consideradas empresas
publicas los organismos administrativos
7



auténemos, con personalidad juridica de
derecho publico o de derecho privado,
descentralizados del Estado como tal, en
los que este Gltimo ejerce el control de su
direccion, directamente o a través de
otras empresas plblicas, mediante la
posesidén de la mayor(a del capital u otros
instrumentos que aseguren establermente
dicho control, y cuyo objeto sea la pro-
duccién de bienes o servicios de natura-
leza industrial o comercial.">

¢} “Consideramos empresas publicas
a aquellas empresas que tienen personali-
dad juridica propia y autonomia de ges
tién, que desarrollan una actividad indus-
trial ¢ comercial bajo el control de un
ente piblico (en base a la propiedad total
o parcial del capital social}, y que se inspi-
ran en la persecucidbn de las finalidades
puiblicas establecidas en el estatuto.”*

Y agrega el autor citado —Giorgio
Stefani— que “. .. es inOtil insistir sobre
fa dificultad de dar una definicidon univer-
salmente valida de las empresas pablicas,
siendo ahora ya clara la dificuitad de
encuadrarlas a todas en una soia defi-
nicion,’*s

ch) “El punto de arrangue ha de ser
considerar a la empresa pablica como una
realidad econémica vy no como un ente
juridico. Por tanto, la empresa plbiica

3.Eduardo White. E£! Regimen legal de fas
empresas publicas latinoamericanas v su
aceién internacional; informe de base y
esquama de andlisis. Buenos Aires, INTAL,
1973. mimeo; citade por Horacio Boneo,
La Regulacién de las empresas piblicas;
proyecto de investigacién regional. Caracas,
CLAD, 1875, p. 17,

4, Giorgio Stefani. La politica tarifaria v la
gestion de las empresas pdblicas,  En:
Evelio Verdera 'y Tuells, ed. La Empresa
publica. Tomo |, Zaragoza, Publicaciones
del Real Colegic de Espafia en Bolonia,
1970, p. 379.

B.thidem. p. 379,

B.José Luis Meilan Gil. Cuestiones institucio-
nales de las empresas pdblicas en Espafia.
En: Ewvelic Verdera y Tueils, ed. La Em-
presa piblica. Tomo Il, Zaragoza, Publica-
ciones del Real Colegio de Espafla en Bolo-
nia, 1870, pp. 1201-1202.

7 :thidem, pp. 1201-1202.

8

ni es una secuencia ligada a las nacionali-
zaciones, ni tampoco debe ser identifica-
da como una forma juridica determinada
de la actividad estatal. Primariamente, la
empresa pablica es una organizaciébn que
desarrolla una actividad econdmica de
produccion de bienes o servicios. Esta
realidad econdmica que constituye la base
de la empresa pablica, puede constituir
tanto una Administracion ptiblica descen-
tralizada, como una sociedad mercantil.”’®

Considera el autor de esta definicion,
imprescindible la presencia de la Admi-
nistracidbn como elemento determinante
para la identificacién de las empresas
pablicas. Y en el caso de las formas juri-
dico-privadas que a menude adoptan
las empresas publicas, esa presencia de
la Administracion ha de significar el
“ . ..control interno de la empresa,
basado no en un titulo de policia, sino en
la calidad de accionista, bien utilizando
los procedimientos normales de fa legisla-
cion de sociedades privadas —es el caso de
las participaciones estatales mayoritarias—,
bien por procedimientos exorbitantes del
derecho privado cuando la participacion
accionaria del Estado no es mayoritaria.
Si no se da esa exorbitancia hay que
entender que no existe empresa ptblica;
existe un simple patrimonio fiscal.”

d} Para Fernando Garrido Falla, se
pueden distinguir dos acepciones del con-
cepto empresa publica: una acepcion
estricta que sblo serfa aplicable a una
figura de la diversidad que componen las
empresas plblicas; v una nocion amplia
estrechamente unida a la evolucion que el
concepto “‘servicio pUblico” ha tenido.
Dada la poca utilidad de ambas concep-
ciones, el autor propone su propio crite-
rio y sefiala: “Ni en el campo publico ni
en el privado, la empresa es, en efecto,
una forma juridica unitaria. Resulta,
pues, de todo esto, que la empresa plblica
es —y la afirmaciébn es valida tanto para
el Derecho espafiol como para el compa
rado— un concepto amplio que alude al
fendmeno de una entidad administrativa
que, por razones de interés plblico o
simplemente de lucro se implica en la

julio-diciembre/ 1984



gestion de una actividad susceptible de
explotacion econdmica, asumiendo el
riesgo propio de tal explotacion.”?

e} Agustin Gordillo considera tam-
bién la- existencia de conceptos, uno
gstricto y uno amplio, de las empresas
plblicas, Refiriéndose a la empresa publi-
ca en sentido amplio apunta: ... es
evidente gue su uso se realiza de manera
indiscriminada para referirse a toda em-
presa en sentido econdmico {organiza
cion de medios materiales v personales
para realizar determinada explotacion
econbmica) gue se encuentra en el sector
piblico {y no solamente estatal) de la
economfa.”” Y en cuanto al concepto
‘empresa publica” en sentido estricto dice:
. ..es un error considerar que la ‘em-
presa Plblica’ sea un concepto ‘a priori’,
predeterminado por la realidad, v que la
doctrina deba necesariamente hallarlo en
cuanto Gnica definicion correcta de esa
realidad: creemos én cambio que debe
prescindirse de un pretendido dogmatis-
mo cientifico, y dar una clasificacion
y nomenclatura de esa realidad mdltiple,
que permita manejarla con alguna preci-
sidn, sin importar demasiado el nombre
que le demos.”**

f) Una nocidn de *‘empresa publica”
que intenta encontrar su ‘“‘caracter dife-
renciador”, lo que podr(a reputarse tipico
en ella, la hallamos en el autor Mauro
Murillo, quien sefiala: *“Una tesis restringi-
da encontrarfa tal caricter en la naturale-
za del empresario: si éste es privado, la

8. Fermando Garrido Falla. Las Empresas
plblicas. En: Espafia: Institute de Estu-
dios Politicos. La Administracién Publica y
el Estado Contempordnes. Madrid, 1961,
pp. 130-132.

9. Agustin  Gordilio.
Buenos Aires, Ediciones Macchi,
pp. ¥5-77.

10.Mauro Muritio, l.a Empresa plblica. En:
Revista de Ciencias Juridicas, No., 24,
separata, Universidad de Costa Rica-Cole-
gio de Abogados. .San José, junio-setiembre-
diciembre, 1974, pp. 292-293,

11.R. Pragoe. Pubiic enterprise in France. En:
W. Friedmann, ed. Government enterprise,
a comparative study, Edited by W. Fried-
mann and J. F. Garner, London, Stevens
& Sons, 1970, pp. 107-108.
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empresa es privada, caso contrario serfa
ptblica. Una tesis amplia sostendria que
es publica toda empresa que sirva de ins-
trumento para alcanzar fines pablicos,
entendiéndose que ello se dard en todo
caso en que el empresario sea una admi-
nistracién puablica, y, ademds, cuando
aungue lo fuere una persona privada sea
en definitiva un instrumento de accién
de una administracién publica. ... Una
sola es la actividad, que siempre sera
actividad de empresa, sometida como se
dijo, al derecho privado. Variard sola-
mente el molde organizativo utilizado. Es
claro que el aspecto organizativo estard en
unos casos regulado por el derecho pabli-
co y en otros por el privado, v que no
siempre toda la actividad de la empresa
estara reglada exclusivamente por el dere-
cho privado. Pero el fendmeno segquiré
siendo uno solo: la intervencién piblica:
en el campo de la economia a través del
instrumento de la empresa.”

g} Para el Profesor R. Drago, un con-
cepto sintético de “‘empresa piblica’”
puede expresar de la forma siguiente: “An
entreprise publique is an enterprise the
whole or the majority of whose capital
belongs to the State or other public
agencies. By reason of its industrial or
commercial activities it is basically
subject to private law (and particulary to
commercial faw), as are private enterpri-
ses, but, because of its public nature, it
finds itself subjected to a certain degree
of dependence on and control by public
authorities,”"!!

h} El autor Alvaro Alvarez-Gendin
sintetiza de esta manera el concepto de
que tratamos; ... consideremos como
empresa plblica aquelia que organiza
la Administracion bajo su dependencia, o
controla a través de su participacién
mayoritaria en el capital de la misma, por
razones de interés pUblico o social. En
todos-los demas casos en que la Adminis-
tracion participa de algin modo en una
empresa mercantil, podra considerarse a
ésta como una empresa de la Adminis-
tracibn, o como una empresa con capital
pablico sobre la que ejerce una cierta
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influencia, mas noscomo una verdadera
empresa plblica. Lo mismo podemos
decir cuando actOa a través de un esta-
blecimiento sometido al Derecho adminis-
trativo; éste podra utilizar como instru-
mento fa mas variada gama de empresas
publicas, pero é! nunca lo sera.’’?!

Un soemero anélisis de 1a serie de defi-
niciones que hemos recogido aquf, nos
permite apreciar la variedad de enfoques,
pero también la relativa concordancia en
cuanto a los elementos definitorios de fo
que debe considerarse ‘‘empresa pablica”.
Tales elementos reciben distinto énfasis
segin el autor; pero, en general, de alguna
manera todos aparecen considerados im-
plicita o explicitamente. De ahi que
serfa 0cioso entrar a ensayar una defini-
cién omnicomprensiva del concepto ‘‘em-
presa plblica”.

Naturaleza juridico-econémica

Al examinar la naturaleza juridica
de la empresa pUbtica por un lado, y la
naturaleza econdmica por otro, nos halta-
mos frente a criterios dispares. Al clasifi-
car desde el punto de vista juridico a las
empresas pdblicas, algunas son ubicadas
en el campo del Derecho Plbtico en tanto
que otras en el campo juridico privado;
ambos grupos sin embargo son incluidos,
desde el punto de vista econdmico, en el
sector publico de la economia.

Naturaleza juridica

Es criterio de Alvaro Alvarez-Gendin
que “lo primero que se plantea, en rela-
¢i6én con la naturaleza juridica de las em-
presas pUblicas, es la determinacion de si
dichos entes pertenecen al campo del
Derecho pablico o del Derecho privado.
Porque ya hemos dicho gue en cuanto a
su régimen juridico guedan sometidas a
la fegislacidn mercantit y, ademas, que ia
calificacion de p(blicas respondia en un
primer examen al hecho de ser titular de

12.Alvaro Alvarez-Gendin, Op. cit., p. 122.
13. Alvaro Alvarez-Gendin, Idam, p. 124,
14.1bidem, pp. 118-119.
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las mismas la Administracién por razones
de interés pUblico. Por ello, el problema
presenta algunas dificultades, ya que hay
autores gue consideran que el asignar a las
empresas pablicas un caracter mercantil
repugna a los fines del Estado, y entonces
las consideran como personas integrantes
de la Administracién, si bien gozandc de
una gran autonomfa, como.ocurre con los
establecimientos plblicos, pero sometidas
al Derecho mercantil, por lo que prefieren
denominarias empresas plblicas de Dere-
cho privado. En cambio, para otros, el
cardcter de estas empresas es totalmente
opuesto, defendiendo su semejanza con
las sociedades mercantiles.”" ' La posicion
qgue asume este autor quedaria més clara
si agregamos que, para él, “ . .. serd nece-
sario eliminar de tal nocion (de empresa
pablica) todas aquellas actividades que
estan sometidas a un régimen juridico de
Derecho plblico, ya que lo que caracte-
riza a la empresa es precisamente el ser el
centro alrededor del cual gira el Derecho
mercantil moderno. ... No serin empre-
sas pGblicas segln esto ni las corporacio-
nes de Derecho plblico ni los estableci-
mientos administratives. ... Por otra
parte, habrd que prescindir también de
aquellas empresas que aln poseyendo una
mayor o menor dosis —en ocasiones un
alto grado— de finalidad publica no perte-
necen a la Administracién, es decir, su
titular es un empresario particular; por
ejemplo, las empresas concesionarias de
servicios pablicos y las empresas de inte-
rés nacional o preferente.’'* Le preo-
cupa a Alvarez-Gendin establecer una
Hnea divisoria entre las empresas que se
dedican a la prestacion de un servicio
plblico y las empresas que orientan su
actividad a la produccion de bienes. Al
respecto sefiala: " ...en este punto es
preciso distinguir las empresas que rea-
lizan un servicio publico, en el gue se
re(nen todos fos caracteres del mismo, de
aquellas otras que ejercen una actividad
de produccion de bienes. Agui si que es
preciso trazar esta linea divisoria. Y en
cuanto a las primeras, aln se debe separar
las que lo hacen en régimen de monopo-
lio de las que concurren con los particu-
lares en el mercado.” Y agrega: Respecto
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a las empresas administrativas gue actdan
como. monopolio legal, el principio legal
debe ser el desinterés; ellas deben tender
a cubrir exclusivamente el costo del ser-
vicio, y aln en muchos casos tendréan que
soportar una pérdida, si auténticas razo-
nes sociales lo exigen. No nos referimos,
claro estd, a los monopolios fiscales tra-
dicionales, y que por esa misma razdn
caen fuera del concepto de servicio pabli-
co y también del de empresa pibiica que
hemaos expuesto.”**

Un criterio amplio de la naturaleza
juridica de las empresas plblicas, nos los
da Mauro Murillo Arias, al presentar una
tipologla de ésta, basado en la naturaleza
del empresario, criterio que originalmente
desechd al definir el concepto de empresa
publica, Dice Murillo: “Existen pues em-
presas plblicas ubicadas dentro de la
administracion plblica, y empresas publi-
cas que estdn fuera de ella, y dentro de las
primeras, unas constituyen érganos admi-
nistrativos, y otras entes, seglin que la
organizacién esté o no personificada.
Tenemos asl tres tipos de empresa plblica:
a) la empresa publica-6rgano de un ente
publico; b} la empresa plblica-ente po-
blico; v ¢} la empresa pablica-ente
privado. Estos son los tres modelos orga-
nizativos fundamentales que presenta la
empresa pOblica. ... Hoy dia normal-
mente subsisten los tres tipos dentro de
la mayoria de los sistemas occidentales,
perc puede comprobarse facilmente cémo
uno ha sido evolucién de otro precedente.
La empresa-érgano se dio inicialmente no
s6lo para individuar la prestacidon de un
servicio o el ejercicio de un monopolio
fiscal, sino también para agilizar su fun-
cionamiento. Luego se vio cOmo la em-
presa-organo no garantizaba suficiente
mente dicha agilidad, por lo que se le
personificd y se le aumentd su indepen-

15, idem, pp. 132.

16.Maure Muriilo. tbidern, pp. 293-294,

17. Agustin Gordillo. [bidem, pp. 41-42, quien
incluye cita de Pena Varela y otros, en el
informe de la Comisidn que proyectd un
Codigo Contencioso-Administrativo para el
Uruguay, tomada de Sayagués Lasc, Tratado
de derecho administrativo, t. |, Montevideo,
1853, p. 161 nota.
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dencia. Por Gltimo, el Estado descubrio
gue no le era indispensable permanecer
dentro del ambito publico, y que bien
podf{a utilizar, como cualquier otro sujeto
de derecho, los modelos organizativos del
derecho privado, fundamentalmente el de
la sociedad. ... El régimen publicistico
fue atenuandose progresivamente hasta
llegar al méximo concebible dentro de la
administracién pablica: la figura de fa
empresa-ente pUblico en su dltimo gradeo
de desarrotlo, que de plblico tiene casi
sdlo el nombre. Y cuando se desed no
contar del todo con limitaciones publicis-
ticas, se recurrid éntonces al instrumento
de la sociedad, que es el mas flexible de
todos, y sin duda el mas eficaz, al punto
de que tiende hoy dia a predominar alli
donde el fenémeno de la empresa piblica
esté suficientemente desarroltado,’*¢

Frente a las dos posturas anteriores,
Gordillo pone énfasis en que “ ... no
puede admitirse que las personas estatales
puedan ser indistintamente personas de
derecho plblico o de derecho privado. Se
opone a ello la doctrina moderna en ma-
teria de personalidad vy doble personali-
dad del Estado, la cual sefiala que el
Estado es siempre persona plblica y ente
de derecho pOblico, alin cuando penetre
en la esfera de las relaciones en que se
mueven los entes o las personas privadas.
La administracién es siempre persona de
derecho plblico, que realiza operaciones
pablicas, con fines plblicos y dentro de
los principios y de las formas del derecho
publico, aunque revista sus actos con
formas que son comunes al derecho pri-
vado y use de los medios que éste autoriza

toer

v para objetivos analogos’.

Naturaleza econémica

La esencia econémica de la empresa
pGblica puede catalogarse como la de ser
una unidad de decisidén que se organiza
para la produccion de bienes y servicios.
La empresa pUblica persigue entonces
maximizar la satisfaccion de la demanda
de 1a comunidad por los bienes y los ser-
vicios que la empresa produce. A mayor
abundamiento, '’ .. .la teoria de la em-
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presa privada supone que el empresario
tenga por unico fin la maximizacion del
beneficio, la teoria de la empresa plblica
debe, en cambio, admitir que el Estado
confle a eHa la persecucidon de fines
puiblicos de diversa naturaleza. ... Estos
fines no son catalogables a priori y de
manera fija, sobre todo son fines que
vienen valorados por el polftico y para los
cuales el economista no es competente,
aungue le pertenezca a él establecer si la
estructura de la emlpresa publica es iddnea
para perseguirlos.’”"1%

Estd pues en la naturaleza econémica
de la empresa plblica, ef dedicar su ges-
tion a la produccidn de bienes fisicos y
servicios que tengan utilidad directa vy
divisible para ser vendidos en el mercado.
La empresa pOblica se enfrenta por tanto
a problemas de produccién, financiamien-
to y costos de manera similar a la empresa
privada, con la diferencia de que en la
venta del producto de la empresa piblica
“no es necesario, en cambio, gue el precio
esté en una determinada relacién con el
coste; esto es, el precio puede ser igual
al coste de produccion, supérior (super-
évit), o inferior (déficit).”1®

En cuanto a la aparente contradic-
¢ién entre la naturaleza econdmica y la
naturaleza juridica para catalogar a las
empresas  pablicas, Garcia-Trevijano
sefiala explicitamente que ... la reali-
dad econbébmica que se encierra detras de
las formas de organizacion juridica, debe
prevalecer sobre éstas en algunos casos
concretos vy sobre todo que la forma juri-
dica no puede servir de pantalla o de velo
para hacernos olvidar. totalmente la reali-
dad que se esconde detrds.’” Aclara ade-
mas, que “la no ¢oincidencia dentro del

18.Giorgio Stefani. La politica tarifaria vy la
gestién de las empresas piblicas. En: Evelio
Verderay Tuells, ed. /bidem, Tomo i, p. 381.

19./dem, pp. 382-383.

20.A. Garcfa-Trevijane FOS, Concepcidn unita-
ria del Sector PUblico. En: Evelic Verdera y
Tuells, ed. Idem, Tomo |, p. 80.

21.Bruno Barletti v Luis Fernandez. Empresas
publicas y burocracia empresarial del Estado,
Lima, Instituto Nacional de Administracién
Plblica, 1976, p, v.
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sector piblico del punte de vista econo-

mico y juridico se produce precisamente
al encuadrar las sociedades de ente plblico
en el campo jur{dico privado y en cambio
en el sector publico econémico. Su
adscripcién al campo juridico privado la
hemos defendido en otro lugar; su inclu-
sibn en el sector pablico econdmice es
evidente, sobre todo si se tiene en cuenta,
. .. su financiacion. '2°

Muitidimensionalidad
de fas empresas publicas

No obstante lo expuesto en el punto
anterior, se reconoce que las empresas
plblicas tienen caratter(sticas de muy
diversa naturaleza, no sélo jurfdica o
econdémica. Se desarrollan en el contexto
de la economia nacional y reciben la
influencia politica, social, antropolégica,
jurfdica y administrativa del medio en
que deben realizar su gestién. Esto ha
llevado a autores como Barletti y Fernan-
dez a plantear ... que las Empresas
Plblicas no_tienen un desarrolio autono-
mo, aislado del conjunto de la economia
nacional y de los sectores sociales gue son
beneficiados o afectados en el desarrollo
de la Gestion Empresarial. Pero si dentro
de esto reconocemos cierto nivel de auto-
nomia de las EP {que no sélo es formal)
gue nos permite situarlas como objeto
de estudio particular, es por la.misma
naturaleza de su funcionamiento dentro
del Aparato Estatal de un Estado Capi-
talista.”?!

Quien ha puesto mayor énfasis en el
cardcter multifacético de las empresas
piblicas ha sido Kliksberg. En principio,
él atribuye a las empresas piblicas dos
caracterfsticas fundamentales: su histori-
cidad y su multidimensionalidad. Al
respecto, sefiala: " ...el fendmeno a
investigar, presenta dos atributos estruc-
turales fundamentales. Enprimer término
se caracteriza por su historicidad. E!
complejo {de empresas pablicas}, no es
ahistérico, sus rasgos centrales no son
invariables, ha surgido v se ha desarrolla-
do en el marco del procese histbrico
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global del pafs, y cada uno de sus aspec-
tos vitales, tiene historicidad, es decir, es
posible registrar maltiples incidencias del
proceso histérico sobre ellos. A su vez,
el complejo, ha contribudio a modelar
el curso mismo del proceso histérico. En
segundo término; el complejo de empresas
plblicas, tiene come atributo esencial, su
multidimensionalidad. La empresa pabli-
ca, es un fendmeno gue al constituir parte
plena vy activa del proceso histérico
global su sujeto y objeto, de los subpro-
cesos en curso en las dimensiones princi-
pales de ese proceso. Como resultado, de
ese intercamhio la empresa plblica pre-
senta entre susdimensiones fundamentales
{as siguientes:

a) Una dimensién econdmica: aspec-
tos decisivos del comportamiento de las
empresas plblicas son determinados o
condicionados, por ‘la evoluciéon de la
economia y las decisiones de orden ma
croeconomico. A su vez la empresa pi-
blica gravita considerablemente en la
economia. . .

b) Una dimensiéon politica: el com-
plejo de empresas plblicas forma parte
del conjunto de fa administracién pabli-
ca. Como tal es incidido en facetas cen-
trales de su conducta, por el desenvol-
vimiento del proceso politico del pafs.

c} Una dimensién antropolégica: las
empresas plblicas viven en el marco de
una determinada ““atmosfera cultural’.
Entendemos por tal una extensa y rica
serie de construcciones culturales respec-
to a la empresa piablica generados por
diversos estratos de la opinion pUblica,
en forma espontdnea o dirigida. Ellos
contienen desde mitos populares, hasta
elaboraCiones ideolégicas Esta ‘‘cultu-

' de la empresa pubiica va también, a
condlcronar e influir de rodo amportante
sobre sus acciones.

22 Bernardo Kliksberg, Propuesta de un mode-
lo metodolégico para fa investigacién siste
matica del complefo de empresas pgblicas en
paises de América Latina; aplicacién & un
caso concreto. México, CICAP, 1974, pp. 3-4.
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ch} Una dimensién juridica: la em-
presa publica constituye una entidad
jurfdica, Como tal su campo de accion
estd delimitado en diversos aspectos, por
las normas del marco juridico global que
le son aplicables, y por la jurisdicidad
especial creada por el Estade para su
funcionamiento, El entorno juridico,
circunscribe sus alternativas de compor-
tamiento.

d) Una dimension sociologica: las
empresas pUbticas constituyen una organi-
zacién de seres humanos. Por ende pre-
sentan una estructura social propia. Se
conforman en su interior grupos de diver-
sos Ordenes, que se .trazan sus propios
objetivos, y disefian estrategias especifi-
cas para lograrlos. Dichos grupos inter-
acttan entre si, o integran a su vez agru-
paciones formales o informales, mas
amplias del contexto social global. As-
pectos importantes de la dinadmica de
relaciéon de estos grupos, estan centrados
en la obtencion de fuentes de poder
interno en la organizacién. Este comple-
jo socioldgico, va a formar parte gravitan-
te del proceso gue genera finalmente las
conductas organizativas concretas.

e} Una dimension administrativa: la
empresa pUblica es al mismo tiempo, un
intente de combinar una serie de recur-
sos, humanos, tecnolégicos, de capital,
etc., por medio de determinados médu-
los organizativos, para obtener de ellos
un rendimiento maximizador, en térmi-
nos de las metas fijadas. E| dispositivo
administrativo, intenta predeterminar y
racionalizar en todos los aspectos, su
comportamiento concreto.”

Las caracteristicas de historicidad vy
de multidimensionalidad de las empresas
plblicas, las utiliza Kliksberg para criticar
aquellas metodologlas que usan modelos
tedricos explicativos del comportamiento
del "complejo ‘de empresas piblicas en
contextos histdricos para los cuales no
fueron elaborados. Por eso el autor
sefiala que "‘la conjuncién de las nocicnes
de historicidad y multidimensionalidad,
invalida las aproximaciones metodologi-
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cas que intentan aprehender el fenémeno,
considerandolo una mera ‘caja negra’ con
una relacion de input-output, circunscri-
ta, con el contexto. l.as empresas pabii-
cas, no tienen una relacidon limitada a
unas pocas vartables de eniace con el con-
texto, forman parte activa del proceso
histérico mismo, y mantienen con él una
relacién de componentes del proceso a
proceso, y no de ‘caja negra’ a entorno.
... La estructura del fenébmeno empresa
publica, reqguiere pues en sintesis, el
disefio de una metodologia de analisis,
que asuma por lo menos tres premisas
bésicas: —la concepcién de la empresa,
como proceso en el proceso, es decir,
como desarrollo realizado en el marco de
la evolucién histérica global comprensible
solo a la luz de su integracién a ese marco;
—la nocién de las diferentes dimensiones
fenoménicas que componen su naturaleza;
—la tdea de que solamente totalizando
metodolbgicamente esas dimensiones, e
historiandolas, se podra acceder a un mo-
delo explicativo satisfactorio de su com-
portamiento, por cuanto él mismo es la
resultante de esa totalidad historizada.” 23

Estado empresario
y Estado subsidiario

Se ha puesto énfasis, en las Oltimas
tres décadas, en que una de las funciones
basicas del Estado en la gestion del desa
rrollo, estriba en intervenir activamente
como productor de bienes y servicios.
Este tipo de intervencién plblica es la
gue ios abogados Haman intervencidn no
autoritaria, la cual es canalizada por
medio de las empresas pQblicas; adquiere
el cardcter de directa cuando el Estado se
constituye en empresario que directamen-
te produce los bienes y servicios, en tanto
que se denomina indirecta cuando el
Estado se convierte en poseedor acciona-
fio de sociedades, “Pero —ha sefialado
Murillo— cualquiera que fuere el sistema
adoptado (en general los Estados adoptan

23. lbidem, pp. 5-6,

24, Mauro Murillo, /dem, p. 296.
25, Agustin Gordillo. /dem, p. 15.
26.Mauro Muritlo, /dem, p. 297,
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simuitdneamente todas {as posibilidades,
aungue como se dijo hoy dia tiende a
prevalecer la participacion accionaria) es
lo cierto que la empresa plblica se ha
convertido en un instrumento indispensa-
ble de accibn publica, sobre todo en rela
cion con los procesos de programacion
gcondmica.’?

Dependiendo de la posicién ideologi-
ca que se mantenga respecto de |las empre-
sas estatales como instrumentos de inter-
vencion en la economia, asi se defenderd
un mayor o menor grado de participa-
cidn directa o indirectadel sector publico.
En ese sentido, “‘quienes ven en éstas
{empresas estatales) agentes fundamenta-
les del desarrollo, seguramente propicia-
rdn en un importante grado la participa-
cion del Estado, a través de ellas, en la
economia; quienes en cambio se encuen-
tran enrolados en una posicidn mas clasi-
ca, pensaran que el Estado debe disminuir
al mfnimo su grado de participacién
directa en el sector piblico de la econo-
mia’?5  Se plantea aquf la disyuntiva:
estado empresario-estado subsidiario.

En el caso de los paises en desarrolio,
se tiende a propugnar un Estado de gran
empuje empresarial, Asf, algunos autores
como Caseli afirman que “en general en
todos los pafses en fase de desarrollo, la
empresa plblica cubre normalmente una
laguna de empresarialidad, y por tanto no
aparece subrogabie. En otras palabras, los
recursos destinados a la empresa plblica,
si fueren abandonados a la espontaneidad
del mercado, con toda probabilidad antes
que financiar grandes sectores de inver-
sidbn, que tienen caracter prioritario
respecto del desarrolio de otros sectores,
se fraccionarfan en programas de inversién
de escasa productividad econdmica general
aunque con suficiente rendimiento hacien-
dal, ¢ bien aumentarfan e! peso de las
posiciones monopolisticas, aumentando
asf los desequilibrios del sistema econd-
mico nacionat.”2®

Se ha Hegado a criticar acerbamente
el presunto exceso de intervencion estatal
en la economia por medio de las empresas
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plblicas, sefialando el descuido en que
incurre el Estado en sus funciones basicas
para invadir campos que generaimente
han sido confiados a la empresa privada.
Se habla entonces de los excesos del
Estade empresatio que anula al sector
privado de la economia. De esta critica
ha salido otra posicién: la del Estado
subsidiario, que vela por sus funciones
hasicas como Estado y que interviene en
la economia sblo subsidiariamente, cuan-
do la empresa privada no asume iniciativa
alguna en determinado campe © cuande
el interés plblico asi lo exija. E! Estado
no debe actuar entonces en desmedro
de la iniciativa v la capacidad privadas,
argumentan los defensores del Estado
subsidiario.

Tebricamente podria aducirse que
ese principio de la subsidiariedad del
Estado es insostenible. Murillo, quien ha
estudiado ‘el tema y encontrado algiin
sustento doctrinario de la subsidiariedad
en el uso de [a empresa pabiica en el
derecho espafiol, sefiala que "juridica-
mente puede afirmarse que el Estado estd
en completa posibitidad de hacer uso de
la empresa plUblica, alli donde lo crea
conveniente para el interés piblico, sin

27.Mauro Murillo. idem, p. 297.

28.Charles P, Kindteberger, Desarrolfo econd-
mico. Madrid, Ediciones del Castillo, 1966.
pp. 137-138.

29.Sobre las funciones v los objetivos de las
empresas poiblicas agui expuestos, véase:
Harold Koontz v Richard Gabte. La fnter-
vencién ptblica en la empresa. Barcelona,
Bosch Casa Editorial, 1961, Ademas,
Friedman y Garner han dicho: "In addition,
public enterprise, largely in the form of
development corporations, has become
essential instrument of economic develop-
ment in the economically backward coun-
tries which have insufficient private venture
capital to develop the utilities and industries
which are given priority in the national
development plan, Not infrequently, these
public development corporations . . . directly
or through subsidiaries, enter into partener-
ships with national or foreign private enter-
prises, or they offer shares to the public.”
W Friedmann. Government enterprise; a
comparative study. Edited by W, Friedmann
and J. F. Garner, London, Stevens & Sons,
1970, pp. 333-334.
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que deban concurrir predeterminadas
condiciones.”

Si lo anterior es cierto desde el punto
de vista juridico, también lo es desde el
punto de vista econdmico, pues no se
puede definir a priori compartimientos
estancos de actuacidon para el Estado y
para la empresa privada en la econom{a.
Todo depende de las necesidades reales de
la sociedad de que se trate, v de lo que
esa sociedad defina que conviene a sus
intereses. Asi, “la cuestibn de si la em-
presa pdblica es conveniente o no en un
pafs determinado, es totalmente empfrica,
y no un asunto doctrinal, y depende en
general de las ventajas e inconvenientes de
ta empresa privada y el gobierno, y de |as
circunstancias particulares.”

La funcién

de las empresas publicas
en el desarrollo:
objetivos generales

Han sido criterios de caracter politi-
co y social mas que consideraciones mera-
mente econdmicas, los que han inducido
a atribuir a las empresas pOblicas una
funcidn fundamental en las tareas del
desarrollo. Esa funcion fundamental po-
demos encontrarla en los cinco concep-
tos o motivaciones generales de las em-
presas piblicas:

a) Proporcionar servicios basicos, esen-
ciales para la economia: energia,
comunicaciones, transportes, acue-
ductos, etc.;

b} Mantener en manos pablicas activida-
des econdmicas que la constitucién y
las leyes han definido como de carac-
ter publico:

¢} Suplir la incapacidad v |a deficiencia

de la empresa privada ahi donde los

intereses pGblicos exijan la interven-
cion estatal;

Servir de instrumento de la politica

econémica y social, ya sea para regu-

lar o para cumplir tareas redistributi-
vas; y, )

d) Contribuir a estimular la actividad
empresarial privada.’

ch)
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Estos fines generales que cumplen las
empresas plblicas en el desarrollo econd-’
mice y social se trasfapan con objetivos
similares asignados a la accion del sector
publico para-el desarrolto. Tal sucede por

ser precisamente las empresas pablicas
instrumentos al servicio de la comunidad.
Es maés, las primeras actividades de los
poderes pablicos que asumieron carécter
de empresa fueron aquellas con las que se
organizaron algunos servicios publicos
esenciales: los transportes ferroviarios, las
comunicaciones postales y sucesivamente
las telegraficas, telefénicas y radiotelegra-
ficas y telefébnicas. Historicamente, en
verdad, esta afirmacién no es del todo
precisa, porque hasta fa mitad del siglo
pasado en muchos Estados europeos exis-
tfan hastantes organizaciones pablicas
que tenian una estructura empresarial.
Por lo demaés, bastaria pensar en la que
habfa sido la actividad de la administra-
cion del fisco para darse cuenta del hecho
de que las mismas normas positivas reco-
nocfan naturaleza empresarial a ciertas
gestiones de los poderes pablicos. No
obstante, la afirmacion, si bien histori-
camente discutible, conserva su validez si
se circunscribe el Ambito de nuestra aten-
cion al Estado contemporaneo y, por
tanto, nos limitamos a tomar en conside-
racién el perfodo gue va desde la segunda
mitad del siglo pasado hasta hoy."%°

30.Massimo Severo Giannini. Actividades eco-
ndmicas plblicas y formas juridicas privadas.
En: Evelio Verdera y Tuells, ed. [fdem,
tomo [, p. 108,

.Marie-France L'Hériteau. Pourquoi des
entreprises pubfiques? Paris, Presses Univer-
sitaires de France, 1972, pp. 11-23. La
autora sefala tres visiones diferentes del
pensamiento que pueden ser aplicadas para
ese andlisis global del sisterma econdmico:
"Ces courants de pensée peuvent se ramener
a’ trois approches principales, reposant sur
des visions différentes de la réalite socio-
économigue: —une conception néo-classique,
—une conception dite *‘globale’”, —une
conception marxiste''; o, como ella misma
dice: “I'approche néo-classigue de "appro-
priation publique des moyensde production;
I"approche globale de I'appropriation pubii-
que des moyens de production; I"aporoche
globale de |'appropriation publique des
moyens de production; I'approche marxiste
de I'appropriation publique des moyens de
production.” fhidem, pp. 22-23.
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Finalmente, para  Marie-France
L'Hériteau, tos fines que cumplen las em-
presas pablicas no pueden ser deducidos
por meras constataciones empiricas
haciendo abstraccion del contexto socioe-
condmico en que esas empresas se inser-
tan, sino que su razén de ser debe buscarse
en el sistema econdémico global, en su
funcionamiento y en su evolucion. 3!

SEGUNDA PARTE

El sector de empresas pablicas
en Costa Rica:

algunos aspectos historiograficos
y macroeconomicos

Introduccion

Lograr una interpretacién cabal del
surgimiento vy del desarrollo de las empre-
sas plblicas, exigiria un esfuerzo interdis-
ciplinario, o al menos multidisciplinario,
que escapa a las intenciones de este traba-
jo. 8in embargo, en la primera parte se ha
puesto suficiente énfasis en el caricter
multidimensional de las empresas pUblicas,
en la consideracion de que éstas surgen y
se desarrollan en el contexto historico de
los palses y que para interpretarlas hay
que atender a ese cardcter multifacético.

Los estudios comparatives interna-
cionales muestran las caracter(sticas diver-
gentes de pals a pais aue exhiben los
complejos de empresas plblicas. En
ciertos pafses, por lo general de capitalis-
mo avanzado, el desarrollo de las empresas
piblicas ha seguido el camino de transferir
al sector publico actividades empresariales
privadas o de crear empresas publicas para
encargarles actividades en fas cuales [a
empresa privada no habfa tomado ninguna
iniciativa. En otros pafses, de condicio-
nes socioecondmicas no muy favorables,
se ha utilizado a las empresas plblicas
como importantes instrumentos para la
gestion del desarrollo econdmico. Pero
en uno y otro casos, las empresas pabli-
cas han estado asociadas a la construccion
de la infraestructura béasica y a la presta-
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cién de servicios pGblicos indispensables,
como lo son losferrocarriles y acueductos,
la energia eléctrica y lz irrigacion,

Por Gltimo, st ubicamos la actuacion
del complejo de empresas pliblicas en el
marco de la politica econdmica y social,
poedemos percibir como ésta influye en
aquel desempefio de muy diversas mane-
ras. En efecto, la politica econdmica
afecta al sector de empresas publicas
desde la intervencién gubernamental en la
politica de precios e inversion, pasando
por la asignacidon eficiente de recursos,
hasta st decisiva influencia en la politica
de largo plazo de promover el crecimiento
y el desarrollo econdmicos, y de alcanzar
un mayor avance tecnoldgico.

Vistas todas esas ramificaciones que
tienen el tema de las empresas plblicas
en el desarrollo, esta segunda parte se
concentra en una descripcidén muy sucin-
ta del surgimiento y conformacion def
sector de empresas pablicas en Costa Rica,
desde el siglo pasado hasta 1980; v, en
precisar algunocs rasgos macroecendémicos

. de ese complejo, junto con algunas con-
clusiones generales,

El caso de Costa Rica

Cuando nos referimos a las empresas

i plblicas, lo hacemos aquf en términos
amplios; o sea gue incluimos en ellas
tanto a las de caracter no financiero como
a las de (ndole financiera, Nuestro anéli-
sis serd de caricter mas bien macroeconé-
mico antes que microecondomico; de ahi
que las dificultades metodolbgicas que la
inclusion del sector de empresas financie-
ras pudiera tener, derivadas de sus condi-
ciones . de organizacién, caracteristicas
especiales de las funciones gque cumplen,
.-y forma en gue se integran en el sector

32.Carlos Monge Alvaro. Marco histdrico para
el estudio de la institucionalidad auténoma.
San José, ICAP, 1977, p. 2. Mimeografiado.

33.Véase: Ciro F. 5. Cardoso y Héctor Pérez
Brignoli. Centro América y lfa economia
occidental (1620-1930). San José, Editorial
Upniversidad de Costa Rica, 1977, p. 3186.
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publico y en la economfa en general, no
forman parte de nuestra drea de interés.

No pretende hacerse aqufl unaexhaus-
tiva exposicion del marco histérico en
que se ha desenvuelto la intervencion
del Estado costarricense en la economf(a,
en especial por medio de las empresas
publicas, pero sf, se reconoce que “la
perspectiva historica, que no es lejania en
el tiempo, sino enfogue global, organico y
estructural del quehacer humano, tiene la
ventaja de que las instituciones no apare-
cen como puntos aistados, como simples
© meros hites, sino como organismos gue
se desarrollan o despliegan, como grandes
empresas humanas en las gue es posible
descubrir racionalmente sus diversos mati-
ces, sus jornadas, su ramificacion en el
seno de la comunidad, su fuerza transfor-
madora, e incluso —y esto es muy impor-
tante— sus desviaciones, sus pecados, sus
omisiones principalmente en lo que hace
a la identificacion con la filosofia social
v .Ios ob;'%tivos que presidieron su naci-
miento,”

En lo que sigue, el esfuerzo se enca-
mina hacia el examen dei largo recorrido
historico que ha tenido la intervencidn
estatal, desde la independencia hasta
nuestros dfas, en el campo empresarial
plblico.

De la independencia
al ascenso de .
Toméds Guardia Gutiérrez

Este perfodo histérico que va de 1821
hasta 1870, es importante porque en él
germina el sector publico costarricense y
se echan las rafces de lo que en el proxi-
mo siglo serd un frondoso aparato empre-
sarial pUblico.

°En los primeros afios de vida indepen-
diente, la preocupdcidn fundamental esta-
ba centrada en la concepcidn vy estableci-
miento de los organos elementales del
Estado.

Esos esfuerzos iniciales por ir confor-
mando el Estado nacionaladquirieron
17



mayor fuerza después de [as primeras
experiencias en el ejercicio del poder
estatal, pero mas especificamente con la
llegada al poder de Braulio Carrillo
Colina, quien gobernd de 1835 a 1837 y
de 1838 a 1842. Los cambios institucio-
nales y en el campo econdmico, que
generaimente se engloban en el concepto
de reforma liberal, se iniciaron o adquirie-
ron mayor importancia durante el régimeri
de Carrillo.3® En su gestion se imprimi6
fuerza y orden a la accidn gubernamental,
importante legislacion fue promuigada, se
buscd incrementar la produccion y expan-
dir la actividad econédmica fundamental-
mente de cardcter agricola.

No obstante que Carrillo impulsé una
mavyor influencia del Estado en la activi-
dad econdmica, el efecto multiplicador de
su pelftica ne tuvo todo el impacto espe-
rade debido —entre otras razones— a las
caracteristicas localistas de los principales
nGcleos humanos esparcidos en el territo-
rio, que dificultaron la integracion cohe-
rente de éstos a las acciones iniciadas por
el jefe de Estado.

Es hacia fines de 1837 que se produ-
ce una accion decisiva de! Estado como
regulador de la actividad licorera en sus
diversas fases, que lo Hevaran a convertirse
en incipiente empresario en el manejo del
monopolio en la destilacién del alcohol
gue establecera para sf, y en la produccién
de algunos licores. Pero es aln antes de
que esto ocurra, que surge la que podria-
mos reputar, dejando de fado el asunto de
la factorra de tabaco en que la accion del
Estado fue mas bien de regulacién y con-
trol,?* primera empresa piblica de Costa
Rica, sea la Sociedad Econémica tinera-
ria, con la funcién primordial de interve-

34.Véase: José Luis Vega Carballo, La inter
vencidn estatal dentro del campo econémi-
co durante el periodo oligdrquico. Heredia,
s.e., 1979, pp. 12-13. Mimeografiado.

35. Carlos Monge Alvare, Marco histérico para
el estudio de la institucionatidad auténoma
en Costa Rica. Ed.: ICAP. TYemas sobre
institucionalidad auténoma en Costa Rica.
San José, ICAP, 1978, p. 46.
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nir en el ramo de la infraestructura vial.
Tal empresa fue creada en 1843, durante
la administracion de José Marfa Alfaro
Zamora. De ella ha dicho el historiador
Carlos Monge Alfaro, que fue “...la
primera institucion descentralizada que
exhibe la historia de Costa Rica casi al
salir de la colonia en 1843, inspirada
naturalmente por la experiencia de las
sociedades econbdmico-itinerarias que
Carlos 1l propaldé vy difundid en toda
América, desde Chile hasta México. En
Costa Rica se cred, en 1843, [o que se
llamd la Sociedad Econémico-itineraria,
como consecuencia del poder politico y
econémico gue iban adguiriendo cafeta-
feros que necesitaban una viay su mante-
nimiento. Queda el documento sobre
la creacion de {a primera institucion auto-
noma de Costa Rica en 1843, con una
Junta Directiva exactamente igual a la
junta directiva de cualquier instituciéon
auténoma de hoy: independiente, con
libertad de sefialar sus palfticas, con liber-
tad de hacer empréstitos, El Congreso o
la Asamblea Legislativa, como se ilamaba
en aquella época, al emitir la ley sefiald
un capftulo e cual dio a los integrantes
de la Junta Directiva v por ende a la
Sociedad Econémica ltineraria, la potes
tad, la atribucién de hacer empréstitos y
de invertir esos empréstitos de acuerdo a
las politicas que ellos tuvieran por buenas,
por necesarias y por indispensables.’3*

Esa primera empresa publica, que se
cred para satisfacer una necesidad del
grupo dominante del pais —los cafeta-
leros— pues tenia dentro de sus funciones
el mantenimiento del camino que unia a
San José con el puerto de Puntarenas por
donde se embarcaba el café de exporta-
cion, no sélo se dedicd a esa tarea sino
que la ley le encomendd la politica de
vialidad del pais {construccién de cami-
nos vecinales, cafles, carreteras, etc.).
Asl lo sefiala Monge Alfaro, quien sitla la
vida institucional de la empresa en un
lapso de 30 a 35 afios.

La segunda empresa plblica vy la
primera que alin hoy existe, fue estable-
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cida por decreto LVI de 13 de noviem-
bre de 1845, durante la administracién de
José Marfa Castro Madriz. Se autorizd
ahi el funcionamiento de la llamda loteria
plblica, juego que va a servir de fuente
sustancial de rentas que permitird, casi a
fines del siglo XIX y en ¢l presente, el
financiamiento de toda una serie de cen-
tros de salud pablica administrados por
las llamadas juntas de proteccién social.

Conforme lo sefialabamos antes en
este apartado, después que el Estado asu-
mid una accién mas activa en el control
de |a produccién, de la distribucion vy del
consumo de los licores {Decreto No. 43
de 7 de diciembre de 1837 citado por
José Luis Vega Carballo en "'La interven-
cién estatal dentro del campo econdémico
durante el perfodo oligarquico”, p. 13), v
viendo la importancia que para el erario
tenfan los ingresos publicos generados por
esas actividades, decide convertirse en em-
presario en ese campo y construye la
Fabrica Nacional de Licores en 1853, vy
deja a cargo del Estado la destilacion de
alcoholes con caracter monopdlico. Se
crea asf, la tercera empresa piblica duran-
te la gestidn presidencial de Juan Rafael
Mora Porras, empresa que llega hasta
nuestros dias aungue ahora adscrita a
otra gue actQa en el mercado con fines de
estabilizacién de precios en el ramo agro-
pecuario.

El periodo analizado no presenta
otros hechos importantes desde el punto
de vista del Estado empresarial. La inter-
vencion estatal en la economfa estuvo
orientada a facilitarle al sector plblico
la obtencidn de recursos para el normal
funcionamiento del aparato estatal, y
para estimular y favorecer la actividad
productiva del café y, por ende, al.grupo
oligdrquico en cuyas manos estaba no
s6lo esa actividad sino también el ejerci-
cio del poder politico de la nacién. En
1870, con el ascenso al poder del General
Tomas Guardia Gutiérrez, se producird un
cambio de perspectiva en la concepcién
del Estado, que marcara el advenimiento
del asf llamado Estado liberal.
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Def centralismo presidencialista
fConstitucién Poltica de 1871)
al régimen autonémico

(Constitucién Polftica de 1949)

La Constitucién Polftica emitida en
1871, luego del cuartelazo que colocd en
la presidencia al General Guardia quien
a s