LAS EMPRESAS PUBLICAS EN FRANCIA
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1. Caracteristicas generales

La primera dificultad que se presenta en cualquier estudio de las em-
presas piblicas en Francia, obedece a la incertidumbre que, ante la ausencia
de una definicién legal, afecta los contornos del sector piblico de Ja econo-
mia. Parece ser que el legislador renuncié definitivamente, después de ha-
berlo intentado en 1948, a elaborar un estatuto general de las empresas pa-
blicas. La mayoria de éstas se encuentran reguladas por textos propios a cada
una de ellas y aquéllos que, en. un punto especifico, pretenden enfocarlas en
su conjunto, en lugar de tratar de obtener un criterio Ginico, realizan sdlo
enumeraciones que coinciden solamente en forma parcial. .

Fsta situacién, aparentemente paradéjica, obedece a la gran diversida
de empresas piblicas (1) y a la evolucién del 4mbito econémico en el cual
se encuentran (2). De hecho, es solamente a partir de estos datos que se
puede, a pesar de todo, intentar deslindar las caracteristicas principales (3)
y describir la evolucién que han emprendido(4).

1. Diversidad de las empresas piblicas

Esta diversidad se manifiesta, a la vez, en el origen de las empresas
pablicas , en sus actividades y en sus formas.

A. En Francia, el sector ptblico no se encuentra constituido de una sola
pieza, a partir de una voluntad politica tinica o de una ideologfa determinada.
Su composicién es ¢l resultado de una larga historia y, si su crecimiento se
ha hecho sin retrocesos, ha tenido, sin embargo, largos pausas y stbitas ace-
leraciones.
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La primera etapa se ubica después de la Guerra de 1914-1918: El
Tratado de Versalles le otorga al Estado francés la propiedad de las minas
de potasa de Alsacia y da lugar a la creacién, por medio de patentes recibi-
das de Alemania a titulo de reparaciones, de la Oficina Nacional Industrial
del Nitrégeno.

La segunda etapa es més importante aiun: la llegada al poder, en 1936,
de un gobierno socialista trae como consecuencia la nacionalizacién de los
ferrocarriles franceses, reunidos en la Sociedad Nacional de los Ferrocarriles
Franceses (SNFF}, y la de las principales empresas de construcciones ae--
ronduticas. Pero, en esta etapa, la nacionalizacién no es considerada como
si implicase la supresion total del capital privado: es, pues, bajo la forma de
sociedades de economia mixta, en las cuales el Estado es amplhamente ma-
yoritario, que son creadas las nuevas empresas.

La gran ola de las nacionalizaciones se sitila después de la Segunda
Guerra Mundial, en 1945 y 1946. La ideologia anticapitalista, mis estricta
que en 1936, provoca esta vez la eviccidn total de los accionistas privados. La
nacionalizacién se extiende a las principales fuentes de energia —carboén, elec-
tricidad, gas—, con la creacién de Minas de Carbdn de Francia (Char-
bonnages de France}, de Electricidad de Francia (Electricité de France) y
de Gas de Francia {Gas de France), a los bancos de depésito mas importan-
tes a las principales compafiias de seguros y a la compafiia de acronaves Air
France. En forma paralela, las industrias automotrices Renault son naciona-
lizadas para sancionar la colaboracion de su propietario con el enemigo.

La creacién de empresas piblicas por nacionalizacién de empresas pri-
vadas ya existentes se detiene aqui y, las nuevas nacionalizaciones previstas
cn el programa comiin de la “Izquierda” (Gauche) en 1972, se han que-
dado en proyecto debido al fracaso que tuvo ésta en las elecciones de 1979.
Pero el crecimiento del sector publico ha tomado otros caminos. _‘

El primero es la creacién directa, por parte del Estado, de empresas
piblicas: asi, a partir de 1945, de la Comisaria de la Energia Atémica -CEA-
(Commissariat & P Energie Atomigue), en el sector petrolero, de los diver-
sos organismos fusionados en 1965 en la Empresa de Investigacién y Acti-
vidades Petroleras —EIAP— (Enterprise de Recherche et d° Activités Pétro-
liéres) ; tales creaciones se encuentran en los campos mas diversos.

Un segundo camino estin vinculado con la creacién, por parte de las
empresas publicas ya existentes, de miltiples filiales que han extendido y
diversificado su campo de accién inicial. Encontraremos mas adelante este
fenémeno que ha transformado profundamente al sector publico.

Finalmente, la economia mixta, condenada en 1945, ha realizado desde
entonces un regreso vigoroso. Algunas de las filiales de empresas piblicas
que acabamos de mencionar, las asocian con sociedades privadas francesas
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¢ incluso extranjeras. Sociedades de capital mixto han sido creadas, segiin
las necesidades y las circunstancias, en sectores tan variados como la construc-
cdn de autopistas, el transporte maritimo, la publicidad o la vivienda de
los trabajadores.

Nos hemos limitado, hasta ahora, a las empresas del Estado, cxcluyendo
a las empresas pablicas creadas por las colectividades locales, respecto de las
cuales se tienen sdlo informaciones parciales.

B. Esta evolucion que se desarrolla en forma constanite, pone en relieve,
tanto la diversidad de las actividades realizadas por las empresas piblicas,
como su impertancia dentro de la economia nacional.

La diversidad es, a la vez, juridica y material. Desde el punto de vista
juridico, una linea divisoria esencial separa las empresas que prestan un
servicio piiblico, a veces bajo el régimen de la concesién, v a aquellas cuyd
actividad es meramente industrial v comercial. Electricité de France (EDY},
Gaz de France (GDF), la SNFF, la Administracién Auténoma de Trans-
portes Parisinos {Régie Autonome des Transports Parisiens) forman parte
de la primera categoria. Pero la fabricacién de automéviles por parte de la
Régie Renault, la investigacién petrolera y la refinacién no son, evidente-
mente, servicios pablicos. Sin embargo, la incertidumbre que afecta la nocién
de servicios publico permite, en casos menos concretos que los ya citados,
una duda seria.

Otra linea divisoria pertenece al derecho: las empresas que poseen un
monopolio nacional como E. D. F., G. D. F., o los Charbonnages de France
y las empresas supeditadas a la competencia como la Régie Rengult. Pero
aqui, de nuevo, la divisién no es estricta: la 8. N. F. F,, si bien posee ¢l mo-
nopolio del transporte ferroviario, estd expuesta a la competencia de los
transportes por carretera y del transporte aéreo en las lineas interiores; el
abastecimiento de energia es un conjunto ¢n ¢l cual la electricidad, monopolio
juridico de la EDF, se enfrenta a la competencia del petrdleo, desde el punto
de vista econdmico.

La diversidad material de las empresas piblicas, se deriva, obviamente,
de las indicaciones precedentes: de hecho, casi no hay un sector de la eco-
nomia en el cual la empresa piblica no se encuentre presente. Tiene un papel
esencial en el sector de los transports ferroviarios (SNFF), maritimos, Com-
pafiia Maritima General v Financiera (Compagnie Maritime Générale et
Financiére y aéreos {Air-France; Air-Inter; Aéroport de Paris); en el sector
de la energia (EDF; GDF; EIAP vy sus filiales; CEA v sus filiales;Crar-
bonnages de France y Cuencas Mineras -— (Houilléres de Bassin). En el sec-
tor crediticio y en los seguros, la empresa publica ocupa las posiciones claves.
Pero se encuentra también en campos diversos como las industrias mecanicas
(Renault, Sociedad Nacional Industrial Aeroespacial — Société Nationale



472 JEAN RIVERO

Industnielle Aérospatiale, Sociedad de Estudio y de Construccién de Motores
de Aviacién - Sociéié d’ Etude et de Construction de Moteurs d’ Aviation);
la industria quimica {Empresa Minera y Quimica — Enterprise Miniére et
Chimique v sus filiales; Sociedad Nacional de Pélvora y Explosivos — Société
Nationale des Poudres et Explosifs); la explotacién de los mares (Centro
Nacional para la Explotacién de los Océanos — Centre Nationale pour I Ex-
Ploitation des Océans; la informacidn, sobre todo, con las sociedades nacio-
nales de television y radiodifusién; el urbanismo o la publicidad (Agence
Hayas). Esta proliferacién de actividades miiltiples, de las cuales cada una
plantea evidentemente problemas distintos, no sélo refleja el grado de impor-
tancia del sector publico en la economia nacional, sino que explica, también,
la dificultad con la que tropezaria cualquier tentativa para uniformar los
estatutos y comportamientos.

C. Luego, la diversidad se vuelve a encontrar, naturalmente, en las
estructuras tomadas del derecho piblico (establecimientos publicos de carac-
ter industrial y comercial) o del derecho privado (sociedades -— sociétés na-
tionales), Hay que distinguir, entre éstas iltimas, a las sociedades en las
cuales el Estado detenta la totalidad del capital, de las sociedades de capital
mixto, en donde puede ser socio mayoritario con mas del 509 del capital
o tener solo una participacién minoritaria, pero compensada por poderes
desmedidos de derecho comfin.

Otra fuente de diversidad en las estructuras: la existencia, al lado de

empresas plblicas autosuficientes, de grupos publicos, en los cuales una em-
presa matriz controla filiales que se reparten las actividades comerciales o
industriales vy, a menudo, a subfiliales para una divisibn mas marcada del .
trabajo. , - :
Asi, ¢l mundo que constituyen las empresas puiblicas francesas no .se
puede ordenar en un conjunto homogéneo y coherente. Surgido de necesi-
dades sucesivas y de ideologias que han variado con el tiempo, aparece, no
como una de esas construcciones racionales en las cuales algunos ven el pro-.
ducto caracteristico de la mentalidad francesa, sino como el reflejo de la
historia y de las experiencias que ha suscitado.

2. La empresa publica y el dmbito econémico

Comprometidas, por naturaleza, en el conjunto econémico nacional e
internacional, las empresas piblicas no podian escapar a la influencia de las
evoluciones ocurridas ¢n el ambiente en que han ejercido su accién.

En el marco francés, las prandes nacionalizaciones de 1946, fuertemente
marcadas por la ideologia anticapitalista y por la voluntad de darles a las
empresas una autonomia suficiente par evitar una socializacién burocratica,
se desarrollaron en un ambiente denominado por las secuelas de la guerra
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y sus penurias, en el cual la necesidad de reconstituir un aparato de produc-
cién vetusto, cuando éste habia escapado a la destruccién, era una prioridad
absoluta. Debido a la urgencia de las necesidades por satisfacer en esta atapa,
se habia relegado al segundo lugar la biisqueda de Ja rentabilidad v de un
costo menor. Proporcionarle a la economia la energia y los medios de trans-
porte necesarios para su reconstruccién eran imperativos nacionales que ha-
bian sido enfatizados por el plan de modernizacién elaborado en 1946, bajo
¢! impulso de Jean Monnet.

Una vez logrado el objetivo, la atencién se desplazé de los resultados
materiales hacia les financieros: los déficits observados en la mayoria de las
empresas produjeron un aumento considerable en el control que el Estado
ejercia sobre ellas. La relativa autonomia que la ideclogia inicial habia de-
cidido confiarles, se reducia progresivamente, y las reformas realizadas en
1953 constituyeron el punto culminante de esta evolucién.

Pero la misma época marca, en el sector privado, con el fin de las
grandes penurias, el regreso a la economia de mercado y la disminucién del
dirigismo. Las empresas publicas, al estar insertas en un contexto liberal,
no podian dejar de tomarlo en cuenta.

El ingreso de Francia en el Mercado Comin Europeo desempeiid un
papel similar: las empresas piiblicas, expuestas en muchos sectores a la com-
petencia extranjera, privadas, algunas de ellas (Servicio de Explotacién In-
dustrial de Tabacos — Service d’ Exploitation Industrielle des Tabacs; Ser-
vicio de Pélvoras — Service des Poudres)del monopolio nacional del que
gozaban e incitadas a emprender exportaciones, tuvieron que insistir en la
competividad.y la bidsqueda del costo menor. El rigor administrativo de los
controles que se. ejercian sobre ellas era poco compatible con estos objetivos.
Las formas, las estructuras, los métodos de un sector privado.en pleno cre-
cimiento, se presentaron como los modelos en los que la empresa piblica
debia inspirarse. » ‘

. Estas tendencias encuentran su consagracién en 1967, en un documento
esencial, que seflala fuertemente las orientaciones actuales: el.informe elabo-
rado, a solicitud del gobierno, por un grupo de trabajo encabezado por el
seflor Simdn Nora. _

El Informe Nora, el cual refleja la ideologia neo-liberal, enfatiza la
necesidad de permitirles a las empresas pablicas una adaptacién constante a
los imperativos del mercado a través de la bisqueda de la productividad vy
de la competividad, lo cual implica para ellas un regreso a la autonomia
inicial, pero con un espiritu distinto, cercano al que prevalece en el sector
privado. .

Las recomendaciones del informe Nora han sido parcialmente aplicadas,
Pero no han hecho desaparecer las reglas anteriores, particularmente las
relativas a los controles. La situacidn actual refleja, en gran medida, las di-
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versas tendencias relacionadas con la evolucién de los hechos y de las con-
cepciones econdmicas que han determinado el 4mbito en el cual las empresas
publicas se han desarrollado. Al conservar, en sus estatutos y comportamien-
tos, la huella de esas tendencias y esta variedad de inspiraciones, aunada a
las diversidades mencionadas anteriormente, aumenta la dificultad que plan-
tea la investigacidn de los caricteres especificos de la empresa publica.

3. Defmicion

A pesar de las dificultades que se acaban de mencionar, se cstablece un
acuerdo bastante amplio, tanto en la doctrina como en la practica, para
vincular la calidad de empresa publica con las caracteristicas siguientes: la
personalidad juridica, €l ejercicio de una actividad industrial o comercial,
respondiendo ambos al concepto de empresa, y la autoridad excluisva o pre-
dominante de los poderes piblicos que fundamenta el caricter publico de
la empresa.

A. La necesidad de la personalidad juridica conduce a negar el caricter
de empresa a organismos publicos que, ain cuando ejerzan una actividad
de tipo econémico y posean a veces un presupuesto anexo y cierta indivi-
dualidad financiera, no estin personalizados y son administrados directa-
mente por el Estado o por una colectividad territorial en funcién del sistema
de la administracion (régie): este es el caso de correos v telecomunicaciones
En la practica, varios servicios en administracién han sido, en los tltimos
afios, transformados en empresas piiblicas por medio del otorgamiento de la
personalidad: asi sucedié con el servicio de explotacién de tabacos en 1959
y el servicio de pélvora en 1970. Por otra parte, el término de régie* es em-
pleado a menudo en una forma indebida para designar una empresa per-
sonalizada: es el caso de la Administracién Nacional de Fabricas Renault
{Régie Nationale des Usines Renault), la cual, pese a su nombre, es el pro-
totipo de la empresa piblica.

B. El ejercicio de una actividad industrial o comercial es la segunda
caracteristica com(n de las empresas piblicas. Como lo hemos visto, esta
actividad puede ejercerse en campos muy diversos: produccién de biencs o
de servicios, comercializacién de productos, siendo lo esencial que, en toda
hipétesis, Ia contraparte de los servicios o productos ofrecidos esté constituida
por el pago de un precio calculado en funcién de un costo y no de una obh-
gacién de caracter fiscal. La dificultad de aplicar este criterio, se debe al
derecho de que cierto nimero de organismos piblicos personalizados ejercen,
simultineamente, una actividad propiamente econdémica y actividades que
no tienen este caracter: investigacién cientifica en el caso de la Comisaria de
la Energia Atémica (Commissaril @ I’ Energte Atomique ) o del Centro Nacio-
nal para la Explotacién de los Océanos (Centre Nat'onal de I Explotation des
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Océans); atribuciones administrativas, especialmente, en materia de regu-
lacién de una rama profesional dependiente de la economia privada (Oficina
Nactonal Interprofesional de los Cereales —Office National Interprofessionnel
des céréales; Fondo de Orientacidn y de Regulacién de los Mercados Agri-
colas — Fonds d” Orientation et de Régularisation des Marchés Agricoles).
En estos cascs, la jurisprudencia se esfuerza en determinar la parte respectiva,
tomando en cuenta las atribuciones del organismo, si desempefian o no una
actividad econdmica y, asi, les otorga o nicga el caricter de empresa pablica
en funcién del resultado de este anéalisis.

C. El tercer elemento de la definicidn, o sea, el poder de las autoridades
piblicas sobre la empresa, se ve afectada por cierta relatividad que pone en
relieve uno de los textos mas importantes de los Gltimos afios en materia de
empresas piblicas: la ley del 22 de junio de 1976, quec le transfiere al Tri-
bunal de Cuentas (Cour des Comptes) “la revisibn de las cuentas y de la
gestién de las empresas pablicas”, cncargadas hasta entonces a una “Comisién
de Auditoria de Cuentas de las Empresas Publicas”, semejante a la Cour
des Comptes por su composicién pero, sin embargo, distinta de ella (res-
pecto a esta reforma:infra, IV).

Todos los organismos, cualquiera que sea su calidad juridica, en los
cuales la propicdad de la totalidad del capital le otorga al Estado una au-
toridad exclusiva, estin sometidos al control del tribunal y considerados por
ello como empresas pablicas. Lo mismo sucede con las sociedades de capital
mixto, en las cuales el Estado posee una mayoria del capital social, aunque
en esta hipétesis su autoridad puede ser frenada, si no de derecho, quizas
de hecho, por la necesidad de tolerar a los accionistas particulares.

Pero la enumeracién no se acaba aqui: se extiende a los diversos or-
ganismos, en los cuales la mayoria del capital pertenece conjuntamente ak
Estado y a otras entidades publicas; a aquéllos en los cuales las entidades
publicas, aunque no sean mayoritarias, detentan mas de la mitad de los votos
en los 6rganos deliberantes; a las filiales de los organismos anteriores que
tengan las mismas caracteristicas (detentacion, por las entidades publicas, de
mas de la mitad del capital o de los votos) y, finalmente, mas alla, a las
personas morales en las cuales el Estado o las entidades piblicas detentan, a
falta de mayoria, “una participacién en el capital que permita ejercer un
poder de decisién o de gestion™ (22 de junio de 1976, articulo 7).

Con este texto pasamos, por una serie de eslabones, desde la empresa
en la cual el Estado detenta un poder exclusivo a aquella en la que, sdlo o
con otras entidades piblicas, se conforma con un poder preponderante,
nocién ésta relativamente subjetiva y susceptible de interpretaciones mis o
menos flexibles.

Resulta que. en todos los casos, la empresa puede ser calificada de pi-
blica solamente si su manejo depende, en todo o en parte, de la auteridad
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piblica, aun cuando ésta sflo pueda actuar ajustindose con los intereses
privados presentes en los drganos de direccién. Pero, independientemente
del margen de indeterminacién que hace prevalecer tal criterio, su com-
binacién con las dos nociones anteriores proporcionan, a falta de una delimi-
tacién rigurosa, una definicién bastante precisa del concepto de empresa
publica.

4. La evolucion de la empresa piblica

Los grandes lineamientos de la evolucidén de la empresa piblica se de-
ducen de los puntes desarrollados precedentemente: disefian un acerca-
miento progresivo de la empresa piblica y de la empresa privada, mediante
una atenuacién de sus caracteristicas originales, en vista de una mejor inser-
cién en el marco general de una economia de mercado neo-liberal,

La ideologia de las nacionalizaciones, en 1946, excluia de la empresa
publica toda participacién del capital privado: al respecto hemos visto que
el regreso vigoroso de la economia mixta provoca un abandono del concepto
inicial, puediendo la empresa ptiblica darle un lugar al capital privado en
tanto que éste no se encuentre facultado para imponerle sus conductas.

La misma ideologia, aunque no le prohibia a la empresa piblica la
biisqueda de alguna utilidad, no hacia de ésta el objetivo primordial de la
gestion. Mas bien le asignaba como fin, a esta iltima, aunque de manera un
tanto abstracta, el servicio del interés general, Es, al contrario, la bisqueda
de utilidades y de rentabilidad, en el marco de una economia de competencia,
lo que aparece actualmente como ¢l objetivo a alcanzar por la empresa, con
la: moderacién impuesta, sin embargo, por la preocupacién en los intereses
de la comunidad, especialmente por aquéllos que administran un servicio
publico. C

- Finalmente, si bien la concepcién inicial confiaba una parte importante
a la autonomia de las empresas, una reaccién ripida, en virtud de los resul-
tados financieros de los primeros afios, habia dado lugar a un aumento de
la autoridad del Estado sobre ellas, siendo evidentemente incompatible con
los imperativos del mercado. Consecuentemente, con el informe Nora se intent
volver a la autonomia de la gestion que acentiia, de nuevo, el acercamiento
entre empresa piblica y empresa privada.

La situacién que surgié de esta evolucién es la que vamos a describir,
analizando, sucesivamente, las estructuras de la empresa pablica (II), los
medios y las formas de su accidén (III) y, finalmente, sus relaciones con el
Estado(IV}).
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II. Las estructuras de la empresa piblica

A primera vista parece imponerse una distincién mayor entre las em-
presas pidblicas, ya sea que tomen su estatuto del derecho piblico o del de-
recho privado (1).

Pero el analisis revela que, en la préctica, aparece una gran similitud
en lo que se reficre a los 6rganocs de direccién de ambas (2). La distincién
entre las empresas aisladas y las que se estructuran en grupos piiblicos es
mas importante(3).

1. Las estructuras juridicas

Desde el perfodo de las grandes nacionalizaciones, se han utilizado dos
marcos juridicos preexistentes para determinar el estatuto de las empresas
publicas: el del establecimiento ptblico industrial y comercial, tomado del
derecho administrativo, v el de la sociedad andnima, tomado del derecho
privado. Las empresas que se crearon después de 1946 recibieron una de
estas dos formas. Pero la tendencia actual, relacionada con el motivo general
descrito, supra, I (4), parece darle preferencia a Ja forma de sociedad.

El establecimiento piblico industrial y comercial es una persona moral
de derecho piblico. Pero, a diferencia del establecimiento piblico adminis-
trativo, no administra forzosamente un servicie piblico y su actividad se
encuentra regulada esencialmente por el dereche civil y comercial y no por
el administrativo.

Dependen de esta categoria:Electricité de France, Gaz de France y
Charbonnages de France, que tienen la particularidad de ser establecimientos
ptblicos que agrupan otros establecimientos piblicos, los Houilléres de Bassin,
El estatuto de establecimiento piéblico ha sido otorgado, igualmente, a em-
presas creadas completamente por el Estado: Commissariat @ I” Energie
Atomique, EIAP, Empresa Minera y Quimica (Enterprise Miniére et
Chimigue), Oficina de la Radio-Televisién Francesa (Office de la Radio-
Télévision Frangaise — ORTF) antes de su disolucién en 1974, etcétera.

La férmula de la sociedad andénima, ya utilizada en 1937 para la SNFF
y las sociedades de construcciones aeronauticas (con una participacién mino-
ritaria del capital privado) se ha vuelto a utilizar desde 1946 para los bancos,
las aseguradoras nacionalizadas y la sociedad Gnéme et Rhéne de motores
de avién (Socidte Nationale 4’ Etude et de Construction de Moteurs o’
Avion, 0 8. N. E. C. M. A.) en las cuales el Estado detenta la totalidad del
capital. Las dos posibilidades: sociedades en las cuales ¢l Estado es el tnico
accionista v sociedades en las cuales estd asociado con otras entidades piblicas
o con acclonistas privados, se han dado, desde entonces, varias veces: en la
primera, sociedades nacionales de programa de radiodifusidn y televisién
emanadas de la disolucién de O. R. T. F., en 1974, v, en la segunda, socie-
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dades Air-France y Air-Inter, Compafila General Maritima (Compagnie
Générale Maritime), ctcétera.

Pero, ya sea que se trate del establecimiento piblico o de la sociedad
andénima, el procedimiento, cuando se aplica a una empresa piblica, es
objeto de excepciones importantes: el establecimiento pidblico industrial y
comercial, por ejemplo, escapa al principio de especialidad, el cual impone,
normalmente, a Ia actividad del establecimiento, un objetivo estrictamente
determinado; en cuanto al derecho comin de las sociedades anénimas, se
reduce a un marco formal cuando la sociedad tiene, en la persona del Estado,
un solo accionista; por otra parte, en las sociedades de capital mixto, normas
derogatorias le confieren al Estado, a menudo, poderes superiores a los que
le corresponderian conforme al derecho comin, por la porcién de capital
que detenta.

Las dos formas juridicas del establecimiento piblico y de la sociedad
no agotan la gama de los estatutos utilizados para las empresas piblicas:
algunas han utilizado otras formas previstas por el derecho privado, tales
como la agrupacién de interés econémico o la asociacién en participacion.
Otras, como la Régie Renault y la Agencia Francesa de Prensa (Agence
France-Prese ), escapan a toda calificacion tomada de los marcos juridicos
tradicionales.

Pero parece que desde hace varios afios ¢l recurso a la forma de so-
ciedad es el preferido por los poderes phblicos. Fue ésta la que se escogid, en
lugar de Ia del establecimiento piblico, cuando la ley del 3 de julio de 1970
transformé a la antigua Régie de las pélvoras de una empresa piblica.

Sobre todo, la creacién de grupos pablicos, partiendo de establecimien-
tos puablicos destinados a tener un papel de “holdings” se ha realizado me-
diante la constitucion de miltiples sociedades, substituyendo a los estable-
cimientos piblicos en el cjercicio de las actividades de produccién que estos
mismos ejercian inicialmente. Es ¢l caso de la E. I. A. P, el E. M. C,, y el
Commissariat & I' Energie Atomique.

2. Los érganos de direccién

Cualquiera que sea la aparente diversidad de los marcos juridicos en
los cuales se insertan las empresas piblicas, el eximen de su estructura interna
revela, sin embargo, una unidad desvirtuada tinicamente por ciertos matices.

Casi la totalidad de las empresas tienen al frente dos érganos: un con-
sejo de administracién y una direccion general. 51 la integracién del consejo
de administracion varia segin el objeto y la importancia de la empresa, la
misma se inspira, frecuentemente, en la concepeidn que prevalecia en 1946,
que era la de la “gestién tripartita” que asociaba de igual manera, en el seno
del consejo, representantes del Estado, del personal y de los usuarios. A me-
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-nudo, se agregan, en las sociedades de capital exclusivamente publico, “per-
sonalidades escogidas por su competencia™, y, en las sociedades de capital
mixto, representantes de accionistas particulares. Sin considerar a estos al-
timos, los administradores son nombrados por decreto, a propuesta de or-
ganizaciones calificadas, en los casos de los representantes de los usuarios y
del personal.

La direccién general se le encomienda al presidente del consejo de ad-
ministracion, quien toma el titulo de presidente-director-general (Renault,
Air-France, S. N. F. F., bancos y aseguradoras), o bien, a un director general
distinto del presidente del consejo de administracién (E. D. F, G. D, F,,
Charbonnages). Tanto ¢l presidente como el director general son nombrados,
normalmente, por decreto en el consejo de ministros; a veces, por ¢l pre-
sidente, a propuesta del consejo de administracion. El mandato del presidente
v el de los administradores estan limitados a seis afios, segin el derecho cor-
porative comin.

Este esquema incluye una variacién, tomada también del derecho cor-
porativo comin, al preveer, en ley de 1966, otra férmula para las socieda-
des: un consejo de vigilancia y un directorio colegiado atiende la direccién
general. Esta [6rmula ha sido utilizada, sobre todo, desde 1967, por la En-
terprise Miniére et Chimique, la cual constituye un establecimiento piblico;
cste cjemplo ilustra la tendencia al acercamiento de los dos grandes tipos
de empresa, mediante el deslizamiento del establecimiento phiblico hacia el
modelo dado por la sociedad.

Atendiandose a los textos, el consejo de administracién (o, en menor
medida, el consejo de vigilancia) detenta lo esencial del poder de decisién,
limitindose la direccion general a un papel de ejecucién y de gestién co-
tidiano. En la prictica la situacién se ha invertido. Los consejos de adminis-
tracién integrados por personalidades que no tienen como preocupacién
principal a la empresa, paralizados, a menudo, por el antagonismo de los
intereses ahi representados, le han dejado el poder real a la direccion gene-
ral. Es en el valor personal de los presidentes y de los directores generales
donde descansa, esencialmente, el destino de la empresa que les es confiada.

3. Los grupos publicos

Se trata aqui, sin duda, del fenémeno que ha trasformado més profun-
damente la estructura esencial de las empresas piblicas y que pone en relieve
su alincacién progresiva sobre el sector privado cuya evolucién general, como
es sabido, estd dominada por el fendmeno de la concentracién.

A. La formacién de los grupos plblicos ha tomado dos formas prin-
cipales. La primera ha sido la creacién, por una empresa, de cierto ndmero
de filiales destinadas a diversificar y extender su accién, creando la empresa
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por completo a su filial y conservando la totalidad del capital, o bien, aso-
ciandose con otras empresas publicas o, por tltime, que la filial se constituya
en sociedad de economia mixta con socios franceses o incluso extranjeros,
pudiendo entonces tomar la forma de una sociedad de acuerdo a la naciona-
lidad del socio extranjero con el fin de extender la accidon de la empresa
matriz hacia otros paises. Si consideramos que la filial puede, a su vez, cons-
tituir subfiliales, podremos mediar la complejidad de las estructuras que
pueden resultar de esta politica. Para citar algunos ejemplos, las filiales
francesas y extranjeras de la Régie Renault son méas de cien; Air France
ha diversificado su accién, creando filiales en el sector turistico y hotelero;
las Charbonnages se han orientado hacia la industria quimica mediante
la creacion de una filial, Charbonnages de France-Chimie, que controla 24
subfiliales.

El grupe pablico puede surgir también de la fragmentacién, decidida
por los poderes piblicos, de una empresa cuyas diversas atribuciones se trans-
fieren a una pluralidad de filiales, ante las cuales la empresa desempeiia
principalmente el papel de holding.

En base a esto que el Commissarial @ I’ Energie Atomique cred, en
1975, una filial y a las subfiliales para desempefiar las actividades industria-
les relativas a las materias nucleares que le fueron confiadas inicialmente.
De igual manera la E. I. A. P., que, desde su origen, tenta por mision crear
y controlar filiales en el campo petrolero, perdié, en 1976, el conjunto de
las actividades industriales que ejercia directamente y desempefia, desde
entonces, el papel de holding, encabezando un grupo cuya filial principal,
la Société Nationale E L F Aquitaine (S. N. E. A.), controla mis de setenta
sucursales.

A primera vista, parece oponerse, al fenémeno de creacién de filiales,
una tendencia inversa que lleva a agrupar empresas piblicas ain dispersas.
En estos ultimos afios, los poderes piblicos han procedido, varias veces, a
realizar tales agrupamientos: dos blancos nacionalizados formaron, en 1968,
la Banque Nationale de Paris, las 32 sociedades publicas de seguros fueron
reunidas en tres grupos, las tres sociedades piblicas de construccién aeroniu-
tica dieron lugar en 1970 a una sociedad tnica, la Société Nationale Indus-
trielle Aérospatiale (S. N.1. A.S.). En realidad los dos fenémenos son, mas
que contradictorios, complementarios. Responden al mismo motivo profundo:
darles a las empresas pablicas, por caminos difercntes, una dimensién que les
permita sostener la competencia extranjera. La concentracién va acompafia-
da, sobre todo, de una descentralizacidon mediante la creacién de filiales que
se encuentran bajo el control de la empresa emanada del agrupamiento:
cada uno de los tres grupos de aseguradoras surgidos de la reestructuracién
de este sector comprende: uno (I Union des Assurances de Paris) 61 filiales,
el otro 24 (Assurances Nationales) y el tercero 14 (Mutuelle Générale Fran-
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¢aise ). Desde este punto de vista, es tipica la reestructuracion del sector qui-
mico mediante la creacién, en 1967, de la Enterprise Miniére et Chimique
(E. M.C.),que sustituyd a las Mines de Potasse d’ Alsace y a la Office
National de I Azote: 1a E. M. C., fue constituida en forma de kolding y
controla 5 filiales principales, dotadas de cuarenta subfiliales aproximada-
mente.

B. Esta evolucién pone en relieve, desde cuatro puntos de vista, la ten-
dencia al acercamiento entre empresa publica v empresa privada.

El primero resultado de lo evidente: las estructuras adoptadas por el
sector publico, agrupadas y descentralizadas a la vez, son exactamente la
réplica de las que han escogido las grandes empresas privadas. Es notable el
fendmeno de mimetismo.

Lo anterior se traduce en otra forma de acercamiento: si las empresas
pitblicas tratan de adquirir, estructurandose en grupos, un volumen y una
fuerza similares a los de las empresas privadas, es que quieren estar en posi-
bilidades de desempefiar el mismo juego que ellas, el de la competencia en
el marco de la economia de mercado.

Por otra parte, las filiales v subfiliales, constituidas en sociedades and-
nimas, escapan, en gran medida, a las normas administrativas todavia im-
puestas a las empresas matrices, sobre todo cuando éstas derivan del estatuto
de establecimiento piblico: filiales y subfiliales dependen exclusivamente del
derecho mercantil, al igual que las sociedades privadas. Finalmente, y sobre
todo, el acercamiento tiene un aspecto mas concreto: cuando las subfiliales
le dan a los accionistas particulares un lugar en ¢l marco de la economia
mixta, el mas frecuentemente utilizado por ellas, asocian en la misma cm-
presa a capitales piblicos y privados.

En cuanto este tltimo aspecto, el més notorio de la evolucion, dos inter-
pretaciones rigurosamente opuestas han sido propuestas, Para algunos, las
filiales permiten la penetracién del capital péblico en el sector privado y se
ha podido hablar, al respecto, de “nacionalizacién silenciosa. Otros, al con-
trario, ligados a la concepcién inicial que rechazaba la presencia de cualquicr
capital privado en la empresa péblica, ven en las filiales de economia mixta
un medio para que el capital privado vuelva a conquistar los sectores de los
que habia sido alejado, cuando éstos resultan rentables, y modificar, en razén
de la biisqueda de utilidades, una gestién que deberia haberse inspirado tan
sélo en la basqueda del interés general.

Con motivo de la reestructuracién del grupo E. I. A, P., en 1976, e
debate fue especialmente violento. Algunos vieron en la transferencia de los
activos industriales del E. I. A, P., cstablecimiento piblico, a la Société Natio-
nale Elf-Aquitaine, sociedad de capital mixto, una desnacionalizacién clan-
destina. E1 Consejo de Estado les quitd la razén: la obligacién impuesta al
E. I. A. P., de conservar la mayoria del capital social de la S. N. E. A, se
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considera suficiente para conservarle a esta filial el caricter de empresa pi-
blica {C. E., 24 de noviembre de 1978, Sieur Schwartz). El debate se reanudé
recientemente, con motivo de la participacién estatal en la sociedad privada
de construccién aeronautica Avions Marcel Das sault decidida en 1977, y de
la reestructuracién, en 1978, del sector completamente privado de la si-
derurgia, victima de una crisis aguda, gracias a la aportacién de capitales
publicos. ;Fueron nacionalizaciones atenuadas, o ayuda financiera piiblica a
empresas capitalistas en dificultades?. Las dos interpretaciones fueron pro-
puestas. Independientemente de lo que confirme el futuro, una cosa si es
segura: las operaciones asi realizadas ponen en relieve la desaparicién pro-
gresiva de cualquier frontera obvia entre los dos sectores de la economia,
el piblico y el privado, y el paso del uno al otro mediante una serie de tran-
siciones,

III. Formas y Medios de accién de la empresa publica

A partir de las nacionalizaciones posteriores a la guerra, la voluntad de
sustraer a las empresas piblicas de las obligaciones de la gestién adminis-
trativa condujo al legislador a plantear el principio de la sumisién al derecho
privado v, especialmente, al derecho mercantil, del conjunto de sus activida-
des (1). Sin embargo, la aplicacién de este principio general presenta matices
respecto de su personal (2}, sus bienes (3} y su financiamiento(4).

1. El principio general: la sumisién al derecho privado

Las actividades de las empresas piiblicas, cualquiera que sea su forma
" juridica, se encuentran sustraidas del derecho puablico, incompatible con las

necesidades de la gestion econdémica. La regla se aplica a los contratos que
concertan con sus proveedores y sus clientes, a las responsabilidades que ad-
quieren y a los litigios que pueden resultar. Es el derecho privado, especial-
mente el mercantil, y la competencia de las jurisdicciones del derecho comin,
excluyendo a la jurisdiccién administrativa, los que se aplican. Lo mismo
ocurre para las relaciones que sc establecen entre las empresas publicas:
Francia no conoce, en lo que respecta a estas relaciones, un sistema com-
parable al del arbitraje estatal que se practica en los paises del Este. Se
remite al derecho comin vy al juez de lo civil 0 mercantil.

Sin embargo, el principio incluye algunos matices ¢n lo que respecta a
las empresas constituidas en establecimientos pdblicos. La ley les prohibe,
salvo en los casos previstos por decreto, recurrir al arbitraje para solucionar
sus litigios. La quiebra, sancién normal de una gestién comercial deficiente,
no les es aplicable; si bien ——en teoria— puede dictarse en contra de las
empresas constituidas en sociedades, es dudoso que el Estado abandone a
estas empresas al rigor de la declaracién de quiebra. Finalmente, se sigue
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discutiendo si al establecimiento piiblico, aunque normalmente realice actos
de comercio, se le puede atribuir la calidad de comerciante, en ¢l sentido
auténtico del término, con todas las consecuencias que se derivan de éte.
Pero las soluciones particulares, consagradas por los textos y la jurisprudencia,
inclinan a darle a esta pregunta una respuesta afirmativa.

2. El végimen del personal

También aqui el principio general es que a los asalariados de las em-
presas publicas se les aplique el derecho comin laboral. En cada empresa,
los dnicos que tienen la calidad de empleados piblicos, dependientes del
derecho y de jueces administratives, son el titular del puesto administrativo
mas elevado, el presidente-director general o el director general y el jefe de
contabilidad, cuando éste tiene el caricter de contador publico.

Sin embargo, la sumisién al derecho privado tiene, por una parte, dos
modalidades diferentes y, por otra, algunas excepciones.

A. Desde el primer punto de vista, si la contratacién colectiva, pro-
cedimiento de derecho comdn para la determinacién de las condiciones ge-
nerales de trabajo, del empleo y de los sueldos, se aplica en la mayoria de
las empresas publicas, a cierto nimero de ellas se les ha proporcionado un
estatuto para el personal, elaborado por decreto. Es el caso de la E. D. F. v
G. D. I, de los Charbonnages, la S. N. F. F., Air France y las Compaiiias
de Navegacién Maritima. En la mente del legislador que planted el principio,
el procedimiento del estatuto estaba destinado a procurarles a los agentes
interesados, garantias y ventajas superiores a las que hubiésen podido esperar
de la negociacién colectiva, Pero no por ésto les otorga la calidad de agentes
publicos: aln regidos por un estatuto reglamentario, siguen siendo asalariados
de derecho privado. Por otra parte, en la practica, la forma estatutaria en-
cubre una realidad ampliamente contractual: las meodificaciones de los es-
tatutos son objeto de discusién con los representantes del personal y, a
menudo, el decreto que los modifica se limita a ratificar el convenio. Ademas,
cn materia de sueldos, la forma estatutaria ha sido abandonada, desde 1969,
en beneficio de los convenios salariales negociados en la E. D. F,, y en la
S.N. F. F.

B. Las excepciones al derecho comin son de dos tipos: unas, les otorgan
a los trabajadores de las empresas piiblicas ventajas particulares, otras, les
imponen sujecionces.

En su origen, la ideologia de las nacionalizaciones pretendia otorgarles a
los trabajadores, a través de sus representantes en el consejo de administra-
cién, una parte determinante en la gestién de la empresa. La estructura tri
o cuatripartita de los consejos en la mayoria de las empresas ptiblicas (supra,
IL,) refleja ain esta concepcién. Pero el decaimiento de la autoridad de los
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consejos, en provecho de las direcciones generales, la distancia que separa a
las preocupaciones de los trabajadores en su vida diaria y las cuestiones dis-
cutidas en el consejo, han decepcionado las esperanzas que se habian puesto
en la formula tripartita: el asalariado de la empresa piiblica no se siente més
solidario con su empresa que el asalariado de la empresa capitalista. Si al-
gunas empresas, notoriamente la Régie Renault han desempefiado, en ma-
teria de progreso social, un papel piloto, ha sido mediante la negociacién
colectiva entre la direcci6n y los sindicatos.

Ante este fracaso, la voluntad de integrar el personal a la empresa se ha
orientado hacia otra direccién: la disrtibucién gratuita de acciones que les
confiere a los asalariados la calidad de accionistas con los derechos que van
aunados a las mismas. La férmula se aplicé primero en la Régie Renault { Ley
del 2 de enero de 1970), después (Ley del 4 de enero de 1973) a los bancos,
a las aseguradoras y a las dos sociedades de construcciones aeronuticas. Se
le ha objetado que este procedimiento instituia una forma de economia mixta,
en la medida en que transferia a particulares —los empleados de la em-
presa—, una fraccién del capital que, hasta entonces, el Estado poseia en
su totalidad. Asi pues, se han tomado precausiones para evitar que Jas ac-
ciones puedan ser vendidas por los asalariados a particulares ajenos a la
empresa.

En contrapartida a estas derogaciones al derecho comin, favorable a
los asalariados de las empresas publicas, algunas sujeciones les han sido im-
puestas. Es el caso, principalmente, del derecho de huelga: en las empresas
que administran un servicio puablico, debe conciliarse con el principio de la
continuidad del servicio. Es por ésto que, la Ley del 31 de julio de 1963,
prohibe en estas empresas las huelgas escalonadas ** e impone un previo
aviso de cinco dias para que pueda estallar la huelga. En el mismo sentido,
la jurisprudencia le ha reconocido al gobierno el derecho de imponer a los
empleados de las empresas piablicas de radio y de televisién, la obligacién,
por medio de una Ley del 29 de julio de 1979 que precis su extensién, de
asegurar, en periodos de huelga, la difusién de cierto programa minimo.
¢En cuanto a las instituciones de representacién de los trabajadores, co-
mités de empresa y delegados del personal, no son obligatorios mas que en
las empresas constituidas como sociedades. En aquellas que adquieren la forma
del establecimiento pablico, pueden, cuando existen, estar organizadas segin
reglas particulares.

3. Los bienes de las empresas piblicas

Estos bienes han planteado dos problemas: ¢l de la determinacién de
su propietario y el de su régimen juridico.
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JA quién le corresponde la propiedad de los bienes de la empresa? La
pregunta se planteé respecto de las empresas nacionalizadas debido a que
las leyes de nacionalizacién transferfan la propiedad de los bienes “a la Na-
cién”. Pero la Nacién no tiene personalidad juridica. ¢Es el Estado o la em-
presa misma quien debia suceder a los antiguos propietarios? Es la segunda
solucién la que ha prevalecido en Ia préctica y el derecho de propiedad de
la empresa sobre sus bienes ya no se pone en duda, con excepcién de los
bienes puestos a disposicién por una entidad piblica en el marco de una con-
cesion de servicio publico: sobre los bienes concedidos —-por ejemplo, en el
caso de la S. N. F. F., la red ferroviaria, las estaciones y sus dependencias—
la empresa concesionaria dispone de un amplio derecho de usufructo, pero
la propiedad le sigue correspondiendo a la entidad piblica.

En cuanto al régimen aplicable a estos bienes, corresponde el de la
propiedad tal y como la define el Cédigo Civil, no es del domnio pdblico,
con excepcion de los bienes afectados al servicio piblico administrado por
la empresa cn el marco de la concesioén, en cuyo caso constituyen dependen-
cias del dominio puablico y por la cual se encuentran sometidas a las normas
administrativas que regulan esta materia.

4. El végimen financiero de las empresas piblicas

Este plantea dos problemas: el de las fuentes financieras a las que pue-
den recurrir y el del régimen presupuestario y contable.

Para las empresas, la principal fuente de financiamiento es, evidente-
mente, los precios pagados por sus clientes o usuarios en contraprestacién de
los productos o servicios suministrados. Para asegurar su tesoreria pueden,
ademas, recurrir a los medios de crédito utilizados en el sector privado, sobre
todo al de los bancos. Pueden, incluso, recurrir a la féormula del empréstito
pliblico, y algunas lo hacen ampliamente, lo que no va sin riesgos para su
equilibrio a largo plazo. En fin, y es lo mas importante, pueden contar con
la ayuda financiera del Estado. Esto es particularmente necesario en el caso
de las empresas en las que estatutariamente €l es el tnico propictario: en
efecto, no pueden proceder ante el piblico a un aumento de capital. El
aumento, cuando responde a una necesidad, puede efectuarse sélo mediante
una dotacién de capital consentida por el Estado. Por otra parte, éste les
otorga a ciertas empresas encargadas de las gestion de un servicio pablico
subvenciones destinadas a compensar las sujeciones particulares que les
impone al respecto. Es aiin é] quien, a través del Fondo de Desarrollo Econd-
mico vy Social (Fonds de Développment et Social), financia la mayor parte de
las inversiones, En forma més amplia, esta obligado a cubrir los déficits de la
gestién mediante recursos presupuestarios. Es en esta dependencia reciproca en
la que se encuentran, desde el punto de vista financiero, el Estado y sus
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empresas, a la que el Informe Nora se ha propuesto poner fin mediante los
procedimientos que serAn analizados, infra, IV.

Las reglas de la contabilidad publica, incompatibles con las necesidades
de una gestibn comercial, han sido eliminadas por casi la totalidad de las
empresas. No tienen presupuesto, en el sentido administrativo del término,
sino un simple estado de previsién. Siguen los principios de la contabilidad
privada. Solamente algunas empresas constituidas en establecimientos pd-
blicos estdn dotadas de un contador, es decir, de un contador piblico. Pero
el régimen de contabilidad publica que se aplica en este caso es bastante
flexible y s¢ asemeja a las reglas de la contabilidad comercial.

En fin, hay que sefialar que desde ¢l punto de vista fiscal, las empresas
pablicas, cualquiera que sea su estatuto, no gozan de exencién alguna y estan
sujetas a los mismos impuestos que las empresas privadas.

IV. La empresa piblica y el Estado

La evolucién que tiende, en todos los campos, a acercar a la empresa
pliblica y a la empresa privada deja adn subsistir entre ambas una diferencia
de suma importancia: la empresa pdblica se encuentra bajo la dependencia
del Estado y estd sometida a la autoridad de los poderes publicos.

Abordamos aqui los problemas esenciales planteados por la empresa
plblica: es, en efecto, su razén de ser y su finalidad lo que esta en tela de
juicio, asi como la medida de su autonomia. La existencia de la empresa
piblica no se justificaria si no tuviera otra meta distinta a la de las utilidades.
Su creacién, su mantenimiento y su desarrollo responden a un fin politico
en el sentido mas elevado del término: constituye, en manos de los dirigentes
politicos, un instrumento al servicio de las finalidades econémicas, sociales
y humanas que pretendan alcanzar.

Pero, teniendo en cuenta las particularidades del campo en el cual es
utilizado, este instrumento no podria ser pasivo: requiere, para adaptarse a
las circunstancias cambiantes de la accién econdmica, de una cierta libertad
de accién.

;Cémo opera, en la empresa piiblica, el reparto entre el poder que cl
Estado puede soltar y aquél que les debe corresponder a sus dirigentes? Las
soluciones han variado segin las ideologias dominantes, las circunstancias
econbémicas y el objetivo propio de la empresa. El Estado sigue siendo el
tinico facultado para determinar la estructura y la finalidad de la empresa
(1), y para escoger a los que asuman la responsabilidad (2). Pero su au-
toridad se manifiesta principalmente en los controles a los cuales la empresa
estd sujeta(3), aunque, desde hace varios afios, postcriormente al informe
Nora, se orienta hacia formas mas flexibles (4).
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1. Estructuras y finalidades de la empresa

En el momento de la creacién de cualquiera empresa publica hay, por
regla general, una decisién que, segiin las normas constitucionales, le corres-
ponde al legislador (nacionalizacién, creacién de un establecimiento pablico
que no dependa de ninguna categoria preexistente), o bien, en los demas
casos, al gobierno. De igual manera, es a las autoridades piblicas a quicnes
les incumben las decisiones relativas a la reestructuracion de las empresas,
fusiones, transferencias de atribuciones, modificaciones del estatuto inicial:
sobre el particular, ya hemos visto varios ejemplos. Por lo mismo, el poder
piblico le asigna a cada empresa el objeto preciso de su actividad. En forma
mas amplia, la planificacién define el marco general en el cual esta actividad
debera insertarse v las finalidades que perseguira a largo plazo.

Estos principios fundamentales, en su aplicacién, tienen bastantes ma-
tices. Si la creacién de la empresa depende de una decisién estatal, la de las
filiales se debe a menudo a la iniciativa incontrolada de la empresa misma.
Por esta via ha podido ampliar su campo de accién mas alli de su objetivo
inicial. Finalmente, la flexibilidad progresiva de una planeacién que nunca
ha sido apremiante, ha aumentado su mary~n de autonomia.

2.  La seleccién de los dirigentes

Al respecto, la autoridad del Estado sigue imperando. Tratindose de
los consejos de administracién, hemos visto que la férmula de la gestién
tripartita les reserva a sus representantes una tercera parte de las plazas de
administradores. Donde no se aplica esta férmula, los estatutos les otorgan a
éstos un lugar frecuentemente desproporcionado con la fraccién del capital
detentado por el Estado. Es solamente en los consejos de las filiales y de las
subfiliales donde la presencia de los administradores que representan direc-
tamente al Estado no se encuentra forzosamente asegurada.

La designacién de los presidentes-directores generales o de los directores
generales por parte del Estado es més importante, debido al papel prepon-
derante de &stos en el manejo de las empresas. Es aqui donde reside, sin
duda, uno de los elementos esenciales de su autoridad. EI hombre al que le
es confiada la suerte de la empresa es seleccionado, nombrado y mantenido
en funciones por la libre decisién del gobierno. Si la seleccién estd a veces
subordinada a unapresentacién por el consejo de administracién, esta con-
dicién, de hecho, es meramente formal. En cuanto a la revocacion, ésta es
completamente discrecional.

En la practica, los dirigentes son, generalmente, escogidos entre los
miembros de los grandes cuerpos técnicos o administrativos -—Inspeccion
General de Hacienda, Cuerpos de Mineria, Puentes y Caminos, etcétera—.
Debe subrayarse su gran estabilidad: el poder de revocacién es usado rara
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vez y su ejercicio no esta relacionado de modo alguno con los cambios que
se producen al nivel mas elevado del Estado, después de una seleccién pre-
sidencial o de la sustitucién del Primer Ministro.

3. Los controles

Es en este punto esencial donde la evolucién ha sido mas profunda.
Pero, para describirla, es necesario precisar los elementos del problema.

A) La nocién de control en efecto, no es sencilla e implica miltiples
distinciones:

Distincién, en primer lugar, segin el 6rgano de control: pucde ser el
Parlamento o el Poder Ejecutivo. Pero, en este caso, el control se le puede
entregar a un organismo Unice, el cual ejerce su accién en todos los sectores,
o bien, a cada uno de los ministros responsables del campo en el cual acta
la empresa.

Distincién, por otra parte, segin el objeto del control: el control téc-
nico s¢ aplica a la calidad de las decisiones tomadas en relacién con el ob-
jetivo perseguido, el control financiero se ocupa de su incidencia sobre los
resultados de la gestién y de verificar el buen manejo contable.

Distincién, ademas, entre los controles internos, confiados a un em-
pleado asignado en forma permanente ante la empresa de manera a vigilar
su gestion diaria, v los controles externocs, efectuados por funcionarios en
el marco de sus competencias generales.
subordinar las iniciativas de los dirigentes de la empresa a un acuerdo previo
de los érganos del Estado, constituyen en realidad una division del poder
de decisién, y el control a posteriori que se aplica a los resultados obtenidos,
para sancionar, eventualmente, los errores cometidos y remediarlos para
el futuro,

Los controles varian totalmente segtin la modalidad que ellos adopten,
su significacién, su eficiencia y el margen de autonomia que les dejan a las
empresas,

- Especialmente a partir de 1953, la evolucién se caracterizd por la mul-
tiplicacién, la diversificacién y también la falta de coordinacién de los con-
troles. Las orientaciones debidas al Informe Nora tienden a modificar la
situacién asi creada, contemplando Gnicamente lo esencial del derecho po-
sitivo, no obstante que las soluciones varian en funcién de las empresas, ex-
cluvéndese su descripeidn detallada, incompatible con las dimenciones de
dicho informe.

En forma sintética, los siguientes aspectos caracterizan, por una parte,
los 6rganos de control y, por la otra, los procedimientos.

Distinci6n, finalmente v sobre todo, entre los controles a priori que, al
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B) En cuanto a los drganos, el control parlamentario, entregado bajo
la IV Repiiblica 2 comisiones especiales permanentes, se han aligerado con-
siderablemente desde 1958 y sélo tiene un caricter episédico. Por lo tanto,
le corresponde al ejecutivo lo esencial de las competencias. Estas se reparten
entre ¢l Ministerio de Finanzas, que ejerce los controles financieros sobre el
conjunto de las empresas, y los ministerios “técnicos”, encargdndose cada
uno de ellos de controlar las empresas de su sector. El control financiero
interno esta confiado a un contralor estatal, asignado ante la empresa o, para
las empresas més importantes, con una misién de control, los cuales tienen
los poderes méis amplios de investigacion, asisten las juntas del consejo de
administracién con voz consultiva, informan al ministro y disponen, inclu-
sive, en algunos casos excepcionales, de un derecho de veto. El control téc-
nico se ejerce en condiciones similares por un comisario del gobierno, fun-
cionario de la administracién central correspondiente. En cuanto a los con-
troles realizados desde el exterior, les incumben principalmente al ministro
de Finanzas y al ministro técnico, llamados a dar las aprobaciones previas
requeridas en ciertos casos y, también, de manera informal, las directivas
que consideren pertinentes, Ademas, algunas operaciones dependen del con-
trol de drganos particulares: Comisién de Control de las Operaciones Inmo-
biliarias, para este tipo de operaciones, Consejo de Direccién del Fondo de
Desarrollo Econémico y Social (F. D. E. S.), para las inversiones importan-
tes, etcétera. Finalmente, el control econdémico y financiero a posteriori, con-
fiado en 1948 a la Comisién de Auditoria de las Cuentas de las Empresas
Piblicas, es efectuado directamente por el Tribunal de Cuentas desde la
ley de 1976.

C) Los procedimientos de control les dan un amplio lugar a los con-
troles a priori, principalmente bajo la forma de la autorizacién previa otor-
gada por el ministro para las decisiones més importantes: presupuestos y
estados de previsiones, balances y cuentas de explotacién, toma de parti-
cipaciones financieras, remuneracién del personal y tarifas de los materiales
v de las prestaciones en numerosos casos. Asimismo, hay que agregar las
aprobaciones que dependen de los organismos particulares arriba mencio-
nados {inversiones, mercados, etcétera}. El control a posteriori proviene, en
la actualidad, para lo esencial, del Tribunal de Cuentas. Siendo principal-
mente financiero, este control habia adquirido, gracias a la Comisién de
Auditoria de las Cuentas de las Empresas Publicas, un alcance amplio y los
informes de la comisidn han constituido la mejor fuente para tener un pa-
norama de la gestién de las empresas y de los problemas que plantea.

D) En general, se critica este dispositivo en su conjunto. Presenta dos
defectos opuestos: es, a la vez, excesivo e insuficiente.

Es excesivo puesto que el procedimiento tipicamente administrativo de
la autorizacién previa, justificado con respecto a las decisiones mas graves
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como la toma de participaciones, se encuentra, en la mayoria de los casos,
en contradiccibén, por su lentitud, con los imperativos de la gestién econémica.
Ademss, la intervencién repetida de los érganos de control tiene el riesgo
de atenuar, en los dirigentes, el sentimiento de su responsabilidad o, por lo
contrario, instigarios a eludirlo mediante decisiones apresuradas.

Es insuficiente, en primer lugar, debido a su falta de coordinacién: Ia
dualidad del control técnico y financiero, en el mejor de los casos, yuxtapone
dos puntos de vista distintos; en el peor de los casos, puede conducir a dis-
cordancias entre representantes del Ministerio de Finanzas y del ministerio
técnico, discordancias que alguncs dirigentes pueden aprovechar para llevar
su propia politica. En segundo lugar, se trata frecuentemente de controles
con intervalos regulares que no permiten tener un panorama de la gestion.
Finalmente, le falta al control a posteriori un sistema de sancién eficaz: la
responsabilidad de los dirigentes, en el caso de un error en la gestién, sigue
siendo ampliamente tedrica y su sancién nermal, la revocacidén, se pronuncia
muy rara vez como lo hemos visto.

Este conjunto de criticas explica las nuevas orientaciones propuestas,
especialmente por el Informe Nora, y parcialmente seguidas.

4. OQrientaciones nuevas

A) La formacién de los grupos piblicos resulta, por una parte, de las
preocupaciones anteriores. Al agrupar alrededor de una empresa matriz,
sobre todo cuando tienc caracter de holding, al conjunto de empresas que
desempefian su actividad en un mismo sector, el Estado crea, para ejercer su
autoridad, un relevo que pucde facilitarla. La obligacién, impuesta a las
empresas mas importantes llamadas a desempefiar este papel, de presentar,
en una cuenta consolidada, los resultados financieros del conjunto del grupo,
le asegura al control una cficacia que arriesgaria perder al diluirse en el
laberinto de las filiales y sub-filiales, algunas de cllas pudiendo incluisve
escaparsele totalmente, especialmente las filiales extranjeras.

B) Las conclusiones del Informe Nora van mis lejos. Estin dominadas
por la voluntad de romper el circulo vicioso en el cual estAn encerradas las
relaciones del Estado y de sus empresas; las obligaciones impuestas por el
Estado en favor del interés general y el exceso de controles, lo cual obs-
taculiza la libertad de accién de la empresa, asi como, entre sus dirigentes,
el sentido de su responsabilidad son, segiin este anilisis, la causa de los déficit
muchas veces observados, déficits de los cuales el Estado debe inevitabie-
mente encargarse, lo que incrementa todavia més la dependencia de la em-
presa respecto de ¢l
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Es la autonomia de la gestibn lo que convendria ahora enfatizar,
asignandole como meta, a semejanza de la empresa privada, la blsqueda de
la rentabilidad méxima.

Es un hecho que en ¢l origen de los déficit se encuentran, en la mayoria
de los casos, cierto niimero de obligaciones, positivas o negativas, impuestas
a la empresa por el interés general y, en particular, el mantener sus tarifas
a nivel insuficiente para permitir cubrir sus cargas, sea con fines sociales, sea
para evitarle al conjunto de la economia nacional alzas que gravarian los
precios de coste. .

El informe propone, por lo tanto, devolverle a la empresa el control de
sus precios, entendiéndose que, si ¢l Estado considera indispensable imponerle,
especialmente cuando dicha empresa administre un servicio ptblico, suje-
ciones especificas por el interés colectivo, aquél se vera abligado a compen-
sarlas mediante las subvenciones correspondientes, calculadas con una preci-
sibn suficicnte para permitir, haciendo caso omiso de ellas, alcanzar una
gestion equilibrada. Un  acuerdo celebrado entre el Estado y la empresa
determinaria, por un plazo correspondiente en principio al del plan, por una
parte, las principales orientaciones de la gestion, y, por la otra, las cargas
especificas que el Estado pretendiera imponerle, asi como las subvenciones
que constituirian la contrapartida. En este marco tan flexible, los dirigentes
responsables son duefios de su accion, liberados, en lo que respecta a lo
esencial, de los controles g priori y sometidos solamente a los controles a pos-
teriori que permiten juzgar los resultados y, eventualmente, sancionar los
errores cometidos.

La aplicacién de éstas directivas ha conducido a la celebracién de dos
“contratos de programa”, conla 8. N. F. F.,, en 1969 y con la E. D. F., en
1970. Los resultados obtenidos habian sido satisfactorios.

Si bien, a partir de 1974, la crisis que afecté al conjunto de la eco-
nomia frené el movimiento, no lo paralizo: en 1978 se celebraron tres nuevos
contratos del mismo tipo (Air-France, Air-Inter y Charbonnages de France)
y algunos otros se estin negociando.

C) En realidad, la autonomia de gestién y la orientacién hacia la ren-
tabilidad se encuentran con dos limitaciones, ademas del hecho de que la
responsabilidad de los dirigentes, como colorario, jamés ha encontrado una
sancién adecuada. La primera limitacién es propia de las empresas encarga-
das de un servicio publico, como E. D. F,, 0o 1a S. N. F. F. El servicio publico
tiene como finalidad, no la bisqueda de utilidades sino, como lo indica el
término, el servicio al pablico. Asignarles como meta, a los que lo prestan,
la rentabilidad maxima, es arriesgarse a incitarlos a que pierdan de vista su
razén de ser: ésto se ha comprobado cuando la S. N. F. ¥., ha decidido pro-
ceder a la clausura de lineas deficitarias aunque necesarias a la vitalidad de
las regiones mal comunicadas.



492 JEAN RIVERO

Mis ampliamente, la razén de ser de la empresa publica no podria ser
idéntica a la de la empresa privada. Aun cuando no se encuentre encargada
de un servicio pdblico aquélla tiene sus finalidades propias, las cuales no
puede determinar ella misma porque deben integrarse a una politica de
conjunto, en el campo econdmico y social: el Estado les impone a las lineas
aéreas francesas en interés de la industria aeroniutica nacional, la compra
de aviones fabricados por ella misma, en lugar de los modelos extranjeros.
No puede desinteresarse, en el marco de una politica general de sueldos, de
las remuncraciones del personal, ni, en el marco de la politica de fomento
de los recursos del pais, de la implantacién de nuevos establecimientos.

Se ha reconocido ampliamente a las empresas piblicas francesas la ca-
lidad técnica de los resultados obtenidos en sus productos y en sus servicios.
Queda por circunscribir y regular, mediante soluciones que estén tan aleja-
das de la rigidez administrativa como de un liberalismo salvaje, ¢l dificil
problema de la divisién entre los imperativos de una gestién econdmica que
se enfrenta, cada vez més, a la competencia internacional, y las prerrogativas
que el Estado no puede abandonar sin suprimirle, por lo tanto, el significado
de su existencia al sector plblico de la economia.
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*REGIE: este término tiene dos significados:

— la ejecucién en “régie”: es la expresibn que designa la ejecucién de una actividad por
los servicios propios de la persona puablica considerada,

— “Régies” industrinles y comerciales: significan Ja explotacidn de actividades indus-
triales, que pueden ser organizadas por el Estado o las colectividades territoriales, bajo
la forma de “régie”, pudiendo ser de dos formas: se puede tratar de simples servicios
de esas colectividades o se puede tratar de organismos con personalidad juridica y que
son, entonces, a pesar de su nombre, establecimientos piblicos. La prictica administra-
triva los denomina a menudo régies personalizadas™ (N.T.)

#** HUELGA ESCALONADA: es la huelga que afecta sucesivamente diversos
sectores de la empresa, o bien, distintas categorias de su personal. (N.T.)





