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144 MARCOS KAPLAN

las grandes comunas, €l accionariado ha tenido éxito... Mientras tan-
to, las empresas municipalizadas y piblicas controladas por el Estado
y por la Regi6n han establecido lazos en ¢l nivel internacional cuya
importancia se hard sentir ciertamente en la futura programacién
europea.!16

La Italia de posguerra ha recurrido a la nacionalizacién s6lo en
el caso de las empresas eléctricas privadas, por ley del 6 de diciem-
bre de 1962, creando un solo pero importante establecimiento, el
Instituto Nacional de la Electricidad (ENEL).

IV. EL SISTEMA DE EMPRESAS PUBLICAS

1. Factores y justificativos de creacion

Diversos factores y justificativos han confluido, como se ha visto,
en la emergencia, la estructuracién y el desarrollo de las empresas
publicas en los pafses capitalistas desarrollados. Unos y otros pue-
den, de acuerdo con el andlisis precedente, agruparse en las siguien-
tes categorfas:

A) Factores y justificativos de tipo histdrico, coyuntural, militar.

a) Continuidad histérica de la explotacion publica de bienes y
servicios antes incorporados al patrimonio estatal, o de actividades
heredadas de fases anteriores de intervencionismo gubernamental,
para cuya gestién, dado el cambio de circunstancias, debe recurrirse
a nuevas formas.

b) Consecuencias inmediatas y mediatas de la preparacién y del
desarrollo de conflictos militares internacionales, sobre todo los de
envergadura mundial; y necesidad de impedir, atenuar o reparar los
efectos negativos de su impacto.

c) Medidas de dirigismo y estatizacién que son consecuencia de
los conflictos militares pero se proyectan al periodo posbélico.

B) Factores y justificativos de tipo econdmico y social.

116 CEDEP, Les Entreprises Publiques dans la Communauté Economique Eu-
ropéene, cit. Ver también los articulos sobre la empresa piiblica en Italia, en Evelio
Verdera y Tuells, editor, La Empresa Piblica, Publicaciones del Real Colegio de
Espaiia en Bolonia, 1970, tomo 2.
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a) Crisis econ6micas internacionales que afectan a los factores y
estfmulos externos (comercio mundial, flujo de inversiones extran-
jeras).

Inconvenientes de una economfa excesivamente dependiente del
sistema internacional y sin defensas contra sus fluctuaciones.

Pérdida de confianza en los “mecanismos naturales” y en el juego
espontdneo del mercado y de la competencia entre empresas privadas.

b) Falta de satisfaccion, por el mercado y las empresas privadas,
de las viejas y nuevas necesidades socioecon6micas y politicas en
aumento, y avance y diversificacién en las formas de satisfaccién
a través de distintas modalidades y grados de descentralizacién de
servicios puiblicos.

¢) Nacionalizacién y estatizacién de empresas privadas, como
operacion de salvamento de sus dificultades, o como alternativa a
su quiebra y consecuencias negativas o conflictivas de la misma
(v.gr., el desempleo).

d) Uso por el Estado de los instrumentos y mecanismos de polf-
tica econémica, de los entes integrantes del sector publico y de las
empresas nacionalizadas, para influir en la estructura, la organiza-
cién, el funcionamiento y la orientacién de la economia, en la co-
yuntura econémica, y en el crecimiento y la modernizacién.

e) Estimulo del desarrollo de regiones menos desarrolladas, y
bisqueda de un mayor y mejor equilibrio entre regiones naciona-
les.!1?

f) Conversién del sector piblico y de las empresas estatales en
resortes permanentes de polftica econ6mica, como 6rganos especia-
les para la ejecucion y la gestion de tareas, programas y proyectos
que no encuadran en lo que se considera actividades normales del
Estado.

C) Factores y justificativos de tipo politico e ideolégico.

a) Respuesta a las demandas y presiones de movimientos sindi-
cales, sociales y politicos hostiles a las inversiones extranjeras y a
los monopolios privados, y favorables al predominio de los intereses
publicos y a su representacién, gestién y defensa por el Estado.

b) Proteccién de categorfas mayoritarias: consumidores y usua-
rios, asalariados, pequefios y medianos empresarios, intelectuales y
técnicos.

¢) Mejoramiento de las relaciones laborales.

117 Sobre el papel del sector piblico en las regiones subdesarrolladas, ver Giu-
seppe Petrilli, L’Etat Entrepreneur, Paris, Editions Robert Laffont, 1971.
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d) Polfticas respecto a los problemas de la libre competencia y
el monopolio.

e) Mayor injerencia del Estado en los medios de comunicaci6n
de masas (radiodifusién, televisién, cinematograffa, prensa escrita),
como resortes esenciales de informacién, educacién, y diversién, de
manejo de la opinién publica, y de control politico e ideolégico.

f) Contribucién al desarrollo de las relaciones entre pafses, me-
diante la creacién de empresas piiblicas que asocian diferentes Es-
tados (Compaiifa de Navegacion del Rhin, 1924, Ferrocarriles de
Luxemburgo, 1946, Aeropuerto de Béle-Mulhouse, 1949, Sociedad
Internacional del Moselle, 1956, Sociedad del Tunel del Monte Blanco
(1957), o de organismos creados directamente como internacionales
(Eurocontrol, Agencia de Aprovisionamiento del EURATOM, Ban-
co Europeo de Inversiones, etcétera).

g) Otras causas de simple oportunidad: por intereses estratégicos
0 sociales; aplicacién de tratados politicos; necesidades de informa-
cién sobre sectores criticos, o de estudios previos a la realizacion
de grandes proyectos; neocolonialismo dirigido a la preservacion de
lazos econémicos entre ex-potencias y antiguas posesiones inde-
pendizadas; toma de garantfas para la ejecucion de garantfas dadas
al Tesoro...

2. Esquema estructural del sector piublico y sus empresas

En el trdnsito histérico de los pafses hoy capitalistas desarrolla-
dos, del absolutismo y del sistema liberal cldsico al Estado con-
tempordneo se ha dado, como se ha visto, una sucesién y una
combinacién de actividades y de formas institucionales y organiza-
tivas. El Estado ha fluctuado en general dentro de un continuo que
va, desde una injerencia relativamente reducida, pasando por el
mero intervencionismo y el dirigismo que respetan las bases del sis-
tema de propiedad e iniciativa privadas y de mercado, pero reafir-
man la prioridad de ciertos intereses y necesidades y sociales y
participa activamente en su defensa y satisfaccion, hasta la admi-
sién de la posibilidad y el intento de realizaci6n de alguna moda-
lidad de planificacién. Este proceso ha producido efectos no sélo
econémicos sino también sociopoliticos, institucionales y juridicos
que modifican sustancialmente los moldes formales cldsicos del Es-
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tado de derecho. Ello ha podido manifestarse de diferentes modos
como los siguientes.!!®

1) Actividad administrativa de coaccién o policia, que impone
limitaciones a las actividades particulares para el logro de fines de
interés publico.

2) Actividad administrativa de fomento o estimulo, para la pro-
mocién o apoyo de actividades privadas que satisfacen necesidades
publicas o se consideran de interés general, sin recurso a la coaccion.

3) Prestacién administrativa de servicios asistenciales y sociales
(beneficencia, salud, educacién). La administracién no se reserva la
titularidad ni el monopolio de tales actividades, ni prohibe a los
particulares su libre ejercicio. No aparece todavia la férmula de la
concesion en sentido estricto, pero se va afirmando la potestad re-
glamentaria del Estado sobre las actividades privadas, por su cone-
xioén con el interés publico, y sin elevar aquélla a la categorfa de
servicios publicos.

4) Administracién publica como ftitular de servicios econémicos.
Esta forma intenta resolver el problema planteado por la concepcion
tradicional del Estado liberal que impide atribuir la explotacién eco-
némica de los servicios piblicos a la administracién gubernamental.
Se llega asf a los conceptos de servicio piblico y de concesién de
los mismos, como férmula transaccional que respeta la explotacién

118 Sobre el esquema estructural del sector piblico y la tipologia de las em-
presas nacionalizadas, ver Pierre Bauchet, Propriété Publique et Planification (En-
treprises Publiques non Financiéres), Paris, Editions Cujas, 1962; CED.E.P., Les
Entreprises Publiques dans la Communauté Economique Européenne, cit.; A. Cha-
zel, H. Poyet, L'Economie Mixte, Paris, Presses Universitaires de France, 1963;
Bernard Chenot, Les Entreprises Nationalisées, Paris, P.U.F., 1963; Graeme C.
Moodie, Government Organization and Economic Development, Paris, Development
Centre of the Organisation for Economic Co-operation and Development, 1964;
Fundacién Getulio Vargas, Empresas Estatais - Indicador Bibliogrdfico, Curitiba,
CEAG/PR,, 1977; A. H. Hanson, Public Entrerprise and Economic Development,
London, Routledge & Kegan Paul, 1959; A. H. Hanson, editor, Nationalization
- A Book of Readings, cit.; Benoit Jeanneau, Droit des Services Publics et des
Entreprises Nationales, Paris, Dalloz, 1984; K. Katzarov, Teoria de la Nacionali-
zacion (El Estado y la Propiedad), cit.; Marie-France I'Heriteau, ;Pourquoi En-
treprises Publiques?, cit.; Giuseppe Petrilli, L’Erat Entrepreneur, Paris, Robert
Laffont, 1971; William A. Robson, Nationalized Industry and Public Ownership,
cit.; United Nations, Organization and Administration of Public Enterprises - Se-
lected Papers, New York, 1968; Evelio Verdera y Tuells, editor, La Empresa
Piblica, cit.
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en manos del particular (concesionario), pero afirma al mismo tiem-
po la titularidad administrativa del servicio a favor del Estado (con-
cedente). Este adquiere asf competencia exclusiva para realizar cier-
tas actividades, que integran ahora explicitamente el patrimonio de
la administracién publica y de las que ésta puede disponer a su
arbitrio. El Estado va mds alld de un mero papel de arbitraje y
reglamentacion de actividades privadas; puede establecer el status
juridico de ciertas empresas explotadas por particulares, y 1a situacién
de los concesionarios se vuelve entonces mds precaria que antes,

En la concesion, el Estado u otra colectividad piblica entrega a
un particular la organizacién y explotaciéon de un servicio piblico,
por un tiempo dado. Le otorga con ello ciertos medios de accién, e
incluso apoyo financiero (subsidios, garantfas de intereses y bene-
ficios y contra riesgos). El concesionario toma a su cargo obliga-
ciones determinadas (calidad y precio del servicio, aportaciones al
Estado).

El sistema de concesiones presenta aspectos negativos tomados
en cuenta por sus criticos, y por los partidarios de la estatizacién.
Crea cargas gravosas para el Estado, y ventajas para el particular
{monopolio, proteccién especial, tendencia al descuido de las obli-
gaciones que se acentda al acercarse el fin de la concesion). Los
cambios técnicos pueden introducir modificaciones de diffcil previ-
si6n en el contrato.

A esta etapa/nivel puede corresponder otra forma distinta, expre-
sada en tipos como la régie interessée y el contrato de gestién.

La régie interessée, utilizada en Francia, es la forma societaria
en la cual el Estado central o una municipalidad aporta capitales a
un empresario o gestor, que percibe una remuneracién o un interés
minimo, mds la participacién en los resultados de la explotacién,
que se calculan sobre la base de beneficios, ingresos brutos o rea-
lizaci6n de economias. Las dificultades surgen en cuanto al grado
de control piublico sobre la gestién, y al peligro de que el gestor
busque aumentar su ingreso sin preocupacién por otros intereses
sociales en juego.

El contrato de gestion es una forma utilizada frecuentemente so-
bre todo por pafses en desarrollo (India, Birmania, Nigeria). El Es-
tado suscribe el contrato con una sociedad privada para fines de
gestién de una empresa publica. El Estado paga a la sociedad pri-
vada todos los gastos y una suma fija en compensacién por sus
servicios. La empresa privada tiene menos libertad que si operara
por su propia cuenta, pero no estd sometida a un estatuto publico.
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Puede reclutar y despedir al personal, que no tiene starus legal de
funcionario; fijar tasas compensatorias; comprar suministros y equi-
pos; determinar su propia politica de gestién; operar en general
como una sociedad particular. Esta forma compensa las ventajas de
la flexibilidad con los peligros derivados de la incomprensién y la
divergencia de fines entre el gobierno y la empresa privada, y con
la falta de estimulo suficiente para que la segunda despliegue su
méxima capacidad de eficacia o a la inversa ignore o subestime los
fines sociales y las necesidades colectivas.

5) La empresa mixta representa una forma transicional entre la
actividad de la administracién publica como titular de servicios de
caricter econdmico a cargo de particulares, y como prestadora di-
recta de aquéllos y productora sin intermediaciones de bienes y
servicios. A esta forma se puede llegar por dos causas opuestas.
Por una parte, empresas privadas con dificultades crénicas buscan
la participacién del Estado en las mismas, alegando motivos de in-
terés publico. Por la otra, la necesidad de creacién de empresas que
no pueden ser dejadas exclusivamente en manos del capital privado,
por revestir un interés vital para la comunidad, por lo que el Estado
interviene con grados variables de participacién y control.

La empresa mixta puede ser creada por el parlamento o por el
poder ejecutivo, bajo la forma de sociedades por acciones, someti-
das al derecho comercial. Su capital social estd integrado por el
Estado u otras colectividades publicas, y por particulares. El Estado
se halla representado en el consejo de administracion, y el control
publico se ejerce en el seno mismo de los 6rganos de direccién. La
empresa mixta puede ser persona de derecho publico o de derecho
privado, segin finalidades, predominio de la administracién ptblica,
obligaciones hacia el Estado, derechos del poder piblico, etcétera.
Se le aplican normas del derecho privado, modificadas o derogadas
en diversos aspectos por el derecho piblico. Sus actos y contratos
son regidos por el derecho privado. La empresa mixta se dedica a
la industria, el comercio, los servicios publicos, otras actividades
de interés general.

Una forma aproximativa de la empresa mixta es la régie coope-
rative, aplicada sobre todo en Gran Bretafia (transportes publicos
de la region de Londres, 1933; British Broadcasting Co., Electrici-
dad, Puerto de Londres), y en Francia (Compagnie Nationale du
Rhone). Su finalidad es organizar un tipo de gestiéon basada en el
interés personal y orientada al mismo tiempo hacia el interés gene-
ral. Suele asumir la forma de una sociedad comercial, a menudo
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por acciones, que agrupa colectividades piblicas y consumidores o
usuarios, unas y otros interesados en la actividad de la empresa.
Esta debe funcionar en beneficio de los consumidores o usuarios (si
bien éstos pueden ser representados por colectividades piblicas), a
los que se conffa la gestién en el propio interés, con plena respon-
sabilidad en la explotacién y criterios empresariales de actuacion.
Se aplica ademds el principio de la venta con reducida ganancia, y
el reintegro del beneficio en proporcién a las compras, consumos o
usos. El capital accionario s6lo recibe un interés corriente, cuyo
monto es fijado por los estatutos. En el caso inglés, se trata de una
nacionalizacion sin estatizacion. Las juntas encargadas de la direc-
cién estdn compuestas por hombres de capacidad eminente y publi-
camente reconocida, que gozan de confianza y libertad de accion
plenas. A ello se agrega una red de comités consultivos de consu-
midores, y tribunales especiales para conflictos entre aquéllos y la
junta. El fin de este tipo de ente es contribuir a la garantfa de
prestacién del servicio en las mejores condiciones posibles de cali-
dad y precio, sin pretensién de realizar beneficios.

6) Administracién piblica como gestora de empresas econdmicas.
El Estado no se limita a declararse titular de ciertas actividades y
servicios de tipo econémico, sino que, invocando razones de interés
colectivo y aplicando pautas y normas de derecho publico, autocon-
sagra su competencia para la gestion empresarial, por medio de
6rganos y mecanismos directos € indirectos que la administracion
crea a tal efecto, con exclusién de los particulares 0 en competencia
con los mismos. De esta forma, el servicio publico es reemplazado
por la empresa publica.

Estas etapas y formas de desarrollo del intervencionismo estatal
en los pafses capitalistas avanzados que culminan con su proyeccion
empresarial, desembocan en la configuracion del perfil estructural
del sector piiblico. Este es definible como el conjunto de activida-
des, instituciones, 6rganos, instrumentos y mecanismos que integran
el Estado o se hallan bajo su control y manejo directos y le permiten
intervenir de diversas maneras en el proceso socioeconémico, inclu-
so producir y circular bienes y prestar servicios publicos. Su dis-
criminacién analftica combina criterios territoriales, institucionales
y econ6mico-financieros. El sector piblico abarca asf los siguientes
niveles y tipos de entes:

A) Organos legislativos, ejecutivos, judiciales, del gobierno cen-
tral y de los gobiernos provinciales y municipales (congreso, tribu-
nales, jefatura ejecutiva y ministerios), y drganos dependientes que
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responden de sus actuaciones ante aquéllos (juntas de planificacion,
consejos, comisiones, etcétera).

B) Organos administrativos o departamentos gubernamentales
normales. En éstos:

a) El Estado, como persona de derecho piublico, asume directa-
mente una actividad econémica determinada, 1a produccion y circu-
lacién de bienes o la prestacién de servicios, bajo la forma y con
los métodos de una administracién gubernamental comin.

b) Ello se cumple por medio de un ministerio o secretarfa de
Estado, o de un departamento gubernamental tradicional, 0 por me-
dio de los servicios de uno u otro; dentro de los marcos de sus
tareas normales o para cumplir tareas extraordinarias que le han
sido confiadas. Tiene un ministro al frente, utiliza personal de ca-
rrera, y se le ha asignado una ubicacion precisa y manifiesta en la
estructura general del Estado que ejerce un control completo.

¢) Tales 6rganos no tienen una existencia diferenciada. Carecen
de personalidad jurfdica y de responsabilidad directa por la gestion.
Su responsabilidad es la del Estado, gozan de la inmunidad jurfdica
de éste, y son demandables cuando él puede serlo. El Estado actia
como actor y como demandado.

d) Salvo el caso excepcional de privilegios especiales, estdn so-
metidos al mismo control gubernamental que otros organismos del
Estado, y a sus procedimientos corrientes.

e) Su politica es fijada por el ministerio correspondiente, que
responde de ella ante el poder ejecutivo y/o ante el parlamento.

f) La hacienda publica general y la de estos 6rganos estdn con-
fundidas. Su financiamiento se cumple a través de recursos comunes
del presupuesto, mediante dotaciones anuales del gobierno, al que
entregan sus ingresos y beneficios, que se registran en el balance
general. Las concesiones financieras del poder ejecutivo o del par-
lamento le permiten cubrir pérdidas o hacer nuevas inversiones.
Existe un rigido control fiscal de gastos, compras y contrataciones
en general.

g) El estatuto de sus agentes es el mismo que se aplica al resto
del personal gubernamental.

h) Los 6rganos se comportan frente a usuarios, consumidores o
clientes como poder piiblico administrativo, no como empresa. Los
precios son fijados a un nivel suficiente para cubrir 108 costos, 0
inferior a éstos; resultan asf soportados més por el contribuyente
que por el consumidor o usuario, con la consiguiente privacién de
incentivos de eficiencia.
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C) Organos auxiliares, creados separadamente con el fin esencial
de suministrar bienes y servicios destinados al uso de organismos
gubernamentales, y subsidiariamente también de empresas piblicas
(arsenales, fabricas de municiones, talleres de reparaciones, impren-
" tas, oficinas centrales de compras).

D) Entidades estatales administrativas con descentralizacion ins-
titucional y competencia especial:

a) Son creadas por el Estado para ciertos fines de interés piblico
fijados en el momento de su creacion.

b) Tienen personalidad juridica propia, de caricter estatal. Satis-
facen intereses publicos especificos; integran los cuadros de la ad-
ministracién publica; pueden actuar y contratar por sf mismas, estar
en juicio y ser responsables de sus hechos y actos, y son deman-
dables directamente ante los tribunales.

c) La autoridad que las crea fija su status y su régimen juridico,
decide su modificacién, su extincion y su disolucién.

d) Cuentan con una asignacién legal de recursos, en el momento
de su creacién, por disposicién del presupuesto general, o bien por
la percepcion de impuestos y tasas. A consecuencia de la persona-
lidad juridica poseen un patrimonio juridico (conjunto de derechos
y deberes) y econémico. Su patrimonio es en dltima instancia pro-
piedad del Estado, que puede suprimirlo con la entidad y dar otro
destino a sus fondos.

e) Tienen capacidad para administrarse de acuerdo con sus nor-
mas originarias. Gozan de competencia especifica para toda cuestion
que planteen su existencia y su actuacién, y deben recurrir a la
administracion central s6lo en casos expresamente previstos por 1os
estatutos.

f) No estdn unidas al Estado por un vinculo jerdrquico (controles
rigidos) ni son totalmente independientes de aquél. Estdn sometidas
a un control administrativo, referido usualmente a la aprobacién del
presupuesto y de las inversiones; a la designacién del presidente y
del directorio; a la supervision, la reforma y la revocacién de actos
recurridos por terceros; y excepcionalmente, la facultad de interven-
cién por el gobierno central.

g) Las relaciones entre la administracion central y este tipo de
entidades se rigen por el derecho publico; las relaciones entre la en-
tidad y los particulares pueden estar regidas por el derecho privado
(actividades comerciales e industriales).
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E) Organismos creados para ejecutar programas especiales, con
algiin grado de descentralizacién especial, funcional y presupues-
taria (institutos de fomento, previsién, educacion, investigacion).

F) La empresa publica en sentido estricto es una entidad admi-
nistrativa, agencia u organizacién, creada por ley general o por acto
especial. Es de propiedad total o parcial, y se halla bajo la influencia
y ¢l control totales o preponderantes, del gobierno central, de los
gobiernos provinciales o de colectividades piiblicas. Estd dotada de
un estatuto de persona juridica. Se la destina al cumplimiento ha-
bitual de actividades econ6micas, industriales, comerciales, finan-
cieras, 0 la prestacién de servicios piblicos, dentro de los marcos
de una economia de mercado, con el objeto de satisfacer del mejor
modo posible —inmediatamente o0 en lo futuro— necesidades o in-
tereses de tipo colectivo 0 general, con prioridad de este fin sobre
la busqueda del beneficio (aunque sin excluirlo), y asumiendo el
riesgo de la explotacién. El tipo de su administracion y gerencia
corresponde al de las empresas privadas. Se mantiene financiera-
mente, en todo o en parte, con recursos propios, sobre todo por las
transacciones en el mercado a un precio determinado; se supone que
los subsidios del Estado tienen un caricter excepcional.

Esta definicion tentativa puede interpretarse en un sentido amplio,
y en tal caso abarca diferentes tipos, tales como empresas mixtas,
sociedades comerciales de Estado, corporaciones piblicas; o en sen-
tido restrictivo, incluyendo sélo las citadas en dltimo término.

a) La sociedad comercial de Estado es constituida bajo formas
de derecho privado (sociedad andnima), en las cuales el Estado
posee la totalidad o una mayorfa considerable de acciones, y es
propietario unico o casi dnico de la empresa. A esta situacién se
suele llegar por dos caminos. O bien ¢l Estado compra en bolsa las
acciones de una sociedad privada, sin alteracién de su estructura y
funcionamiento anteriores; o bien el Estado constituye una empresa
econ6mica, a la que se da desde el principio forma juridica de
sociedad del derecho privado.

La sociedad comercial se halla en una situacién de marcada des-
centralizacién respecto de la administracién publica. Es creada de
acuerdo a los preceptos de una ley que fija ademds los derechos y
obligaciones de la sociedad, su organizacién y administracién, sus
relaciones con los poderes piblicos. Tiene personalidad juridica pro-
pia. El Estado le otorga fondos de capital y para cobertura de pér-
didas; fuera de ello, se rige por el principio de la autosuficiencia
financiera. Est4 exenta de 1a mayoria de las disposiciones reglamen-
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tarias de control, y de las disposiciones aplicables a sociedades que
no son de capital. El personal se halla sujeto a un régimen fijado
por la propia sociedad y diferente del que rige para el resto del
servicio publico.

b) La empresa o corporacién piiblica es considerada la forma
més adecuada para la gestion de entes estatales de cardcter indus-
trial, comercial, cultural o cientifico-tecnolégico, que requieren li-
bertad, iniciativa, flexibilidad, espiritu de empresa, sin sometimiento
estricto a las normas generales de regulacién y control que se apli-
can a otros entes autirquicos.

La corporacién piblica es establecida por el parlamento, o por el
poder ejecutivo, que fijan sus funciones, su organizacion, sus dere-
chos y obligaciones, su patrimonio y privilegios, sus relaciones con
otras empresas y sectores gubernamentales.

Est4 inserta en el sector piblico, como instrumento de accién
estatal. No deja de estar sometida al control politico del poder eje-
cutivo y del parlamento, en sus respectivas esferas, aunque de modo
distinto del aplicado a los 6rganos normales.

Estd regida por un consejo o junta con iniciativa y libertad de
movimientos para asuntos corrientes. Responde, en cuanto a deter-
minados asuntos que la ley de creaci6n fija, ante el ministerio res-
pectivo. Este no debe inmiscuirse en decisiones administrativas co-
munes ni en actividades normales de la empresa. La corporacién
conserva poderes de direccién (lineamientos generales, asuntos de
especial importancia) que pueden ser extensos; y a su vez responde
de ciertos asuntos ante el parlamento.

Es creada para actuar como empresa industrial o comercial con
tendencia a la autosuficiencia financiera, pero tiene fin publico. No
debe operar para el simple logro de beneficios, sino como custodio
del interés general de la nacién.

Tiene libertad para fijar el estatuto del personal, diferente del que
rige para funcionarios publicos comunes, sobre todo en cuanto al
presidente, el directorio y el personal remunerado con sueldos y
salarios. No existe en principio un control de la administracién cen-
tral ni del parlamento en cuestiones de empleo, remuneracién y
carrera. En la prictica, el respectivo ministerio interviene en estas
cuestiones mediante directivas generales. Los directivos son nom-
brados por un nimero determinado de afios; son tedricamente apar-
tidistas, y estdn protegidos de vicisitudes politicas e institucionales.

Las finanzas de la empresa publica son aut6nomas, separadas del
presupuesto ordinario al que no aportan sus beneficios excedentes.
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Cubre sus gastos con sus propios ingresos. Tiene la posibilidad de
recurrir a créditos del ministerio, a empréstitos piblicos, a subven-
ciones anuales del parlamento.

La corporacién publica estd sometida a leyes ordinarias, del de-
recho privado en sus actividades especificas, del derecho publico
en sus relaciones con la administracién y en cuanto a la gestién de
servicios ptiblicos. Puede contratar y ejercer acciones por derecho
propio. Es plenamente responsable frente a cualquier persona o so-
ciedad.

No estd sometida a reglamentos aplicables a gastos piblicos, sino
a procedimientos especiales de presupuesto, contabilidad, balance y
verificacion de cuentas, para el goce del mayor grado posible de
iniciativa y flexibilidad. Debe presentar un informe anual al minis-
terio respectivo sobre el sentido y los resultados de su gestion, que
en principio debe servir de base para los debates parlamentarios y
contribuir a la ilustracién y al juicio de la opinién publica.

¢) La corporacion general de desarrollo es creada para dar im-
pulso y coherencia a estrategias y tareas de desarrollo. No forma
parte de la maquinaria politico-administrativa normal. Constituye
una especie de corte transversal o atajo respecto de los departamen-
tos regulares de gobierno. Es creada y estructurada por iniciativa
de ministerios, expertos, representantes de grupos de intereses. Estd
dotada de una autoridad y de una responsabilidad amplias, para
planear y ejecutar estrategias y actividades de desarrollo a través
de los medios que estime conveniente.

Sus objetos y fines abarcan:

— Facultades de planeamiento y ejecucion.

— Estudio de todos los aspectos de la economia nacional.

— Busca y logro de coordinacién y coherencia para los esfuerzos
de desarrollo que excedan los niveles y las posibilidades de
la simple consulta interministerial, y que no sean compatibles
con una excesiva dispersion y superposicion de poderes.

— Obtencioén e incremento del capital necesario para financiar
planes, con fuentes nacionales y extranjeras: impuestos, in-
gresos especiales, empréstitos, beneficios.

— Realizaci6n de planes, a través de la creacion de agencias y
corporaciones publicas subsidiarias, la participacién en socie-
dades mixtas, la promocién de empresas privadas; con apor-
taciones de capital, créditos, ayuda técnica y administrativa.

DR © 1994. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/vCVNtq

156 MARCOS KAPLAN

— Compra y venta de materiales y equipos para planes, progra-
mas, proyectos y empresas.

— Otorgamiento a las tareas de desarrollo de los beneficios de
la autonomfa institucional; la flexibilidad y agilidad adminis-
trativas superiores a las de los 6rganos regulares de gobierno;
la planeacién y ejecucién por expertos de programas conti-
nuos, protegidos unos y otros de los cambios politicos, aunque
manteniendo estrecha relacion con el gobierno central y un
cierto control ministerial.

d) La corporacién de promocion y financiamiento se encarga de
tales tareas respecto de la industria o del agro, dentro de un gran
programa gubernamental. Llena los huecos que dejan subsistentes
en la economia otras empresas y servicios gubernamentales, ya sea
mediante la actuacién directa, ya mediante la asistencia financiera,
administrativa o técnica a empresas privadas seleccionadas en fun-
cién de los fines del intervencionismo estatal.

Sus tareas fijadas se cumplen por un solo organismo, o bien se
dividen entre varios: para la industria o para la agricultura; para
empresas piiblicas o privadas; para promocién o para financiamien-
to; para asistencia técnica, financiera y administrativa; y para com-
binaciones entre algunos de estos casos. No tiene amplias funciones
de planeamiento, sino responsabilidad por algin sector econémico
o parte de €l

e) La agencia de desarrollo integral de cuencas fluviales —a
cuyo paradigma, la Tennessee Valley Administration de Estados
Unidos ya se hizo referencia— tiene a su cargo el desarrollo pla-
nificado de un espacio estructurado por un rio de gran longitud que
vincula regiones extensas, de escaso desarrollo relativo, recortadas
por diversas circunscripciones administrativas, comprensivas de dis-
tintas zonas econémicas, y considerablemente pobladas.

La agencia asume planes de objetivos miiltiples para el desarrollo
integrado y la diversificacién econémica de la region, a fin de au-
mentar la productividad y aliviar la presion demogrifica, mediante
el riego, el control de crecientes, la navegabilidad, la hidroelectri-
cidad, 1a mejor utilizacién de tierras ribereiias, la reforestacion, la
produccién de abonos, y otras tareas agropecuarias e industriales.
Las actividades promovidas y dirigidas por la agencia deben produ-
cir un flujo de beneficios socioeconémicos (y politicos) que los
nuevos polos de desarrollo y productividad se encargardn de difun-
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dir en circulos concéntricos. Ciertas partes del programa subvencio-
nan a otras. Todo el sistema permite una gran flexibilidad.

Como encargada del programa, la agencia es 6rgano administra-
tivo dotado de amplios poderes, y responsable s6lo ante el gobierno
central. No se tienen en cuenta los limites politico-administrativos
preexistentes (estatales, municipales). Los problemas y factores en
juego son objeto de un enfoque unitario, como elementos de una
sola drea compuesta por diferentes partes integradas, no divididas
ni encajadas por separado en instituciones gubernamentales ya exis-
tentes. A este enfoque unitario corresponde un nicleo integrado de
funciones.

3. El status juridico-institucional

La empresa publica tiene un status juridico-institucional que se
define por una combinacién de aspectos y niveles, sobre todo: mo-
dos y mecanismos de creacién y de extincion; perfil legal; organi-
zacién formal; relaciones y controles exteriores (con el Estado en
general, el poder ejecutivo y el ministerio, los érganos de control
financiero, las auditorias de eficiencia, los 6rganos de planificacion,
otras empresas publicas, el parlamento, el poder judicial, 1as empre-
sas privadas, los consumidores y usuarios y el piiblico en general).

1) Modos y mecanismos de creacion.

La empresa ptblica puede resultar de:

a) Una creacion por el Estado de empresas nuevas, no preexis-
tentes.

b) Una expropiacién por utilidad publica.

¢) La confiscacién por aplicacién de ley penal o por acto politico
excepcional; v.gr., la expropiacién de la empresa Renault de pro-
duccién de automoviles, por la colaboracion de Louis Renault con
los ocupantes alemanes durante la Segunda Guerra Mundial.!!?

d) Nacionalizacién, Estatizacion, Nacionalizacién sin Estatiza-
cién.

El concepto de nacionalizacion puede referirse a dos tipos dife-
rentes de politicas y medidas gubernamentales. Una es la propiedad
publica, la posesién y el control por el Estado de una propiedad pri-
vada, en especial de sectores econdmicos clave, que resulta —como

119 Ver Pierre Naville ef al., L'Etat Entrepreneur - Le Cas de la Régie Renault,
Paris, Editions Anthropos, 1971.
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antes se vio— de polfticas y medidas como las de los gobiernos
franceses e ingleses de posguerra. Otra, mds especffica, es el apo-
deramiento de bienes y valores extranjeros y su transferencia a la
propiedad local, frecuente pero no exclusivamente a empresas esta-
tales, como ha ocurrido sobre todo en América Latina, Asia, Africa
y el Medio Oriente.

La nacionalizaci6én constituye asf un concepto y un acto altamente
polémicos, en la medida que entrelaza dimensiones e implicaciones
de tipo econémico, ideolégico, politico y técnico-juridico. El caso
francés es especialmente interesante en cuanto a estas formas de
nacionalizacién y estatizacién. Por el peso de fuertes tradiciones e
influencias del socialismo premarxista, el anarquismo, el sindicalis-
mo, y otras corrientes autogestionarias,!?® y la presién de movimien-
tos polfticos e ideol6gicos de masas, el esquema injcial de 1946
tiende a que la propiedad y la gestién, de las empresas nacionali-
zadas escape al Estado. La propiedad es dada a la Nacion, la gestion
a un consejo administrativo tripartito con representantes del Estado,
el personal y los usuarios. El Estado es sucesor de los accionistas
eliminados y el heredero de sus prerrogativas, con representacién
en el consejo de administracién, poderes tutelares de nombramiento
y aprobacién. Desde este momento inicial, se va dando una evolu-
cién en dos ejes paralelos: la declinaci6n del tripartidismo, por una
parte, y por la otra, el desarrollo del papel de tutela del Estado con
la multiplicacién de sus controles burocrdticos y parlamentarios, y la
transferencia de la gestién en beneficio de la administracién central. Asf,

después de una evolucién de 10 afios (1946-55), el Estado ha ido
lentamente retomando a los establecimientos todo lo que les habia
concedido; los métodos administrativos, las técnicas juridicas en vi-
gor, no s6lo en las relaciones de descentralizacién sino también en
las relaciones jerdrquicas, definen el medio ambiente de vida de las
empresas nacjonalizadas; el derecho publico, cada vez mds, preside
la elaboracifn de los actos por los cuales se realiza la gestién. La
realidad del poder escapa a los 6rganos a los cuales habia entendido
conferirla el legislador; ella tiende a volver a sus detentadores tra-
dicionales: los 6rganos politicos y administrativo del Estado,'?!

120 Un panorama amplio y detallado de las tradiciones desestatizantes de au-
togestién y autogobierpo, se encuentra en Branko Horvat, Mihailo Markovic y Rudi
Supek, editors, Self-Governing Socialism, White Planes/New York, International
Arts and Sciences Press, 1975, 2 vols.

121 Jean Rivero, “L’Evolution du Droit des Entreprises Nationalisées (1946-
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2) Los principales mecanismos de creacién son:

a) Por ley o por decisién administrativa.

b) A propuesta de ministro, departamento, corporacion de desa-
rrollo, oficina de planificacidn, dirigida al gobierno, para la creacién
directa por el poder ejecutivo, o para la conversion de la propuesta
en ley del parlamento.

O bien por decisién de entes legalmente facultados al respecto:
empresas o corporaciones piublicas ya existentes, estados provincia-
les, municipalidades, gobierno central; todo ello de acuerdo con
algiin tipo de ley general.

¢) Realizacién y consideracién, o no de un estudio de viabilidad.

d) Existencia o inexistencia de métodos formalizados de decision,
planeamiento y construccion.

e) Procedimiento formal de creacion.

3) La extincion puede referirse a una privatizacién de empresas
creadas directamente, o a una reprivatizacién de empresas ya nacio-
nalizadas o estatizadas, con precisiéon de motivos, modalidades y
procedimientos, necesidad o no de una maquinaria institucional es-
pecial, y prevision de efectos. (A las cuestiones de la privatizacion
se vuelve luego.)

4) El status legal se define en relaciébn a opciones como las
siguientes:

a) ;Ente publico, con inmunidades especiales, bajo la vigencia de
normas de derecho privado? ;O ente de derecho privado, con apli-
cacién especial de algunas leyes de derecho piblico?

b) (Ley general para todas las empresas piblicas, o para toda
una categorfa de ellas?

(Codigo comercial para toda empresa publica o privada?

(Aplicacién de disposiciones generales, mds legislacion de detalle
por instrumentos particulares?

(Exigencia de instrumentos legales separados para cada empresa?

(Ley separada para algunas empresas, no para otras (corporacio-
nes publicas, sociedades de Estado, sociedades mixtas)?

¢) Determinacion precisa de: fines y poderes para cumplirlos;
derechos y obligaciones; dotacién de recursos iniciales; modo de
designacion y disefio estructural de la direccion; relaciones con otras
agencias gubernamentales, empresas publicas y empresas privadas.

1955)”, en Le Fonctionnement des Entreprises Nationalisées en France..., cit,,
especialmente pp. 67-68.
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5) Organizacion formal:

a) Opci6én entre algunos de los tipos existentes o posibles de
empresa publica.

b) Diferencias formales en correspondencia con diferencias fun-
cionales. Cabe anotar a este respecto sin embargo que empresas
publicas de distinto tipo pueden operar de modo igual o similar,
con pocas diferencias en las formas operativas y en los resultados
(positivos o negativos) que alcancen. Puede ocurrir también que las
diferencias de organizacién formal correspondan a diferencias fun-
cionales y en el modus operandi. Es posible también la emergencia
de formas que combinan rasgos de diversos tipos de empresas pu-
blicas.

4. Relaciones y controles exteriores

Las empresas publicas se insertan en una densa y compleja red
de relaciones y controles exteriores a ellas mismas, que pueden ser
horizontales y verticales. Horizontales, los que surgen de las acti-
vidades normales, y se entablan con otras empresas piublicas, con
empresas privadas y con particulares, bajo la vigencia del derecho
privado. Verticales, los que se refieren a la coordinacioén, la subor-
dinaci6n, la supervisién por otros entes gubernamentales y por el
Estado como persona juridica de derecho publico.

1) Relaciones con el Estado en general.

Las empresas piblicas se presentan al mismo tiempo como apa-
rentemente separadas del Estado (personalidad propia, inde-
pendencia relativa para actividades econémico-sociales), y en liga-
z6n orgdnica con aquél, subordinadas al Estado y a los componentes
e instrumentos de su politica (ambigiiedad que ha suscitado deno-
minaciones como las de “paraestatales” o “semipublicas”™).

2) Relaciones con el poder ejecutivo y con el ministerio.

El tipo de relaciones del poder ejecutivo y de sus ministros con
las empresas publicas varia en funcién del grado de autonomia, y
de la ubicacién del respectivo régimen politico en el continuo que
se sitia entre los dos tipos extremos de régimen presidencial y de
régimen parlamentario. El control sobre las empresas publicas puede
ser ejercido por el presidente, el primer ministro, €l gabinete, uno
0 varios ministros.

3) Relaciones con drganos de control financiero.
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Estas relaciones y controles exteriores son de naturaleza fiscal,
de derecho publico, en aplicaciéon de normas vigentes para entes
estatales que disponen de fondos gubernamentales.

En el caso de agencias gubernamentales de cardcter no comercial,
el examen y la certificacién de los movimientos financieros tienden
a garantizar que aquéllos se cumplan de acuerdo con una autoriza-
cién adecuada y en ajuste al presupuesto de ingresos y gastos.

En el caso de agencias gubernamentales comerciales, se trata de ga-
rantizar que: la empresa publica lleve sus asuntos financieros de
acuerdo con la ley, y que sus declaraciones reflejen fielmente los
resultados de sus operaciones; use sistemas actualizados y eficientes
de control financiero interno.

Ello plantea el recurrente problema del uso de métodos de audi-
torfa burocriticos, rigidos y pesados, por auditores gubernamentales
tradicionalistas y rutinarios. Alternativas posibles a este obsticulo
son:

a) Un cuerpo especial de auditorfa de empresas pidblicas, segin
principios comerciales.

b) Contralor general o tribunal de cuentas.

c¢) Firmas privadas de auditorfa, especialmente para empresas pu-
blicas propiamente dichas y empresas mixtas.

4) Relaciones con la auditoria de eficiencia.

Funcién que pueden cumplir diferentes tipos de 6rganos:

— Unidad permanente, v.gr., oficina de organizacién y métodos.

— Comisiones permanentes.

— Unidades especiales en ministerios.

— Oficinas o divisiones de la presidencia.

— Institutos de productividad.

— Firmas gubernamentales especializadas.

— Comités ocasionales de investigacién de irregularidades.

— Comité consultor o investigador, permanente y ad hoc.

— Firmas consultoras privadas, que trabajan con empresas pu-
blicas.

Se suele insistir en que, cualquiera sea la solucién por la que se
opte, es conveniente que el ente encargado de la auditorfa de efi-
ciencia sea externo a las empresas piblicas, para su servicio y con-
trol, y que los informes tengan amplia publicidad.
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5) Relaciones con 6rganos de planificacion.

La ubicacién y evaluacién de este tipo de relaciones y controles
depende del grado de existencia real y de operacion efectiva de la
planificacién y sus organos, y del grado de definicién clara del
régimen constitucional y adminstrativo en cuanto a los mecanismos
de formulacién y de implementacién del pian.

El 6rgano de planificacién, o el que haga sus veces, puede tener
contactos directos con las empresas piblicas, o a través de los res-
pectivos ministerios.

La asignacion de objetivos especificos a las empresas piblicas,
con base en las premisas del plan o como datos de éste, puede dar
lugar a diferentes situaciones y modos de fijacién y cumplimiento
de los objetivos.

Los objetivos pueden ser indicativos u obligatorios, segin la na-
turaleza del sistema de planificacién. Pueden ser fijados para todas
las empresas, o s6lo para ciertos tipos de ellas, con o sin consulta
previa,

6) Relaciones con otras empresas publicas.

Este tipo de relaciones abarca diversas alternativas (reales e hi-
potéticas):

a) Coordinacién como sometimiento a las directivas del plan o
de la politica econémica nacional, establecidas por el presidente,
los ministros, los 6rganos de planificacién; y que por tanto no con-
cierne directamente a las empresas publicas mismas.

b) Coordinacién como formulacién ¢ implementacion de objetivos
para toda un 4rea econdémica que cae bajo la responsabilidad y su-
pervisiéon de un ministro.

¢) Coordinacién como relaciones organizadas, mecanismos y
acuerdos de consulta entre directores y gerencias, para la discusiéon
de problemas comunes, arreglo de disputas, intercambio de infor-
macién, uso compartido de servicios.

d) Reuniones informales de directivos y gerentes para coordinar
entre si las empresas, por debajo del nivel ministerial.

e) Coordinacion a través del nombramiento de representantes para
participar en juntas que agrupan a varias empresas publicas.

f) Oganos especiales de coordinacion.

7) Relaciones con el parlamento.

El parlamento puede crear y autorizar empresas publicas; propor-
cionarles fondos; otorgarles poderes legales, controlar su gestion.
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El control parlamentario puede ser potencial o indirecto, o directo.
Los problemas que se plantean al respecto se refieren a la repre-
sentatividad del parlamento; a su capacidad para hacer que el poder
ejecutivo responda de sus actos, y al despliegue de voluntad evi-
dente y efectiva para ejercer tal capacidad; al deseo de la institucién
por interesarse e intervenir en cuestiones pertinentes a las empresas
publicas; a la existencia en la sociedad de una actitud positiva o
negativa hacia 1a democracia parlamentaria y hacia el sector publico.

8) Relaciones con el poder judicial.

A este respecto existen dos posibilidades:

a) Control de actividades normales de las empresas piblicas, por
tribunales comunes.

b) Intervencién de tribunales de control judicial, cuasijudicial, o
administrativo especializado (combinacién de autonomia y control),
en relacidon con ciertas decisiones de las direcciones de empresas
publicas que se conviertan en objeto de litigio.

9) Relaciones con las empresas privadas.

Las relaciones entre empresas publicas y privadas se establecen
a través de una convergencia conflictual entre el juego del merca-
do (compras, ventas, competencias) y la incidencia de la politica
econémica. También, a través de la accién de las corporaciones
publicas de desarrollo y financiamiento, y de ciertas formas de pla-
nificaci6n. Las relaciones combinan elementos de rivalidad, antago-
nismo, conflicto, 0 de mutua comprensién y colaboracion. En estas
relaciones, ¢l Estado crea condiciones generales y particulares que,
de modo directo e indirecto, influyen en la estructura, €l compor-
tamiento y los resultados de aquéllas, en su situacion actual y en
sus perspectivas hacia el futuro. A estas relaciones se vuelve luego
con mds detalle.

10) Relaciones con los consumidores, los usuarios y el piblico
en general.

Estas relaciones estdn vinculadas en gran medida con la situacion
privilegiada e incluso monopolista que las empresas ptiblicas pueden
detentar. Ello incluye la posibilidad, necesidad y conveniencia de
un cierto grado de participacién de consumidores y usuarios en el
control o en la gestiébn de las empresas publicas, o por 1o menos
de una representacion real y eficaz de intereses y opiniones. Esta
posibilidad puede resultar de la iniciativa de las propias empresas,
y/o como respuesta a la presion de grupos organizados de intereses y
del piblico en general.
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5. Direccion y gestién

Los problemas de direccién y gestién se ubican ante todo en el
contexto definido por los marcos del sistema de empresas piblicas
como un todo, su estructura general, 1a extensién de la gama de sus
componentes y de las interrelaciones entre los mismos. Se definen
también por la prevalencia de tendencias, o bien al mantenimiento
de las empresas publicas con un papel supletorio de 1la economfa de
mercado y las empresas privadas; o bien de tendencias a la amplia-
cién del sector piiblico por una continuidad del proceso nacionali-
zador, 1o cual obliga en mayor o menor grado a plantearse la rede-
finicién y la reestructuracién global del sistema de empresas
publicas.

Los problemas generales que emergen en cuanto a la direccién y
la gestion se organizan en torno a dos tipos de preguntas bdsicas:

a) ;Qué se dirige y se administra? ;Cudl es el contenido de las
macrodecisiones de la empresa publica, especialmente las que inci-
den en la economia general (precios, tarifas, inversiones)? ;Qué
reglas generales y particulares rigen tales decisiones?

b) (Quién toma las decisiones, a qué niveles y con qué enverga-
dura: direccién polftica general, gestién administrativa normal o co-
tidiana, asuncién de riesgos, aprobacién de beneficios, control de
gestion?

En esta dimension, los principales problemas son: ;a qué tipo de
personas atribuir la gestién?; ;cOmo asignarlos? ;COmo organizar
su responsabilidad?, y ;a qué mdéviles apelar?

Los posibles 6rganos de direccién, gestion y control son los de
nivel ejecutivo superior; la autoridad supervisora y/o asesora; la
asamblea general de accionistas; la junta, consejo directivo o direc-
torio; el director general o gerente; los demds Organos gerenciales
bajo el nivel de la junta y del director.

6. El personal

1) Reclutamiento.

El régimen de reclutamiento se ubica en un continuo cuyos puntos
de referencia extremos son:
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— Plena autonomia de la empresa publica para el reclutamiento,
incluso la libertad de competencia en cuanto a las remunera-
ciones y las condiciones de trabajo; o

— Injerencia de una autoridad estatal externa a las empresas
publicas, e imposicién de una uniformidad comparativa de
condiciones dentro del sector publico y del gobierno en ge-
neral.

Los mecanismos de reclutamiento pueden ser:

a) El mercado de trabajo y la operacién dentro del mismo con
métodos similares a los de las empresas privadas;

b) Un servicio gubernamental de reclutamiento global;

¢) Un programa gubernamental de recursos humanos, que forme
parte 0 no de un plan nacional de igual sentido;

d) Ordenes directas, y/o uso de incentivos y disuasivos;

¢) Transferencia de personal desde otras ramas del servicio civil;

f) Patrones o pricticas de particularismo politico, nepotismo, ca-
ciquismo, corrupcion.

2) Estructuracion.

En el nivel de la estructuracién también existe un conflicto po-
tencial entre las necesidades de la empresa piblica como tal, y las
exigencias alegadas de la politica gubernamental en cuanto a jerar-
qufa, clasificacién, promoci6n, disciplina. Las diversas situaciones
posibles son:

— Autonomia o dependencia de la empresa publica para disefiar
y aplicar su propia estructura de personal.

— Conformidad con las normas legales de un sistema de servicio
civil, ya sea por asimilacién a ellas, o por aplicacién de una
ley especial de personal, y en ambos casos establecimiento
de condiciones comparables para posiciones comparables en
todo el sector publico.

— Reclutamiento sobre bases contractuales especiales (sin regu-
laridad ni permanencia indefinida).

3) Entrenamiento.

La responsabilidad efectiva de la empresa piblica respecto al en-
trenamiento puede ser captada y evaluada en la medida en que se
plantea y asume tareas como:
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— Desarrollo de esquemas y entes adecuados de aprendizaje y
programas de entrenamiento en el trabajo.

— Mejor uso posible de las facilidades de aprendizaje y de per-
feccionamiento previstas por el gobierno, otras empresas pu-
blicas, empresas privadas, agencias extranjeras.

— Comunicacion al gobierno central y a otras agencias sobre la
existencia de necesidades insatisfechas de entrenamiento; y
presiones sistemadticas tendientes a la provisiéon de las facili-
dades necesarias.

4) Relaciones laborales en la empresa.

Los principales factores que condicionan la definicién y el modo
de funcionamiento de las relaciones laborales en las empresas pu-
blicas son:

a) La imagen publica del Estado y de sus empresas.

b) Las expectativas creadas en los trabajadores de politicas de
empleo modelo, que sirvan de ejemplo a las mismas empresas pu-
blicas y a las privadas.

¢) Otorgamiento o no de importancia a las consideraciones de
rentabilidad para el funcionamiento de la empresa publica.

Las relaciones laborales pueden ser el reflejo de normas generales
aplicables para el conjunto de la administracién gubernamental; de
normas especiales para todas las empresas publicas o para ciertas
categorias de €stas; de normas establecidas auténomamente por cada
empresa y para ella; o de una combinacion de estas situaciones
alternativas.

Cualquier que sea la solucién adoptada, ella se suele manifestar
y desplegar sobre todo en los siguientes aspectos:

a) Existencia exclusiva de un departamento de personal de tipo
comiin, o también de un departamento de relaciones laborales, en
cada empresa publica.

b) Grado de libertad de la direccién general para el empleo y el
despido del personal, en los términos del Cédigo de Trabajo vigente.

c) Garantias de estabilidad para el personal.

d) Procedimientos disciplinarios.

e) Modos de determinacion de salarios y condiciones de servicio.

f) Otorgamiento al personal de beneficios adicionales a la remu-
neracién en sentido estricto: vivienda, salud, comedores, vestimentas
de trabajo, deportes y diversiones, etcétera.

g) Existencia real y reconocimiento efectivo por la empresa pu-
blica de una organizacién sindical fuerte y responsable.
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h) Modalidades de cogestion o de auto-gestién en determinados
aspectos y niveles de la organizacién y funcionamiento de la em-
presa publica.

7. Aspectos econdémicos y financieros

La incidencia del intervencionismo estatal en general, y particu-
larmente, del sistema de empresas ptblicas en los pafses del capi-
talismo desarrollado, se manifiesta a través de una gama de aspec-
tos, niveles e indicadores como los siguientes:

1) Indicadores de importancia socioeconomica del sistema de em-
presas piiblicas.'??

a) Contribucién al producto bruto interno.

b) Participacién en la formacién del ahorro.

¢) Gasto de las empresas publicas, en términos absolutos, y como
parte del gasto total del Estado y del producto bruto interno.

d) Participaci6n en la oferta global de bienes y servicios, para
consumo e inversion.

e) Participacion en la demanda global de bienes y servicios.

f) Contribucién directa a la inversi6n global.

g) Estimulos directos e indirectos a la inversi6én y a la actividad
de las empresas privadas, para suplir sus insuficiencias y ausencias,
complementarlas y reforzarlas, sin sustituirlas.

h) Participaciones en distintos tipos de actividades esenciales, in-
fraestructuras econdmicas y sociales, industrias bédsicas y de punta.

i) Productividad econ6mica y funciones sociales.

j) Sostén y expansion de la ocupacién laboral y del nivel general
de remuneraciones y, a través de ello y de otros mecanismos (se-
guridad social), de la capacidad adquisitiva del mercado.

k) Participacion directa e indirecta en la investigacion cientifica,
la innovacidn tecnolégica y el desarrollo.

1) Incidencia global y sectorial en la balanza de pagos.

m) Influencia en la descentralizaci6n (funcional, regional) de la
actividad econémica y en los procesos de decision, en los niveles
funcionales, sectoriales y espaciales.

122 Ver Pierre Bauchet, Propieté Publique..., cit.; C.E.D.E.P., Les Entreprises
Publiques dans la Communauté Economique Européenne, cit.; Frédéric Frangois-
Marsal, Le Déperissement des Entreprises Publiques, Paris, Calmann-Lévy, 1973;
Armand Bizaguet, Le Secteur Public..., cit.
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n) Instrumentos y mecanismos: monetarios, cambiarios, crediti-
cios, fiscales, arancelarios; regulatorios de precios y salarios; con-
trataciones piblicas.

La convergencia y entrelazamiento de estos aspectos y niveles
multiplican las posibilidades del aparato estatal, del sector publico,
de las politicas econémicas, del dirigismo y la planificacién, para
influir en la estructura, la orientacién y el funcionamiento de la
economfa y de la sociedad; para asignar recursos y distribuir ingre-
sos; para promover la integracién de clases y grupos, los compro-
misos sociales y politicos, la cohesion y el equilibrio del sistema,
la posibilidad de cambios méds 0 menos progresivos dentro del orden.

2) Los fines.

Los diversos fines de las empresas publicas, a 1os que antes se
hizo referencia en vinculacidn con los factores y justificativos de
su creacién y funcionamiento, abarcan necesariamente objetivos
econémicos, sociales, culturales, ideoldgicos y politicos, tanto en lo
nacional como en lo internacional. Su definicion puede ser explicita
o implicita, y presupone y exige:

— Su manifestacién en la politica econ6mica (general o secto-
rial), traducida en planes, programas, proyectos.

— Su constante adaptacién a circunstancias cambiantes.

— La relaci6n y la evaluacién mutuas, entre diferentes fines;
segin las dimensiones del corto, mediano y largo plazo; y
entre las distintas empresas publicas.

Los diferentes fines de distintas empresas publicas pueden ser
actual o potencialmente no complementarios o contradictorios, y
deben ser conciliados a través de mecanismos de negociacién y arbi-
traje y de soluciones de compromiso.

3) Patrimonio.

Conjunto de bienes determinados con destino prefijado que se
asigna a las empresas publicas, el patrimonio plantea, en su exis-
tencia y en su funcionamiento, una serie de cuestiones:

— ¢(El conjunto de bienes de que dispone una empresa piiblica
pertenece a ésta como persona jurfdica distinta del Estado?
(0 la misma sélo tiene el usufructo del patrimonio y de la
actividad, y el derecho a su explotacién y a la disposicion de
fondos de circulacién y operacién?
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— (Quién autoriza las disposiciones de bienes, fija en general
las condiciones y los limites del empleo del patrimonio?

— ¢(Puede el Estado en cualquier momento privar a la empresa
publica, total o parcialmente, del patrimonio, 0 a la inversa
incrementarlo? ;En cualquier hip6tesis, con qué participacion
de la respectiva empresa publica en tal decisién?

— (Los beneficios logrados por la empresa piblica son necesa-
riamente transferidos al Estado?

— (Tiene la empresa publica responsabilidad propia por sus ac-
tividades y las consecuencias de las mismas? En caso afirma-
tivo, ;jes esa responsabilidad separada e independiente del Es-
tado? ;Por todo el patrimonio, o por la parte del patrimonio
en circulacién? ;Estd sometida la empresa a ejecucion forzo-
sa? ;Existe responsabilidad total o subsidiaria del Estado?

4) Financiamiento del capital.

Las fuentes y las condiciones de financiamiento de las empresas
publicas pueden o no ser establecidas en el momento de su creacion.
Sus fuentes pueden ser externas o internas a las empresas, piblicas
o privadas, y en ambos casos nacionales 0 extranjeras. Sus princi-
pales formas son:

a) Aportaciones del presupuesto fiscal.

b) Préstamos de fuentes presupuestarias.

¢) Aportaciones y préstamos de fondos especiales o agencias fi-
nancieras especializadas.

d) Reserva del producto de ciertos impuestos.

e) Préstamos, créditos, subsidios, de otras empresas publicas.

f) Emisi6n por las empresas puiblicas de bonos, titulos y otros
valores de interés fijo y con garantia gubernamental, hacia el pu-
blico y los inversores privados (mercado de capitales y crédito ban-
cario).

g) Autorizacién a las empresas piblicas para contraer deudas por
sobregiro y otras causas.

Una posibilidad combinada es la de un fondo de inversién comin
para todas las empresas publicas que, como ente unico, asume las
funciones y tareas de depésito, fuente de financiamiento, servicios
bancarios, sobregiros y adelantos, emisiones, agencia fiscal, fidei-
comiso, etcétera.

La variedad de fuentes va acompailada por la diversidad de tér-
minos posibles de financiamiento, especialmente en relacién con:
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— Prerrequisitos de otorgamiento.

— Tasas de interés.

— Plazos y condiciones de amortizacién.

— Posibilidades de suspensién o moratoria de intereses y amor-
tizaciones.

— Rebaja o cancelacién de obligaciones.

5) Presupuesto y contabilidad.

A este respecto, la principal cuestion es el grado de libertad de
las empresas publicas respecto a las reglas financieras del gobierno
central, incluso para la adopcion de métodos comerciales de presu-
puesto y contabilidad. Esta cuestion debe armonizar la exigencia de
autonomia para el logro de la eficiencia empresarial, y la necesidad
de adecuacidén presupuestaria y contable de la empresa para la in-
formacion y la comprensién del gobierno y del publico. Usualmente,
casi todos los gobiernos de los paises capitalistas desarrollados, y
para la mayorfa de sus empresas, imponen las formas del presupues-
to y la contabilidad, las someten a una inspeccién y aprobacion
anuales, y las incorporan al presupuesto general de la nacion.

6) Medida de la eficiencia.

Con gran nimero de dificultades tedéricas y practicas que subsis-
ten a este respecto, la medida de eficiencia ha sido buscada, y se
ha logrado en grados variables, mediante una combinacién de cri-
terios:

a) Tasas de utilidades.

b) Productividad de la mano de obra y de la inversi6n; grado de
aprovechamiento de la capacidad instalada.

¢) Tasas de crecimiento de la produccion.

d) Indicadores de impactos ¢n la economia y su crecimiento.

e) Aportacion de utilidades al gobierno central.

f) Comparacién de los precedentes indicadores con los que co-
rresponden al sector privado (nacional y extranjero).

7) Precios, tarifas y beneficios.

Las politicas de precios y tarifas y de beneficios de las empresas
publicas estdn estrechamente interrelacionadas.

a) Las politicas de precios y tarifas estdn condicionadas por de-
terminados factores, y producen ciertos efectos. Entre los factores,
destacan:

— La adopcion de hipétesis de gestion deficitaria, equilibrada o
beneficiaria para todo el sistema de empresas publicas, o para
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algunas de ellas, y de politicas de produccién y comerciali-
zacién que se derivan de tal opcion.

— La estructura del mercado; la existencia o no de una situacion
de monopolio para la empresas o empresas piblicas que se
considere; el grado de escasez del bien o servicio que aquéllas
producen y distribuyen.

— La combinaci6n de los criterios de productividad y costos con
los de atencién de fines socioecondémicos y politicos (fomento
de sectores productivos, redistribucién del ingreso, bienestar,
equilibrio regional, etcétera).

— La opcidn entre precios retributivos para las empresas y po-
litica tributaria, como alternativas para el logro de ingresos
gubernamentales.

— La atribuci6én exclusiva de factores de fijacién de precios al
gobierno central, o a algin tipo especial de ente publico (ins-
titutos o tribunales de precios), 0 a la respectiva empresa
ptblica; y combinacién de estas posibilidades.

b) Los efectos que producen o pueden producir las politicas de
fijacién y modificacién de precios son entre otros los siguientes:

— La estructura y evolucién de los costos y precios de las em-
presas piiblicas y su comparacién con los correspondientes al
sector privado y a la economia en su conjunto.

— La incidencia reciproca de los costos y precios de las empre-
sas publicas y de las privadas.

— EI uso alternativo o combinado de los estimulos directos a la
productividad de las empresas publicas, o de subsidios, cré-
ditos, impuestos, etcétera, como compensacion a la fijacion gu-
bernamental de precios inferiores a 1os costos.

Las politicas de beneficios pueden o deben ser examinadas te-
niendo en cuenta los aspectos y los resultados del andlisis de las
politicas de precios y tarifas. Se debe considerar ademds:

a) En caso de gestion deficitaria:

— ;Co6mo se enfrentan las pérdidas?
— ¢(La ley o reglamentacién respectiva prevé la hipétesis de
quiebra?
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— ¢Quién en su caso puede pedir la liquidacidn forzosa: 6rganos
estatales, acreedores o la misma empresa? ;Qué procedimien-
tos se siguen?

-— Para evitar la quiebra, o en caso que la misma no se legal-
mente procedente, ;jes posible recurrir a la moratoria, las do-
naciones, los préstamos, el uso de reservas, la emision de
bonos, etcétera?

b) En caso de gestion rentable, 10s beneficios pueden ser usados
para fines prioritariamente jerarquizados, como los siguientes: Pago
de obligaciones, incluso intereses por préstamos del gobierno, im-
puestos nacionales y locales, fondos de depreciacién y reservas. El
saldo resultante puede ser entregado al tesoro como dividendo por
el capital proporcionado, para ser usado de acuerdo con la politica
econbmica general 0 con planes en su caso.

Como alternativa, la empresa publica puede ser autorizada a re-
tener parte del beneficio, y destinarlo a reinversion, o al mejora-
miento de remuneraciones y beneficios colectivos para los equipos
de direccién y el personal, por propia decisién auténoma o previa
autorizacién del ministro, de la corporacién de desarrollo o del hol-
ding con competencia al respecto.

Los criterios de reparto de los beneficios suelen tratar de conciliar
los objetivos de acumulacién de recursos para el tesoro, de reinver-
si6én por la empresa de acuerdo con la politica econémica o el plan
0 programa en su caso, y de armonizacién entre los fines de rendi-
miento y rentabilidad y los fines sociales y politicos.

8) Imposicion.

a) El tratamiento fiscal a las empresas piblicas depende de:

— El sistema contable del Estado.

— Los distintos tipos de empresas publicas.

— Los lazos establecidos entre las empresas publicas y el tesoro
(pago total de beneficios, o retencién parcial o total por aqué-
ilas).

— Relaciones de monopolio 0o de competencia con las empresas
privadas.

b) El régimen fiscal de las empresas piblicas puede surgir de la
legislacion tributaria general, o de instrumentos especificos para dis-
tintas categorfas de aquéllas. En uno u otro caso, puede eximirse a
todas las empresas piiblicas, o a algunas de ellas, de impuestos
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directos e indirectos (con la idea sobre todo de evitar mecanismos
de mera transferencia de recursos en el interior del Estado), o por
el contrario, imponerles los impuestos que rigen para las empresas
privadas, o algunos de ellos.

9) Peso e impacto del sector piblico.

El lugar que el sector piiblico ocupa y el impacto que produce
en las economfas y sociedades de los paises capitalistas avanzados
pueden ejemplificarse en uno de los casos nacionales posibles, como
Francia, y también globalmente, en el conjunto de los 12 pafses de
la Comunidad Econ6émica Europea. En ambos casos, los principales
indicadores se refieren al empleo, la inversién y la producci6n.

A comienzos de 1986, un poco antes del voto de las leyes de
privatizacién, existe en Francia un sector publico tradicional fuer-
temente implantado en la energfa (electricidad, gas, carb6n, el nu-
clear); transportes (ferroviarios, urbanos, aéreos, maritimos) y sus
infraestructuras (puertos, aeropuertos, autorrutas, estaciones); co-
rreos y telecomunicaciones; ciertos servicios especializados (socie-
dades de estudios, asesoria ingenieril). A ello se agregan un viejo
y un nuevo sector publico industrial, que incluye industrias qufmi-
cas, mecdnicas, grupos multisectoriales en sectores de punta; una
fuerte influencia en seguros y establecimientos financieros, y en un
sector bancario predominantemente publico.

El peso del sector piiblico en el empleo asalariado es en 1985
del 26,2% en la industria en sentido amplio (incluidas energia, tra-
bajos publicos, transportes y comunicaciones), y 17,6% en el con-
junto de la economia no agricola. La parte de las empresas piiblicas
en la formacién bruta de capital fijo es de 34,9% en 1985, y el
19,5% del valor agregado del conjunto de empresas no agricolas y
no financieras. LLa media aritmética de los porcentajes del sector
publico en el empleo, el valor agregado y la inversi6én nacional,
revelarfa que aquél tiene en vispera de las privatizaciones un im-
pacto global en la economia estimado en un 24% del conjunto de
empresas francesas.!?3

A principios de 1986, las empresas piblicas de los Doce Paises
que integran la Comunidad Econdémica Europea emplean un total
de 8,500,000 asalariados que representan un 11,5% del conjunto de
efectivos de la economia mercantil no agricola de dicha Comunidad.
Estas empresas producen en el ejercicio de 1985 un 11,5% del valor
agregado del conjunto de la misma economfa mercantil europea. Su

123 Bizaguet, cit., p. 58.
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formaci6n bruta de capital fijo es cerca del 21% de las inversiones
del conjunto de las empresas europeas (fuera de servicios no mer-
cantiles y de agricultura). La potencia econémica de las empresas
publicas europeas, calculada sobre la base de la media de los resul-
tados obtenidos por aquéllas en el empleo, la produccién y la in-
version, es una relacién tnica del 15,3, o sea cerca de la sexta parte
de la economfa europea.

Estas significativas cifras globales presuponen y requieren consi-
derar ciertas diferencias considerables entre los 12 paises de la
C.E.E. Una, los clasifica por el impacto econémico relativo de los
diferentes sectores piiblicos en sus respectivas economfas naciona-
les. Otra por el reparto geografico del sector publico europeo, es
decir por mayor o menor participacion de los sectores piublicos na-
cionales en el conjunto formado por las empresas pitiblicas de la
C.EEE.

Finalmente, en cuanto al contenido sectorial de los sectores pu-
blicos nacionales, en los 12 pafses de la C.E.E., se da la permanen-
cia de un sector publico tradicional, instalado fuertemente en las
ramas de la energfa, los transportes y las comunicaciones. A ello
se agregan, con una significacion menor, los sectores publicos de
las finanzas, la industria, los servicios y el comercio.

...El impacto medio del sector piiblico ha ido aumentando regular-
mente de 1973 a 1982, en raz6én sobre todo de las incidencias de la
crisis econémica, que hace més lento el ritmo productivo del sector
privado, y de un dirigismo mds apoyado por los Estados que hacen
jugar un papel de sostén general a las empresas piblicas. A fines
de 1985, una cierta reduccién de este impacto traducfa ¢l lanzamien-
to, en ciertos paises, de politicas de privatizacion...!24

Se impone por lo tanto tomar en consideracion los factores cri-
ticos que han perturbado y obstaculizado la organizacién racional y
el funcionamiento de las empresas publicas, han contribuido a su
crisis y operado en favor de su restriccién, o incluso cada vez mds
lisa y llanamente de su privatizacién que, en un momento dado,
parece volverse incluso un movimiento cuasi universal. Los fen6-
menos de privatizacién se han dado tanto en paises de la Europa
de los Doce, como en los de Europa Central y Oriental y en la
ex-Uni6n Soviética, parte de los procesos de transicidn del régimen

124 Bizaguet, cit., p. 66.
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burocrdtico-colectivista a uno de economfa de mercado y democra-
cia parlamentaria.

V. CRISIS Y PRIVATIZACION DE LA EMPRESA PUBLICA

Tras el ascenso y avance del intervencionismo y el dirigismo del
Estado en los paises capitalistas desarrollados, y €l logro de un
papel preponderante de las empresas publicas, se van dando en las
mds recientes décadas una serie de restricciones y limites a su de-
sempeflo y progreso. Las mismas provienen de grupos de intereses,
de presién y de poder, y tendencias estructurales del sistema, y se
manifiestan bajo la forma de criticas ¢ impugnaciones al Estado
Dirigista/Benefactor en general, y a la utilidad y permanencia de la
mayorfa o la totalidad de las empresas publicas. Ello va acompailado
de propuestas y realizaciones de adelgazamiento, reestructuracién y
reorientacién del Estado, sobre todo en 1o que respecta a las dimen-
siones y alcances del Welfare Stare, y a la privatizacion de sus
paraestatales.

Estas tendencias y procesos se organizan en dos grandes vertien-
tes interconectadas e interactuantes. Se relacionan estrechamente,
por una parte, con 1a naturaleza y la situacién siempre ambiguas y
contradictorias de la empresa publica en el contexto de las econo-
mias, sociedades y sistemas politicos de los pafses capitalistas de-
sarrollados, y con las dificultades y crisis que los sectores publicos
van evidenciando. Tiene que ver también, por ofra parte, con las
incidencias y presiones provenientes de la mutacion general del ca-
pitalismo que antes se caracterizé; con el consiguiente reajuste a
los condicionamientos y requerimientos impuestos por e¢sa mutacion
con sus proyecciones y secuelas de todo tipo; con la apertura de
las economias que hace de los factores externos la variable clave
de las polfticas econOmicas; con las coacciones impuestas por la
intensa y creciente competencia entre las grandes empresas y prin-
cipales naciones desarrolladas en mercados cada vez mds globaliza-
dos y desregulados; y con las amenazas y las realidades de crisis
y recesiones (generales y sectoriales, nacionales y mundiales).

El intervencionismo y dirigismo del Estado en general, y el fun-
cionamiento de sus empresas en particular, se desarrollan en rela-
cién a todo aquello que no resulta del funcionamiento espontineo
de la iniciativa privada y del mercado, para garantia de las condi-
ciones generales de produccién y reproduccién del sistema, de su
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