estudio de la

empresa publica en

el desarrollo econdmico

Una de las caracteristicas sobresalientes de
los sistemas empresariales surgidos en el siglo
veinte ha sido la prominencia del sector publi-
co en la distribucion de los recursos y la orga-
nizacion de los procesos econdmicos, Por su-
puesto, en una buena parte del mundo —en la
Union Soviética, China, Europa Oriental y, més
recientemente, en Cubz y Chile— la transfe-
rencia de una proporcidén considerable de la
actividad econdémica al sector publico parece
haber respondido primordialmente a preferen.
cias ideolégicas. En otros casos —como, por
ejemplo, Gran Bretafia, Suecia, India, Israel,
Tanzania, la Repdblica Arabe Unida— la reor-
ganizacién de segmentos clave de la economia
bajo el tutelaje del estado también se ha deri-
vado por lo menos parcialmente, de conside-
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raciones doctrinarias de cardcter politico. Y sin
embargo, los factores doctrinarios y los impe-
rativos ideologicos no explican, en manera al-
guna, ni el alcance y configuracién del sector
publico ni el impulso para su evolucién en la
mayoria de los paises. Para encontrar una ex-
plicacién de este hecho, es necesaric examinar
las diferentes circunstancias y condiciones que
han tendido a favorecer la creciente importan-
cia del papel del estado en la economia, tanto
en los paises industrializados como en el lla-
mado Tercer Mundo, En particular, es intere
sante explicar la razdn por la cual se ha usado
de la intervencién directa, es decir, el efercicio
de la iniciativa por parte del gobierno en cues-
tiones econdmicas, por medio del estableci-
miento de empresas industriales y de servicios




de propiedad del estado y operados por el mis-
mo, como la solucidn preferencial de ciertos
problemas. {1)

Podriamos decir que, casi por definicién, el
recurrir a la intervencion del estado atn en
forma indirecta representa un repudio o nega-
cidn de que las decisiones tomadas por los in-
dividuos y las empresas privadas sean adecua-
das para servir de guia en el proceso de distri-
bucion de los recursos dentro del contexto total
de la sociedad, Con la evelucién de técnicas
modernas de andlisis econémico y de adminis.
tracién macro-econdmica, los gobiernos en to-
das partes se han sentide imbuidos de una ma.
yor responsabilidad —especialmente desde prin-
cipios de la década de los treinta— para ma-
nipular las politicas fiscales y monetarias, con
el fin de fomentar la estabilidad y el creci-
miente econdmice por medio de la préctica, en
diferentes grados, de un control centralizado
que incluye, por ejemplo, las politicas de in-

{1} Para los fines de este ensayo, el término inter-
vencidn directa es usado para indicar ef estabiecimiento d2
empresas de propiedad del estado y cpzradas por el mismo;
el término intervencién indirecta se refiere a los controles
ejercidos por la autoridad publica y que influyen principal-
mente sobre las condiciones bajo !as cuales el sector pri-
vado toma sus decisiones, pero que no involucran al go-
bierno directamente en la distribucién de recyrsos. Como
ejemplo de intervencién indirecta tenemos el control da
divisas y la formulacién de politicas arancelarias, meneta-
rias y fiscales, las leyes laborales y otras cuestiones simi-
lares, Por supuesto, existe una influencia indirecta sobre las
decisiones relacionadas con la distribucién de recursos dal
sector privado por medio de las actividades de intervencidn
directa del estado. El enfoque principal dz este tema excluye
la consideracidn del drea de intervencidn indirecta, asi
como también los tipos de intervencién directa que caen
dentro de la categorfa de servicios publicos “rutinarios’':
por ejemplo, la administracién de la justicia, las funciones
de la policia y operaciones militares, servicios médicos y
eclucativos, y otros de la misma naturaleza. Sin embargs,
al mismo tiempo no seria conveniente trazar distincionss
rigidas al respecto. Por ejemplo, el financiamiento de em-
presas estatales pueds tener repercusiones importantes en
las politicas fiscal y monetaria, En parte, algunas efnpre-
sas del estado pueden usarse como instituciones de adiestra-
miento de “cadres’” de gerentes y administradores de em-
presas y, en algunos casos, para proporcicnar servicios de
beneficencia publica, como per ejemplo, cuande se emplza
& mas personas de las que realments se necesitan, a fin dz
convertir el desemplec en una forma de subzmploo.

gresos y la planificacién indicativa. (2) En
parte, esto ocurrio porque finalmente se conta-
ba con los instrumentos de andlisis y con las
politicas necesarias para dicha tarea. Pero tam-
bién se debié a que el nivel de inestabilidad
del sistema ya no era tolerable, dada la movi-
lizacién politica y el despertar de la conciencia
social que caracterizaran al mundo contempo-
réneo. Dicho de otra manera, se evaluaron las
decisiones tomadas por los mercados y se lleg3
a la conclusién de que eran deficientes, en ma-
yor o menor grado,

Alcance de la Intervenciéon Directa:
Consideraciones Preliminares.

Desde este punto de vista, la intervencién
directa constituye una contraccién adicional del
sistema econdmico organizado por el mercado
y una admisién de que ni ain las medidas de
intervencion indirecta bastan para el logro de
ciertos propdsitos sociales. A este respecto, de-
bemos notar que el uso de empresas estatales
para la implementacién de politicas guberna-
mentales ocurre en un buen ndmero de cam-
pos, en diferentes niveles de desarrollo, y bajo
muy diversos regimenes de gobierno e ideolo-
gias politicas, adn excluyendo a las economias
de tipo soviético administradas centralizada-
mente, en las cuales, por razones doctrinarias,
virtualmente todas las empresas son de pro-
piedad del estado y manejadas por el mismo.
(3) Serfa muy raro que la creciente interven-
cién del estado en la economia fuera el re-
sultado de una implementacidn sistemdtica de
un razonamiento previo, pero a la vez, es pro-

{2} Por supuesio, mucho antes del desastre de los
afios treinta, los gobiernos normalmente habian hecho uso
de las tarifas, los subsidios directos, tas donacionss d»
tierras, la exoneracidn de impuestos y otras medidas simi-
lares, para guiar a los dirigentes del sector privado en
cierta direccidn, con el objeto de satisfacer algunas nece-
sidades sociales.

{3) Para los fines de esta discusidn, serfa mas conve-
nlente considerar aquellos casos en los cuales no todas las
empresas son de propiedad del estado; en otras palabras,
los casos en los cuzles se hace una seleccidn con respecto
a las clases de actividades que, por una u atra razén, se
consideran apropiadas para su incorporacidn dentro  dal
sector pdblico y que, de nuevo por una u otra razén, caen
mis apropiadamente dentro del sector privado.
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bable que exista algo mds que la mera adap-
tacion ad hee a las circunstancias prevalecien-
tes en nuestros tiempos.

A decir verdad, es posible que esta adap-
tacion pragmdtica haya constituido una carac-
teristica del origen de dichas actividades, tal
como ocurrié en los Estados Unidos durante la
década de los treinta, cuando el sector publico
fue ampliado con el propdsito de dar apoyo a
la tambaleante economia nacional, En ese en-
tonces, el gobierno federal intervino por medio
de proyectos de obras piblicas en gran esca-
la, de la creacién de instituciones de fomento
regional tales como la del “‘Tennessee Valley
Authority” —si va destinada a llevar cierto
grado de prosperidad a las regiones atrasa-
das— y del establecimiento de agencias de asis-
tencia sectorial, por ejemplo, en la agricultura,
para ayudar a los grupos débiles econdmica-
mente pero importantes por su influencia po-
Iitica. {4) También en Italia, donde mds tarde
se establecid una institucidon de fomento regio-
nal, la “Cassa per il Mezzogiornio”, con el fin
de estimular el crecimiento del sur de la pe-
ninsula, la intervencién directa del estado en
la economia aumenté drasticamente durante la
década de los treinta, en gran medida como
parte del esfuerzo para salvar a las empresas
privadas que se declararon en bancarrota du-
rante fa depresién. (5) La creacién de "L’Isti-
tuto per la Ricostruzione Industriale” en 1933
constituyé el paso principal durante dicho pe-
rfodo. (6) Sin embargo, crante el periodo no-
tablemente préspero de la postguerra en Ita-
lia, notamos que el complejo de empresas am-
paradas por el I.R.I. continug formando parte
del sector piblico, que continué amplidndose.

{4) Podemos discernir en esto una funcién primor-
dial de la intervencidn directa: la de redistribucién del
ingreso y medificacién de las oportunidades de acceso dan-
tro de la estructura del mercado.

(5) La contraparte norteamericana del |. R. |. con-
sistio en la intervencién financiera directa por medio de la
institucion llamada ‘“’Reconstruction Finance Corporation” y
otras entidades similares.

(6} las experiencias de los Estados Unidos e ltalia du-
rante la década de los treinta ponen de relieve otra funcisn
primaria de la intervencién directa, es decir, la de “sal-
vamento y estabilizacidn’ de la economfa.
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Y es mds, se procedig al establecimiento de
grandes y nuevas corporaciones estatales como
el “Ente Nacionale Idrocarburi y el “Ente rer
I’Energia Elettrica”, la primera en 1953 y la
Gltima en 1962, En Francia, lo mismo que en
Austria, la transferencia de grandes empresas
comerciales al sector pdblico ocurric inmedia-
tamente después de la segunda guerra mundial,
en parte como medida retributiva por haber co-
laborado con el enemigo. (7) Sin embargo, a
pesar de la subsecuente recuperacién de! dina-
misme del sector privado durante las décadas
del cincuenta y del sesenta, supuestamente bajo
administraciones mds patridticas, las empresas
nacionalizadas en dichos paises continuaron
dentro del sector publico, experimentando un
crecimiento mayor adn.

Es especialmente significativo observar que
aun en los Estados Unidos, sin duda alguna el
bastion del capitalismo moderno, el sector pu-
blico no disminuyé su intervencién al terminar
la depresién, a pesar del cardcter acomodaticio
ad hoc con que se habia iniciado. Por el con-
trario, se experimentd una expansion masiva
del papel del gobierno en la economia cuando
se hizo necesario movilizar recursos rapidamen-
te y en gran escala durante la segunda guerra.
(8) Y ademds, surgié una razén adicional para
la intervencidn del estado en la economia du-
rante la primera mitad de la década del cua-
renta, cuando comenzaron a invertirse gran-
des cantidades de recursos del sector publico
—bajo la administracién predominante del go-
bierno— en el programa de energia nuclear. A
la vez, esta aceptacién de una mayor responsa-
bilidad en los asuntos econémicos por parte del
estado con el fin de acelerar el desarrollo en

(7} En Francia, entre 1944 y 1947, la nacionaliza-
cién de empresas incluyd las de energia eléctrica, gas, car-
bén, la Banque de France y cuatro bances de reserva,
treinta y dos compafifas de seguros y la planta automotriz
de Renault. Como veremos, esta funcidn punitiva dz |3
intervencién directa también ha sido ejercida en los pafces
latinoamericanos.

(8) Aqui también podemos discernir wuna funcidn
aparentemente bdsica de la intervencidn directa, que va
mds alld de la "funcién de salvamento y estabilizacién’"
mencionada antes. Es ésta la de la movilizacion masiva y
acelerada de recursos para la consecucién de metas nacicna-
les de alta prioridad.




ciertos campos de alta tecnologia, continusé du-
rante el periodo de la post-guerra, especial-
mente en la industria espacial y la electronica,
pero también en ciertas areas de compleja ad-
ministracién, tales como los transportes ferro.
viarios (por ejemplo, el sistema de Amtrak).
(9) Por ciertc que en un libro muy provoca-
tivo, Murray Wiedenbaum sugiere que ha sur-
gido un drea institucional completamente nus-
va que consiste, entre otras cosas, de “"corpo-
raciones orientadas hacia el estado y otras or-
panizaciones cuasi privadas que desempefian
ciertas funciones para el estado bajo estrechs
supervisién estatal”, y la cual ha venido a am-
pliar enormemente el alcance y la diversidad de
lo que debe considerarse como The Modern
Public Sector (el titulo de su libro).

En los paises menos industrializados, en ge-
neral, y en Latinoamérica en particular (nota-
blemente en México), el uso de empresas pd-
blicas como instrumentos de trabajo del estado
es igualmente conspicuo y quizé relativamente
més prominente como instrumento politico gue
en los paises capitalistas mas avanzados de
Norteamérica y Europa Occidental. (10) Més
aun, en América Latina, donde la tradicidn ins-
titucional ibérica ha mostrado desde much?>
tiempo atrds cierta aceptacidon cuttural de la
ingerencia del estado en las cuestiones econd.
micas, las empresas estatales parecen consti-
tuir un componente significativo del sector pu-
blico en una diversidad de situaciones o siste-
mas politicos. Esta actitud de aceptacion exis-
te tanto en los regimenes militares como en los
civiles, bajo gobiernos de orientacién conser-
vadora y en aquelfos de inclinaciones reformis-
tas. En todas estas circunstancias las empresas
estatales a menudo parecen haber sido consi-
deradas como la opcién o alternativa preferida,
habiendo sido propuestas y establecidas con un

(9) La aceleracidn de los cambios tecnoldgicos, inciu-
yendo los gque se refieren a tecnologia administrat’va, se
perfilan asi como una quinta funcién de la intervencion
directa, -

(10} Ver, por ejemplo, "Public Enterprises: Thzir
Present Significance and Their Potential in Development”, en
Economic Bulletin for Latin American, vof, XVI, No. 1
(1971), pp. 1-70.

minimo de controversia durante las delibera-
ciones y resolucién de conflictos en el proceso
politico. En verdad, es més exacto decir que en
Latinoamérica el sector empresarial del estado
es simplemente aceptado culturalmente como
una solucién conocida y familiar para la reso-
lucién de ciertos problemas y no como el re-
sultado de una ideologia socialista.

Esto no quiere decir que neguemos el he-
cho de que, en algunos casos, la imposicion
del estado como propietario y administrador de
empresas haya tenide un origen puramente cir-
cunstancial derivado de ciertos conflictos. En
Guatemala, por ejemplo, algunas fincas de café
fueron confiscadas por el gobierno durante la
segunda guerra mundial como medida de re-
presalia contra aquellos extranjeros que se
consideraban enemigos; lo mismo ocurris en la
Argentina con algunas empresas alemanas; en
la Republica Dominicana el sector publico con-
fiscé algunas plantaciones e ingenios azucare-
ros y otras empresas pertenecientes a politicos
cafdos en desgracia al derrumbarse el régimen
de Trujillo. {11) Aparte de situaciones cireuns-
tanciales como los tres casos mencionados, v
excluyendo los dos casos de nacionalizacién por
razones ideoldgicas (Cuba bajo Castro y Chile
bajo Allende), el amplio alcance del sector em-
presarial del estado en Latinoamérica sugiere
la conveniencia de explicar su origen y creci-
miento en las condiciones estructurales que han
dado lugar al nacimiento de tales entidades.
La razén por la cual seria conveniente exami-
nar la cuestion de los origenes institucionales
nace, a su vez, de la necesidad de definir o
determinar los fines o metas organizativas de
los cuales podrian derivarse criterics apropia-
dos para evaluar las actuaciones empresariales
del estado. Como las empresas estatales cons-
tituyen, inherentemente, un repudio al merca-
do capitalista en su sentido tradicional, y co-
mo difieren también del sistema descentrali-
zado de planificacién de las empresas priva-

{11} En tales casos, el estado sirve, mas o menos,
como legatario, “heredande” las propiedades de los politi-
cos y empresarios caidos en desgracia, como ocurrié en la
Europa de la postguerra.
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das que forman la élite de corporaciones capi-
talistas modernas, (12) necesariamente debe-
mos examinar las cuestiones de efectividad y
eficacia institucional partiendo de una base
mds amplia que la provista por el marco de
evaluacién propio de una economia de merca-
dos {"a market economy”). Podriamos encon-
trar la clave para el establecimiento de dicha
base en las metas organizativas formuladas de
acuerdo con las condiciones estructurales del
crigen de una institucién, aun cuando even-
tualmente debamos examinar las cuestiones
que se refieren a desplazamiento de metas y
substituciones y multiplicacion de metas orga-
nizativas. En otras palabras, parece inevitable
hacer un anélisis del contexte (“contextual
analysis”} si hemos de determinar el papel de
las empresas estatales en la formulacién de
patrones (“patterns”) del uso de recursos, con
el fin de generar estdndares relevantes de eje-
cucién (“'relevant performance standards”) al
evaluar la eficacia en el uso de tales recursos,
y arrojar [uz sobre los diversos procesos que
entran en juego en la toma de decisiones para
la asignacién de recursos, tomando en cuenta
las diferentes alternativas. Dado el amplic al-
cance del sector empresarial piblico en Amé-
rica Latina, la region constituye un campo ex-
perimental Util para el estudio de este fens-
meno, Naturalmente, no hay suficiente tiempo
en esta ocasion para entrar en el asunto en
forma detallada, pero si podemos revisar, en
fcrma general, algunos de los aspectos sobre-
salientes,

Factores Estructurales en el Crecimiento de
las Empresas Estatales.

Debemos observar desde el principio que
ciertos cambios sectoriales generales parecen
jugar un papel importante en el crecimiento
del sector empresarial publico. Como ha ob-
servado Frederic Pryor, el peso de la propie-
dad publica en la economia total se ve influen.

(12} Ver los argumentos del modernc sistema capita-
lista en la obra The New Industrial State, de J. K. Galbraith,
y en Paternalistic Capitalism, de A. G. Papandreou.

mn

ciado en parte por la relativa declinacién del
sector agricola, en el cual la intervencion di-
recta del estado ha sido, tradicionalmente, me-
nos significativa que en los sectores no agrico-
las. (13) Es mds, el conocido crecimiento del
sector terciario —incluyendo una gama diversa
de servicios sociales tales como los prestados
por instituciones de beneficiencia y correccio-
nales, los sistemas educativos y de salud y re-
creacién publica —también tienden a aumentar
la importancia relativa del sector piblico. (14)
Otro de los factores generales en el desarrollo
de la urbanizacién, con su concomitante nece-
sidad de contar con mds complejos y costosos
servicios municipales, sistemas de transporte,
viivenda publica y otros servicios de naturale-
za similar. Todas estas tendencias estructurales
aumentan las probabilidades de que el sector
publico continde creciendo para satisfacer la
cambiante composicidn de la demanda final.

Sin embargo, en un buen numero de casos
parece que el cambio en los patrones de control
constituye la razén para el establecimiento de
la propiedad estatal: por ejemplo, la reorga-
nizacién de la provisién de articulos y servi-
cios de modo tal que la oferta y los precios
puedan ser controlados por el estado. Mientras
que en unos casos se ha invocado la defensa de
la soberania nacional, los fines que se persi-
guen casi siempre —asegurar la existencia de
servicios o artfculos esenciales, o la formula-
cién de una politica de fijacién de precios v
patrones de distribucidn— han tenido por oh-
jeto el poner bajo el control de la autoridad
publica ciertas inversiones criticas, el empleo
de la fuerza de trabajo, y las decisiones de
mercadeo. La nacionalizacion, tan extendida, de
los servicios ferroviarios en bancarrota, y més
tarde la imposicién de control directo por
parte del estado en los servicios publicos y
otras industrias de produccién vitales —en la
Argentina de Perdn, en Bolivia durante la re-
volucidn, durante una serie de gobiernos en

(13) Frederic L. Pryor, ""The Extent and Pattern of
Public Owner ship in Developed Economies”,

{14) V. R. Fuchs, The Service Economy, N. Y., National
Bureav of Economic Research, 1948, -




Chile, en el México de Cérdenas y sus suceso-
res, en Uruguay durante el gobierno de Batlle,
en Brasil durante la administracién de Vargas
y los que le siguieron puede haberse originad>,
algunas veces, en la necesidad de satisfacer a
cierto grupo influynte politicamente, o al de-
seo de subvencionar a algun sector (especial-
mente al sector industrial urbanc). Pero ge-
neralmente, el propdsito bésico ha sido el tra-
tar de asegurarse de que sera el estado, y no
los intereses extranjeros privados, quienes con-
trolen el uso de los recursos y que la maxi-
mizacién y/u optimizacién (‘maximizing and/
or optimizing”) entre varios fines o metas se-
ran realizadas dentro de un marco de cardcter
naciona! y no dentro de un contexto transpa-
cional. (15) En algunos casos las industrias de
exportacion han sido también nacionalizadas
en un intento por controlar los recursos vitales
de divisas y manipular las inversiones y las
decisiones de mercadec en el sector externo. El
desplazamiento contempordneo de las empresas
multinacionales hacia los sectores manufactu-
reros privados en las economias latinoamerica-
nas sera contrarrestado, casi con toda certz-a
por una nueva y fuerte corriente de nacionali-
zaciones, como de hecho ya ha sido anuncia-
dc en el cddigo de inversiones del Mercado
Comun Andino. El propdsito de esta nueva ola
de nacionalizaciones serd idéntico al propédsito
de la intervencién directa ya mencionada,

En tanto que, por lo menos en el pasado,
hubiera sido plausible esperar que las autori-
dades centrales de los paifses avanzados pu-
dieran influir substancialmente sobre las actua-
ciones del sector privado por medio de la ma-
nipulacién de politicas fiscales y monetarias
y de otros controles, la menor susceptibilidad
de las grandes corporaciones fordneas a la in-
tervencion indirecta de este tipe por parte de
cualquier gobierno latincamericano, parece dque

(15) Tal vez la expresién mds suscinta de esta me:a
nos la ha dado un conccido “estadista™, el Presid:nte
Richard Nixon, cuando dijo, en una diszusién sobra la Pre-
sidencia, que “la primera responsabilidad de la jefatura
es obtener el control sobre los acontecimientos y confer-
mar el futuro de acuerdo con la imagen d= nuestras espe-
ranzas”’ —perspectiva que revela poca fe en “la mang es-
condida®.

ha tendido a aumentar las probabilidades de
que se recurra a la intervencién directa para
cbtener una mayor o mas efectiva orientacién
social en cuestiones macro-o-micro-econdmicas.
La reduccidén de la influencia de los grupos de
intreses fordneos y de las condiciones externas
sobre los patrones para la asignacién de recur-
sos domésticos y sobre la distribucion de in-
gresos (es decir, la distribucion de la riqueza
y el ingreso entre empresarios extranjeros y
factores nacionales) ha sido, en otras palabras,
vno de los propdsitos més comunes para el es-
tablecimiento de empresas estatales,

Quiza con igual frecuencia los gobiernos
har iniciado el establecimiento de empresas es-
tatales por las mismas razones que existieron
w1 el Japdn después del periodo de la Restau-
racién Meiji. A decir verdad, pareceria que aho-
ra, en contraste con lo que ocurrig durante la
Ultima parte del siglo diecinueve, el impulso
intervericionista es aun mdas fuerte, debido a
la mayor disparidad tecnolégica existente entre
las modalidades de produccién nacional o dos
méstica y las técnicas modernas. Esta dispa-
ridad se encuentra en aspectos tales como los
requerimientos de inversion de capital por tra-
bajador, el nivel de habilidades en relacién
con las nuevas tecnologias, la sofisticada com-
plejidad de la administracién y organizacion
del trabajo, y la capacidad de utilizar la infor-
macién (“information proccessing capacity’)
que necesitan las empresas de produccion en
gran escala. La relacién tan pobre quz existe
entre los requerimientos de la tecnologia avan-
zada y los factores locales de produccion ha
favorecido el que el estado asuma el papel de
empresario, en un esfuerzo por ampliar la es
cala organizativa de la empresa nacional y
permitir que el gobierno lleve a cabo proyectos
que requieren de inversiones en gran escala, es-
pecialmente -—aunque no de manera exclusi-
va—, proyectos de infraestructura, que exce-
den las posibilidades de movilizacién de cani-
tal de los limitados y embridnicos mercados de
capital locales. La capacidad fiscal, monetaria,
y prestataria para la obtencién de préstamos
en condiciones favorables de los gobiernos ha
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permitido —o as{ se piensa— gue el estado se
aventure en campos en los cuales los inversio-
nistas locales se encuentran un tanto en des-
ventaja. En tales casos, lo complejo de la ta-
rea de coordinacién administrativa con respec-
to a elementos internos y ambientales es una
razdn que pesa a favor de la asignacidn de la
funcién administrativa relativamente cerca de
la estructura centralizada del gobierno, donde
puede invocarse el poder del estade para obte
ner cierto grado de movilizacién y coordina-
cion de la produccién, lo cual es dificil lograr
cuando se trata de entidades que funcionan
fuera del complicado aparato administrativo
del sector publico.

Otras de las razones que favorecen a la in-
tervencion estatal directa ha sido el deseo de
acelerar los cambios tecnoldgicos en sectores
e industrias que se consideran primordiales
para el proceso de desarrollo, y particular-
mente, para forzar la aceleracién de los avan-
ces tecnoldgicos mds alla del nivel inducido
por el mercado. A decir verdad, a fin de ace?
lerar el progreso tecnoldgico y aumentar asi
la productividad, el estado en Latinoamérica ha
asumido la responsabilidad de proveer una ga-
ma de servicios que generan externalidades o
economias externas para las empresas priva-
das: servicios de extensién, programas de cré-
dito supervisado, esquemas de desarrollo para
mercacos de exportacién y otros programas de
mercadeo, asi como también ciertos tipos de
asistencia administrativa y técnica para em-
presas agricolas y no agricolas, {16) Por su-
puesto, para lograr tales fines se han ofrecido
también otros incentivos tales como subsidios,
exoneracion de impuestos, tarifas preferencia-
les de intercambio para la compra de equipo,
y otros. Asimismo, se han establecido bancos
estatales, instituciones para fomentar las pe-
quefias empresas y una serie de institucionss
de desarrollo locales y regionales para satis-
facer las necesidades de ciertos sectores o de
dreas geograficas y segmentos especiales de la

(16) Masta cierto punto, esta actividad se pueds con-
siderar como una extensién del rol educative del estado en
el suministro de conocimientos técnicos.
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estructura social. Debemos observar que pare-
ce evidente que estos esfuerzos, orientados ha-
cia el crecimiento econdmico y a veces justi-
ficades como medios para aumentar la inte-
gracién econémica interna o nacicnal y redu-
cir la dualidad que se supone es originada por
las operaciones ilimitadas de las fuerzas del
mercado, conllevan implicaciones que trascien-
den al modo de produccidn y asimismo, afecq
tan las relaciones de produccién, si podemos
aprovecharnos de estos Otiles conceptos de
Marx. La integracién social y la disminucién
de Ta marginalidad, [a reagrupacion de las cla.
ses socio-econdmicas en el proceso de acceso
hacia una estructura de oportunidades mas
equitativa, los cambios en los patrones de dis-
tribucidn, y otros factores, tode ello debe ver-
se como algo méds que el producto casual de-
rivado del sistena de empresas estatales, pues
en verdad, a menudo son concebidos como par-
te inherente de la produccién planificada de
tales entidades.

Esto, a su vez, nos lleva a constituir una
categorfa adicional de empresas estatales cen-
tralizadas primordialmente en esta Gltima drea
de interds nacional; es decir, los efectos re-
distributivos internos y la modificacién de la
astructura socio-econdmica. La organizacidn
CONASUPC de México es un caso particular-
mente claro de lo anterior, lo mismo que el
caso de los bancos de trabajadores amnarados
por el estado, los bancos de préstamos para
viviendas, los programas de ahorros y otras
instituciones similares, Obviamente, en muchos
casos estas actividades estatales tienden a
unirse con las funciones generales de benefi-
cencia publica del gobierno, incluyendo algu-
nos de los programas de obras publicas. Mas
sin embargo, fos programas tales como el que
lleva a cabo CONASUPO pueden también con-
tribuir a la crescidn de un mercado nacional
mas amplio, de modo quz no podemos descar-
tar el impacto que tienen sobre el desarrollo
econdmico,

Finalmente, debemos hacer mencién de
ciertes remanentes ds! pasado, cuando los mo-
nopolios del estado eran establecidos como




apéndices del sistema fiscal general con la in-
tencién primordial de recaudar fondos para el
tesoro nacional por medio de la venta, por
ejemplo, de productos derivados del tabaco.
sin embargo, si al contrario de otros casos de
intervencién estatal directa tal vez el interés
por dicha categorfa esté en decadencia, este
aspecto fiscal sirve para poner de relieve otra
dimension significativa del sector empresarial
del estado. La totalidad de los ingresos recibi-
dos por los gobiernos centrales por concepto
de utilidades procedentes de las empresas co-
merciales, financieras e industriales del estado
es, ciertamente, un motivo de preocupacion, ya
que la fijacidn de precios para productos y
servicios proporcionados por el estado contri-
buye a fa acumulacion de recursos a la dispo-
sicién del sector piblico y puede, para ciertos
fines, ser tratada como una extensién de im-
puestos especiales; en otras instancias, tales
politicas de precios constituyen un medio para
canalizar subsidios pudblicos hacia diversos be-
neficiarios. Ademds, en lo que se refiere a los
gastos fiscales, generalmente es conveniente
considerar a las empresas gubernamentales co-
o un refinamiento o extensién de los instru-
mentos convencionales de politica fiscal que
ofrecen recursos adicionales a las autoridades
poblicas, no sélo para influenciar los niveles
de gastos agregados, sino también para contro-
lar hacia ddnde, dentro de la economia —y es-
pecialmente en los campos de la inversién—
se canalizardn las nhuevas demandas.

El Problema de Formular “Appropriate
Performance Criteria’

De lo anterior se hace evidente que los sis-
temas de empresas puUblicas en Latinoamérica
se derivan de una combinacién de circunstan-
cias y de una serie de motivaciones compiejas.
Aln en el caso de firmas estatales individuales,
generalmente estamos tratando con un tras-
lepe de actividades mds que con categorias es-
pecificas (o “discret categories’’}, ya que las
empresas estatales normalmente constituyen or-
oanizaciones de funciones multiples, Como la

tradicion cultural ibérica ha asignade histori-
camente al estado la responsabilidad funda-
mental de atender a una variedad de necesida-
des sociales —contando, relativamente, con po-
cos mecanismos institucionales que funcionen
de conformidad con el principio de subsidiari-
dad— naturalmente, no es de sorprender que
las empresas establecidas dentro del sector pu-
blico hayan funcionado frecuentemente como
empresas de “joint product”, o sea que produ-
cen una variedad o mezcla de articulos, Al tra-
tar de lograr fines tanto politicos como socia-
les, ademds de los puramente econdmicos, su
“mezela d= productos” consiste, deliberada-
mente, de productos que trascienden aquellos
que convencionalmente, se describen como pro.
ductos y servicios para el mercado. Podriamos
decir que los cambios en las relaciones socia-
les y econdmicas —un tipo de “producto re-
lacional”— juegan un papel importante dentro
de las metas que se persiguen, ya que las fir-
mas estatales se ocupan de ordinario —en
mayor o menor grado— de reestructurar la fa-
brica institucional que sirve de base al meca-
nismo del mercado. Para captar su verdadero
sentido, o la esencia de su funcionamiento, uno
debe, por fuerza, examinar sus actuaciones en
lo que se refiere al fomento de la reagrupacion
nolitica y social, no menos que a aquellas de
sus operaciones que figuran en las cuentas na-
cionales de ingreso y producto. Dicho de ma.
nera un tanto diferente, las grandes estructu-
ras institucionales, tanto del sector piblico co-
mo del sector privado, todavia se identifican,
como ha sido tradicional, con cuestiones de
jerarqufa, control, privilegios y exclusién, y es
necesario estudiar este mds amplio contexto s--
cial de sus funciones para poder comprender
su verdadero significado. E! hacer caso omiso
de este aspecto de las funciones de la empresa
estatal al evaluar sus ejecuciones equivaldria
a pasar por alto una parte substancial de los
razonamientos fundamentales que, en primer
lugar, dieron origen a las bases para su crea-
cion,

Es util observar que este tipo de evalua-
¢ién que acabamos de sugerir no es extrafio.
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En muchos casos, por ejemplo, los rendimien-
tos de la inversién estatal tienden a ser dife-
ridos {debido a sus funciones depurativas y
de anticipacién de la demanda) y un poco di-
fusos (debido a las economias externas gene-
radas por el “overhead” o capital de infraes-
tructura). Como el estado estd en posicién de
esperar por un periodo de tiempo relativamen-
te largo para realizar sus utilidades directas y
los rendimientos externos, el riesgo de tales
inversiones tiende a ser menor para la empresa
estatal que para las empresas privadas. En
ciras palabras, el analisis de la eficacia insti-
tucional es ya bastante complicado por la ne-
cesidad de examinar la cuestion de externali-
dades y utilidades diferidas en el célculo de
costos y beneficios. En Development Projects
Chservedt, A. O. Hirschman arguye que la red
de lo que es relevante debe tirarse aln més
lejos de lo usual para evaluar los diversos pro-
yectos de inversién en las economias en des-
arrollo; segin él sugiere, debemos tomar en
cuenta los efectos secundarios, los “spillovers”
y los “linkages’, es decir, las repercusiones de
ciertos proyectos y de la tecnologia moderna
al inducir *ciertos tipos de aprendizaje, cam-
bios de actitud y reforma institucional”. EI
efecto de todo esto sobre los criterios de eva-
tuacidn de las corporaciones publicas es evi-
aente, y al mismo tiempo, es un motivo de
preacupacién en el sentido de que complica
&Un maés la tarea de sugerir una multidimen-
sionalidad adicional al fendmeno que se estu.
dia. Dada la naturaleza de las empresas esta-
tales —con su caracteristica de multiplicidad
de propdsitos organizativos— los estdndares
institucionales identificables y razonablemente
aceptables de efectividad y eficacia serdn sin-,
gularmente mas dificiles de captar.

Aun mas complejos y dificiles serdn si to-
mamos en cuenta la necesidad de incluir sus
operaciones en el drea del mencionado “pro-
ducto relacional”, dado que a menudo este ti-
po de “producto” se encuentra entre las metas
principales de tales empresas. Es muy proba-
ble que la relacién de las empresas estatales
con problemas tales como el de la dependen-

cia externa y el colonialismo interno —si tales
nociones pudieran ser operacionalizadas para
establecer criterios de evaluacién— asi como
también lo referente a dualismo, marginalidad
y otras medidas de bienestar reveladas por los
rivevos indicadores sociales en desarrollo en la
actualidad, debiera ser considerado al determi-
rar cémo las actividades econdmicas del estado
actlan sobre el mercado y, asimismo, a travis
de él, para fomentar un cambio sistematico. La
tarea es indudablemente compleja, pero en una
sociedad en la cual el sector publico jvega un
papel importante, el estudio sistematico de es.
ta porcién de la economia es tan esencial como
el andlisis de la porcidn organizada por el mer-
cado, para aclarar las “social preference func-
tions” y las “revealed preferences” en el sists-
ma socio-econémico prevaleciente.

Areas de Investigacién para el Estudio de
los Sistemas de Empresas Estatales.

De cualquier manera que se vea, el proceso
de desarrollo generalmsnte parece involucrar
una creciente complejidad de [a estructura eco-
ndmica, tanto en su marco tecnoldgico como
en el organizativo. De tal manera que, mientras

por una parte el proceso involucra el progreso

tecnolégico, por la otra implica el desarrollo
de instituciones para una administracién eco-
ndmica mas eficaz. A su vez, dichas institucio-
res pueden ser consideradas como parte del
proceso de la toma de decisiones, el cual, en
su nivel genérico, trata o estd a cargo de di-
versas combinaciones de insumos de recursos
{incluyendo las variaciones tanto en el volu-
men como en la composicién del mismo) das.
tinados a incrementar los resultados de la pro-
duccidn, la cual también variz en su volumen
y composicidn. De interés particular, debido a
su papel critico dentro del proceso de des-
arrollo, es la clase de administracién que usual-
mente se designa como empresarial u orienta-
da hacia el cambio.

El término “entrepreneurship” (gue podria-
mos traducir como actividad empresarial},
considerado més como una funcién que como



una persona o grupo de personas, © como una
postura administrativa en particular, identifi-
ca, esencialmente, a la préctica de la iniciativa
economica: por ejemplo, la administracion in-
novativa, en el amplio sentido que le da Schum-
peter, para responder a las necesidades del
mercado, a instruccicnes por parte de la au-
toridad central, 0 a una combinacion de ambas.
Dependiendo del contexto del sistema de em-
presas dentro del cual se desarrolla la funcién
o actividad empresarial, el patrén predominan-
te de la iniciativa econdmica puede tender a
ser centralizado o disperso —aun cuando vir-
tualmente todos los sistemas, en la practica,
incluyen una mezcla de ambos. En otros senti-
dos, el ejercicio de la iniciativa econdmica
puede variar en su distribucidén entre las or-
ganizaciones del sector publico, el sector pri-
vado y una serie de variadas formas de orga-
nizacidén intermedia (por eiemplo, industrias
privadas reguladas y supervisadas por el esta-
do, empresas mixtas, cooperativas cuasi ofi-
ciales, etcétera). Todo esto incluye tanto las
decisiones sobre politica gubernamental y la
implementacién de las mismas como las de la
empresa privada,

En general, es necesario realizar muchas
més investigaciones planificadas con el fin de
aclarar ciertas caracteristicas estructurales ba-
sicas de los sistemas empresariales que estédn
surgiendo en México, en Latinoamérica y en
otras de las dreas menos desarroiladas del mun.
de y que afectan al tipo de administracior
econdmica que se practica en tales regiones. En
particular, para lograr una comprensidn del
asunto de gue estamos tratando, existe interés
especial en explorar los diversos procesos que
funcionan a lo largo de la linea de interaccién
entre las formas de gobierno y la organizacién
empresarial y que afectan (a) a la importante
cuestién de la iniciativa econdmica (por ejem-
rlo, los sistemas empresariales pUblicos y pri-
vados), y {b) la racionalizacién de la funcién
empresarial dentro del contexto de las condi-
ciones prevalecientes en las economias en des-
arrotlo, Tal estudio nos lleva a una diversidad
ce campos empresariales y a decisiones admi-

nistrativas mds generales, incluyendo el des-
arrollo de formas apropiadas de organjzacion
de empresas, la movilizacidn y colocacion de
recursos financieros, la administracién del
mercadeo, los sistemas de relaciones industria-
les, el reclutamiento y adiestramiento de un
“cadre” de gerentes y administradores, la in.
version en “research development” para au-
mentar la capacidad tecnoldgico-cientifica de
los paises menos desarrollados, (17) la selec-
cién de métodos de produccidn y otras cues-
tiones similares.

Aun cuando es necesario continuar realizan-
do investigaciones acerca de las modalidades
de [a empresa privada, una nueva e importantz
drea de investigacién seria el estudio amplio y
sistematico, usando anélisis comparativos don-
de sea factible y apropiado, de las empresas es-
tatales industriales y de servicios de que he-
mos tratado. Entre otras cosas, dicha investi-
gacidn trataria de aclarar ciertas cuestiones,
como por ejemplo: ;Cudles serian los criterios
apropiados para evaluar las ejecuciones de las
empresas estatales en varios campos? y ;Cud-
les parecen ser las condiciones principales que
determinan la efi~acia de las operaciones, a la
luz de los criterios anteriores? ;Cuéles son los
“insumos' principales que constrifien al sec-
tor publico en sus actuaciones, que influyen
en las prioridades de metas alternativas (por
ejemplo, seleccion de metas organizativas) vy
que afectan la eficacia organizativa y otros as-
pectos del proceso de la toma de decisiones y
distribucién de recursos (proceso que, por lo
menos en parte, no es un proceso basado en
el mercado?).

Las modalidades de empresas gubernamen-
tales varian, desde [a corporacién poblica que
goza de un grado considerable de autonomia
—o independencia del aparato administrativo
central del estado— a las agencias que estdn

(17) Dada la creciente preocupacién actual eon res-
pecto a la dependencia tecnoldgica, la utilizacidn delibs-
rada de las empresas del estado para fomentar la evolucién
tecriclégica dentro de una estructura cientifica miés sélida
pedria ser de interés particular. Véase, por ejemplo, el
trabaje que estd realizando el Instituto Mexicano del Pe-
trélec en el campo de la petroquimica,
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completamente integradas dentro de ia buro-
cracia normal del gobierno. En tanto que en
muchos casos las empresas estdn ubicadas por
completo dentro del sector publico, en otros
casos se trata de empresas mixtas en las cua-
les se combinan el capital piblico y el capital
privado, Seria instructivo, por lo tanto, som:
ter a estas diferentes modalidades organizati-
vas a un escrutinio sistemdtico a fin de lcgrar
una mejor comprensidn de esta variable en las
cuestiones indicadas antes.

Finalmente, como las empresas estatales se
han convertido, en México al igual que en otros
palses, en una caracteristica mds o menos per-
manente del medic ambiente institucional, y
come influyen sobre la distribucién de gran-
des bloques de recursos y no muestran sefiales
de que su importancia vaya decayendo, seria
de gran interés e importancia aclarar cudles son
sus implicaciones en la produccion y el fun-
cionamiento de los sistemas econdmicos de los
cuales constituyen una parte importante y cual
es el papel que juega como instrumento en la
implementacién de varias politicas del sector
piblico. A este respecto, existe un buen nime-
ro de variables que podrdn estudiarse, pero
bastard con mencionar solamente algunas. Por
ejemplo, ;cédmo se relaciona el sistema de em.
presas estatales, tanto directa cormo indirecta-
mente, con la tasa agregada de formacién de
capitales y con la orientacién de la inversién?
¢Coémo afectan las empresas publicas al nivel
y estructura del empleo, a la estructura de sa-
larios y a los patrones de distribucién del in-
greso? ;Juegan un papel innovativo en el
surgimiento de sistemas de relaciones indus-
triales, en crear una mayor capacidad nacional
en el campo de investigacidn y desarroflo cien-
tifico y tecnoldgico, en fomentar pricticas ad-
ministrativas modernas en cuanto a produc-
cion, mercadeo y finanzas? Si la dependencia
es el resultado del funcionamiento automético
de fuerzas del mercado, ¢sirven las empresas
estatales —que representan una suspensién de
la dindmica del mercado para romper o causa-
una reversién de las relaciones de dependen-
cia? ¢Hasta qué punto se dedican las empresas

estatales, consciente y eficazmente, a resolver
el dualismo interno y fomentar una mayor in-
tegracién nacional? ;Cémo han funcionado pa-
ra fomentar los procesos de integracién regic-
rnal o supranacional en los cuales se podria
esperar, a priori, que estuvieran a la vanguar-
dia, por un buen ndmero de razones? As{ cos
mo se han establecido empresas nacionales o
estatales para lograr ciertas metas que no son
factibles de alcanzar por medio del sector pri-
vado, ;seria posible que las empresas publicas
multinacicnales fueran Otiles para lograr cier-
tos propdsitos o metas que no estin siendo
servidos por las corporaciones multinaciona’
privadas?

Es evidente que no hay respuestas faciles
para el investigador en este campo, Muchos es-
critores se han referido a menudo a los sistes
mas burocrédticos “cartoriales”, de papeleo,
no progresistas, que tradicionalmente se han
considerado prevalecientes en los sectores pd-
blicos de todo el mundo. (18) Mds Adn, esta
evaluacion desfavorable no deja de tener cier-
ics fundamentos. La decrepitud organizativa y
técnica de los ferrocarriles argentinos, el desas-
tre financiero de la corporacién estatal de mi-
reria de Bolivia, y el ineficaz sistema de co-
municaciones de Brasil, constituyen solamente
algunos de los ejemplos de las posibles fallas
en la administracidén econdmica puiblica. (19)
Y sin embargo, en otros casos las empresas es-
tatales han desplegado caracteristicas progre-
sistas y una capacidad administrativa que en to-
do respecto estd a la par (y a veces surera)
a sus contrapartes en el sector privado. A decir
verdad, ia formacién de nuevas empresas de
capital mancomunadc con empresas privadas

(18) El estado cartorial es un concepto formulade por
Hélio Jaguaribe del Brasil, pero notamos que ya desde la
tercera década del sigle diecinueve el doctor José Maria
Luis Mora criticaba la empleomania de la clase media, que
buscaba la riqueza en el dmbito del poder publico y no
=n la industria. El caso uruguayo es, quizé, notable en este
respecto,

(19} En México, por ejemple, se ha discutide reciente-
mente el caso de las Fibricas de Papel de Tuxtepec. Véase el
editorial “Tuxtepec, Empresa de Papel?” en Excélsior, 5 de
marze de 1973.




tanto domésticas como extranjeras, la entrada
en el campo de las inversiones extranjeras (a
veces experimentando también expropiaciones

por parte de los paises anfitriones), el desarro-
llo de sistemas administrativos y de mercadzo
sofisticados, incluyendo la penetracién de los
mercados de exportacién —éstos y otros atri-
butos también han caracterizado a las actua-
ciones de las nuevas empresas estatales. For

tento, seria’ altamente instructivo someter este
fenémeno, como un todo, a un estudio mas
cuidadoso y discriminatorio, para determinar

cuales son las condiciones bajo las cuales las
empresas estatales tienden a fomentar una ma-
yor productividad, desde el punto de vista de
las empresas y de la sociedad en general, to-
mando en cuenta tanto las economias como las
deseconomias externas.
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