EL paPEL
DE LA EMPRESA PUBLICA

Martin Hugo Esparza Valdivia

na de las fundamentaciones teéricas de la nece-

sidad de la intervencién estatal en la economia

esta en Keynes. Su argumento basico es que una
economia capitalista puede mantenerse en un estado
de desequilibrio econémico prolongado sin que las
fuerzas espontaneas del mercado tiendan a corregirlo.
El problema del empleo no dependia exclusivamente
del nivel de salarios sino de la demanda efectiva. De
aquf se desprendia la necesidad de una intervencién
del Estado, a través de la politica fiscal.

Las expectativas que se formaran los capitalistas con
respecto a las ganancias futuras y su confianza en el
sistema, eran indudablemente influidas por las politi-
cas publicas. El Estado puede y debe intervenir, ya sea
por medio de la politica econémica para modificar los
desajustes, o directamente para enfrentar eventuales
cuellos de botella en la expansién de la capacidad
productiva.

La participacion del Estado en la economia a través
de la actividad empresarial puede tener varios objeti-
vos: en algunos casos se incursion6 en la actividad
empresarial para lograr cumplir objetivos sociales; en
otros, se pretendié aumentar la tasa de inversién y
contribuir a la formacién de capital y al proceso de
acumulacién.
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La intervenci6n estatal aumenta la produccién y asf
amplia el aparato productivo. Pero si la finalidad de
tal intervencion es la estabilizacién de la economia de
mercado, la produccién inducida por el gobierno no
debe ser competitiva. Si las empresas estatales produ-
jeran mercancfas y las ofrecieran a la venta, aumenta-
rian las dificultades de sus competidores privados al
reducirse la parte del mercado que les correspondia
hasta entonces. Las compras del gobierno deben caer
fuera del sistema del mercado, la produccién inducida
debe ser suplementaria a la produccién del mercado.
Por lo tanto, el gobierno debe interesarse principal-
mente por los bienes y servicios que no tienen lugar
en el mercado, o sea, por las obras publicas y los
gastos de todo tipo.

En ocasiones los criterios adoptados no coinciden
con los logros. El criterio de utilizar a una empresa
piablica como un instrumento de redistribuciéon del
ingreso lleva a fijar precios o tarifas —para los bienes y
servicios producidos— a niveles inferiores al costo de
produccion.

Esto determina el uso de fondos estatales para cubrir
déficits sin contribuir al proceso de acumulacién, ni al
de inversién, convirtiendose por lo tanto, la empresa
en un peso para el Estado.
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Normalmente estos procesos van acompariados de
deficientes sistemas de informacién y evaluacién de
resultados, los cuales se combinan con carencia de
autoridad y responsabilidad de los principales ejecuti-
vos empresariales. Estos problemas suelen ser argu-
mentos fundamentales para evitar o reducir la partici-
pacion estatal en el sector empresarial.

No obstante, en la medida en que esta ineficiencia
se deba a politicas erréneas de gestion empresarial, la
misma puede ser superada a través de la correccién de
dichas politicas y el disefio de adecuados mecanismos
que ayuden a la gestiébn empresarial eficiente.

Por lo general se supone que el desempefio y la
eficiencia de las empresas en el sector privado suele
ser superior al de los del sector plblico. Las opiniones
adversas en cuanto a la eficiencia de las empresas
publicas son ampliamente compartidas en casi todos
los paises en desarrollo y desarrollados y a pesar de las
conocidas debilidades del sector ptblico, las autorida-
des gubernamentales, utilizando la actividad econé-
mica estatal, tienen que jugar el papel que les corres-
ponde en el proceso de desarrollo, tomando
decisiones para impulsar el bienestar nacional econé-

mico. Ellos parten del supuesto de que existen variadas
formas para mejorar la eficiencia de las unidades del
sector publico aproximando sus operaciones tanto
como sea posible a las del sector privado.

Muchas empresas son financieramente inviables y
se las denomina enfermas. Sin embargo estas deficien-
cias se atribuyen a factores como:

— Control de precios por el gobierno para favorecer
a determinados estratos de consumidores adn
cuando la utilidad contable pueda ser negativa.
Establecimiento de empresas para lograr el ma-
yor bienestar posible, aunque sus costos sean
altos —servicios publicos-—.

Cuando se busca el desarrollo de una regién adn
a costos elevados —infraestructura y polos de
desarrollo-.2

Estos son algunos de los factores que crean dificul-
tades en la administracién de las empresas publicas.

Por otra parte, el Estado tiene objetivos mdltiples,
mientras que las inversiones privadas se realizan Gni-
camente con el motivo de obtener los mas altos réditos
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financieros. Ademas el Estado se puede ver forzado a
invertir en operaciones en las que el sector privado se
ve renuente a participar con base en las siguientes
razones:

Cuando las inversiones involucradas son enor-
mes —proyectos tales como los del acero y de la
ingenierfa pesada-.

Cuando los proyectos tienen largos periodos de
gestacioén.

Cuando existe un clima incierto para la inversién
y el sector privado busca garantias absolutas.
Cuando se comprueba que el rédito sobre la
inversion es demasiado bajo y, por lo tanto, poco
atractivo para el sector privado.

En la mayoria de los pafses en desarrollo no se ha
comprendido que la administracién eficiente de las
empresas puiblicas es un medio para elevar el nivel de
vida y combatir la pobreza. Por lo tanto, la mejora de
los métodos de administracion de las empresas debe
ser el principal medio para mejorar las mismas y lograr
los objetivos sociales y econémicos propuestos.

El nimero de definiciones alternativas de empresa
pablica es muy grande. Fernandes3 anuncia y analiza
treinta y seis. Sin dificultad podrian agregarse a la
misma una docena mas. Algunas de ellas enfatizan la
propiedad estatal del capital, otras la existencia de una
personeria jurfdica, otras la operacién en mercados o
el cubrir total o parcialmente sus costos con los ingre-
sos provenientes de sus ventas, y asf sucesivamente.

Una empresa publica es una organizacién:

Cuyo capital es de propiedad de las autoridades
gubernamentales (sea el gobierno central, las
autoridades estatales o locales, u otras empresas
publicas) en una proporcién variable.

que esta bajo el control de esas autoridades y que
ese control incluye, al menos, el derecho de
designar a sus mandos superiores y a formular las
decisiones criticas de politica.

que es establecida para el logro de un conjunto
definido de prépositos publicos, que puede ser
multidimensional en caracter.

que consecuentemente esta ubicada bajo un sis-
tema de responsabilidad publica.

que se dedica a actividades de caracter empresa-
rial.

que implica las ideas bésicas de inversion y de
rendimiento o rentabilidad (tanto social como
comercial).*

Para Ruiz Massieu, empresa publica es la organiza-
cién auténoma de los factores de la produccién, diri-
gida a producir o distribuir bienes o servicios en el
mercado, con personalidad juridica o que se manifies-
ta a través de una fiduciaria; organizacién en la que el
Estado (o algin ente paraestatal) ha hecho un aporte
patrimonial que debera pasar a formar parte del capital
social o del patrimonio fiduciario. De ello se despren-
de para el aportante el status de asociado, justamente
porque ha hecho tal aportacién, o el de responsable o
corresponsable de la administracién de la empresa.
Resumiendo: se trata de una entidad econémica per-
sonificada en la que el Estado ha contribuido con
capital por razones de interés publico, social o gene-
ral.?

Las motivaciones que llevan a los gobiernos a entrar
en el campo empresarial pueden ser:

la necesidad de proveer la infraestructura econé-
mica indispensable para el desarrollo,
desarrollar sectores o industrias que estan mas
alla de las posibilidades del sector privado,
obtener ingresos fiscales, v. gr. los monopolios
de sal o tabaco,

la basqueda de un modelo socialista de socie-
dad,

fomentar el desarrollo del sector privado, v. gr. a
través del establecimiento de bancos de fomento,
el deseo de controlar y administrar sectores basi-
cos de la economia,

el control nacional de la explotacién de los re-
cursos naturales no renovables,

administrar y controlar los monopolios naturales,
introducir un elemento competitivo o “testigo”
en sectores en los que predomina el sector priva-
do,

desarrollar regiones o sectores atrasados de la
economia,

incrementar la disponibilidad, a precios adecua-
dos, de bienes de consumo esenciales,
desarrollar empresas necesarias para la defensa
nacional,

contribuir a la creacién de empleos,

fomentar el desarrollo tecnolégico,

generar o ahorrar divisas extranjeras.®

Las anteriores son algunas de las razones por las que
un gobierno puede impulsar la creacién de empresas
publicas. Cuando el gobierno instaura un impuesto
con la intencién de juntar dinero para la empresa
publica, es inevitablemente acusado de “estrangular la
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iniciativa privada”; cuando, en respuesta a estas acu-
saciones, reduce el impuesto y su propia inversién, es
posible que se inicie una espiral deflacionaria; en tanto
que la iniciativa privada, en lugar de responder a los
nuevos incentivos, sigue la “direccién” dada por las
autoridades publicas.

Otra dificultad, consiste en que si los recursos se
despilfarran en consumo superfluo, la soslayada distri-
bucién del ingreso estimula la produccién de lujos y
disminuye la de necesidades, se desarrollan presiones
inflacionarias. Si el desarrollo econémico s6lo puede
alcanzarse por medio de la empresa privada a ese
costo, hay una fuerte razén para apostarle al otro
caballo alin cuando éste sea dificil de controlar.”

Ciertas premisas son esenciales para una evaluacién
de la empresa publica:

Primera, las decisiones de la empresa plblica estan
afectadas por implicaciones sociales y politicas, asi
como con implicaciones técnicas y financieras. Los
problemas técnicos del gobierno moderno estan liga-
dos inexcusablemente con problemas politicos; las
soluciones deseadas por un grupo son anatema para
otros y pueden variar en favor o en contra de otros
grupos, dependiendo de las circunstancias. Los pro-
blemas de distribucién de beneficios en una sociedad
no tienen solamente soluciones técnicas. Los tedricos
de la economfa y los analistas politicos han tratado de
asignar pesos a varios costos y beneficios politicos y
sociales con el propésito de evaluar programas alter-
nativos, pero es imposible determinar objetivamente,
por ejemplo, cuales beneficios para un grupo de gentes
justifican costos para otras.

Pero estas decisiones se pueden tomar conside-
rando que muchos de los servicios que provee el sector
pablico son esenciales para la vida de muchas comu-
nidades. La localizaci6n de las interconexiones de
carreteras afecta la base social y econémica de los
pueblos a lo largo de la ruta. Las direcciones y precios
del transporte ferroviario determinan el acceso de la
gente a empleos.

El proceso de toma de decisiones obedece a una
serie de factores, que son incluidos o descartados
segln la necesidad a satisfacer. El analisis y la infor-
macién tienen su lugar en el gobierno, contrariamente
a lo que algunos fanaticos de grupos de interés sostie-
nen. La politica, sin embargo, no es la Gnica (ni siquie-
ra la mas importante) causa de incompetencia. Donde
la politica mantiene incompetencia, debe ser transfor-
mada preferentemente que tolerada.

Segunda, los dilemas éticos y tentaciones de corrup-
cién estan presentes tanto en el gobierno como en el

sector privado. Ninguna firma de negocios o autoridad
plblica estan automaticamente libres de comporta-
mientos ilegales o inmorales de lo que lo pudiesen
estar las agencias gubernamentales. Sin buscar las
complejas dimensiones de nociones de ética, pode-
mos estar de acuerdo con estandares minimos de
conducta aceptables. Cuando las leyes son violadas,
donde ocultos conflictos de interés subvierten los pro-
pésitos de la organizacién, donde la bisqueda de la
ganancia privada interfiere con la seguridad publica y
con la satisfaccién de la utilidad publica, esa linea
seguramente serd cruzada. El trabajo organizacional
tanto de la empresa publica como de la privada, de
oficinas gubernamentales y corporaciones, debe ser
disefiado para minimizar las oportunidades de cruzar
la linea.

Los negocios privados tienen,—entre otros préposi-
tos— hacer dinero para sus empleados, tenedores de
acciones y otros inversionistas, la administracién nor-
malmente define la bdsqueda de metas y los medios
usados. La empresa pablica difiere de la empresa
privada en que estos hechos pueden no ser medidos
en términos financieros o definidos solamente por
ejecutivos. En consecuencia, la ética de los negocios
no es adecuada para prevenir la corrupcién de los fines
de la empresa ptblica. “Como en los negocios”, no es
un atributo que puede ser resaltado para evaluar a las
autoridades publicas.

Tercera, la forma de las organizaciones piblicas
afecta significativamente las politicas que ellas adop-
tan y la clase de administracién que practican.

Cualquier estructura para la toma de decisiones
escoge ciertos tipos de eleccién y descarta otros. La
estructura de la organizacién atiende la clase de de-
mandas que el gobierno considerarad con legitimas
posibilidades. De nueva cuenta, con cultura, clase e
ideas populares, la organizacién determina la agenda
publica. Para evaluar a la empresa péblica en relacién
a otras opciones institucionales, debemos buscar los
patrones de demandas que ellas encuentran y la agen-
da que tienen. ;Que intereses han promovido y cuales
han sido descartados de esta forma de empresa?.

Cuarta, la eficacia de la administracién en el sector
publico no es en forma alguna contingente a las fuer-
zas del mercado.

Cuando las empresas ptblicas son eficientes o bien
administradas, sus relaciones al mercado tienen poco
que hacer con resultados afortunados. El modelo cla-
sico de mercado asume que la utilidad de la produc-
cién de una empresa se refleja en la eleccion compe-
titiva del consumidor,—que si el producto es (til, los
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consumidores compraran al precio que sera rentable
para el productor. Trasladado al lenguaje de la econo-
mia, el mercado y la eleccién del consumidor influyen
en la rentabilidad, que es la linea entre la eficiencia de
la produccién y la utilidad del consumidor. Sin esta
linea, el concepto de eficiencia es superficial. “La
eficiencia del productor, en ausencia de utilidad para
el consumidor no tiene comprensién econémica”.

Es posible, por ejemplo, organizar una empresa que
sea stper eficiente en producir algo que nadie quiere.
(los sistemas socialistas han experimentado este pro-
blema). El sector privado enfrentado a un excedente
de cierta mercancia puede convencer al consumidor
de que la requiere. Tal advertencia no es un recurso
real para el sector piblico en una economia mixta. La
utilidad del consumidor en el sector publico es una
cuestién social, una decisién politica.8

La reprivatizacién y disminucion de las empresas
pdblicas es una consecuencia de las politicas del
neoliberalismo en boga desde 1980, que incide y
modifica muchas de las tareas tradicionales de la
empresa publica.

Para Calderén Ortiz? la venta de empresas piblicas
obedece a la combinacién de diversos factores. La
privatizacion no es exclusiva de un pais puesto que la
fiebre por privatizar ha afectado tanto a los paises
capitalistas como a los socialistas. En el centro de ese
proceso se encuentra la tendencia por la acumulacién
de capital, a nivel mundial. El capital siempre buscara
dénde obtener mayores tasas y masas de ganancia y
recursos que explotar, ademas de buscar las facilida-
des y perspectivas de ganancias cuantiosas. Por su-
puesto, entre esas facilidades se cuentan prioritaria-
mente las alianzas con Estados que muestren
fehacientemente que no impediran el desarrollo de las
fuerzas productivas y que intervendran sélo lo estric-
tamente necesario e indispensable en la economia, ade-
maés de que esté dispuesto a vender las empresas pablicas
de su ramo que les podrian hacer competencia.

Se ha dado un cambio, ya que el enfoque keynesia-
no, que se basaba en la intervencion del Estado en la
economiay su politica econémica que tenian un papel
determinante se ha agotado, con el resurgimiento de
la nueva escuela clasica o pensamiento liberalizador
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—privatizador, que propugna por el establecimiento de
un sistema de mercado global —nacional e internacio-
nal-, donde predominan los mecanismos automaticos
de regulacién; se colocan como punto clave instru-
mentos de politica fiscal, monetaria, arancelaria y se
sostiene que el sector privado elige mejor que el
gobierno, cuales son las actividades productivas en
que se debe especializar. Atribuye al comercio exterior
un papel central, haciendo recaer sobre las exporta-
ciones la responsabilidad de promover una agilizaciéon
del crecimiento econémico. También es prioritario
promover el ahorro tanto pdblico como privado y
disminuir el gasto puablico, elevando la eficiencia,
disminuyendo el gasto corriente y elevando el ahorro
mediante la generacién de utilidades de las empresas
pablicas.'0

En la actualidad, la instrumentacién del redimensio-
namiento del Sector Pablico implica no sélo vender
empresas, sino que contempla otras alternativas adi-
cionales: fusion, extincién, transferencia y liquidacién.
La selecci6n de cada una de estas opciones depende
de la situacién real que guarde la empresa en el
momento en que se toma esta decisién.

Se liquidan o extinguen las entidades que ya cum-
plierén con sus objetivos o que carecen de viabilidad
econémica; se fusionan empresas para mejorar el uso
de los recursos de cada una de ellas en diferentes
propésitos, como son la comercializacién y comple-
mentacién de procesos productivos; se transfieren a
gobiernos locales, empresas prioritarias de importan-
cia regional o local vinculadas con sus programas de
desarrollo; y se venden aquellas empresas que sin ser
estratégicas ni prioritarias dada su situacién econémi-
ca y condiciones de viabilidad, resulta conveniente
sean adquiridas por los sectores social o privado.

El desenvolvimiento de la empresa piblica, esta
hipotecado por el problema de la delimitacién de su
objeto: dividida en dos orientaciones distintas, por una
parte como un instrumento de desarrollo econémico;
y por otro, como un simple corrector de desequilibrios
en una economia de mercado, donde a la empresa
privada corresponde el papel fundamental.

En todos los paises, la empresa pablica esta en
adelante investida de amplias responsabilidades y nin-
gln lado de la vida social escapa a su mirada; los
ambitos de su accién cubren la integridad del campo
social. Esto no significa que la empresa pablica tome
por todas partes las mismas formas y origine los mis-
mos efectos.

La empresa publica ha sido siempre para el desarro-
llo econémico un soporte importante, primero al crear

las condiciones indispensables para su arraigo, des-
pués contribuyendo bajo mdiltiples formas a su desen-
volvimiento.

La evolucién de la empresa publica es un fenémeno
particularmente impresionante en el dominio econé-
mico, teniendo en cuenta a la vez el principio anterior
de no intervencién del Estado y la légica de la produc-
cién capitalista. Por todas partes se ha reconocido a la
empresa plblica una funcién esencial de control, de
regulacién y de animacién de la vida econémica: su
papel es el de hacer que el crecimiento sea regular,
continuo, armonioso, si es preciso corrigiendo los
efectos de las leyes capitalistas y actuando sobre la
esfera econémica; le corresponde, por una estrategia
voluntarista e intervencionista, planificar el desarrollo,
superar los bloqueos, compensar las distorsiones, eli-
minar estructuras obsoletas. No se limita a preservar
los equilibrios existentes, sino que procede también a
las transformaciones estructurales necesarias, aparece
asf, como un agente privilegiado de la reproduccién
del espacio econémico.

Notas

! Paul Mattick. Marx y Keynes: los limites de la economia mixta. 1a.
ed. México, Ed. Era, 1975. p. 152.

2 Helga Salinas y Mario Requena. La participacion del Estado en el
sector productivo de la econornia. La Paz, Bolivia. Instituto Latinoame-
ricano de Investigaciones Sociales, 1987. p. 10-11.

3 Praxy Fernandes. “The Public Enterprise Concept: A Monograph.
Part Ill: A compendius.”Public Enterprise Definitions with comentaries”.
(Document presented to the Expert Meeting on Concept and Classifica-
tion of Public Enterprise, Tangiers, Morocco, December 1980). pp.
35-36

4 Final Report. Expert Meeting on Concept and Classification of
Public Enterprises, Tangiers, Morocco.1980. pp. 48-49.

3 José Francisco Ruiz Massieu. La Empresa Pablica. Un estudio de
derecho sobre México. México, Ed. INAP, 1980. p. 20.

6 Horacio Boneo. “Las empresas pablicas en el proceso de desarro-
llo. Algunas notas introductorias a la discusién”, en Seminario sobre
Empresas Pablicas en la Planificacién para el Desarrollo en Centroamé-
rica y el Caribe. San José, Naciones Unidas, Instituto Latinoamericano
de Planificacién Econémica y Social, 1981. pp. 6-7.

7 A. H. Hanson. La empresa publica y el desarrollo econémico.
México, INAP, 1978. pp. 214-215.

8 Anmarie Hauck Walsh. The Public’s bussiness; the politics and
practices of government corporations. Cambridge, Mass.

MIT, 1978. pp. 8-12.

9 Gilberto Calderén Ortiz. “Privatizacién de Ja Banca en México”,
en Gestion y Estrategia. Depto. de Administracién. UAM-A, No. 1,
Julio-Diciembre de 1991. pp. 40-41.

10 Marfa Estela Dillanes Cisneros. “México en la perspectiva global
del cambio estructural: Estado moderno y gestién estratégica”, en
Gestion y Estrategia. Depto. de Administracién. UAM-A, No. 4. Julio-
Diciembre de 1993. 99. 7-8.

CGiestidon y estrategia

99



