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CAPITULO 1 

INTRODUCCION 

Dentro del campo de estudio de la admlnlstraclón pública, uno de los temas 

de mayor Interés y controversia, es el de la actividad del Estado en el sls-

tema económico. Ese Interés se incrementa cuando dlcha actividad se obse_r 

va a partir de la creación y operación de empresas públicas, cuya existen--

cla parece contradecir la naturaleza privada del sistema. 

El Estado al convertirse en empresario, pretende subordinar el interés partl~ 

cular al Interés de la colectividad (1). La sattsfacclón de lns necesidades 

colectivas, constituye así, el Un declarado de las empresas públicas. El -

cumplimiento efectivo de este fln, origina una contracción en el Area do ln- · 

fluencia económica del sector privado. No es dU!cll apreciar entonces, una 

contraposlclón entre el crecimiento del subsector empresarial del Estado y -

la mayor particlpaclón de las empresas privadas on la economía. 

La mencionada contraposlcl6n no se ha manifestado, sin embargo, en la ex-

perlencia económica de los países capitalistas. Así lo tndlcan, los lnten--

tos de un Estado emprce>arto empei\.ado en desvanecer los efectos dai'linos --

(l) Katzarov, Konstantln, Teoría de la Naclonallzacl6n. El Estado y 
la Propiedad. Máxlco, D.F., Instituto de Derecho Comparado; -
UNAM, 1963, ph<;¡. 21. . 
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ocasionados por las crisis del capitalismo; sus esfuerzos por fortalecer la -

actividad privada dentro del aparato productivo; además, sus acciones enea.!:!. 

zadas a evitar la generación de conflictos socio-económicos en el seno so-

cial, también convergen en ese sentido. 

Destaca as!, la creación de empresas públicas destinadas a regular, prote--

ger, fomentar y complementar la actividad económica privada. El Estado In-

terviene para contrarrestar el poder monopólico ll imitado. Corrige cualquier 

otra desviación del sistema de mercado que pudiera afectar el equlllbrlo d...i 

la estructura social. Invierte cm renglones estratégicos de apoyo general a 

la producción. Establece mecanismos proteccionistas a efecto de favorecer-

la comerclaltzación de los productos Internos. Incurslon11 en campos poco -

atractlvos al capital de lucro. Absorbe también, aquellas actividades que, -

por diversas razones. abandona el sector privado, pero cuyo desarrollo revl&. 

··te algún interés para la establlldad social. 

Por todo lo anterior, sobresale la Importancia de la participación del Estado 

para cl desarrollo econ6mlco. Este hecho lo corrobora la creciente cantidad 

de recursos sociales desviados hacia las actlvldades del sector público. 

El análisis de las fuentes de ingresos de dicho sector, hace posible adver-

tir. la gran Influencia del Estado en la economía. Los efectos producidos -

por el uso alternativo de cada fuente; así lo sugieren. AdernAs, cuando se 

las considera dentro de la perspectiva slsté.mlca, aparee.en efectos adiclon~ 
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les relacionados con el monto total de recursos separados del uso privado. 

El costo social de extraer esos recursos, se obtiene al aplicar el "principio 

del presupuesto". Este princlplo facilita distinguir, con base en referencias 

político-económicas, las necesidades sociales y los medios adecuados para 

satisfacerlas. Permite, de tal forma, encontrar el costo de oportunidad de -

utUlzar una u otra fuente de ingresos públicos, al conjugar el criterio econ§_ 

mico con el criterio polCtlco. 

El "principio del presupuesto", como elemento analítico del sistema de ingrg 

so público, se aprovecha en toda su extensión cu<mdo se estudian contextos 

sociales particulares. Esto se debe al carácter específico del criterio polnl 

co, pues cada sociedad desarrolla sus propios mecanismos de negociación -

polítlca. La ortcntacl6n a lo general d.cl presente trabajo, limita las alusl9_ 

nos posibles a este último criterio. Mayor Importancia reciben, por tanto,.;. 

los razonamientos económicos que describen el funcionamiento del sistema -

mencionado. 

Las mismas consideraclonus son vfsl!da5 para el antillsls del flnanclamlento 

de las empresas públlcas, propuesto para este trabajo. No obstante, .es -

r:lenester smi.alar que una vlsl6n global consistente requlere además, consi-

derar a las empresas públicas, y por ende a ¡;u !lnanclamtento, dentro de -

los razonam!ontos admlnlstratlvos. 
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Definir el ~ organlzacional de tales empresas, es una tarea muy compl~ 

cada, en razón de su origen circunstancial. La comprensión d(1 las noclo--

nes de control y autonomía destaca asr, como el camino a seguir para poder 

dilucidar la problemfltlca administrativa de las empresas públlcas. En este -

sentido, el duerna organlzacional adopta la forma de argumentos contradicto-

rios que favorecen, o bien un control r!gldo y estricto, o bien una auto1wmra 

flexible y abierta. 

La Independencia gestionarla de las empresas púbUcas, d(lpende do los Hne!!, 

mientes de pol!tlca económica dictados por el Estado. I.a impo1tancla estra-

tégica de cada empresa dentro del esquema productivo soclal, asf como su -

sltuacl6n t6ctlca dentro del slstema político, dt:ttennlnan, en gran medida, su 

grado de autonomía. En estos términos, 111 forma y la extensión d(:l control 

central, no son sino un reflejo de la lnfluencln pol!tico-económlcl'l de l~ ef!l_ 

presa de que so trate. 

El justo equilibrio entre el control y la autonornía so obtiene entonce$, al -

establecer objetlvos claros y precisos. Esto determina el Upo de organlza-

c16n que debe adoptar una empresa públ!ca, en función del papel astgnodo~ 

a esta últl.ma, dentro del marco de Intervención cconómlca directa del Esta-

do. 

La organización de las empresas p(lbllcas se manl.flesta on dos tlPos princl-

pales: la corporación pública y la compa:l'í{a de Estado. Cuando se les. - -
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atlende por separado, es posible distinguir características particulares con -

respecto al financiamiento, con lo cual es posible diferenciarlas entre sr. 

El examen de las formas de ejercer el control central sobre la obtención de -

recursos por parte de las empresas, junto con la dlferenclaclón antes mencL2 

nada, configuran el cuadro administrativo básico de referencia, donde se si-

túa el análisis de las fuentes de financiamiento a disposición de las empre-

sas públicas. 

Este análisis permite dilucidar, en parte, las poslbtlidades de capitallzar al 

sector público mediante un financiamiento adecuado del crecimiento del sub-

sector empreaarldl del Estado. 

Dentro de esta perspectiva, los programas que pueden curnpltr las empresas -

públicas, están restringidos, entre otras, por las siguientes llmitaclones: 

Una severa dependencia de las empresas con respec.1:0 a Ja capacidad-

del sistema tributario, en virtud de Ja permanente participación del Es-

lado en sus estructuras financieras, bajo la forma de aportaclones adi-

cionales de recursos. 

Una dóbU gencr11cl6n lntema da recursos, producto del rezago de los -

precios y tarifas públlcos, en relación con los costos de producción -· 

de bienes . y servicios a cargo de 1 as. empresas. 
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Un estrecho mercado financiero prlvado que plantea condiciones adver-

sas al acceso de las empresas a recursos lntemos y externos. 

Estas llmltaciones, sin embargo, no derivan del fin declarado de la empresa 

públlca, sino mtls bien, rosultan del manejo clrcunstancial de este tipo de -

empresa, como lnstrumento de política económica. 

Por todo lo anterior, las mencionadas limitaciones representan, para la capi-

talizaclón del sector públlco, obstáculos que pueden ser superados. Es evi-

dente así, la JustHlcac16n de un estudio teórico sobre el financiamiento de -

las empresas públicas. 

Por otra parte, la amplia y complicada labor de Investigación lniclada a par-

tlr de la intervención económica directa del Estado, busca responder, satis-

factoria y cientrtlcamonte, a las numerosas Interrogantes sunJldas a raíz de 

dicha intervención. Se cuestiona: el origen de la empresa pública, sus fu!J.. 

clones y objetivos, su papel en el desarrollo económico capitalista, sus el!l 

mantos organizacionales y sus necesidades como empresa, en oposlción ·a -

sua necesidades como instrumento de polftlca económica. 

Coadyuvar a la reallzaclón de esa labor, constituye el propósito del presente · 

trabajo. Confirmar que la aparición del Estado empresario obedece a la lmpg_ 

tencia del sector prlvado para preservar el sistema capitallsta, representa la 

l.nquletud principal. Determinar en qué medida, el adecuado financlamlento -
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de las empresas públicas puede contribuir a resolver las dificultades de ca-

pitalizar al sector público, conflgura el objetivo. 

El desarrollo de la actividad económica general del Estado y su manifesta--

cl6n concreta en la creación de empresas públicas, delimitan el marco te6ti 

co de este trabajo. El método de análisis lo proporciona el examen de la -

existencia y del financiamiento de dichas empresas, bajo el enfoque polít!--

co-econ6mlco-admlnistrat!vo. 

El orden de exposlci6n está Integrado por seis capítulos. En el primero se 

prtulo, está dedicado a resaltar la importancia de la lntervencl6n directa del 

Estado en la economía y a enjuiciar la validez científica de distintas conceP. 

clones formuladas a efecto de expllcar el origen de la empresa pública. 

Algunas consideraciones en tomo a la evolución de la responsabilidad econQ. 

mica del Est<Jdo, con respecto a los cambios generados por el desarrollo c~: 

pitalista, conforman el tercer capítulo. 

Dentro del cuarto cap!tulo, se define el particular significado polftlco'."econ.Q. 

mlco de las íuentos de ingresos públlco5. haciendo énfosi!l en el signl!ica-

do de su lntegracl6n. 

El examen de el e mentas administrativos relaclonedos con el flnanctomlento, -
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de las empresas públicas, que condlclonan, en alguna medlda, la eficiencia 

productiva de tales empresas, son tema del quinto capítulo. Este compren-

de, además, una delimltaclón de las poslbllidades de capitalizar al sector -

público por modlflcaciones en la política de flnanclamlento del subsector e'!l 

presarlal del Estado. 

Finalmente, en el sexto capítulo, se presentan algunas conclusiones surgidas 

del desarrollo de los capítulos precedentes. 
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CAPITULO 2 

LA EMPRESA PUBLICA EN EL ESTADO CAPITAI.ISTA 

SUMARIO: 2.1. La rntervenclón del Estado en la Economía. 2.2. El Creci-
miento del Sector Público. 2.3. El Sector Público en la Producción: La Em-
presa Pública. 2. 3. 1. Concepciones acerca de su origen. 2. 3. 2. Sus fun-
ciones y objetivos. 2. 3 .3. La actividad empresarial del Estado. 

2 .1. I.A INTERVF.NCION DEL ESTADO EN f..;\ ECONOMIA 

En ol momento actual es Imposible ne9ar importancia a la lnfluen-

cla ctel sector públlco en el proceso económico de la::i sociedades 

capitalistas, las cuales en su con Junto conforman un sistema. D.l 

chas sociedades, presentan cilractert'sllcas que las diferencian en-

tre sí, y otras que las identifican e Integran. Identidades y dlfe-

renclas se hallan referidas a un complejo sistémico. 

El contexto de las sociedades capitalistas, que las ubica con ras-

gos similares, las cleflne en función de una acUva participación e!!_ 

tata! en todos los aspectos de 1 a relación social; esta participa--

cl6n se manifiesta en distintas formas y niveles, de acuerdo con -

las necosldado s concretas de cada sociedad. tos formas mediante 

las cuales se establecen las diferencias, se refieren entra otras ·".' 
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manlfestaclones, al ldloma, las costumbres e ideas y, sobre todo, 

a la delimltaclón geográfica, la cual circunscribe la organlzaci6n -

económica y polftlca. 

La constitucl6n de una organización estatal responde a la exigen--

cia social de regular las relaciones entre los individuos que forman 

parte de la socledad. El Estado se esfuerza por evltar el mayor -

número posible de conlllctos en el seno de la comunidad, para con_ 

servar el equlllbrio intemo que precisa la estructura económica pa-

ra el desarrollo. 

Cuando la dinAmlcil de tal estructura no corresponde a las ex:pect.2_ 

tivas soclales generadas por el Juego de intereses que se presen-

tan en el Interior de la sociedad, el Estado se ve obligado a cum 

pllr determinadas iunclones, parn correglr las deflciencias del sls-

tema de llbrc mercado. Sobre el partlcular, colnclden vnrlos auto-

res, entre ellos Aníbal Plnto, quien preclsa: "La primera función -

que seílala de modo lnequívoco el rompimiento con la norma de --

no Intervención ha sido y es, la que ha constituído a los gobier-

nos en garantizadores y respons<1bles principales de la estabilidad 

del proceso económico". (1) 

Pinto Santa Cruz, AnCbal. "El Estado como ente económico", En..; 
sayos de Política Fiscal, Héctor AssaoL Fondo de Cultura Econ§. 
mica, Ml!xlco, D.F., 1973 (Lecturas 2), pp. 22 y 23. 
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Las crtsis que han sufrido las economías capitalistas 1 han puesto 

en duda la suflciencla de los mecanismos de autorregulaclón del -

mercado. Además 1 han cuestionado la capacidad del sistema para 

mantener la tasa de ganancia en un nivel ordinario. Por otra par-

te, han contribuído a dificultar el proceso de acumulación de capJ.. 

tal, en función de dicha tasa. 

La libre competencia, que se consideraba coordinada y regulada a 

través de 1 a estructura de precios y mercado!:, no pudo mantener -

el ritmo que lmpuso el crecimiento de las economías. El fenóme-

no mencionado, se advierte desde mediados del siglo pasado. Ello 

se deriva de su !ncapncldad para conservar el equilibrio entre la -

oferta y la dem!!nda, tQnto de los lnsumon como de los productos. 

La libre competencla originó en gran medida el descenso constante 

en la tasa de ganancia. desqulclando el proceso de producción de 

bienes y serv!cl()S. Así, para corre<Jlr defectos, limitaciones y -

desviaciones surgió entonces la necesidad de contar con nuevos -

dlsposltlvos que actuaran sobre la estructura de precios y merca--

dos. 

De la misma forma, el fenómeno de la crisls puso en evidencia la 

lmpotencia del sistema polCtlco para contener las arremetldas del -

conjunto social. ReaHrmó la demanda para as1?9urar la sattsfoc--

ción de las nl'lcesidades soclo-econórnlcas bfisLCas. fü:imarc6 ·el -
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peligro para la conseivación de la estructura económica, afectada -

por problemas tales como: la sobreproducción, la falta de liquidez, 

el exceso de capital, la especulación, el descenso en el consumo 

y el desempleo. 

Todo lo anterior configura la lncapacldad e impotencia de los sist~ 

mas económlco y polCtico, para sostener y apoyar la dinámica de -

la capltalización soclal. 

Marca la pauta para la apariclón de nuevos disposltl.vos gubema--

mentales tendientes a rasol ... cr los confllctos dertvado~ de las si--

tuaclones cr(tlcas del capitallsmo y lleva a considerar cómo "en la 

esfera ccon6mlca, la acción estatal es el resultado de la lneflcleu 

cia social de la economfo de mercado, pretende atenuar las cons~ 

cuenclas negativas de la inversión privada e Influir en la estruct);! 

ra y en el funcionamiento del sistema económico de defensa de la 

sociedad y en ocasiones, de acuerdo con la correlación de las --

iuerzas soclah:is, de mantenimiento de la hegemonía de determina-

dos grupos". (2) 

(2) Véase el F.dltorlal del número mon09rllflco intitulado "El Estado co-
mo Empresario". Revista de PoHticn y Adrnlnistraclón, Alfredo --
Castillo Rojas. Col~io de Licenciados en Ciencias .Polfüctís y .. - · 
hlmlnlstrac16n Públtca. México, D.r., Enero-Abril. 1976, NCtmero 
4' pllg. 2. 
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El Estado, como consecuencia de las crisis consignadas, se vió -

obligado a adquirir una serie de oblig aclones para evitar la dese_!!. 

pitalización de la sociedad. Se empeñó en una lucha permanente 

para cumpllr con su función de conservar la armonía social, al -

mantener las condiciones en que se pueda llevar a cabo el proce-

so de acumulación capitalista. Finalmente, creó mecanismos a -

efecto de participar activamente en dicho proceso, mediante la -

creación de tales condiciones. Retchklman, incluso sostlene la -

tesis de que.: "las condiciones requeridas por el capitalismo para 

funcionar adecuadamente, determinaron mayor intervencl6n estatal -

que la comunmentc aceptada". {3) Aníbal Pinto, Osear Lange y -

otros autores, se Inclinan on favor do la misma tests. El Estado 

para asegurar el cumplimiento de las Iunclones a su cargo, requl~ 

re cada vez con mayor Intensidad, participar do modo más directo 

en la producción de bienes y servicios, cuando ci sector privado, 

por circunstancias diversas resulta ln.eHclente. 

(3) Retchklman K. BenJamín. ~ectos Estructurales de la. Economra -
Pública. México, D.f., Universidad Nacional Autónoma de Méxl 
co, 1975 (textos unlvcrsttarlos), pág. 299. 
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2.2. EL CRECIM!EN'l'O DEL SECTOR PUBLICO 

La sobreacumulación de capital que se produjo a raíz de la ine-

ficacia de los correctivos en las economías capitalistas, desem-

bocó en la famosa crisis de 1929. Esta tuvo como resultado la 

fusión de capitales en corporaciones de mayor magnitud. La 

consolidación de estructuras empresariales -consorcios, grupos, -

etc. - permitió soportar la secuela de problemas originados en -

ella situación crítica. Apareció entonces una tendencia hacia la 

monopolización o cuasi monopolización de los mercados. Se !n-

fluyó en forma determinante en el interés estatal de intervcm!r dJ 

rectamente en la economía, tanto para reforzar el crecimiento del 

capital monopólico, como para atenuar las consecuencia¡; negati-

vas derivadas de su existencia. O' Connor se postula por el cr.Q 

cimiento del Estado en tanto causa y efecto do la expansión del 

capital monopólico. (4) 

El fenómeno de causa-efecto, aludido por el autor citado, so pu9_ 

do explicar por dos circunstancias: en primer lugar, la obligación 

del Estado para realizar ciertos gastos a efocto de desempeñar a_g 

tividades, las cuales no se consideran rcdituablcs; pero sí indis..;. 

pensables para el creclm\onto dol capital monopólico; además las 

(4) 0 1 Connor I James. Estado y Capitalismo en la Soc:iedgd . Nortea me~, 
rioana. Trad. Rut Simeovich, Buenos Aires, .Argentina, Ediciones 
Periforio SRL, 1974, pág. l 7. 
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erogaciones públicas se alientan tambión cuando posfuilitan la -

preservación de las empresas monopólicas, sobre todo cuando la 

supervivencia de éstas dependa de una reducción en los costos -

y en función de mantener el ritmo do producción y acumulación -

necesarios. Esta primera circunstancia define la perspectiva pa-

ra que el r:stado proporcione b.ienes y servicios á. un bajo precio, 

alentando dichas empresas monopólicas. 

La seaunda circunstanciu aludida, so encuentra acompañada do -

un incremento tanto en el desempleo como do pobreza, así como 

de otros µrob!emil.!i •fo tipo social. Los efectos dañinos se ate-

núan por una creciente cantidad de gastos gubernamentales, en-

cauzados para proporcionar un marco !avorablo al crecimiento irr'ª 

c1onal del capllal mon()pol!t!co. La magnitud del presupuesto gu-

bernamental, destinado a ese renglón, deber~ ser tan amplio como 

para evitar cualquier intnrrupción en la dinámica ocon6rnlca. Esta 

segunda circunstancia atcmpem la objeción con frecuencia formula 

da 1 en contra de 141 intervención er.tatnl on la economía. 

Si se acepta que a un aumento en el volumen de capital corros--

ponde un crocimionlo del sector monopólico, tanto mll.s so expan-

da listo mayores serán las erogaciones gubernamental!l:s. La mis-

ma energía motriz del sistema capitalista, determina una amplia--

c16n del ároa de influencia del sector p<iblico. (5} 

(5) !bid 
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Sin embargo, es necesario apuntar que en muchos casos los esfue_!: 

zos gubernamentales se encauzan para combatir la Influencia de al 

gunas empresas monopólicas trasnacionales, pues se busc& fortal.§: 

cer la posición del capital nacional dentro de la economía, a tra-

vés de la consolidación y apoyo prioritario a las empresas natlvas. 

Así, en su aftm por Incrementar la competitividad del sector priva-

do, el Estado no sólo pretende oumentar la tasa de ganancia, sino 

también elevar la calidad de la producción de bienes y servicios, -

lo cual significa una mayor responsabilidad estatal en la economía. 

La intervención del E::;tado en la economía, es do vital trnportancla 

para la preservación del sistema capitalista, ya sea para su sobr~ 

vivencia o para su con sol !dacl6n, Por ello conviene reiterar la n.Q. 

cosaria acción económica estatal, tanto en la regulación de los -

agentes económlcos que forman par:e de la orqanlzacl6n productl--

va, como en el abastecimiento de tos servicios necesarios para -

sostener la dln6m1ca de la producción, cuando se requiere motivar 

la creación de empresas privadas. En este orden de ideas, es 

evldente el planteamiento del necesario 1rnpulso al desan'Ollo tt~c

nológlco; cuando el sector públlco es responsable de ia lnvestic¡~ 

ción cient!flca. JI.demás, el Impulso a la tecnoloqía, faclltta e.l.,. 

apoyo al comercio exterior al promover su ilXpans16n, di verslfica-

c16n y fortalecti .. iento, abriendo y consolidando mercados para In"' 

troduoir los productos de las empresas nativas. 
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El Estado busca motivar la lnversión privada, a través de incenti-

vos que la conduzcan a aglutinar ciertas actividades para contri--

huir a una elevación del ingreso per cápita, e lncidir en el mode-

lo de crecimiento. Así, cuando es el c~so, el Estado trata de d~ 

salentar algunas acciones que pudieran afectar las expectativas de 

ganancia. 

Un anftl!sls, incluso superficial, lleva a considerar el papel del -

sector público en la economía. El aumento creciente de necesida-

des, coloca al Estado frente a una cornbinacl6n compleja de contrQ. 

les, promoción y participación activa, en situaciones tanto d•~ GQQl 

petencia como de monopolio. r:l Estado busca los instrumentos --

idóneos para cumplir su responsabilidad en el desarrollo y la con-

servación del capitalismo. Su ontología le conduce a cumplir am-

pliamente, las expectativas de la d!nAmlca del momento hlst6rlco, 

Incluso a crear infraestructura para garantizar el desarrollo del si!_ 

tema económico. 

En virtud de quo la participación directa del sector público en el 

proceso productivo y las actuales fomias ro;¡ul atortas de. la acttvJ 

dad económica privada distan mucho de ser caracter!'sttcas de la~ 

economía de Ubre mercado, se ha pensado que el capitalismo ha -

tomado un nuevo giro en el que !os fines lmHvldlH!l~ª lrAn dasllp~ 

rectando para· ser sustltu!dos por los fines soclales. 
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Sin embargo, a pesar de que 1ma determinada división de activl-

dades entre sector público y privado pudiera concebirse como el 

predominio del Estado sobre la economía, os conveniente apuntar 

que: "Si bien el gobierno estti profundamente comprometido en la 

economía, el carflcter do ésta sigue siendo, en esencia, privado 

(no gubernamental). la economía no responde a un planteamiento 

o dirección central, se caracteriza mt.is bien, en gran medida, por 

una desccmtralizac16n en la toma de decisiones". (6) 

Se puede afirmar que el llamado carácter "mixto" de las econo--

m!as, lo da la conjunción de dos :rnctorcs: público y privado. -

Ambos, son organiza ti va y operacionalmonto dhltinto3. n sector 

pó.blico trata de presorv<ir un sector privado, en ocasiones Inca-

paz de sobrevivir por sí mismo, Además, el sector pCiblico no -

debe abarcar tal cantidad de actividades que ponga en peligro el 

predominio de los objetivos económicos ¡rivados. De ahí que se 

hablo de una subsidiariedad del sector p<.tbl.ico con respecto al ~ 

sector privado. (7) Amén do lo anterior, hay una serie de hechos 

y fenómenos socio-económicos que han Incidido en el crecimiento 

del sector público. Entre ellos destacan, entre otros; la explo-

(6) Anderson, James r:. Pol!Uca' y &qonomill. Trad. An!bal Leal, Bu.Q 
nos Aires, Argentina, .Editorial Troquel, S.A., 1971, p.1g. 43; 

(7) Lange, Osear. Ensayos sobrQ Plan~flcac16n tconó~~ 'l'tnd. Jo-
sli A. García Durán, Barcelona, Espai'la, Ediciones Ariel, S.A., ~
(/\riel quincenal # 45) pr'.lg. 70. 
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sLón dem0gr&fica, preslonando las exlgenclas de servicios públ!--

cos; la urbanlzaclón de las comunidades, modlflcando la calidad -

de los asentamientos humanos¡ la composlclón de fuerzas pol!ti--

cas, expandiendo el aparato burocrátlco¡ la orientación monopóllca 

de Ja economía, obligando al Estado, a lntervcnlr en el crecimie!l 

to empresarial. 

Samuelson, sei\ala cómo la libre empresa puede aportar totalmente 

sus ventajas'· cuando las condiciones de competencia perfecta es-

tán presentes (8). Con Ja desaparición de esas condiciones sur-

gen nuevas íorílii.HJ da Pdrt!clpacl6n P,n la economía. En ese mo., 

mento histórico, es cuando el Estado empieza a preocuparse por -

el desarrollo de un tipo de organización, meulante el cual puede-

instrumentar el cumplimiento de su !unción. Por todo lo anterior, 

sun;¡e un proceso de crecimiento contfnuo del aparato gubemamen-

tal, vinc.'Ulado a la incapacidad o desinterés del sector privado. 

(8) S<imuelson, Paul, Economt.cs Sa. Ed. Nueva York, Mc.,.Graw Hlll 
Book Company, 1961, pág. 39. 
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2.3. EL SECTOR PUBLICO EN LA PRODUCCION: LA EMPRESA PUBLICA 

2 .3.1. Concepciones acerca de su origen 

El Estado ha optado por constituir una vasta red de. em-

presas bajo su dominio. El alcance: las empresas p(1.-

bllcas. 

El aparato estatal pretende mantener la capacidad del -

sistema econ6mlco en el que se encuentra inmerso, pa-

ra satisfacer las necesidades del conjunto soc(nl y en -

especial, aquéllas r.lel sector prl vado en su función pro-

dttct! va, SI las empresas do este úl.timo sector encuen-

tran dlflcultades para conseguir una expansión acelera--

da, el Estado adquiere la responsabilldad de apoyarlas, 

e Incluso, de sustituirlas en aq11ellas tareas que no --

quieran o no puedan llevar a cabo. 

Ademlls, cuando las organlzacloncs privadas no son ap-

tas por s! solas, para rnaneJar el complejo de las rela-

ciones econ6m!cas capltalistas es!ablecldas con otras -

sociedades, el camino m&s indicado es el fortaleclmten .. 

to del sector público. 
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Desde luego hay una salvedad: que sus acciones no lle 

ven a la desaparición de la empresa privada como factor 

econ6mlco dominunte. El conjunto de consideraciones -

anteriores, precisa ubicar a la empresa pública, como -

organlzacl6n econ6rnlco-soclal. El Estado la constituye 

como una alternativa de lnstmmentaci6n para apoyo y -

control de la actlvidad económica privad.'l. Se manlfle!_ 

ta como la reallzaclón de acciones concretas que hacen 

del Estado un ente regulador, promotor y productor dlreQ_ 

to. 

El llmblto de acción de las empresas públicas, se deter 

mina históricamente por las circunstancias espec(flcas -

que intervienen en el desarrollo de una sociedad capita-

lista dada. En este tlpo de empresas, no puede haber-

una Identidad funcional en tanto que las funciones asig-

nadas vañan de acuerdo con !ns características propias 

de las dlstintaa sociedades y en paralelo a la dinámica 

del momento histórico. 

En relación al origen de la empresa p(lblica, e.'Cisten dl~ 

versas concepciones, que difieren por la amplltud, com-

plejidad y profundldlld del marco teórico para ubtcar Ja -

acción de este tipo de empresa. · Existen. 4 grandes co~. 
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mentes conceptuales: la lndivlduallsta, la ldeológlco-

organlzaclonal, la pol(tico-económlca y la marxista. 

Concepción indlvlduallsta. La concepción individualis-

ta, se basa en el análisis económico de Walras y Par~ 

to. Este enfoque, supone un Estado sin posibllidades -

propias de decisión. Plantea sus acciones determina--

das por el conjunto coordinado de decisiones individua-

les, cuya combinación Je da sentido social a las poHtJ. 

cas gubernamentales, en razón de necesidades colectl-

vas. 

La aparición de un conglomerado de empresas controla--

das directamente por el Estado, se justiflca en virtud -

de las caractorf¡¡tlcas de la producción de ciertos ble--

nes y servicios. Se menciona entonces su carácter de 

lndlvlslbles pues no es posible aplicarles el pr1nCÍpio -

de exclusión que regula generalmente el consumo. Es-

ta imposlbl!ldad, hace conveniente el que su producción 

sea responsabilidad del Estado, aunque a 6ste no se. le 

retribuya el costo total que ello Implica, de manera que 

parto del costo es flnnnclado por la colectlvldad a tra-

vés de los recun;os obtenidos por la vía impositiva. 
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La existencia de monopolios que deben ser manejados -

por el Estado para satisfacer el interés general, ratifica 

la necesidad de crear empresas públicas. Tal es el C-ª. 

so de bienes y servlclos cuyas características de pro--

duccl6n impiden cumplir con las condiciones establecl--

das por el óptimo paretiano. Andrade Berzabl! distingue 

dos casos posibles: (9) 

"El primero es el de empresas únicas desarrollando actJ. 

vidades tales, que sus curvas de costos encuentran sus 

curvas de demanda en el punto donde el costo mal'glnal 

es lgu.:il al mínimo del costo promedio. El segundo es 

aquel de cmpres.1s únicas funcionando con rendimientos 

crecientes parc:i lds que la curva de demanda lntersecta 

la curva del costo marglnill a un punto donde éste es -

inferior al costo promodlo". 

Andrade Berzabá, Andrés. "Or!gen y naturaleza de las empresas ~ 
públlcas" en Revista de Poi ítlca v Admln!stración. El Estádo co-
mo Empresario. México, D. l'. , Col agio de Ucenclados en Cfon-
clas Políticas y Admlnlstraci6n Pública, 1976, número 4, Enero .., 
Abril, pftg • a. 
El óptlmo parétiano deflne una sltuacl6n on la cual ninguna pers.Q. 
na puede cambiar a und posición que prefiera .más sin oc<1slonar "'. 
que otra persona o personas, modifiquen su posición ha.cia una -
distinta que prefieren menos. En otras palabr.ls, una sltuact6n no 
es paretlana o socialmente óptima, cuando a una . persona le es p.Q. 
slble mejorar su poslcl6n (mediante algún cambio .on la forma de -
producir o lntercamblar los bienes}, sin obllgar 1.1 otra persona a -
empeorar la suya. 
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En relación al primer caso, se apunta que si una empr_g 

sa opera bajo condiciones monopóllcas, obtiene sus utJ. 

lidades máximas factibles al hacer coincidir su costo -

marginal con su Ingreso marginal, mediante la Lmposl--

clón de un precio superior al costo promedio. Esto IJII. 

pide conseguir una situación económica óptima. Por -

tanto, el Estado opta por participar en el funclonamien-

to de dichas ernpresai; con el fln de conciliar el béne[ 

clo máximo productivo con el lnterés de la colectividad. 

Las empresas monopólicas con rendimientos crecientes -

a las cuales hace alusión Andrude, mu1rntran otra pers-

pect1va. Su producción puede ofrecerse al mercado a -

un precto menor conforme la dem1mda aumenta y se sa-

tlsface. Su costo promedio es siempre decreciente y -

permanece superior a 1.1u costo marginal. Equiparar el -

precio con el costo marginal obligaría a la empre$a a -

incurrir en pérdidas, pues no se cubriría el costo pro--· 

medio del bien o soivlclo. Retener. como sug lere --

Samuelson, suflciente cantidad de pr:iducto para lgualar 

El costo margindl representa el cesto Bdlclonal en que incurre urt 
productor al elabc>rar una unidad adicional de· producto. 

El costo promeci.l.o resulta .. de dividir el costo. total. (suma. del cos-. 
to fijo más el costo variable) entre la cantidad producida. 
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el nlvel del costo marginal con el del ingreso marqinal -

(10). impedlrfa el logro de un rendimiento social mAximo. 

La Intervención del Estado se toma Indispensable enton-

ces, para asegurar la obtención de dicho rendimiento. 

Por todo lo anterior, la pertenencia de una empresa al -

sector p(1blico según la concepción individua.lista, deriva 

de la relación entre el comportamiento de la demanda y 

de .los costos. 

Esta concepclón Intenta expllcar la existencia de las ern 

presas públicas, a partir de un análisis que incluye el -

funclonamlento general do la economía. Conviene rema.r 

car cuan criticable es partir de la base de un Estildo tQ. 

talmente dependiente de la dlnflmlca de mercado. Sei)a-

lar la falta de autonomía reconocida. En éonsecuencla, 

de optar por dicha concepclón, sería Inexplicable, la -

operación de otro tipo de empresas públ!cas, cuya exl.!! 

tencla es, al menos, emprrtcamente comprobable. 

(10) Samuelson, Paul. Economlcs. Plig. 532, 

El ingreso marnlnal. se define como el Ingreso adlcional q\le reoiba 
un.· productor al colocar. una unidad adicloMl de su. productb en el 
mercado, 
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La concepción individualista del origen de la empresa -

públlca no permite apreciar la verdadera importancia de 

la partictpaci6n estatal en la economía y, por lo tanto, 

obstruye la Interpretación adecuada del signlflcado de -

los dlstlntos instrumentos que el Estado posee y crea, -

para interver:i:· eficazmente en la actividad económica. 

Concepción ldoolóqlco-organizaclonat. En este enfoque. 

los oñgones de la empresa pública so encuentran en la 

conformación ideol6<Jico-organlzacional que las rodea. -

l:sta concepción considera que la aceptación social de -

la empresa públlcll, se funda en el conjunto de ideus,-

valores. crconclas y tn:idlclones, de la comunidad en -

su entorno soci,11. 

Sobre este partlcul ar, coni:tgna Anderson: "Una explic_1! 

cl6n del hecho do que la empresa pública no se haya -

desarrollado en Estados Unidos, es el carllcter de la -

cultura pol!tlca norteamericana. La ideología o fi.loso-

rra del soclallsmo nunca ejercl6 mucha atracción en E.!! 

tados Unidos. J\demlls, la tradlctón del Estado fuerte 

y activo no tiene. en .Estados Unidos, la misma acepta-

ción que en Europa, Estos dos fenómenos contradicen 

los valores y conceptos norteamericanos acerca de la :... 
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conveniencia de la propiedad privada, la empresa priva-

da; el indlvlduallsmc es la limitación de la lniciatlva -

gubernamental". (11) 

Todo ello se encuentra íntimamente ligado con el llama-

do status legal de la empresa pública; se toman en con. 

slderaclón las relaciones financieras de mercado y co--

merclales sostenidas con la empresa privada, así como 

los. vínculos que la unen al sector público organizado. -

Es declr, desde el punto de vista Jurídico, se puede -

perclblr el condicionamiento que los valores, creencias, 

ideas y tradiciones expresados en leyes, ejercen sobre 

la decisión de estc'lblecer una empresa pública en un -

cainpo dc.->termlnado. 

En la concepción ldeológico-organlzaclonal, se aplican -

crfü)rios Jurídicos para distinguir las posibilidades de -

partlclpaclón económica estatal y paro considerar las s.!. 

tuaciones a las que ella da origen. Se deaarróllan las 

nociones de utilidad públ!ca, privilegios l egalen, atrlbll_ 

clones estatales, indemntzaci6n, servicio público, des-

cantrallzacl.6n y algunos otros. Las nociones .anterto-.,, 

(ll) Anderson, James E. ~., pá9. 263, 
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res, pretenden definir la capacidad de influencia del E~ 

tado sobre el sistema económico, cuando apltca meca-·· 

nismos normativos que la ley le confiere para manter;er 

el equlllbr!o social. Ademlls, el marco normativo, se -

puede considerar como vf!lido dentro del l!mblto jurídico 

funcior.al en que se ubica al Estado como representante 

del interés general. 

En apoyo de lo anterior, Luigl Ferrl retoma los concep-

tos de Redenti, para analizar la situación lE..>gal de la -

particlpacl6n estatal. Al respecto, señala cómo: "las 

sociedades .;on prevalonte partlclpaclón estatal son - - \. 

pseudo-sociedades o sociedades falsas porque hay des-

acuerdo entre la sustancia y la forma Jurídica, una In--

terferencia entre público y privado. Es decir 1 tenemos 

una sociedad privada que ya no es tal en sustancia; por 

ésto, él (Redentl) hablad~ empresa guandom privada".-

(12) 

La opinión de Ferrl, lleva a una advertencia sobre la -

fonna estatal de partlcipac16ri en una empresa. El aú-

Ferri, Luigi. "lmprealones de un jurista sobre las hacleridÍis con 
part1clpacl6n estatal predominante y sobre su encuadriltnlento sln'-
dloal" en La Empresa Pública. Evelio Verdera y Tuells (ed), Pu-
blleaclones del Real Colegio de Esp1.u'la en llolonla, 1970, p§g . .:.. 
1571. . . . . 
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tor pretende precisar que el Estado no debe ser considQ 

rado como un sujeto econ6mlco prí vado. Enfatiza razo-

nes sobre un abuso de poder y un abandono de la acti-

tud Imparcial la cual le debe ser caracteñstlca. Sugi_!! 

re el empleo de aquellos Instrumentos idóneos, para no 

lnterferlr directamente con la actividad empresarial pri-

vada. En otras palabras, rerri se inclina por no esta-

blecer la competencia entre sector público y privado. 

En este autor se aprecia una tendencia hacia la delimi-

tación precisa de la esfera de acción del sector públl-

co, tomando como punto de referencia principal el lnte-

r~s general de la comunidad o el bien común, 

La orientación Ferrlsta, acepta como justlflcaclón de la 

cre¡¡clón de empresas públicas, el recelo de los partlC!J. 

lares acerca de un crecimiento desmerlldo del sector pg_ 

bHco, originado en el poder centrallzado del Estado. -

Los autores de este enfoque sostienen que la sat!sfoc-

ctón de c!ortílS necesidades de orden general, reqúlere 

de organ!smoa técnicamente capacitados para lograr ene 

propósito. Las características del encuadre ideológico~ 

orgnnlzacional se vinculan ademtis, con la· necesaria 

autonorit!a de 1 as empres as p(ibllc"s, .eón respecto al -
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gobierno central. Se aducen razones de índole técnico-

org anizacional presentadas como pruebas definitlvas de -

la importancia para crear estos organismos. Entre otras, 

se enumeran las siguientes: 

a) Los ministros o secretarlos, encuentran dlficultades -

para intervenir en las cuestiones particulares que dg 

be desarrollar el organismo empresarial para cumplir 

, su función. 

b) La autonomía financiera de las empresas públicas --

conduce a mecanismos de autoflnanclamlento, supe-

randa la desviación del destino de impuestos, con -

las consiguientes ventajas para los contribuyentes. 

c) En el cMo de países con sistema cameral, e inclu-

so en los Estados con otras estructuras, se frena el 

escrutinio muy detallado por parte del poder legisla-

tivo. Así. la interferencia en la administración no 

es· demasiado partlculartsta. 

d) Existen ventajas para la admlnisfraci6n de rocunios 

humanos en las empresas públicas. frente a los re-

cursos humanos del subsector central • 

e) Evita cl congestlonamlento de trabajo, originado por 

la eicceslva centrnllzacl6n en la toma de déclsioncs. 
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f) El establecimiento de una nueva organización penni-

te desechar los vicios administrativos que han sldo 

generados en los organismos centrales. 

g) La responsabllidad que se atribuye a los Directivos 

o Juntas de Admlnlstracl6n, slgnlfican una descarga 

del peso de la exigencia política que soportan los -

ministros o secretarlos. 

El Ér.tado debe conservar las acciones de estos organis-

moa dentro de los lineamientos generales del Interés C.Q 

mún. El fln de la col ectlvldad, justifico en buena me-

dlda, el Estado Empresario. La noción de control sobr~ 

sale cClrno decisiva, en el objotlvo de mantener al. sec-

tor públlco con un c.oquillbrio estructural • La forma y -

e.xtensl6n del control público sobre las empresas estat!t 

les, es uno de los aspectos mlls dellcados si se conf!! 

dera la conJunclón de una autonomra comercial y adml-

ntstratlva, la supervisión correspondiente, derivada de 

su propio carllcter público. (13) 

(13) frledman, Wolfgang. "Govemment Enterprlse: A Comparatlve -
Ana.lysls" en Govemmf'..nt Enterprlso. A Comparativa Study •. w;G. 
Frledmanri y J .r. Garner (ed.) Nueva York. Columbia Unlversity -
Press, 1970, pllq. 325. 
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El equilibrio entre autonomía y supeivlsión, es uno de -

los factores esenciales para que las empresas públicas, 

contribuyan eficientemente a la realización de los objetJ. 

vos gubernamentales. 

La más Importante aportación de la concepción ldeol6gi-

co-organ1zatlva es precisamente la noción de control, p~ 

ro ello no ayuda en fonna alguna a expllcar el orlg en -

de las empresa:; públicas. En relación con las aprecia-

ciones que se tienen a este respecto, se puede afinnar 

que su conceptuallzaci6n no parece muy clara, sobre lg, 

do cuando habla del carflcter público de la función del -

Estado. En el principio de este trabajo, se detenn1n6 -

que esa función va más allá de lo "público" c1 "general" 

para internarse en la problemátlca compleja del instinto 

social de preservación del sistema capltallsta. 

Por otro lado, se omite del análisis el elemento clrcuna 

tanela! que motivó las reacciones generales acerca de -

.la utllldad de la empresa públlca, parn sustituirlo por -

nociones abstrnctas y ahistórlcas. Esto supone justl!l-

car un . orden social P.xlstente, al. pretender que las Ideas 

sean un factor determinante de la his.torla. 
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El equllibrlo entre autonom(a y supervlslón, es uno de -

los factores esenclales para que las empresas públlcas, 

contribuyan eficientemente a la reallzacl6n de los objetJ. 

vos gubernamentales. 

La más Importante aportación de la concepción l.deol6gi-

co-organizatlva es precisamente la noción de control, pg_ 

ro ello no ayuda en fonna alguna a explicar el origen -

de las empresas públicas. En relación con las aprecia-

ciones que ae tienen a este respecto, se puede afirmar 

que su conceptuallzación no parece muy clara, sobre tsi. 

do cuando habla del carflcter público de la función dei -

Estado, En el principio de este trabajo, se determinó -

que esa función va mAs allá de lo "público" o "general" 

para Internarse en la problemática compleja del lnstlnto 

social de preservación del slstcma capitalista, 

Por otro lado, se omite del an6llsls el elemento clrcun~ 

tanela! que motivó las reacciones generales acerca de -

la utlHdad de la empresa pública, para sustltulrló por 

nociones abstractas y ahlst6rlcas. Esto supone Justlft:-c 

car un orden social existente, al pretender que las Ideas 

sean un factor determinante de la hlstol'ia, 
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Esta visión sectorial, hace entrever una actitud prefcrcn. 

cial por las reflexiones estáticas, que por no ser v611-

das para los análisis sistémicos, constituyen un recha-

zo a las consideraciones globales que penniten detenni-

nar la funcionalidad real de las partes integrantes e ín-

tordependlentes de cualquier estructura. La delimitación 

de los campos de actividad sectorial Inherente, pierde -

sentldo cuando la relación establecida entre el sector -

público y el privado, tiene como obJetlvo principal man-

tener la estructura de poder predominante en una socie-

dad. 

Concepción político-econ6m!ca. En ei;ta corriente con-

ceptual, se slntetlz11n las opiniones encauzadas a den2._ 

t!lr la Importancia del fortalecimiento de la posición ec2_ 

nómica do una sociedad frente a otras sociedades. Pun. 

damenta las razones para mantener activas, o poner en -

actividad ciertas ramas de la economía, consideradas C.Q. 

mo estratégicas para mantener su dln6mlca. Asevera la 

manern para evitar el derrumbamiento de la estructura pg 

lítica. Resalta la lucha gubemamontal por conserva~ en 

una mlsma dimensión, las relaclones de poder existentes 

en la estructura soclnl , utlllzando para ello una. acción 

económica de mayor magnitud. nnalmente, en el· innrco . 
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de las relaciones Internacionales, se logra el reforzamien_ 

to de la acción enunciada. 

La concepción polítlco-econ6mlca intenta demostrar que -

la empresa pública contribuye a robustecer la reslstencla 

de la estructura soclal. La concepción político-económi 

ca, contempla al Estado. valiéndose de sus numerosos -

conductos de información. La integración de datos lnfo.r 

matlvos conjuga en una visión general. los diversos int51 

reses de los agentes económlcos lnte<;rantes del proceso 

productivo, permite medir su Influencia dentro di'! ese 

proceso, y determina el cqull!brto entre los estímulos a 

la producción y el apoyo polftlco nect•sarto para llevar-

los al cabo. 

De acuerdo con este ángulo de enfoque, sea cual fuere 

la justiflcación económica apllcada a la creación de elJl 

presas públlcas, los factores pol(tlcos contribuyen de -

manera slgnlflcativa a su ub1cacl6n. Lo anterior se mil 

11lflesta a través de la presión de grupos o de represeu 

tantas de éstos. los cual es resultarían bene!lcladoa cvn 

los servlclon a suministrar. 

· La concepcl6n que nos ocupa, coloca al Estado como un 
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agente autónomo cuyo proceso de toma de decisiones e§. 

tl'l influenciado por las acciones de otros agentes econ9._ 

micos quienes coaccionan para satisfacer Intereses partJ_ 

culares. Ello hace que el Estado se vea obllgado a --

crear empresas con carácter público, en determinados r-ª 

mos, de acuerdo con el momento especmco y a las cir-

cunstancias prevalecientes. 

En este orden de Ideas se puede dar el caso de una so.,-

cledad con la necesidad de concentrar poder para la ad-

mlnistrnclón de su economía, al considerar a las empre-

sas extranjeras como un p-0tenclal subversor de las polJ: 

tlcas do desarrollo lntemo. Esa concentración en tomo 

al Estado, hace posible el surgimiento de empresas p(¡-

bllcas sustitutivas de capitales extranjeros, considera--

dos como dafllnos , 

En otro sentido, se propende a la creación de tales em-

presas conforme a condlctones Idóneas para Que el capl 

tal nativo participe en las actividades que Jos intereses· 

extranjeros han debtdo abandonar. las empresas p(1bll-

cas pueden utilizarse para presentar la competencia a -

empresas extranjeras qUtl por su alto grado de tecnolo--

gía y de concentración ele capital. partlclpen en la oco-
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nomra bajo formas monopolrstlcas. Los gobiernos, para 

lograr dichos propósitos, no dan lugar a la negociación 

política, arguyendo que para acelerar el desarrollo eco-

nómico es necesario fortalecer la influencia estatal a -

través de la nac1onallzaci6n de industrias. (14) 

Es comprensible entonces, que si la industria nativa re-

quiere el Impulso del i;ector públlco, para entrar en un -

mundo de competencia internacional, ello derive en la -

creación de empresas por parte de esto sector que pue-

dan reortJanizílf la estructura industrial a través de arre-

glos financieros, subdivisiones, holdings (como en Ita--

l!a) y algunos otros. La pretensión de las acciones, es 

fortalecer la ec.:inomra para lograr una posición competl-

t!va. El Estado, inclusive, puede tomar parte directa -

en el proceso de comorcia1lzacl6n internacional. 

En abundamiento de lo anterior, sei'lala Alfredo Navarrete 

que: "El papel del sector paraestatal, es el de mejorar-

la operación de las fuerzas de m~rcado a través de los 

planes y programas de desarrollo ocon6mlco naclonal, -

(14) Carey-Jones, N.S. ~ Politlcs Publlc Enterrr!se and the Lndus .... 
trial Development Mency, Industriallzatlon Policles and Practlces, 
London, the University of Leeds. Cromm Helm London, 1974, .;._ 
p6q, lO~L 
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mejorando la eflciencla de los organismos descentrallza-

dos y participando activamente en operaciones lntemac!Q. 

nales". (15) 

Una empresa es susceptible de ser controlada y maneja-

da por el aparato estatal, cuando se presenta alguna o -

varias de las siguientes condicionantes: si alguna em--

presa es considerada como Importante a nivel nacional, -

si su colapso trae repercusiones polCtlcas o económicas 

que afecten ol buen funclonamlento del mecanismo de -

producción, si la actividad desempeñada S(~ Juzga como 

un estímulo determinante para la integración de la eco-

nomfa o de una región, si es un Instrumento de utllldad 

para el desarrollo tecnológico, si s11 aportación a la fo.! 

mnclón de capital es altamente signlflcattva, o en térmJ. 

nos generales, sl las políticas gubernamentales genera~ 

les o específicas así lo requieren. 

Existan otras condicionantes para alojar este tlpo .do ein. 

presas en el sector públlco. Destacan entre esas con-

dlctones, como sei\ala f'rledmann "la preponderancia de 

(15) Navarrete, Alfredo, "El t'inanclamlcnto en el Sector Paraestatal" -
en Memoria del Primer Congreso Nacional de Presuouosto · Púl:Íltco. 
Secretarra de Hacienda y Cr~lto Público. México, D.F., 4-8 de> 
agosto de 1975 • pá.9 • 160 • 
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las consideraciones de política pública sobre la filosofía 

de llbre cambio del mecanismo de mercado" . (16) Esto 

hace pensar en la existencia de ciertas deficiencias y -

fallas en el mecanismo de mercado que, desde el punto 

de vista de la oferta y la demanda, no s6lo se presen-

tan por la aparición de situaciones monop6licas, sino -

también en algunos casos de empresas competitivas, que 

por dai'lar los fines sociales nacionales, o comerciales -

incluso, deben ser Integradas a la organización estatal, 

para evitar o soluclonar problemas de Upo económico, -

poHtlco y social. 

La orientación de la acción del Estado en ese sentido, -

es postulada por raster, quien se inclina por "la compg 

tanela no se estableció de manera firme. En muchos e_!! 

sos, -el gas, la electrlcldad, los ferrocarriles, el car-

bón- se argumentó que una u otra falla de mercado ca!!_ 

saba lnvorslones excesivamente bajas y dificultades P.!! 

ra el reeqi1ipamlento de las Industrias a efecto de aprQ_ 

vechar el desarrollo tecnológico. Esto no seña coste_!! 

ble sin lo existencia de grandes consorcios ya sea por 

la lnictattva privada o por na:::ionalizaci6n. En muchas 

(16) F'rtedmann, Wolfgang (cd.) Publtc and Priyate Enterprlse ln Mixed 
Economlcs, .Nueva Yorl:, Columbia Unlverslty Press. 1974 í p6g. 361. 
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industrias, los consorcios y cartels privados !logaron a -

aprovecharse de esas ventajas, pero en ¡¡lgunos de estos 

casos, como el del hierro y el del acero. se originaron -

problemas de control sobre los monopolios. . • La Junta -

de una industria nacionalizada podrfa restringir los efec-

tos perjudiciales de las utilidades de los monopolto:i a -

través de precios mtis bajos y mejores servicio!!. }\¡je--

mas, podría eliminar la competencia dalllna y dar al corr. 

sumldor servicios públicos confiables y al trabajador un 

empleo sequro". (17) 

En consecur:ncla, la concopcl611 polítlca-econ6mtca toma 

como motivo principal para el est<1blvclmll~nto de timpre-

sas pí.ibllcas en un slr;tema cllpltallsta, la necesidad -~ 

práctica que tiene el Estado de responder en forma ernpJ: 

rica a las demandas concretas que se lo plantean. Cl -

Estado, de acuerdo con esa corriente, dectdc lntervenlr 

dlrectamente en la producción a la luz de las deflclen-

etas de un sector privado incapaz de sostener y fortal,!!_ 

cer la economía naclonal, de mantener y reforzar las r11 

laclones de poder establecidas, aún careciendo de unn 

concepci6n doctrinal y teórica, e incluso de un11 con,.~ 

(17) . Foster, C, D, j'olitlcs, finan ce arid the Role o! Economlcs; /ID. -
Essay on the COntrol of Putllc Enterprlse; I.ondon,. George Allen 
& Unwln Ud.; 1971, pág. 31. · 
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gruencia programática. 

Toda vez que no existe un propósito definido para la ag_ 

quisición y creación de empresas gubernamental es, su -

promoción, constitución y operación es considerada co-

mo una acción correctiva y suplementaria por parte del 

Estado. El origen de estas entidades, se justlfica en -

un momento circunstancial, por lo cual resulta inútil la 

dellmltaclón de las éreas de competencia pública y pri-

vada. Mejor aún, sl los aconteclmlentos así lo ameri-

tan. el Estado Intervendrá en cualquiera de los ramos -

económicos, aunque lue\]o vuelva a pennitlr la operación 

de éstos en el sector privado. Ese ir y venir de áreas 

de competencia referida a la operación de empresas, d!l 

fine campos económicos en ocasiones para el sector Pl:!. 

blico, en otras para el privado. 

"Cuando la empresa pública se considera como comple~ 

mentarla y estimulante de ia empresa privada; cuando -

es realmente pionera y llena lagunas (gap-filllng); cuan_ 

do entra en sociedad con la empresa privada; cuando -

la economía se toma como un todo, y no cmn·) dns seQ 

tores ani:agónlcos, entonces no hay causa real para la 

existencia de confllctos y no se just!flca la delimlta--
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ción de las áreas (de competencia) de cada una", (18) 

No resulta fácil conseguir ese "compañerismo" y esa vi-

sión global de la economía. En el contexto del sector 

privado, existen intereses que chocan entre sí. Por --

ello el proceso po!Ctico interviene como el mecanismo -

canalizador y medidor de las demandas r,oc!ales. El E.!!_ 

tado utlllza tal proceso para detectar las insuflciencias 

del sistema, para establecer oportunamente correctivos -

mediante la creación de empresas públicas. y a efecto -

de solucionar confl lctos socio-económicos que de mant!!_ 

nerse dentro de su esquema de organización tradicional 

y centralizada, sería Imposible solucionar. 

La concepción planteada, justifica la existencia de em-

presas públicas sin ahondar en la explicación de las --

causas o a partir de situaciones aisladas. En esta tel. 

cera concepción, se advierte una evasión del análisis -

idóneo sobre los motivos por los cuales se ha detenni-

nado la creciente tntervenclón estatal en la producción 

de bienes y servicios. Sobre el particular convle.ne s~ 

i'lalar, que el esquema conceptual analizado no consid,!! 

(18) Carey-Jones, N.S. et al. Ooclt., pág, 29. 
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ra la racionalidad de esa Intervención, desde el punto -

de vista de la sociedad y sus necesidades, por lo cual 

dicho esquema resulta endeble. 

A pesar de ello, no es posible negar cómo las aportacio-

nes de esta concepción son de suma importancia. M6.s -

aún, esa trascendencia incide para cualquier estudio en 

tomo a la temática de la empresa pública. Una aflnna-

cl6n dentro de este campo debe estar cimentada en la -

Interrelación de los procesos sociales en o! Interior del 

sistema, En los análisis elaborados a partir de la con-

copcl6n polftlca-econ6mica, se aprecia !<1. valldez de ese 

enfoque. 

Concepción Marxista. En este último enfoque, la apro-

piación pública de los medios de producción se justl!lca 

por las modalidades particulares que el Estado debe adOE. 

tar para cumplir con su función de Imponer la cohesión -

social, La ovoluc16n del modo de producción cap!talls~ 

ta ha obligado al Estado a perfeccionar y refinar los in§. 

trumcntos de dom!naci6n de una clase sobre el conjunto 

soclal, sin que ésto signifique desequlllbrlo dentro de -

las estructuras de poder llnperantes • 

i 
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Si en un detennlnado estadlo del desarrollo cap1tallsta ,-

la clase dominante no es capaz de controlar por sí sola 

las relaciones de producclón el Estado surge, no como -

un sustituto, sino como un amortiguador de lo:; conflic-

tos sociales originados por una sociedad dlvldida en elª-

ses, con lnteroses antagónicos e Irreconciliables. Esto 

Implica una evolución de las formas estatales sin que -

se altere la esencia de las relaciones sociales. 

En estas circunstanclas. "el Estado ha sldo siempre un -

factor muy Importante en el funclonamlento de la ccono--

mía dentro de los marcos del slstema de relaciones de -

proplodad que garantlz,1". (19) 

El proceso de monopolización de las empresas y su rel!!_ 

cl6n con la ac.t[vldad estatal, es un ejemplo que confir-

ma la anterior afirmación. 

En una sociedad capitalista, un conjunto de individuos -

posee los medios de producción y otro aplica su fi.am:a 

de trabajo. Las mercancías producidas por la combina-

(19) Sweezy, PauL Teoría del Des<irrollo Capitalista. Trad. Hemlm ~ 
taborde México, D.f'., F.ondo de Cultura Econ6mtca 1 .1973, (Ses 
ción de Obras de Economía), pág. 270-1. 



44. 

clón de ambos factores tienen un valor preciso, el cual 

puede ser considerado bajo tres aspectos: 

a) Capital constante (C): representa al valor de las -

materias y la maquinaria usados y que en el proce-

so de producción no pierden más valor del que aña-

den al producto. 

b) Capital variable (V): consiste en la valorizact6n de 

la fuerza de trabajo, expresada por la cantidad de -

horas-hombre necesarias para la roproduccl6n de esa 

puedo producir rnfls de lo que consume, razón por -

la cual se origina un trabajo excedente, del que se 

apropia quien detenta los medios de producción. El 

valor de esta apropiación, sumado al de la fuerza -

de trabajo, da como resultado el número de horas-

hombre efectivamente trabajadas, o sea, el valor -

neto del producto. 

c) Plusvalía (P): constltu{da por el valor del trabajo-· 

excedente en la producción de mercllncías. Se ob-

tiene de la diferencia entre el valor neto del pro--

dueto y el valor de la fuerza de trabajo: 

P = VNP •· P 
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As! pues, el valor total de las mercancías o valor bruto 

de la producción, se puede representar por la conjunción 

de las tres partes anteriores, de ahí que: 

VT = VBP = C + VNP 

"-C+V+P 

El capitalista pretende el máximo beneficio posible y pa-

ra ello incrementa la productividad del trabajo. Esto sig_ 

niflca una alteración en la composición orgtmtca del cap_!. 

tal, dada por la relación del capital constante con el e~ 

pltal variable (R = C¡V ). 

Las poslbll1dadcn de lograr ese incremento por medio de 

una elevación de la tasa de plusvalía ( P "' P ¡V) se en-

cuentran muy limitadas tanto por la capacidad fisiológi-

ca de los trabajadores, como por la lucha que estable-

cen en favor de sus Intereses, su defensa sindical por 

ejemplo. Ello obliga a una adición en la porción de -

capital constante, lo que trae como consecuencia un -

aumento en la composición orgánica, logrado a través -

del proceso de acumulación. 

El beneficio que obtiene el capitalista na mtdc por la -

tasa de ganancia, o sea la proporción de plusv~l!a .en~ 
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relación al desembolso total de capital: 

g 
p 

C +V 

Cuando lu tasa de plusvalía - P' - se eleva, la tasa de 

ganancia - g - , puede aumentar. Esta posibilidad tiene 

severas limitaciones en tanto que la ganancia tiende a -

bajar. 

Muchos críticos marxlstas opinan que esa tendencia no -

es comprobable en función del aumento en la composición 

orqánlca, pues no se puede il!!rmar categ6rican1lntc que -

la tasa de plusvalía es Inmutable; sin embargo, co1nc!--

den en que la tasa de gananc:la tiende a bajar, opinión -

lmportante para los fines de este trabajo. 

Esta baja tendencia! trae aparejada una sobre acumula--

ción de capltal "que consiste en un exceso de acumula-

ción de capital, en una sociedad capitalistB dada, en r~ 

lact6n a los límites de la suma total de plusvalCa o de - . 

beneficio que es posible obtener para valorizar este cap.!. 

tnl". (20). Ello indica que el capital se encuentra in-

merso en un proceso de desvalori zaclón y se pone. en 

evidencia la fragilldad dol capitalismo concurrencia! • 

(20) Aridrade Ber;:ab~, Andrés. ~· plsg. 11. 
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Como una respuesta a esta traba al desarrollo capitalis-

ta, aparece un sector monopóllco constituído a través -

de los procesos de concentración y centralización del -

capital. 

El primero de ellos supone una exacción creciente del -

excedente social total, y de esta forma se mantlene o -

se aumenta la tasa de ganancia, aunque ello vaya en dg 

trimento de los otros propietarios individuales. En la -

centrallzaclón ne establece una combinación de capita--

les originada por la absorción de capitales menores, que 

pasan a manos de Ion cap!tallstas considerados mtis efi-

cientes, que por este medio aumentan su volumen, inten. 

slfican la transformación de la técnic.a y revalorizan el -

capital variabl.e. 

A esta nueva fase del desarrollo capitalista corresponde 

también un cambio radical en la actitud del Estado ante 

el proceso económico. Consecuente en su papel de --

lnstrumento de Ja clase dominante, pasa ·" favorecer --

principalmente los lntereses del capital monop6llco al· :.. · 

que auxilia en la acumulación, manteniendo la tasa de 

plusvalía y las transferenclas de plusvalía creadas .en :.. 

los sectores no monopólicos. 
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Así pues, la causa princlpal del pdso de un slstema de 

libre competencla a uno de monopollzac16n privada de -

los medios productivos con amplia partlcipaci6n y cola-

boraci6n del Estado, ha constltufdo el proceso de desV_!! 

lorizac16n del capital. 

Una forma de percibir la importancia del Estado dentro -

del sistema de predominancia monopólica, es l,a existen, 

cia de empresas públicas que se encuentran orientadas -

a satisfacer la acumulación privada de capital, ya que -

el Estado no pretendo exigir el beneflcio que a tal lnve.r 

sl6n corresponde, sino que acepta que la fracción del -

capital que posee, conozca una desv<1lorltact6n más o -

menos general. Esto pormlte el cn:c1mlento y provecho 

de las otras frlicciones que reciben la plusval!a genera-

da por el capital estatal. 

Boceara es conclusivo a este respecto: "el carácter be-

néfico de la Intervención estatal en favor de las qanan-

clas monopólicas resulta del hecho de c¡ue el Estado no 

busca utllldades para sí, slno para los capitalistas .• ," 

(21) 

(21) Boceara Paul. "Introduction to the questlon of State Monopoly - -
Capltallsm" en Economlc Bullettn, New Sertas. No. l3, Enero. 1968 
p6g, 1 Z; citado por O'Connor, James. Qp. clt. plig. 271, 
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La existencia de ese carácter en las empresas públicas -

origina una gestión deficitaria en la mdyotía de los ca--

sos. f..n el caso de obtener algunas utUidades, 6stas -

no correspondan a las posibilidades reales de rentabUI--

dad que tendña la empresa, si fuera privada. La valor,i!_ 

ci6n del capital estatal es muy reducida, cuando no nu-

la o negativa. 

No .es, por tanto, muy aventurado sostener con Alonso -

Agullar, que: "el que algunas empresas operen con pér-

didas y contribuyan en una u otra forma a desvalorizar -

parte del capital disponible, y en general. sobre todo, -

el que su:i tasas de ganancia sean inferiores a la media 

del sistema, ayuda sin duda a elevar los rendimientos -

de la empresa privada, y por conslguiente, a valorizar -

el capltal y compensar la tendencia a la caída de la t~ 

sa de ganancia", (22) 

La empresa pública, seqún la concepcl6n marxista, na-

ce de la contradicción fundamentlll que se da en el ca-

pltalilimo entre el crecimiento de las fuerzas producti,.;.-

vas y las relacloncs d<": producción. Esta contradlc~l6n 

(22) AguUar, Alonso. "Capital Monopolista y Empresas Estatales" en -
Estrllté<lia. Revista de Anllllsts Político. lv1éxlco 1 D, F., 1977, -
ai'lo H, Vol. 2, No. 14, Marzo-Abril, pág. 45. 
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se manifiesta y agudiza, posteriormente, en un nlvel su-

perior, con el surgimiento de las formas monopólicas. --

Así la participación del Estado se destina a garantizar -

los beneficios del sector monop611co, colaborando, en -

forma definitiva, en la reproducción y profundización de 

tal situación contrndictorta. El análisis marxista por lo 

tanto, afirma que las empresas públicas no aportan ele-

mentos de racionalización al sistema, pues se originan -

y desarrollan con base en una contrndlcción esencialmen. 

te Irracional , 

F.l comportamiento de la empresa pública en las diversas 

sociedades capitalistas no es uniforme. Inmersas en el 

proceso polrtlco coadyuvan a la acción del Estado a --

efocto de equ111brar los conflictos soclo-polrtlcos y así 

obtener el necesario apoyo social para mantenerse en el 

poder y con base a una correlación de fuerzas especm-

cas. 

Andrade BerzabA, se inclina como el autor anterior. a -

sei\alar c6mo "el contenido del sector póbllco variará -

entre la negación de las relaciones de producción capl-

tallsta en favor de la clase obrera y la utlllzaclón de. -

esta negación oo beneflclo de las grandes empresas mg_ 
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nopolísticas, ésto se hdrfl según la re! ación de fuerzas -

existentes en las empresas mismas o al nivel del apara-

to estatal" . (23) 

Esta última concepción ubica las empresas públicas en -

un marco general de referencl,1 que, por s( s6lo, es insl:!, 

flciente para conocer la importancia do adoptar una deteJ. 

minada forma de flnancimniento para la actividad empres!! 

ria! del Estado. El tema central de este trabajo es, en 

última instancia, definir cómo la eficaz asignación de -

recursos para las ompresas públicus contribuye al cumplJ. 

miento de los fines estatales. Parn los estudiosos del -

marxismo, esto equivale a 1<1 búsqueda de lo eílciente -

sin haber encontrado lo racional. Además, esta concep-

cl6n mandsta, es llmltante para estudidr en su totalldad 

la naturaleza de Ja empresa pública. 

Funciones v ObjeUvos 

El sector privado, según las cuatro concepciones ex:aml-

nadas, no puad.e abarcar todas 1 as Arnas de la. actividad 

producuve,. y menos manten.nr el ec¡úllibrio del sistema .., 

(23) Andrade Berzabá, Andrés. QE.w;;ll., pág. 13. 
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por sí solo. Esto justiflca la intervención estatal en el 

campo económico que, en la fase de crecimiento del ca-

pitalismo, se manifiesta por la participación directa del 

Estado productor. 

La responsabilidad estatal de apoyar, complementar, equJ. 

librar y defender las formas capitalistas de producción, -

se revela claramente en la existencia de empresas públl-

cas . La sociedad tiene necesidades concretas dentro de 

los moldes capitalisti.ls, por ello el Estado asigna a sus 

empresas funciones cspücCflcüs de acuerdo con Ja capa-

cidad del sector privado para alcanzar así un creclmlen-

to sostenido del aparato productivo, expresado en un mJ 

n!mo de conntctos socio-económicos. 

La razón principal que ortgln<1 las empresas públicas se 

basa en la obltgaci6n que tiene el Estado de Instrumen-

tar, mantener y preservar el orden establecido. Las fil!! 

clones de tales empresas fonnan parte de la actitud gu-
bernamental ante la dinámtca del proceso soclo-econ6mJ. 

co. 

Esa actltud 11e materializa en dos. niveles de acc16n .;._ 

concreta: ejercicio del Poder de rCqula.ct6n que tlene - ·· 
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el Estado sobre la actividad económica y participación -

directa en la producción de bienes y servicios. 

Cibottl y Sierra (24) consiguen dellmltar un conjunto de 

categorías, desde estos niveles, a las acciones del Es-

tado: 

Acciones regulatorlas que nonnan el comportamiento 

de los agentes económicos, a través de un aparato 

administrativo, colateral al proceso productivo; 

" acciones para la producción de bienes y servicios,-

que tradlcionaimento h<tn sido asignadas al Estado -

y podrían estar a cargo del sector piivado, poro, -

por consideraciones de política económica, pasan a 

formar parte del sector público; 

acciones de acumulación, refortdas a la 1nstalact6n 

de los bienes de capital requeridos, para la activl-

dad gubernamental y la actividad privada on todas -

sus manifestaciones; 

acciones de financiamiento, destinadas a proporolo-

(24) CibotU, Ricardo y Sierra, Enrique. El Sector Público en la Planl-
flcaclón del Desarrollo, Sa. ed., México, D.F. Slglo XXI F.dito--
res, S.A., 1976 (Textos del Instituto tatlnoamericano de Planifica 
cl6n Econ6mlca y Social), pág. 15-22. -
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nar al Estado recursos suflcientes para su propia --

producción y acumulaclón, o bien para regular las -

corrientes flnancieras que favorezcan el desarrollo -

de detennlnadas actividades privadas y así aumentar 

el ingreso de gnipos menos favorecidos por las rel~ 

clones de mercado. 

Conviene aclarar que "las diferentes categorías de acciQ 

nes no deberían ser concebidas como formas lndependierr 

tes de actuación del Estado, pues estlm íntimamente in-

terrelacionadas para !os Hnos de la Política económica -

y el proceso de desarrollo". (?.5) 

Los objetivos del pros ente trabsjo, nos llevan a tratar -

con detalle la sogunda, la tercera y la cuarta catcgoña 

de acciones, A partir do ellas se puede identificar la -

existencia de un Estado productor, que o¡i;¡anlza, utillza 

y controla empresas, bajo su responsabilidad, como Ins-

trumentos decisivos e integrantes en la producción de -• 

bienes y servicios. 

Como instrumentos organizados, las empresas pi1bllcas -

(25) lbld .• P!g. 22. 
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ejercen funciones específicas condicionadas por el obJe-

tlvo general del Estado productor, que consiste en pro--

mover el desarrollo de las formas capitalistas de produS?_ 

clón, y mantener un equilibrio entre las fuerzas econó-

micas que actúan en el :'en o de 1 a sociedad. Para ello 

favorece, en lo posible, al capital nativo, a través de 

la creación y fortalecimiento de un sector públlco empr_!! 

sartal, encargado de apoyar, fomentar, complementar o, 

llegado el caso, sustituir las empresas privadas. 

Del objetivo y acciones del I:stado productor se pueden 

derivar las principales funciones de la empresa pública 

capitalista. La importancia de cada un<! de ellas, den-

tro de la estrate<J!a gubernamental, varía de acuerdo a -

1 as condiciones económicas, socl a.I es y polftlcas dtl C! 

da sociedad particular y según 1 as capacidades de dos,!! 

rrollo que detenta el sector privado nacional. A este -

propósito dice Hanson: "la extensión del sector públl.-

co se determina por la compar11tlv11 escasez de capital -

e iniciat1va privados para las industrias en las que el -

9oblemo -bien o mal..- hd decidido concentrarse". (2G), 

(26) Hanson, A. H. Publlc Entcrprlse and f,conomic Development. 2a~
ed., Londres, Routledge an.d Keqan Paul Ltd., 1965; pág. 174. 
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En este orden de ideas, las funciones de la empresa p)! 

bllca capital! sta son: 

a) Corregir deficiencias de la producción privada de --

bienes y servicios si causan conflictos socio-econ_2. 

micos que pongan en peligro la estabilización de la 

sociedad. 

b) Suplir la actividad económica privada, cuando no se 

Interesa o no puede, en los campos que se consid!t 

ren vitales para mantener o aumentar la dinámica -

de la economía. 

c) Estimular, a través de un Incremento en las expec-

tativas de gnnancia, la creación y conservación de 

aquellas empresas que el Estado juzgue susceptl--

blos de apropiación prlvadn, y además contribuyan 

a reforzar el equilibrio del proceso econ6mlco. 

d) Reemplazar al sector privado cuando el lncentlilo de 

ganancia se deblllta y se considera que la empres& 

no debe dejar de operar, o cuando la moviltzact6n 

e lnveral6n de recursos privados aportan m6s des--

ventajas. que ventajas al buen funcionamiento de la 

economía en su conjunto. En algunos casos, tam-

bién se da este reemplazamiento por la mayor apti-
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tud del sector público para manejar empresas que -

tienen un alto grado de especialización tanto en su 

producción como en su administración. 

e) Colaborar en la creación y adaptación de tecnología, 

si la empresa privada no es capaz de emprender las 

acciones necesarias en ese sentido. 

f) rortalecer la posición competitiva de las pequeñas y 

graneles Industrias nacionales, por la producción de 

blenes y servicios públicos con un preclo inferior -

o igual al de su costo total. Esto repercute en una 

baja en los costos de las empresas privadas. 

g) ravorecer la concesión de préstilmos, con el múiimo 

de restricciones, para permitir una mejor calidad y 

mayor cantidad de productos. 

h) Generar un mayor poder económico estatal, para que 

el aparato gubernamental tenga poder decisivo para 

Inducir il las empresas privadas a seguir sus polrtl-

cas y para disminuir la influencia de las empresas 

extranjeras contra las políticas de desarrollo lnter-' 

no. 

La Importancia atribu(da a cada una de estas funciones 

depende de l~s situaciones espeoíflcas que afronta :.ma 
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sa. 

sociedad dada. De la misma fonna, var(an los objeti-

vos que condicionan el comportamiento de las empresas 

públlcas; se puede afirmar, sin embargo, q11e son crea-

das como instrumentos del Estado para favorecer el equJ. 

librio, estabilización y crecimiento del aparato productJ. 

vo, mediante el adecuado desarrollo de la industria o -

de los servicios. Se busca que los bienes y seivlclos 

se produzcan de una manera económica y eficiente, sin 

que ello provoque alteraciones en las condiciones favo-

rables a la preservación del sistema capitalista. 

La Actividad Empresarial del Estado 

El Estado asigna al gHctor de empresas públlcas un con. 

junto de actividades que deberá desempei'iar. 1'ales ac-

ttvldades, desempei'lan una o más funciones, o bien, V! 

rias de ellas son requeridas para satlstacer las necesi-

dades de una sola función. 

Se crean, así, empresas estatales en los distintos ra-:.. 

mos de la actividad económica (a9rlcultura, tridustrlB, -

comercio, servicios). con objetivos específicos y crite-

rios de producción adecuados a los problemas concretos 

que afronta cada ramo y según su importancia dentro de! 

funclonamlento de la economía general. 
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Existen diferencias entre el objetivo bllslco del Estado -

productor, y el del sector privado; por ello no conviene 

igualar las normas que rigen la actividad de uno y del -

otro, Parn el sector privado la expectativa de ganancia 

es requisito ineludible para destinar recursos a la inviu: 

sl6n y para el Estado es mlls importante la generación -

de condiciones que fomenten la creación y el fortaleci-

miento de las expectativas sociales. Esta diferencia dl. 

ficulta la valoración exacta de Ja actividad empresarial -

del Ei>tado. 

Algunas opiniones aceptan la lnte1venc!6n estatal en la -

economía, pero niegan Ja necesidad de que lista abarque 

la participacl6n empresarial directa y caen en el error -

de inventar un paralelismo tnr;xistente entre el objetivo 

estatal y el del sector privado. 

Lulgi Fcrri, por ejemplo, piensa que: ''ol Estado posee 

hoy instrumentos tales que le PElrtnitcn lnt-0rvenlr en el -

campo económico con gran eflcacla y poder lnclslvo 

(piénsese en el control del crédlto) sin por esto de11ceri.. 

der a la arena con los sujetos económicos privados, --

creando la sospecha de que se vale de su pixler en de 
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fensa de los sectores en que opera como empresario" • -

(27) 

Esta oplnlón estfl basada en un anfillsis jurídico-funcl2 

nal que sugiere una vlslón estática del proceso econ6-

mico. Es útll sólo para Uustrar lo que no debe ser un 

Estado empresario: una entldad en competencia perma-

nante con todos los sujetos económicos privados. 

Las empresas púbHcas qu& operan en la agricultura, la 

industria, ~)! comercio y la dotación de servicios, po--

seen rasgos distlntlvos con respecto a los de sus simj_ 

lares privadas; por umto, para evaluar la eftclencia de 

esai; actividades, se atenderá a la prevalencia que el 

Estado concede a las acciones de política económica -
1 

general sobre el estímulo que representa la mera obten. 

ci6n de utilidad por parte de la empresa. A este res-

pecto, Hanson ¡¡¡¡por demAs elocuente al hablar delos 

beneHclos de las empresas p(Jbllcas: ''la Justiftcac16n 

para la obtención da utllidades es simplemente, que -

constituye un método directo y convenlente de contri-

butr a la formación de capital nacional ••• si no reca-

ban utllidades, el beneficio se transftere a los con su-

(27) Ferrl, Luigt. Qe. ru.t .. phg. 1570. 
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mldores de sus productos en la fonna de precios bajos". 

(28) 

Queda claro entonces en el caso de las empresas esta-

tales, que la rentabllidad no es sinónimo de eficiencia, 

slno que ésta depende del máximo provecho de los re--

cursos disponibles para el desempeño de sus actlvida--

des y de los resultados prActlcos enmarcados dentro de 

la función del Estado empresario. 

Sólo así se puede evaluar La eficiencia de ias aci:i.vi.da-

des en las emprnsas públlcas y el papel que éstas jue-

gan dentro del proceso de desarrollo económico. 

(26) Hanson, A.H. QQ. 2..!!. .. p.\'J. 436, 
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CAPITULO 3 

LA EMPRESA PUBLICA Y EL DESARROLLO ECONOMICO 

SUMARIO: 3. l. Caracterlzacl6n del Desarrollo Económico. 3. 2. Obstflcu--
los al Desarrollo Económico. 3. 3. Participación del Sector Público. 3. 3. 1. 
Establl lzación soclo-poHtica. 3. 3. 2. Regulación y protección. 3. 3. 3. Co!l 
tr1bucl6n a la acumulación de capital. 3 .3 .4. Planeacl6n de la economía. -
3. 4. Un Medio; Las Empresas Públlcas. 3. 4 • l. ·en los países desarrolla--
dos. 3.4.2. F.n los países subdesarrollados. 

3. 1. CARACTERf.lACION DEL DESARROLLO ECONOMICO 

La mayoría de los economistas discuten sobre la diferencia entre 

craclmlento y desarrollo económico. Arnbos conceptos se ubican 

on el terreno de 1 a macroeconomía. El crecimiento económico rnJ. 

de los cambios en el producto físico motivados por acciones que 

pretenden mantener un ritmo expansivo y conseguir la plena ocu-

pacl6n. El desarrollo econ6mlco, además de 1 as pretensiones tQ. 

madas en cuenta por el crecimiento, le concede lmportancl12 a -

las alteraciones que, un incremento en la productlvldlld, provoca 

en las estructuras social y pol(tlca. 

En otras palabras, el concepto de desarrollo econ6mlco lmpllca '" 

una búsqueda de los posibles mocanlsmos y cursos de acción -

que permitan la transformación dellberada, ordenada y cont!nua -
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de la organización general de la producción, sin que ello ocasio-

ne problemas inmediatos que pongan en peligro la estabilidad y -

supervivencia del sistema, por lo tanto tal transformación debe -

ser también dirigida y controlada. Aunque pueden variar las es-

tructuras poUtica y social. 

Cualquier proceso de desarrollo económico tiene un punto de par-

tida: el incremento en la productividad, En la medida que ésta 

se incrementa "aumenta ol flujo de ingreso real, esto es, la can 

tidad de bienes y servicios a disposición de la colectividad. Por 

otra parte, el aumento concomitante de las rcmuncrncioncs provo-

ca, en quienes utilizan el ingreso, reacciono!! que tienden a mo-

diflcar el porfll de la d(imanda. Para comprender el desarrollo -

económico es necesario conocer, por lo tanto lo mismo el proce-

!lO del aumento do la productividad corno el comportamiento de -

los agentes que utilizan el ingreso, frente a la expansión de li§. 

te". (1) 

Para entender con claridad el proceso de desarrollo económico ;... 

capitalista, es necesario analizar los olomentos que determinan 

un incremento en la productividad, tales como: la formación ·de 

capital fijo, lt'l obtención de recursos para tal fin, ln utillzación · 

(l) Furtado, Celso. Teoría y Política del Desarrollo Económico. Trad. 
Francisco Ollveira y Mart! Soler, Sa. ed., M6Kioo, O • .F,, Si9lo 
XXI Editores, S.A., 1974 (Economía y Demografía) pág. 107. 
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de innovaciones técnicas que aumenten la capacidad productiva de 
\ 
ese capital, el abastecimiento adecuado de Insumos y e! adlestr2_ 

miento del factor humano. Conviene, asímlsrno, considerar la --

orientación de los recursos hacla determlnadaJ ramas económicas 

(corno la agriculturn, la Industria, el comercio o los servicios). 

"La primera y mfls obvia selección se da entre la industria y la -

agricultura para conocer el punto principal de concentración ..• 

estu selección afectará la se<Junda: entre proyectos de trabajo -

lntenslvo y proyectos de capital Intensivo. . . (Esto) involucra 

otros dos tipos diferentes de nelecclones. Primero, aquélla en-

tro proyectos de pequel'la magnitud en los que la ~ puede -

ser un factor importante, aunque no el único. Segundo, aquélla 

entre técnicas alternativas para un proyecto dado. . . (Además) -

la selecclón entre proyectos de trabajo y capital intensivos estfl 

íntimamente asociada con la aún mfls compllcada entre proyectos 

de lndustrla ligera y proyectos de Industria posada". (2) 

Se puede aflrmar que la dlnAmica del proceso está co.llstituCda -

por el conjunto de decislones tomadas en relao16n al aumento -

ecíuU1brado de la capacidad productiva de la economfo, los sub-

secuentes beneflolos en favor de la tranquilidad soclo•polfüca y 

finalmente por la subslatencta y predominio del modo de produc-

(2) Hanson, A.H. -ºE..t ~ .. pAg. 99-101. 
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clón capltallsta. 

Un aumento en el valor de la corriente total de bienes y servi--

cios de una economía, representa un índice de crecimiento, el -

cual, referido a la población, proporciona una medida clara so--

bre su aportación a la solución de los conflictos sociales, cuan. 

do éstos son causados por una insuficiencia en los ingresos. 

Se pretende, en primer lugar. que el ascenso en el monto total 

de ingresos percibidos por los factores de la producción, sea ~ 

s!gnlflc¡¡tlvamente mayor que la expansión poblactonal; en seguu 

do lugar, que la cantidad obtenida por ese ascenso, sea distri-

buída de forma tal que se pueda apreciar una elevación en el -

nivel de vida de la población. 

Cuando se evalúan los avances económicos de una sociedad, se 

puede observar que la tendencia del Ingreso Nacional Bruto (!NB}, 

a precios constantes, refleja, de modo general, los cambios en -

la pro<luctlvidad, aunque dice poco sobre el nivel de vida do la 

población. La lnclus16n de un factor par cltplta, no se puede -

sostener como medida amplia, pues sólo sería v{Jlldo para socl~ 

dadas con un coeficlente de conce1~tracl6n del ingreso (Gtnl) dl,l 

cero, o muy cercano a éste. 
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La evaluaclón pues, del desarrollo económico, no debe restrlngiJ. 

se al análisis cuantitativo de los beneficios que acarrea un au-

mento en la productividad, sino que es necesario ai\adir las con. 

secuencias cualitativas en favor de la preservación del sistema. 

El Estado, por medio de sus mecanismos políticos, es el más i!J. 

dicado para conocer las demandas generales que presenta Ja so-

cledad. Actúa sobre la estructura social al absorber las presto-

nes y efectos que sobre la sociedad tiene un r&pido crecimiento 

· : sin dejar de estimular este último. Asigna responsabilidades y 

prioridades a su sector público, originadas en las fonnas de ne-

goclacl6n vigentes. Estos últimos aspectos, constituyen el nú-

cleo del proceso que permite entrever el costo de oportunidad -

político de una decisión. 

"A cualquler decisión corresponde 1m costo c\e oportunidad polftl. 

co tal real como cl costo de oportunidad económico. En vlrtud 

de la existencia de valores en conflicto entre los dlferentes 911!. 

pos y en el interior de los mismos, asegurar el acuerdo (polítl-

camente) necesario para seguir una lrnea do acción específica, -

en muchas ocaalones, reduce la oponunldad de segulr alguna -

otra línea de acción" , (3) 

(3) Schultze, Charles L. Ihe Polltlcs ancl Economlcs o! Publi,c --
Spendtns. Wi5shlngton, D.C. The Brooklngs Instltutton, 1973, 
(The .H. Rowan Garther Lecturas In System Sclence} pA<J. 45. 
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Es preciso pues, hacer énfasis sobre el costo político que tiene 

cualquier decisión económica y no únicamente caracterizar al dg_ 

sarrollo económico como un simple aumento de la productividad. 
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3. 2. OBSTACULOS AL DESARROLLO ECONOMICO 

Para acelerar el avance económico de una sociedad, es menester 

cumplir con algunos requisitos mínimos que apoyen las decisiones 

tomadas con respecto al desarrollo económico. Las deficiencias 

constituyen obstáculos que deben ser salvados. 

La !ormacl6n de capital es uno de los principales elementos que 

detennlnan un incremento en la productividad. !.as adiciones S!:!_ 

ceslvns al monto de ese capital deben ser suficientes como para 

producir un efecto posltlvo en el ingreso nacional per cáplta. La 

prtmern meta es la obtención y adecuada canallzac16n de Jos re-

cursos necesarios pora asegurar un aumento conveniente del capJ_ 

tal f!Jo, 

En los países subdesarrollados se presenta un aparente círculo -

vicioso. A primera vista su9iere la rnsponsabllldad de contar -

con recursos propios: "Del lado de la oferta est6. la poca cap!!_ 

ctdad de ahorro, que resulta del b6Jo nivel del Ingreso real. -

E:l escaso ingreso real es un reflejo de la baja productividad, -

que a su vez se debe, en gran parte, a la falta de capital. La 

!alta de capital es el resultado de la poca capacidad de ahorro, 

y asr el círculo es completo". 

•. 

-, 
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"Del lado de la demanda, el estímulo a Invertir puede ser bajo a 

causa del escaso poder de compra de la población, que se debe 

a su reducido Ingreso real, lo que a su vez, es atribuible a la -

baja productlvtdad. Sin embargo, el bajo nlvel de productividad 

es resultado de la pequeña cantidad de capital empleada en la -

producción, que a su vez puede obedecer, al menos parcialmente, 

al pequeilo estímulo a invertir". (4) 

La ayuda externa aparec0 como una fuente adicional a la que es -

preciso recurrir para allegarse nuevos recursos, pero la dotación 

exterior de capital tlene sertas llmitaclones que hacen pensar en 

la conveniencia de tomarla como única solución. Si la ayuda -

proviene de instltuclones Internacionales privadas de flnanciamicn. 

to, el volumen total do próstamos que son capaces de generar no 

es suficiente, con toda seguridad, para satlsfacer lü demanda to-

tal de los países subdesarrollados. Adem6s, su aportación ostA 

condicionada a su propio interés y no al del pa(s que la recibe. 

Se puede recurrir al troto intergubemamental con la posibllldad -

de conseguir mayorei¡ recursos que los obtenidos de las lnstltµ-

clones privadas. No obstante, tal asistencia depende mAs de -

Nurske, Ragnar. Problemas de Formación de Capital en los Paí-
ses Insuf1clentemente Desarrollados. Móxlco, D.F., fondo de -
Cultura Económica, 1973, pAg . 14. 
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la posición estratégica y de la actitud política de un país, que -

de su orden de. prioridades económicas. 

Otro camino seña el apoyo a la inversión extranjera directa, que 

lmpllca el establecimiento de capitales ajenos al país, maneja--· 

dos por sus propietarios. A pesar de las ventajas que represen-

ta la transferencia del "know-how", Implícita en este tlpo de c~ 

pltallzaclón, es indudable que su aportación al proceso de acu-

mulación es bastante limitada, en virtud de la repatriación de -

las utilidades de las empresas extranjeras. 

Se puede aseverar, finalmente, que la obtención de recursos ex-

ternos a largo plazo oi¡ mtrn daMn•'! que benéHca, pues el poder 

de declsl6n nacional se ve seriamente afectado y la vlabilldad -

de cualquier accl6n establecida por 131 sector públlco, tiende a 

ser nula. 

Esto hace pensar P.n otra solución al problema de la escasez de 

recursos, constltuída por un mejor aprovechamiento de los potC!!_ 

clales de ahorro de que dispone un pa!s. No se debe estlmu--

lar la canallzaci6¡1 de fondos por métodos considerados social--

mente lnjustlllcables, aunque en los puntos de vlsta indivldull-

les sí encuentren justlflcacl6n, Tal es el caso do la compra • 

de bienes raíces, construcciones domésticas de exagerada mar,¡·· 
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nltud, comercio intermediario y especulación, que representa la -

utilidad y seguridad del tndtvlduo, pero no de la sociedad. 

Las condiciones de inversión de los paísas subdesarrollados pre-

sentan un panorama poco atractivo a los propietarios de esos ca-

pi tales, que no esta.n dispuestos a desviar sus recursos si no --

exlsten fuertes motivaciones para hacerlo. A fln de evitar este -

problema se haría necesario: 

Aumentar la capacidad del mercado interno para absorber la -

oferta de nuevos productos. 

Ampliar lüs posibilidades de Introducción de productos en los 

mercados internacionales. 

Reducir la baja productl vi dad del factor trabajo. 

Crear y adecuar los servicios básicos que requieren la¡¡ em-

presas productivas. facllltando energía, infraestructura, edu-

cacl6n, transportes, higiene, vivienda y otros servicios. 

Fomenti3r una mejor habUldad empresarid! • 

Estos requisitos, entre otros, se constituyen en serias dtficulta-

des para lograr la reubicacl6n de los recursos lntemos, El Est!!. 

do cuenta con varios lnstrumentos que le permltcn salvar esas -

dtficultades, slempre y CUi.IIldO esté dispuesto a hacerlo. 
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El desarrollo económico no es un simple incremento en la produf. 

tlvldad, por tal motivo estos no son los únicos obstáculos que -

se le presentan, sino que tambi{ln se encuentran ciertas activid~ 

des de resistencia al <::ambio. Su desapartci6n forma parte del -

costo polítlco a que se hizo referencia con anterlortdad. Esa rg 

sistencia está vinculada a ta concepcl6n tradicional sobre los -

modelos de vlda que han regido a la sociedad y que valoran las 

actlvldades empresariales a la luz de Ideas y creencias que no 

coinciden con la fase capitalista de producción. 

Esas actividades no son sino resquicios de omanlzaclones econQ. 

micas que antecedieron al capitalismo. Su permanencia consttt)l 

ye un serio lnconvenlento para cualquier Intento de avance eco-

nómico. Hanson completa esta idea: "existen muchos p&fses -

en donde la etapa del despegue parecerfo exigir la destrucción -

total del !eudallsmo, no porque los campesinos propietarios sean 

mlis productivos lnd1viduol o colectivamente •.• sino porque los -

terratenientes como clase, constltuyf.".n una tuerza política reac-

clonarla que debe ser eliminada antes de Iniciar cualquier lnten. 

to serio de planeaclón econ6mlca". (S) 

Otro obstáculo se genera cuando el desarrollo económlco de uri -

pa(s expertmenta, en su Interior, una agudización de las tensio-

(S) Hanson, A.H. Qn.. cit., pti9. 49. 
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nes sociales. La creación de nuevas expectativas. origina en la -

población una mayor presión sobre la estructura polftlca y preten-

de satisfacer, al máximo, sus nuevas demandas. 

Aparece entonces el peligro de la inestabilidad política con eíec-

tos perjudiciales para los intentos de aumentar las tasas de aho-

rro e inversión, que Impide un óptimo aprovechamiento de los re-

cursos productivos y, por tanto, dlsmlnu}•e las posibllidades po-

tenclales de contar con un mayor volumen de capital fijo. 

Si una eocicd~d contiene un alt(; grado de inestabiiidad poiftica, -

requiere de acciones gubernamentales que Involucren la consecu-

c16n de un permamente ec¡ulllbrlo en la balanza de poder, y le -

brinden, a fü vez, las fncilidades necesmias parn cumplir con -

un modelo de desarrollo econ6mtco. Así, en una aproximación -

al pensamiento dti Hansen, se destaca: como "un sistema polítJ. 

co tiene éxito, cuando desam1l11'l la capacidad de elaborar _los -

productos requeridos para satli;facor las demandas que se presen. 

ten, o los medios para controlar y limitar el número de listas". 

{6) 

St el sector público cuenta con esos productos y medios, depen-

Hansen O., Ro:;¡er. 
Cl ementlna Zamora. 
1971, p6g. 226. 

La Política del Desarrollo Mexicano~ Trad.-, 
México. D.!'., Siglo XXI Editores, S. A. 1 -
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de en buena parte de la eficiencia del aparato administrativo de -

que dispone. J,a falta de eficiencia constituye uno de los más -

serlos obstáculos para el desarrollo económico, no sólo para la -

estabilidad política, sino también, por Ja importancia que tiene -

la actividad del Estado para la formación de capital fljo. Cual-

quier fisura en ese aparato funcionará corno conducto de derrama 

improductiva de los fondos financieros sociales, 

Cuando se pretende evaluar la eficiencia de la administración P!l 

blica a luz de metas propias del sector privado, es motivo de -

grandes confusiones que sólo pueden ser aclanidas si, como se 

sel'lal6 en ptlrruíos antertorns, se toma como base de valoriza--

c16n el objetivo general del l:stado. 

Se deben revisar, de manera profunda, los esquemas de organlz~ 

clón y operación aplicados para cumplir con la tarea públlca pa-

ra det'3nninar en qué modida se adecúan al mcdelo de desarrollo 

económico optado. Si es necesario, se correglr6n las desviacl2 

nes y deficienclas, obstáculos al eficaz desenvolvimiento de la 

actividad estatal. 

Sln ·restar importancia a las acciones del Estado para aminorar -

el efecto negativo de los obstticulos mencionados, se analtzclrán 

las acclones encauzadas a confrontar el problema de la obtención 



75. 

y movilización de recursos. Este factor común está presente en 

la resolución de todos los obstáculos. Sólo así se puede sentir 

la necesidad de contar con un sector público activo económica-

mente y propletaric de empresas con características muy particg 

lares, que se Integre a los esfuerzos por !.ograr un desarrollo -

económico capitalista equilibrado y sostenido. 
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3 .3. PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO 

3. 3. l. Estabilización Soclo-Política 

La conformación de situaciones favorables para aprov_g_ 

char cualquier Intento de desarrollo económico depen-

de, en gran medida, de la disposición que para ello 

tenga el Estado. Aquí se ha sugerido constantemente · 

que el sector público r€.-quiere tanta responsabilidad -

cuanta sea necesaria para supl.lr las deficiencias de 

la organización privada. 

El orden y la trnnqullldad do la sociedad condicionan 

Li atracción y rcorganlzuclón d•: los caplt,1les. Una 

buena parte de lar. acciones y recursos estatales es -

ttln orientado:; a la consecución de ese fin, pues tau. 

to la inversión do capital externo como la del capitol 

interno se apoyan en la conservación de una relativa 

calma social, que es el primer signo de 9arant(a pa-

ra la inversión privada. 

De acuerdo al enfoque de David taston (7), el meca-

nismo político, tomado como sistema, se relaciona coh 

su medio ambiente a travlls de Insumos o entradas, a 

(7) Easton. Davt~· Esquema para el Análisis Polnlco. Trad. Aníbal C • 
. Leal, 2a. ed. Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1973, pág. 155-6. 
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las cuales corresponde una decisión con autoridad que 

se manifiesta en 1 a fonna de producto o salida. 

Al anallzar las posibilidades de supervivencia del sis-

tema poHtlco, propone dos variables que confonnan --

los insumos. La primera incluye las demandas que -

presenta la sociedad y el límite de la capacidad de -

respuesta a las mismas, para que no pongan en peli-

gro la permanencia del sistema, La segunda contiene 

los apoyos y el sustento mismo del sistema político, -

sólo posible, en tanto qut~ pueda ubsorber las deman-

das que se plantean. 

La estabilidad de un11 sociedad depende del apoyo o!?_ 

tenido por el sistema político a través de. la satis fa~ 

clón de demandas. El Estado, por lo tanto, debe li-

mitar el número de demandas presentadas y aumenta!!_ 

do la capacidad del sistema para resolverlas. Este -

esfuerzo, significa conservar y fortalecer el apoyo a 

los miembros pol<ttcnmente Importantes, quienes al -

control.u una cantidad suflclento do recursos, pueden 

amenazar la estabUldad soc\o-poHtlca del pafs. Ad~ 

m&s, si se logra dar mayor capacidad al sistema po-' 

Htlco sin estorbar el planteamiento de las demandas, 



3.3.2. 

78. 

se consigue un apoyo adicional por parte de los otros -

miembros. 

La acción estatal en el terreno económico contribuye -

ampliamente a mantener la tranquilidad social. El Est!! 

do cuenta con los dispositivos convenientes para ello. 

El uso improductivo cle sus recursos puede ser un sig-

no de auxilio en favor de la estructura económica en -

general. 

Es preciso aclarar, sin embar;¡o, que esa movilización 

de recursos no puede ser tornada como excusa del mal 

funcionamiento del ¡¡ector público. Generalmente así 

se hace. En la actualidad, como ya se ha hecho nQ. 

tar, el Estado tiene otras obligaciones que cumplir y 

motivos para establecer otros criterios de eficiencia 

y no sólo el de mantener la estabUidad en la estruf 

tura socio-política. 

Regulación y Protección Estatal 

El Estado debe. mantener el equlllbrto de la economía -

de 1Jn país, cuando óste se encuentra en un proceso -

de desarrollo. Para ello implanta medidas que lnflu-~ · 
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yan en el comportamiento de los agentes privados. Se 

puede decir que casi todas las acciones estatales es-

tán dirigidas en ese sentido. 

A este respecto, Clbotti y Sierra (8) afirman que las -

acciones requlatortas del Estado se diferencian en que: 

"su único objetivo es la requlaci6n en sr misma, o -

sea, son tCpicamente normativas; se caracterl zan por-

que para cumplir con sus propósitos no necesitan que 

el Estado movilice directamente recursos físicos y H-

nancieroe" . 

Se reglamenta la actlvldad económica cuando los me-

canismos de la libre competencia acarrean más des--

ventajas que ventajas . El sector público asume, en. 

tonces, un mayor control de la producción de bienes 

y servicios al imponer una política correctiva a los -

excesos del sector privado. 

Este tipo de regulación depende, sln embargo, de la 

capacidad del aparato estatal para hacer valer las -

nonnas Jurídicas. Esto linilta, slgntflcatlvamente, -

las posibll idades de· control eficaz. En muchos pa_{ 

(0) Clbottt, Ricardo y Sierra, Emique. 9..!?.· _cit. pág. )7. 
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ses, alcanzar tal capacidad implica destinar una gran -

cantidad de recurnos para ese fin. En la mayoría de -

los casos, esto constituiría un abandono de otras tnveJ_ 

siones que, vistas globalmente, son vitales para el d!i!. 

sarrollo econ6mtco. 

Existe, además, otro tipo de acciones regulatorias cu-

yo efecto es propiciado por la actividad financiera del 

Estado, cuando éste libera recursos del uso y consu-

mo privados. 

La influenct.J de las flnanzas puede representarse co-

mo un instrumento de equll lbrto, ya que el Ingreso y 

11asto público es utlllzado para afectar la demanda -

global a través dJ políticas de ocupac16n, lnversl6n, 

estabilización de precios y transferencias. 

Otra poslbUidad rcgulatorla que conlleva el ílnancl~ 

miento del sector público, se contiene en la promo-

cl6n de detenninadas actividades privadas cuando, -

según se estime, ofrezcan mayores beneficios para -

el desarrollo económico. 

tas distintas modalldades de extracción a que estAn 
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sujetas las fuentes do ingresos, as! como las diferen-

tes formas de aplicar los desembolsos públicos, cons-

tituyen un conjunto de alternativas que hacen factible 

un amplio campo decisional para el sector público, 

pues puede aplicar o no incentivos que influyen en la 

conducta de las empresas e individuos privados. 

Este tipo de regulación se expresa en la composición -

interna del sisterna tributario, en la estructura de pre-

cios y tarifas de la producción pública y en los efec-

tos originados por la dt"luda pública. Cada una de O§. 

tas posibilidados :;ar(! analizada, con más detalle, den 

tro dol capítulo correspondiente a las finanzas del Es-

tado. 

Contribución Directa a la Acumulación del Capital 

La actividad económica del Estado, al. procurar una b-ª. 

ja en los costos de las em¡X"csas privadas, que redun 

da en un ahm de la tasa de ganancia contrlhuye dirog_ 

tamento a la acumulación do capltal. Su ayuda en la 

formación de un capital !iJo mediante la inversión pú-

blica, su apoyo al aumento de la producUvidad del . -

factor trabajo, así como su colabornci6n para que los 
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bienes y servicios por 61 producidos ostenten un bajo -

precio en relación a su costo total, son indicadores -

claros de que el Estado busca mejorar las condiciones 

de acumulación privada del capital. 

Los esfuerzos realizados por el sector pú.bllco para 1n 

crementar el acervo de capital fijo y la productividad 

de la fuerza de trabajo, se pueden encuadrar dentro -

de lo que O' Connor der.omina "gastos de capital so--

el.al", los cuales responden a la función básica del -

Estado capitalista: "tnitar de mantener o crear las -

condiciones en que es posible la acumulación rentable 

de capital". (9) 1:1 autor define y divide talos cro<l§. 

cionos así: 

"E.l capital !locial son los gastos requeridos para una 
;, 

acumulac16n privada rentable, que es indirectamente -

productivo. (Son de dos tipos) la inversión social y 

el consumo social. (El primero) consi.'1te en proyec--

tos y servicios que aumentan la prod\lctividad de una 

cantidad dada de fuerza de trabajo y, a igualdad de -

otros factores, aumentan la tasa de utilidades. {El -

segUndo) consiste en proyectos y servicios que. redu-

cen los costos de reproducc.16n de la fuerza de traba~ 

(9) 0 1CoMor, James, Op. Cit., pág. 15. 

·, 
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jo y, a igualdad de los otros factores, aumentan la ta-

sa de utilidades". (10) 

Podríamos verlo desde otro ángulo, cuando se pretcn--

den generar avances económicos dentrC' de una sacie--

dad que sufre un fenómeno do estancamiento, la inver-

sión póblica se convierte en la palanca estratl!gica del 

desarrollo, al absorber y emplear, de manera ventajosa, 

los excedentes económicos disponibles que no son utiU 

zados por fo inverslón privada. 

La aplicación do tales recursos lleva a la creación de 

un conuiomcrado do empn:rnas estatales, y, con ello,-

ª la genernción de nuevas oportunidades de emphio. -

La ampliación de esto conglomerado origina una doman 

da adicional y un mercado creciente para los bienes -

producidos por el sector priva:fo, ya sea, por las ad--

quisiciones de las mismas empresas del Estado o por -

los ingresos personales que reciben r,us trabajadores. 

Visto en relación a las empresas privadas, éstas se -

ven beneficiadas en virtud de los bajos precios do los 

bienes· y servicios producido$ por las empresas póblt.-

(10} lbict, p(lg. 16. 
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cas. Por tal motivo, cuando éstos son utilizados co-

mo insumos en la producción privada, repercute direc-

tamente en la baja de sus costos totales. lo que derj_ 

va en un aumento de las ganancias, sobre todo en 

mercancías de exportación. 

Respecto a los efectos de esta política de precios, -

Retchklman opina que: "si el precio del producto p(t-

bllco es menor de lo que se aceptaría en el mercado. 

puede dar por resultado tres situaciones: a) incremen. 

to en las utllldades de la empresa privada que lo uti-

liza; b) Incremento en los sdlarlos, sueldos y demás 

prestaciones de obreros y empleo.do¡; qu(, sirven a la 

fltbrtca; e} bajar el precio de venta". (11) 

Todo lo dicho acerca de la contrtbuclón de la actlvl-

dad económica estatal al proceso de acumulación de 

capital, permite hilccr a un ~ado aquellas opiniones -

que sugieren la transferencia de detenninadas empre-

sas públicas a tn!lllos prlvadas. para ser integradas 

a los esquemas de producción propios de tal sector. 

(11) Retchkiman. Benjamín. lntr00ucc16n al Estudio de la Economía 
~.. Méxlco, D.F., Universldad Nacional Autónoma <le -
México. 1972 (Textos Universltartos), pág. SS. 
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S6lo así, afinnan, podrían volverse rentables, pero no -

toman en cuenta que para muchas empresas privadas su.r. 

glrían situaciones de crisis. Sin embargo, tampoco se-

puede llegar al otro extremo, afirmando que iai: empre--

sa& públlcas deben ser deficltarlas por naturnleza, co-

mo sostener que: 

"Cuanto mé.s fü.ilmente se parezca una empresa pública 

a otra privada en punto a lo que se entiende connaturnl 

a esta última (rcntabllidad), menos razones hay para -

realizar un acto contra-natura, conslstente en pretc;nder 

hacer públlco lo que por esencia es privado". (12) 

Tales optnlmies nk-;¡an la posibilidad que tiene el Este_ 

do de obtener recursos adicionales para sí mismo, los 

q;.ie, para ampllar :rn campo de acción económica, est!:!; 

ría dispuesto a utlllzar en beneficio del desarrollo ec2 

nómico capitalista. 

3 .3 .4. Planeación de la Economía 

F.ncauzar debidamente los· elementos de la actividad pro-

(12) Náharro, José María, "Consideraciones en Tomo <i la Planiflca"'. 
ct6n Econ6mlca y la Empresa Públlca" en La Empresa PUbllca. --
Evelio Verdura y Tuells (ed ~>, Publicaciones del Real Colegio de 
Espal\a en Bolonta, 1970, pá\J, 171-i. 



86. 

ductiva que determinan el ritmo y la orientación del prQ 

ceso de desarrollo económico capitalista, implica el e.§. 

tableclmiento de objetivos generales y metas específi--

cas. Esta sistemutización de un plan global en progr-ª 

mas particulares, mediante la estimación de los requelj 

mientos y condiciones necesarias, permite lograr un VQ 

lumen suficiente de inversión productiva. 

Lo anterior constituye el marco general en el que funciQ. 

na la plancación económica. Destaca aqtú la necesi--

dad de mitigar a mediano o largo plazo, los efectos oct 

glnildos por lar. diversas formas de conseguir recursos. 

Sólo as! so obtendrá un óptimo aprovechamiento y se Í.{! 

cilitará la rcnlizm:l<'in de los objetivos generales median 

te la concreción de motns específicas en el máximo de 

inversiones productivas. 

La visión global de la economía que posee el sector pQ 

bllco y su capacidad de resolución de los. conilictos SQ. 

ctales son los principales elementos que determinan la 

aptitud del sistema politice para dirigir la elaboración -

y aplicación de un plan. Dadas las características de 

la economía capitalista, se contempla la neces.idad de 

que el sector público entre en relaciones de armonía -
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con los centros de decisión privados, cuyo poder econ§. 

mico podña obstaculizar los esfuerzos gubernamentales 

destinados a incrementar la productividad y a consoli--

dar el sistema capltallsta. En otras palabras, la discy_ 

sión contfnua y amistosa de la problemática económica 

entro el sector público y el privado, es condición in--

dispensable para brindar viabilidad a cualquier intento 

de pi aneaclón. 

Las decisiones que toma el sector público tienen un -

carllctt~r doble: por una pa1te, ~Jon cibliQatorlas en --

cuanto atal'len a la opornclón de su propia estructura -

y, por la otra. :.on indicativas en cuanto pretenden -

estimular lils activldad<~s d<! los individuos y de lllS -

o~<mizaclonos privadas. 

Esto ha dado lugar n que se acui\e el término "plana.!! 

clón indicativa", que, a julclo de Bénard, se entiende 

de la s!Qulente manera: 

"a) Les autoridades de planeacl6n se conforman con 

proporcionar a los principales agentes econ6ml--

cos las indicaciones :?r.erca de los flnes que se 

consideran deseables desde un punto de vista ni! 

clona! y flJ<ln un número limitado .do objetivos -

con priorldud • 
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b) La mayor parto do las empresas (excepto algunas -

p{iblicas) quedan en libertad de elegir las acciones 

por modio do h1s cuales realizarán los fines que -

so los han propuesto. 

e) El Estado trata do lograr que so respeten los obJg 

tivos con prioridad, asociando en su elaboración -

a los centros de decisión privados, y mediante 0§. 

t!mulos por medio de los mecanismos de mercado". 

(13) 

Esta noción sugiere la participación de un sector pClbli-

co bien organizado, en constante búsqueda de una ex--

pansión en el volumen de sus actividades, para quo e§. 

ta "indicación" ejercida sobro las empresas privadas do 

los distintos mmos económicos, resulte ofic.:iz y cumpla 

con su propósito do influir <trnpliamente on la conducta -

de todos y cada uno de los agentes económicos. 

(13) B6nard, Jean. "Los Métodos de la Planeac16n Francesa y su AdaQ 
taci6n a los Países en Vfüs de Desarrollo" en Proqrgmac!6n del. -
Desarrollo Económico. Jean Bénard .filru.,, M6xico; D. F,, fondo -
de Cultura Económica, 1969, pág •. 35. El mismo art!culo so en--
cuontra en: Lecturas sobre Planificación para al Désarr9llo. (segu.u 
da parte) • César Chomski, Sergio de la. Pet\a y José J. ·Soriano -
Villalaz (comp.), M6xico, D. F, , Facultad de. Ciencias Políticas y 
Sociales .de la Universidad Nacional Aut6noma de M6xico, 1975. 
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Sl el aparato gubernamental no es suficientemente fuer-

te para imponer sus doclsiones prioritarias, cualquier -

plan global quo so elabore por su conducto, estará ln.§!_ 

vltablcmente condenado al fracaso. i::s pues, requisito 

Ineludible de la planoaci6n económica, la existencia -

de un sector públlco ordenado e Instrumentado que ha-

ga valer su voluntad e induzca su criterio. sobre las -

alternativas mfl¡¡ adecuadas para invertir productivamen. 

te. 

La búsqueda de una mayor eficiencia en sus actlvida--

des as( como la pretensión de ampliar su campo de '!! 

teivención económica, constituyen los Intentos más 

stgntflcatlvos que permiten al Estado participar. de 

manera plena, en el procese. de "planeaclón indicad-

v.a" • 

Desde este punto de vista, el establecimiento de em-

presas públlcas no es sino un instrumento para lleqar 

a un objetivo: la planeaclón económica. A su vez, -

tal obJetlvo debe conlllderarse un medto para logrur la 

reallzactón de otro objetivo m6s amplio, m6s general 

y mb lmportante: el desarrollo económico capttalh-

ta, 

\ 
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3,4, UN MEDIO: LAS EMPRESAS PUBLICAS 

La colaboración de las empresas públicas en el proceso de desQ 

rrollo económico, presenta distintos matices en las di veras soci_g 

dades. Por tal motivo, el análisis debe ampliarse a las situaci.Q. 

nes que privan en cada economía particular. En razón de las li-

mitaciones propias a este trabajo, se ha procedido a ubicar en -

dos categorías generales, el conjunto do las economías del mun-

do capitalista. 

La primera de ellas se refiere a países históricamente más favo-

recidos por las relaciones de producción capitalistas, cuyas ecQ 

nom!as han encontrado menos tropiezos para ampliar su proceso 

de industrialización, su volumen de renta nacional y su ingreso 

nacional pcr cápita. 

Su posición de poder, en el marco de las relaciones de lntorcam 

bio con economías menos evoluc!on<idas, es altamente favorable 

n sus intereses, pues tienen la capacidad de dar un mayor valor 

a .111 producción bruta agrícola cuando ésta es transformada en -

artículos elaborados por un proceso indu~trlal. F.:3to permite unn 

divorsificación en sus oxportacionas que significa, u su v ez 1 

una. menor dependencia con respecto a las variaciones en el prfl 

cio de los productos que impone el mercado mundial y, un menor 

\ 
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daño a su economía cuando el ramo agrícola enfrenta perjuicios 

a consecuencia de la acción de fenómenos naturales. 

La industrialización de estos países se realizó de manera inte-

grada, ésto es, se estableció el equilibrio entre la producción 

de insumos, de bienes de consumo, de bienes intermedios y de 

bienes de capital; ello les permitió dominio sobre sus propias -

riquezas naturales e inclusive sobre las de economías que te--

nCan que importar equipos y tecnología para industrtallzar sus -

productos. Los países que reúnen tales características son los 

denominados desarrollados. 

La segunc!.a categorfa general estA Integrada por países cuyo crQ_ 

cimiento económico está muy limitado por el fuerte dominio que 

han ejercido y ejercen los países desarrollados. los cuales bl.Q. 

quean cualquier Intento slgo!flcatlvo que pretenda aumentar. su -

capacidad productiva. Bettelhelm (14} al analizar los factores -

externos que describen esta situación. lo explica asr: 

"La acción, más o menos slstem6tlca, del gran capital extranJ,!! 

ro, (actúa} para oponerse al desarrollo de las fuerzas productl-

vas de los países dependlentes. Esta acción se explica por el 

hecho de que la explotación de estos países es tanto m6s !Acll 

(14) Bettelhetm, Charlen. Plan1flcact6n y Crecimiento J\Celerado. M! 
xtco, D.r., Fondo de Cultura Económica. 1965, pág. 43. 
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cuánto más débiles son, menos industrializados, más especializ.ia 

dos en la exportación do uno o de dos productos". 

Es clara la disposición poco favorable de fomentar un proceso -

que saque del estancamiento a los países subdesarrollacios. Es-

tos quedan sujetos, desde el exterior, a formas do dependencia -

que obstruyen cualquier intento importante de evolucionar sus ec.Q 

nomías. 

Los factores internos, al reflejar esa dependencia, contribuyen -

también a mantener vivo el atraso de estas sociedades capitalis-

tas. Sus economías ne caracterizan por una esc<isa acumulación 

de capital que les impido expander la producción de bienes y -

servicios orientados a satisfacer las demandas locales. Por tal 

motivo recurren a la importac16,1 de productos elaborados por los 

países desarrolJ...1dos y proporcionan, a cambio, grandes cantida-

des de materias primas que no han adquirido un mayor valor por 

no haber si.do industrializadas. 

Esa insuficiencia en el stock de capital disponible no permite -

el empleo total de la fuerza de trabajo bajo técnicas de produg 

c16n modernas. Si se quiere conseguir un aumento en la pro--

ductivid;1d lttilizando los avances técnicos, una buena parte de 

la fuerza de trabajo quedará desempleada o subempleada, lo que 
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obviamente conducirá a la obtención de un Ingreso Nacional per -

cápita muy pequeño, cuando éste incluye un factor de distribución 

(coeficiente de Glnl). 

La incapacidad del aparato productivo anula los efectos positivos 

que una mayor productividad puede acarrear para el desarrollo eCQ 

nómico de los países subdesarrollados. Algunos grupos minorita-

rios resultan beneficiados con ello, pero las deficiencias del me_r 

cado Interno los hacen vulnerables por depender de condiciones -

que la demanda Internacional impone, La escasa variedad de bt~ 

nes producidos por estos países debllita, aún más, su fr.'.lgll po-

sición de poder en el marco de las reiactones de intercambio Cor\ 

economías mAs evolucionadas. 

Sólo mediante una mayor acumulación de capital puede salir una 

economía del estado de subdesarrollo. !;l principal obstáculo Pi! 

rn ello es que el ex cedente económico disponible no es aprove-

chado en toda su extensión (con fines productivos) por la inver-

sión privada (15). Además, sl 6sta no reacclona a los estímu--

los que provocan 1 as acclones del Estado, no queda sino recu--

rrtr al uso da In Inversión pública como principal mecanismo de 

acumulación. 

El problema no consiste sólo en movlllzar el excedente de forma 

(IS} Lanqe, Osear. QE.. cit., pAg. 57-8, 
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que se croe el máximo do bienes do capital, como lo afirma Os-

car Lange (16) , sino en mo jorar la producción de aquellos bienes 

que sirven de insumos al capital, tales como materias primas y -

bienes intermedios. Además, es ncctJsario aumentar la capacidad 

del factor trabajo, para que su dinámica so mantenga paralela a -

la de la acumulación de capital. El, proceso de industrialización 

exige pues, planteamientos integrales del crecimiento. 

Cuando ol ritmo de crecimiento de la producción es muy bajo, se 

provoca la insatisfacción do las demandas soclulos y surge una -

fuente potencL:il de conflictos soclo-t!con6micos que ponen en pe-

ligro la armonía del si::itema. r.1 Estado, por tal motivo, debe -

conservar la tranquilldad social, buscar, a trav6~ de 111 integra--

c16n industrial, no sólo olovar la tusa de ganancia d'' las en1prQ 

sas privadas, sino tambl6n conseguir les condiciones arm6nicas 

que propicien el dosarrollo económico c11pitallsta. 

3, 4.1. 

La eficlencia de las econom!a1.1 de los países desa1To-

llados so basa en el proceso de integracl.6n l.ndustrial. 

Debido a eso, cualquier deficiencia en el abastecimien 

to efectivo de los insumos requeridos Por la producción, l./ · 

(16} J!l.i!!. Pág. 63. 



95. 

tanto de materias primas, como de bienes en general, -

aumenta las posibilidades de que Durja una situación -

económica crítica. 

La Insuficiencia en la elaboración de tales insumos, -

así como la monopolización de algunos de ellos, han -

sido causa de que aparezcan las empresas públlcas, a 

pesar de que en un principio se les consideraba un --

atentado contra la libre empresa. 

Es necesario, pues, remarcar que tales empresas no se 

originan en un capricho estatal, ni mucho menos en el 

afán de convertir urHl sociedad cm socialista, sino que 

surgen como una rnspuesta ll lac dnficlencias propias -

del sistema capltallsta, manlfostadas en los resultados 

negativos que trnen aparejados los mecanismos de libre 

competencia y libre empresa. i::sto, en últlma instan--

eta, desemboca en problemas económicos y constituye 

un obstllculo al desarrollo del capitalismo. 

La ampltac16n y perfeccionamiento de las comunicacio-

nes y los transportes, provocaron una expansión tal del 

comcrclo tntemaclonal. que se convirtieron en el con--

dueto mediante el cual, el Incremento en. la producc16n 
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de una economra podría ser colocado en mercado, sin -

que para ello fuera lndlspensable que creciera la deman_ 

da lntema. 

Sin embargo, para llevar a cabo esa intemacionalizacl6n 

de los artículos manufacturados por una industria, se t]_ 

quiere un alto grado de competitividad que pennlta la -

demanda existente en otros países por un artículo dete.r 

minado. 

Para obtener ese alto grado de competltivldad se deben 

reducir los costos al mAxlmo posible y aumentar la ca-

lidad del producto que se requiero introducir al mercado 

mundlal. SI ¡,, c<1nt!dad, la calidad o el precio de un 

insumo básico -eleci:ricldad, petróleo, carbón, acero, -1 

comunlcacl6n y transporte, entre otros- constltuyen un 

obstáculo para lograr una mayor competttlvldad. el Estf! 

do. a travós de las empresas públlcas, trata de aumeu 

tar y mejorar la producción del insumo en· cuestión o -

de bajar el precio de su comerclall:r.acl6n, aunque ello 

s1qnlflque una situación deflcitnrla para su gestión em-

presarial • 

. La naclonallzaclón de las lndustrlaa b6slcas "."proveedo;. 
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ras de insumos significativos para la producción en ge-

neral- ayuda a resolver algunos problemas sociales ca_g 

sados por las deficiencias del capitalismo: desempleo, 

condiciones poco favorables para la fuerza de trabajo -

e inestab1Hdad política. 

La relación entre los problemas económicos y los soci.!1 

les, ha hecho que las ventajas que representa la crea-

ción do empresas públicas en países capitalistas desa-

rrollados, se puedan apreciar en un doble sentido: 

"La Junta de una empresa n¡¡cionalizada ... podía, dada 

la dimensión de ésta, invertir en grandes obras de ca-

pital que prometían altos rendimientos, con bajos prc--

cios y empleo seguro... los bajos precios y la mejor -

calidad en los productos podían tener un efecto positi-

vo que penetrara ;:i travós de la econom!a e increment-ª 

ra la compct1tividad internacional (con los consiguien-

tes aumentos en la producción y el empleo), impidien-

do as! el deteriore salarial y, en general, en la:; con-

dicionas do trabajo". (17) 

Así pues, el papel de la empresa pública en las econ.Q 

(17) Foster, C. D. Op. Cit., pág. 31-2.. 
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mías capitalistas desarrolladas se destina a mantener -

en operación las industrias consideradas básicas para -

el proceso económico, 1lsf como las que se consideran 

de utilidad pública en razón de su apo1taci6n al equlll 

brlo social. 

Se pueden encontrar, no obstante, ejemplos de empre--

sas públlcas especiales que han entrado en el campo -

de la manufacturn: se nacionalizan por conveniencia -

política (el Cilso de la Renault, en Francia) o por una 

emergencia económica debida a las fallas en la ges--

ttón de una empresa privada ililpo1tante (la Rolls·Royce, 

en Inglaterra). 

I:n los PMscs Subdeirnrrollado¡¡ 

La necesidad de la empresa pública en los países sub-

desarrollados queda fuera de toda duda. Esto obedece 

ll la lneflciencia del sector privado en el campo produg_ 

tivo. El aparato estatal, encuentra en ella uno de los 

instrumentos más adecuados para canalizar la Inversión 

públlca requerida a efecto de dinamizar ol proceso de ~ 

acumulación de capital • 

La 1ntervencl6n directa del F.stado en el sistema econ.Q. 
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mlco es un hecho irrefutable y no se puede negar tamp.Q_ 

co que para los países subdesarrollados, tal lnterven--

clón adqul ere una mayor importancia por el interés est~ 

tal de promover la lntegraclón industrial mediante la --

cual se facilita un crecimlento autosostenldo de la ec.Q_ 

nomfa. 

Respecto al lnterés estatal de establecer en una socie-

dad la forma lndustri .. 11 de producclón, se puede aseve-

rar con un grupo de autores colncldentes, entre ellos -

Carey-Jones, que: "en lo países de las dos categorras 

(desarrollados y subdesarrollados) se utilizan instrumen. 

tos similares; oln embargo, donde el sector ¡:iúbllco as 

débil, c¡cncrnlmente se da un mayor énfasis a la cm--

presa púb\lc¡1, en especial donde :::e promueve lil rápl-

da !ndustrlalizac:lón". (1 B) 

Resulta fácil reconocer cómo las fuerzds del desarrollo 

económico tienen quo ~er croadas, para ser encauzadas 

y controladas postorlormente. En los países subdesarf2. 

Hados sólo la !lutorldad pública posee o puede poseer -

los recursos y el pod<tr necesarios para lograrlo. En -

esos pil(ses, es rJl Estado qulon tiene la capacidad de 

(18) Carey-Jones, ~· Qe.. gil., p6g. 3-4. 
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invertir en aquellos campos rechazados por el sector -

privado, al considerar demasiados riesgos. Por otra -

parte, al Estado le es dable asimilar las dificultades-

inherentes cuando se pretende disponer de recursos pg_ 

ra lograr objetivos a largo plazo. 

Aunque no puede abstraerse del funcionamiento general 

de la economía, el sector público puede manejarse con 

cierta independencia ante la acción del mercado. Los 

precios de los productos de sus empresas, se pueden 

reducir para f!Jarlon en niveles que, desdci el punto -

de vista del invernionista privado, son ridículo:>; es-

to se apoya en la ayuda para conformar una fuente P.Q 

tencial de ahorro y de ampliac!ón de la demanda, en -

beneficio del consumidor. Se advierte as:ímismo, una 

reducción en los precios con un doble efecto para el 

aumento de la productividad: de un lado, las empre-

sas privadas alojadas en el mismo campo, se ven ob!! 

gadas a bajar sus costos en base a una mayor eflcien 

cla para seguir siendo competitivas; de otro lado, --

aquellas ompresas que se abastecon con los productos 

de las empresas pQblicas, sufren una dismlnuc16n en -

sus costos, pues les permite tener un margen de uUU · 

dades suficiente como para contribuir en mayor modida 
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al proceso de acumulación de capital fijo. Ello deriva 

en efectos positivos para el mejor aprovechamiento de 

los recursos económicos. 

El sector público también puede incrementar el ingreso 

disponible para el consumo, al inflar deliberadamente 

los costos de sus empresas mediante la elevación del 

volumen de los salarios pagados a sus trabajadores. -

Esto último puede no tener relación con la oferta y la 

demanda del factor trabajo. Lu capacidad ampliada de 

la demanda general do la economía por las nuevas po-

sibilidades do consumo y dcrivadi:\ de los bajos precios 

y los altos costos dEJ las empresas p(Jblicas, permite -

motivar a las empresas privadas, para producir en ma-

yor cantidad y calidad. 

A pesar de todo lo anterior, se debe apuntar como to-

dos estos beneficios están sujetos a la predisposición 

de los individuos y empresarios para ahorrar, consumir 

e invertir. Ello signif1ca una lucha adicional contra -

un alto grado de incertidumbre q11e impide anticirru-, -

con plena seguridad, una aportación efectiva al desa"'. 

rrollo económico del sector prlvac!o y de los consumi-

dores en general. De esa forma, cualquier intento -
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positivo del sector público en favor del capitalismo, en 

los países subdesarrollados, se podría convertir en <lY.!:! 

das esporádicas e inconsistentes, a los grupos que --

ejerzan una mayor presión para que se satisfagan sus 

propios intereses. 

Si el Estado está empeñado en la formación de capital 

f!Jo, en un aumento en la productividad, en una elevg 

ción del lngrcso Nacional, en una ampliación de los -

mercados Interno y externo, en una mejor integración -

del proceso económico (abarcando los dlforontcs ramos), 

en imponer ciertau condiciones a la inversión extranje-

ra para logrilf un equilibrio en el abrlstecimiento de rg 

cursos, debo aprovechar nl mtiximo los recursos con -

que cuenta para olio. Si su estructura impositiva y -

demás fuentes tradicionales de ingreso, no le permiten 

ex"tender hasta donde sea necesaria la inversión públi-

ca, ha de buscar en las utilidades de algunas de sus 

empresas, el medio eficaz para conseguir un mejora--

miento ordenado y coherente en la producción de bie-

nes y servicios. 

Se advierte sobre el particular, en oplnión de Hanson 

que: "de h(!cho, la empresa {pública) no os un nogo-
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clo ordlnarlo en el cual el Estado posee el capital. 

slno que es una agencia de desarrollo económico". 

(19) 

Es lndebldo olvidar que tales esfuerzos para mejorar -

la producción, est.'.ln seriamente limitados por las res-

trlcclones derivadas del objetivo .;ieneral del Estado -

productor de promover las formas capitalistas de pro-

ducción y mantener un equilibrio entre las fuerzas eq~ 

nómicas que actúan en el seno de la sociedad; obJetJ. 

vo que a su vez hace válido el siguiente planteamle!l 

to: "en la mayoría de los pOfses subdesarrollados -

conviene al r:stado la acumulación (de capital) origi-

nada en la operación de empresas públlcus bajo su -

propio control... (Así) en paf ses donde: a) el po--

der de tributación es débil y b) se hace énfasis en -

In lntervencl6n del Estado como un medio para el dQ. 

sarrollo económico •.. la obtención de ganancias por 

algunas -si no todas- empresas públicas, serA tanto 

deseable como necesaria". (20) 

(19) Hanson. A.H. ~ .QU.., p6g. 441. 

(20) lbld. Plig. 437. 
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Por todo lo anter!.or, se destaca la importancia de ana-

llzar las fuentes de ingreso estatales para apreciar si 

en verdad se justifica la "lucratividad" de las empre-

sas públicas. 
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CAPITULO 4 

INGRESOS PUBLICOS 

SUMARIO: 4 .1. Generalidades. 4. 2. Importancia de los Ingresos Públicos. 
4. 3. Anállsis de las Fuentes de Ingresos Públicos. 4. 3. l. Tributación. --
4. 3. 2. Precios y Tarifas. 4 • 3. J. Endeudamiento Público. 4. 4. Integración 
del Sistema de Ingreso Públlco. 4. 5. La Política Fiscal. 

4. l. GENERALIDADES 

des, en razón de una mayor dificultad para cumplir con sus obJJ! 

ti vos, el problema do la obtención y asignación de los recursos 

necesarios se toma cada vez más agudo y complejo. 

Los efectos que producen los Ingresos y egresos del Estado so-

bre el resto de la economía, se aprecian por la magnitud de los 

recursos movilizados en la sociedad. Las consecuencias reales 

de una determinada polftica financiera estatal se observan en la 

influencia sobre las actlvld<1dei1 de los otros agentes económicos, 

los cuales determinan la actitud del sector pl1bllco sobre la for-

ma y objeto de sus finanzas. 
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Como se advlrtió en apartados precedentes, no es factible anali-

zar las operaciones económlcas gubernamentales a partir de los -

prlncipios de mercado que rigen las activldades de las empresas 

prlvadas,. debido a la diferencia de los objetivos perseguidos por 

el sector público y el sector privado. Por tanto, para analizar -

la esencia de las finanzas públicas, se debe partir del denomln~ 

do "principio del presupuesto". Este se caracteriza porque "pa-

rangona la importancia de los recursos con las necesidades en -

ténnlnos soclales: costo y precios sociales". (l) 

Los mecanismos de mercado son Incapaces, por sr solos, de dar 

a conocer las necesidades social es (entendidas como aquello que 

debe satisfilcer el Estado para manttmer la economía dentro de -

los límites del sistema capitalista). El sector públlco, por tan-

to, se ve obligado a recurrir al "prlnclplo del presupuesto", el 

que, basándose en la toma de decisiones 6 través do referen--

etas político-económicas, facilita el conoclmlento de tales necs 

sldades y de los medlos dlsponlbles para satisfacerlas. 

Los lndlviduos revelan, mediante los mecanismos que proporcion1.1 

ese principio orqanlzaclonal, . sus preferenc1as por los bienes y -

serv1clos públicos. El Estado debe definir la forma altematlva -

(1) Retchklman, Benjamín. Op. ctl. , lntroducci6n al Estudio ••• pág. 
20. 



.107 •. 

del uso d& sus recursos y establecer, consecuentemente, una C§. 

cala prioritaria, en función de las fallas de la cconomí11 en gen_g_ 

ral. El problema de la asignación de recursos se remite pue5, -

a un proceso declslonal que detennlna la importancia de una ac-

üvidad estatal en lo particular y la cantidad de recursos c;ue a -

ella han de asignarse. 

De esta manera, el costo de un bien o servicio producido por el 

sector público, no se llrnlta tan sólo a la cantidad de recursos 

necesaria para lograr la producclón de un artículo (2) sino que -

incluye también la oportunidad de la declsi6n y la forma {efccü 

va o no) de ejecutarla. 

No es senclllo, por tanto, valorar el costo de la Inversión públJ. 

ca, pues existen elementos complejos que deben l:ler analizados, 

como por ejemplo: 

a) La fuente de ingresos de donde se extraen Jos recursos P.!!. 

ra ser gastados. El uso privado que se pueda hacer de -

ello u constituye, de hecho, una desviación. 

b) Las consecuencias originadas en la actividad económica, -

bien sean directas al aumentar la capacidad productlva y~ · 

(2) Groves 1 Harold. Finanzas Públicas, Méxlco, D.F., Edltortal -
Trillas, 1975, pág. 166. 
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fortalecer la demanda de la economía, o Indirectas, al afe.Q. 

tar el comportamiento de la inversión privada por la existen. 

cia de economías externas que expanden el gasto público y 

crean nuevas expectativas de ganancias. 

c) El necesario anAlisls de lo que significa la decisión estatal 

de Invertir, para la estabilidad polítlco-social. 

El gasto público rnpresenta para los agentes económicos privados 

una fuente dé oferta y demanda adicional de factores e Inversión, 

así como la posibilidad de ampliar el poder adql:isitivo de los --

consumidor·o::¡ rf1cdiantt: ia iffuts:forcncla de rút,;ursua efúctuada por 

el sector público, lo que significa une: alta capacidad de altera-

ción del cumpo1ti1mlento ''conómlco de tales a9entes. 

Para determinar el eolito real de la producclón de bienes y se1VJ. 

clos públicos, so deben conjuntar los aspectos cuantttatlvos y -

cualitativos de la tnvorslón roallzada por el Estado, de manera 

que sea factible obtener su costo-beneficio social. Esto inclu-

ye tambllm los efectos positivos y negativos del llnanclamlento 

concreto da! gasto público. 

El sector público, a diferencia dal privado, busca ampllar sus -

ingresos para poder aumen.tar el volumen total da gastos· y asé -

cumplir con el conjunto de obligaciones que derivan do su fun--
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ción económica. La cantidad de recursos, sin embargo, requiere 

hacer frente u la inversión pública prevista y está condicionada -

no sólo por cl equll ibrio de la economía pública, sino también, "' 

y con mayor énfasis, por el fortalecimiento de la economía en gQ_ 

neral. 

Se deben tomar en cuenta, además, las apreciaciones políticas -

surgidas de un proceso de negociación permanente que facilita la 

toma de decisiones económicas estatales, y a la vez limita la C-ª. 

pacidad estatal de decidir acerca do lo que se considere priorita-

rio. Esto se debe dl Juego de presiones a que se ve sujeto el -

Estado, pues los distintos grupos dentro del mismo sector privado 

busciln sus intereses y corresponde al Estado tomarlos en cuenta 

en el conjunto de dr~clsiones orientad.1s 11 encontrnr un mínimo de 

consenso social. 

Es particull.lrmente Importante saber, p;ua el caso de los ingresos 

públicos, que al constituir una desviación ele recursos provenien-

tes de la inversión privada, se ven Inmersos en un proceso de -

negociación m~s rfgido, dada id incertidumbre sobre su destino, 

Dentro del problema del flnanciumlento de la actividad económica 

estatal, entendido de tal forma, subyacen dos criterios de análi-

sis que permiten ldentiflcM el grado de adecuación . de una deter-
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minada estructura de ingresos públicos, al esquema de desarrollo 

económico de una sociedad. 

De un lado está el criterio económico: razonamientos encauza--

dos a significar la lmportancla y los efectos de una determinada 

forma de financiamiento parcl el crecimiento pennanente de la ec2_ 

nomía. Del otro lado, se encuentra el criterio político: razona-

mientos relativos a la cap<tcldad del sistem<1 polrtlco para deci--

dir la obtención de recurnos estatales. I:ste último criterio cue§_ 

tlona la Idoneidad de las decisiones 9ubemamentalos en función 

de ia estruci.ufa de pode¡ prevaleciente .. 

Para entender con mayor claridad Ja Importancia del criterio polí-

tico, habría que abocarse al análisis del funcionamiento de un -

sistema de Ingreso¡¡ póbllcos en concreto, donde se pudiera apr.!a 

ciar la diversidad de mecanismo:; pol!ticos de negociación en las 

diferentes sociedades. fJ1 el presente trabajo, su aludirá con -

mayor frecuencia a los razonamientos económicos en tomo a tal 

funcionamiento, pues permiten resaltar dlgunas características gJ:!_ 

nerales de los ingresos públicos de las economfos capitalistds -

y, en particular, del flnanclamiento de las empresas públlcas. 
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4. 2. IMPORTANCIA DE WS INGRESOS PUBLICOS 

Cuando disminuye la capacidad de las inversiones privadas, el -

Estado se constituye en un elemento de poder económico que PUQ 

de influir, en forma determinante, en el proceso económico de -

una sociedad. Si bien este poder deriva no sólo de la parte del 

ingreso nacional, del que se apropia el Estado, sino también del 

destlno que a la misma se le dé. 

El sistema de financiamiento de las actividades estatales posee, 

sin embargo, rnsgos propios que son dignos de ser nnalizados -

aislada mente. Lil desviación de recursos oconómicos hacia el -

sector p(iblico tiene un primer efecto: la redistribución del ingrg_ 

so, pues "a los agentes privados, considerados individualmente 

o en grupos, se les altera la capacidad de apropiación de bic--

ncs, de servicios y de factores que obtendrían por su libre par-

ticipación cm los procesos de pmducción, distribución y acumula-

ción". (3) 

Do esta forma 1 los mecanismos o inatrumentos que el sector p(!-

blico ·utiliza para conseguir sus ingresos 1 dejan de toner un slg 

nificado meramente numérico, rocursos necosarios para sufragar -

un gasto, y adquieren una oxpros!ón económica m6.s general en -

(3) Cibottt, Ricardo y Sierra 1 Enr lque, QE_. E!l· , p~g . 23 9. 



112. 

cuanto que los sujetos encargados de cubrir ese monto participan 

en el proceso económico. Una baja, por lo tanto, en las poslbJ 

lidadcs de Inversión y consumo por la liberación de recursos en 

favor del Estado, representa tma opción distinta para la adminis-

tración privada de los recursos. 

Derivadas de esta particular forma de administrar, aparece un con 

jtmto de políticas encauzadas a fomentar la producción de aque--

llos bienes y servicios que reditúan un mayor beneficio al buen -

funcionamiento de la economía capitalista. 

El punto de vista del Estado sobro lo que debo entenderse por dQ 

sarrollo económico se expresa, en parte, en las decisiones rela-

cionadas con la obtención de los recursos públicos que, aunque 

condicionadas por un proceso político donde se conjugan distin-

tas presiones, poseen un grado de autonomía relativa. Esto pc_r 

mito al sector público aplicar su crittirio con respecto al tipo dt1 

bienes y servicios que deben ser apoyados mediante la m!nima -

extracción do lor; recursos utilizados por el sector privado para 

su producción, sobre todo do aquollos destinados a la lnvers16n. 

As!· pues, cuando el sector público decide impulsar la producción 

de un bien o servicio, utiliza al mínimo sus mecanismos e instr_y 

rnentos impositlvos, lo que permite a la empresa o empresas pro-
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El Estado puede actuar al contrario y valiéndose de la tributación 

y de su política de preclos, puede desalentar ciertas conductas -

privadas respecto a la producción de bienes y servici.011 que le -

parezcan .negativos ·para la;.orqanizaci6n de la economía. Le es 

posible aumentar directamente la carga impositiva sobre un bien 

o servicio y restringir as!, el potencial incremento de la expan-

sión productiva. 

As!mismo, cuando el sector póbllco decide equilibrar los costos 

unitarios con los precios de venta, obtiene un Ingreso adicional 

que cubre los gastos ocasionados por la ampliación de la capa-

cidad productiva del blen o servicio estatal. Ello repercute en 

un aumento en los costos de un producto elaborado por el sec-

tor privado, alza que significa una trasferencia de ingresos ha-

cia el sector públlco y, por tanto, una traba productiva e las -

empresas que ut1llcen como insumo ese bien o servicio. 

Resalta también, la po11lbllidad que tlene el E11tado de afectar -

al comportamiento de la demanda mediante una varlacl6n en los 

r;rrav6menea •. Joa .1ngreao1 ·peraonales. 

ara altemeti\ta de modUlcar el comportamiento de los agentes -

econ6rnlco1 por medio de las fuentes de finllllclamlento de la a.Q. 

ttvtdlld estatal, es el endeudamiento público. 
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El Estado puede actuar al contrarto y valiéndose de la tributación 
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privadas respecto a la producción de bienes y servicios que le -
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un aumento en los costos de un producto elaborado por el sec-

tor privado, alza que significa una trasferencia de ingresos ha-

cia el sector público y, por tanto, una traba productiva a las -

empresas que utilicen como Insumo ese blen o servicio. 
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económicos por medio de las· Cuentes de financiamiento de. la a.12, 

tlv1dad estatal, ee el endeudamiento po.bllco. 
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El Estado, al ser sujeto de crédito en los mercados de capltill, 

entra en competencia con el sector privado. Esto le permite -

rectlflcar o lnduclr las condiciones de préstamo. Puede tam--

b!én alterar la dotacl6n de recursos al obtener créditos de la -

banca comercial, afectando así, directamente, la liquidez y la 

tasa de interés, por endeudamiento adqulrldo de los agentes -

privados, sea de fndole involuntario o coercitivo (encaje legal). 

En el mismo i¡entldo, el Estado puede solventar sus gastos me-

diante la creación de moneda, que desde ·~! punto do vista de 

la deuda públlca puede conceblrse como: "algún tipo de eml--

ll!ón en btllete Impreso y moneda, sin pago de Intereses a los 

propietarios" (5) y cuyo uso nxagerado afecta el nivel de pre··-

clos, al ocasionar un exceso de llqulde;-;, originando así una -

situación lnfluclonarla. 

Los próximos apartados se dedlcartm a la presentación de alg.!.! 

nas características particulares de las dlvcrsas fuentes de fl--

nanclamlento del sector público, con el fin de !lei\alar la utl!J. 

dad potencial que raprnsentan para el mejoramiento de la orga-

nlzaci6n económica capltallsta. 

{5) Samuelson, Paul. QQ. fil_!., pág, 186. 
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4. 3. ANALISIS DE LAS FUENTES DE INGRESO PUBLICO 

4.3.1. Tributación 

En situaciones normales, la fuente más rica de ingreso 

para el sector público es la de los impuestos, aunque 

se debe aclarar que constituyen ciertamente la mayor -

porción de ese ingreso, pero no lo conforman en su t.Q. 

talidad. 

El Estado ha hecho frecuente uso de su facultad impo-

sitiva para cumplir con la mayoría de sus labores. Es-

to resalta la enorme importancia de contar con un sist,g 

ma tributario coherente y eficaz, No está por demás, -

sin embargo, examinar los aspectos más significativos 

con el fJn de hncer hincapié en la influe11cia que el -

sistema tributario representa en o! mismo para el proc_g 

so económico capitalista. 

Los impuestos suelen diferenciarse de las demás, fuen-

tes de ingreso p6blico; 

Por su generalidad respecto a los sujelos sobre -

quienes recaen, de manera que cuando se estable-

cen tratamientos especiales éstos no pueden refe-
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rirse a casos particulares. 

Por su obligatoriedad, que permite al Estado ejercer 

la coacción para allegarse este tipo de recursos, -

convirtiéndolos asf, en una apcrtac!ón compulsiva. 

Por su unilateralidad, en cuanto que la determina-

ción de la forma y cuantía de los impuestos requi~ 

re tan sólo de decisiones estatales al respecto. 

Por su incertidumbre, dada la falta de especifica-

ciones concretas sobre las contraprestaciones que 

habrán de recibir los que son sujetos de impuesto, 

Por la autoridad encargada ele su exacción, que no 

puede ser sino fo fiscal. 

Por la amplia gama de opciones quo !:>rindan al E.E 

tado, cuando éste decide modificar el comporta--

miento de los agentes privados. 

Resalta la importancm de esta Gltlma por constituir -

una diferencia no sólo de forma, sir.o tatnb16Í) de fo,!l, 

do, a la cual debe atribuirse un mayor significado en 

la influencia potencial del sistema impositivo para el 

funcionamiento de la economía en general. 
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Esa gran variedad de alternativas contenidas en cual--

quier estructura tributarla es un indicador claro de lo -

que ésta representa para la toma de decisiones en fa-

vor del eficaz manejo de los recursos. Por tanto, los 

impuestos no son sino instrumentos que utiliza el seg 

tor públlco para sei'lalar qulé:n puede contar con los -

medios pua ampliar su actividad económica; cómo ha 

de encauzarse y el proceso de ampliación de capital; 

qué bienes, servicios y personas deben resultar bene-

f1cLados por él y cuándo (en qué situación) debe lle--

varse a cabo tal proceso. 

Lo anterior se con!lnna, Se<JÚn apunta James Anderson: 

"Unido a la recaudación do íondos, y n veces total--

mente al margen de ella, se ha utlllzado el poder im-

posltlvo pani alcanzar cierto número do objetivos dis-

tintos. La tmposiclón se ha utlltzado durante mucho -

tiempo como medio de promover el bienestar económi-

co de los grupos y las materias. De un modo más o 

menos semejante. pueden utilizarse clllusulas Imposi-

tivas favorables para fomentar clertos tipos de lnver-

sl6n. A veces se han aplicado impuestos con la ln-

tenc16n, por lo menos parclal, de tnflulr sobre los -

hllbitos de los consumidores. 'rambllm puede uttllza.r 
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se la lmposlcl6n para Igualar o Influir en la dlstrlbucl6n 

de la renta". (6) 

Una detennlnada orientación lmposltl va suele ser fuente 

particular de confllctos polítlcos, en tanto los benen--

eles derivados de ella son reclbldos por uno u otro 91'!! 

po, por una u otra industria, por productores o con su-

mldores, por trabajadores o capitallstas, ya que cada -

quien ostenta una concepción distinta sobre cuél debe 

ser el objetivo del sector público, la que a su vez e.§. 

ttí condlcionada por la sntlsfacclón de sus Intereses -

de :¡rupo. Lsto, para garantizar la eficacia del siste-

ma tributarlo, Implica que la designación de los objetJ. 

vos señalados no puede desllgarse del ambiente polrti-

co que la rodea. AdemAs, como Indica Urquldl: " 

la buena técnica fiscal y adminlstrntlva necesita auna.r 

se al buen criterio polrtlco, sl una refonna trtbutarta -

ha de ser algo m6s que un ejercicio mental". (7). 

El origen de esa sltuacl6n confltctlva se encuentra en 

Anderson, James E., ~;, pAg. 180-l. 

Urquldl L., Víctor, "La política fiscal en el desarrollo económi 
éo de la América Latina" en Ensayos de Política Fiscal. HéctÓr 
Assael (comp.). Mmclco, D.F., Fondo de Cultura Econ6mii::a, --
1973 (Lecturas No. 2), p6g. 5 7. 
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el efecto económico particular que resulta de la exac-

ción de un impuesto, as! como en sus características 

propias. Puede ser sujeto o no de traslación, consid& 

rarse regresivo o progresivo. Sería necesario remitirse 

a la revisión concreta de los varios tipos de impues--

tos, pero se omitirá por no considerarse de utilidad -

para los fines de este trabajo. 

La traslación consiste en la forma de evitar el pago de 

la cantidad que importa un gravamen. Se efect(!a cuan 

do un sujeto obliga a otro diStinto a cubrir el monto -

parcial o total de su impuesto, y so reíle Ja en el cam_ 

bio de precies de un producto dado, ya sea en la ofo.r 

ta, on cuyo caso se hablará de una protraslaci6n, o -

en la demanda, que se conoce como retrotraslación. 

No es válido por tanto, definir al sujeto del impuesto 

como " ... la persona ffaica o moral que tiene la ob!.! 

gac16n de pagar el impuesto en los términos establecj 

dos en las leyes respectivas" (8), ya que si ese im-

puesto puede ser trasladado, la persona o personas a' 

quienes se obliga a soportar su carga, son las que; -

(B) Rosas Figueroa, Aniceto. y SanUllAn L., Roberto.. Teoría Genru:ru 
de laS Finanzas PC1blicas y el caso de M~xtco. México, D. F.,-
Universldad Nacional Autónoma de M6>dco, 19&2, pág., BO. 



121.. 

desde el punto de vista económico, constituyen el sujg 

to real de la imposición, y, por ende, sobre ellas de-

be recaer cualquier análisis sobre la capacidad de pa-

go e inestabilidad pol!tica que pudiera provocar la ex-

acción del impuesto. 

Cuando la carga del impuesto la soporta un sujeto sin 

trasladar parto de ella o su totalidad, se dice que al 

triputo recae en ol punto de impacto; mientras que si -

esa carga se traslada a otro sujeto y éste a su vez -

hace lo propio, hasta que se llega a un pagador final, 

este último se r;eriala como ol punto de incidencia del 

impuesto. 

La rC<lsignación de recursos promovida por una política 

tributaria, tiene dos efectos principales derivados del 

análisis del párrafo anterior: El primero, un afecto-1!1 

qreso resultante de la reducción en el ingreso do una 

empresa o persona, a consecuencia de la exacción de 

un impuesto que no puc.-de trasladar; el otro, es un -

efecto-precio, producido por fos alteracione.a que sufre 

el nive.1 do los precios do los bienes y servicios, el -

cual· tiende a bajar en el ca.so de la ratrotraslaci6n, o 

a subir, si el impuesto os protrc:;sladaclo. El autor 



122. 

Harold Groves ratifica esta aseveración al opinar que: 

"Las consecuencias de todo impuesto pueden dividirse 

en dos grandes grupos: sus efectos en el precio y sus 

efectos en el ingreso". (9) 

Si so pretende inl)lantar una mayor coherencia analfti--

ca, conviene hablar de la influencia del sistema impo-

sitivo sobre la estructura del ingreso y sobre la de pr§. 

el.Os, para establecer la medida en que la política tri-

butaria (referida no sólo a un impuesto, sino al conJun. 

to de ellos) afecta la evolución y dinámica del proceso 

económico. 

Este enfoque Sistémico de la imposición, se encuentra 

íntimamente ligado al análisis de la ¡rogresividad o -

regresividad del conjunto de los impuestos, pues si la 

tarifa de uno de ellos es progresiva, también pueden -

existir tarifas regresivas M otros impuestos que en -

cierta forma la nullf!quen. 

Este análisis es de suma utilidad al determinar lo que 

aqu! se ha llamado efecto-ingreso, pues dentro de las 

consideraciones que sobre política económica hace el 

(9) Groves, Harold. ~ll.·, pág. 189 • 

. . ~. 
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Estado, -sistema impositivo progresivo o regresivo- se 

encuentra la de distribuir el ingreso o la de concentra,r 

lo. 

El Estado tiene en la tributación uno de los instrumen-

tos mfls importantes para lnflulr en la economía y ben~ 

flclar a quien él declda, restringiendo o ampllando las 

posibllidades de traslación e infundiendo mayor o menor 

progreslvldad a su sistema impositivo. 

A trnvé!1 <:li'J la imposición tributarla. el Estado encuen"". 

tra un medio mAa de allegarse recursos, pero debe te-

ner en cuenta lo que ello significa parn la producción. 

el consumo, la ocupación, el ahorro y la inversión pQ_ 

vados. Debe tener, además, 1 a capacidad de controlar 

los efectos negativos que para la establlldad político-

económlca representa desviar, de su uso privado, los 

recursos. 

Por otra parte, conviene recordar con Retchkiman que: 

" • . • el rendlmlcnto es un propósito fundamental -en -

el aspecto financiero de la lmposlción- ya que el Est!! 

do necesita de los recurnos p<1ra proporcionar los ,satl§. 

factores indispensables. Deben considerarse. en. cada -

gravamen una serte de aspectos que a su. vez se reíle .. 
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jan en todo el sistemd, el que debe llevar -como ya -

se ha repetido- propósitos que tengan por meta los al-

tos objAtivos que se ha sei'lalado el Estado en materta 

económica". (1 O) 

El Estado por lo tanto, para hacer uso adecuado de sus 

facultades tributarias, nf!lcesita precisar cuáles son esos 

"altos objetivos", a efecto de derivar la consecuente --

orlentacl6n, de acuerdo a los lineamientos generales --

que en materia de política económica se haya trazado. 

SI se quiere contener, por ejemplo, ol monto global de 

lmportacionea y adecuarlo a la capacidad interna de la 

economía, se apllcarlln Impuestos a la Importación pa-

ra alterar, tanto s\1 cantidad como su calidad. De es-

ta manera se protegen los bienes elaborados por los -

productores nauvos y se orlcnta la actividad econ6mi-

ca en una dirección precisa pan1 indicar si es naces!!. 

rlo un aumento en la producctón de bienes de capital, 

lnterrnedlos, de consumo y /o de materias prlmas, se-

gún lo ox1ja la estrategia ecoo6mica del Estado. 

Sl el Estado, por otra parte,·· pretende mejorar la capa-

(10) Retchkiman, Benjamín. Op. clt., Introduccl6n al Estudio .•• páq,. 
135. 
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cldad competitiva de '..:iertos productos, que según su -

juicio conviene colocar en los mercados e.xtemos, dis-

pone para ello de la eliminación selectiva de impues--

tos que graven la producción y la exportación en gene-

ral. 

Otra alternativa que presenta la tributación eG la de -

corregir el nivel y estructura del consumo. Por tal -

motivo reduce o aumenta la capacidad de la demanda -

interna de bienes de consumo aplicando impuestos es-

pcd!!co!l a estos bienes, o rebajando los grnvámenes 

que afectan, en fornw directa o indlrcctn, eil ahorro y 

la inversión. En el mismo snntldo, sr~ reduce el in--

grcso disponible para el consumo al modifí<:ar la con-

formación del impuesto sobre la renta pernonal. 

Cuando el Estado busca que el uso de Jau factores de 

Ja producción (tierra, trabajo y capital). adquiera una 

mayor eficiencia en los términos de su propia polftica 

económica, grava directamente con impuestos la tenert 

cla de ¡,, tierra y puede gravar, con una mayor carga 

impositiva, las propledi1des. que tienen una. baja pro~ 

ducti v!dad. 
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En cuanto al uso intensivo del trabajo como factor su~ 

tltuUvo del capital en 1 as empresas, puede reducir su 

costo por medio de la eliminación o reducción de los 

gravámenes fiscales que actúan sobre él, (Incluso las 

ii¡;crtaciones al sistema de seguridad social). Sl por 

el contrario, se pretende una mayor utilización del C,2. 

pita! respecto del trabajo, el Estado put:!de aumentar -

sus cargas sobre el Ingreso de las empresas y dismi-

nuirlas sólo cuando éste se destine a la inversión en 

bienes de capital. 

Existe, ílnalrnente, la posibilidad de modificar la es--

tructura de la distribución social del ingreso con obje-

to de ampliar la capacidad del mercado interno y corr.Q_ 

glr los patrones de consumo vigentes. F.l Estado pue-

de apllcar tarifas progresivas a la exacción del lmpue!. 

to sobre la renta personal., de manera que los altos i!l 

grasos soporten una mayor carga Impositiva en relación 

a la que se impone a los bajos Ingresos. Lo mlamo -

realiza mediante la Imposición so1ecUva al consumo de 

algunos bienes y servicios, denominados suntuarios, -

para reducir eu demanda tntemd, aunque ello pu¡¡da t.Q. 

mar otro cartz si la demanda proviene del eKterior. 
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Los diversos ejemplos de tributación citados en los pá-

rrafos anteriores, no constituyen la totalidad de las al-

ternativas de intervención económica que para el Estado 

representa la dlsposlc16n de esa fuente de ingreso. Sin 

embargo, configuran una muestra aceptable e ilustran la 

importancia de la facultad impositiva dentro de la acti-

vidad económica general. 

Precios y Tarifas 

Los precios y tarifas públicos no han constltu!do, a -

través del tlompo, una fuente prtnclpal de Ingresos y 

recursos para que el sector públlco consiga sufragar -

los gastos en que Incurre, sino que se han utilizado -

más bien, como un instrumento de regulación y fomen-

to de la actividad económica. Por ellos se libera una 

mayor o menor cantidad de recursos del uso privado, -

según el criterio estatal, a fin de !avorecnr o desalen. 

tar la producción y comercialización de alg11n bien o -

servicio. 

La &pHcaclón de una particular política de precios y -

tarifas que pretenda obtener resultados efectivos, debe 

tomar en cuenta, como en el caso de los impuestos, -
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no sólo el efecto o efectos producldos por el precio o 

tarifa de un bien o servlclo alslado, sino tamblén to-

mar en cuenta el efecto originado por el conjunto de -

precios y tarifas, los que funcionan como un slstema. 

Esta fuente debe ser considerada, en la actualldad, -

como uña altematlva de ampllu rlqueza potencial que 

el Estado puede utilizar para financiar sus gastos en 

lo general, o el creclmlento de sus empresas en lo -

particular pues por ejemplo, faclllta la ampllaclón de 

su capacidad instalada o la reposlción de equlpo de-

terminado. 

Esta altomatlva es de partlcular importancia para los 

países subdesarrollados, pues carecen de un sector -

privado capaz de movtHzar los recursos i;uflcientes -

para agilizar la expansión económica. Así. la activJ. 

dad empresarial del Estado resulta un medlo para con. 

trarrestar la falta de inversión privada con destino a 

la formacl6n de capital. La eílcacla de este medio 

se debe, en gran parte, a resultados posltlvos de -

la propia acción gestionarla de las empresas publl~~ 

cas: 
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Un aspecto primordial es el relacionado con la ce 

pacidad del sector (de empresas públicas) y de las unl 

dades c¡ue lo componen para acumular recursos inverti-

bles o, dicho de otra mdnera, para generar excedentes 

en sus cuentas corrientes, susceptibles de utilizarse -

en lu formación de capital, sea en la propia actividad 

superavltaria, sea en el sector o fuera de éste". (11) 

Mtis adelante, al examinarse el financiamiento de es-

tas empresas, se abundarfi sobre los aspectos relatl-

vos a su rentabilidad; por ahora, basta señalar que -

con respecto a la política de precl<)S y salarlos, el -

cuestlonamlonto sobro si una empresa debe o no con-

seguir excedentes, os el;¡mento primordial para cual-

quier dsclsión e:;tatal. 

Los precios y tarifas, entendidos como un Instrumento 

del sector público, son una fuerza reguladora para l!J. 

fluir en las decisiones privadas respecto a la produc-

ci6n, la inv.irs16n, el ahorro y el consumo. Esa fue.r 

za n.'<Jtlladora se deja sentir prtncipalmente en el ex-

(11) Comisión Econ6mlca para América Latina. "Las Empresas Públi-
cas: su slgnificac16n actual y potencial para el proceso de des!!_ 
rrollo'' en Ensayos de Política Flscat. Héctor Assnel (comp.). M~ 
xico, D.l'., Fondo de Cultura Económica, 1973, (Lcctt1rus No. 2), 
p§g. 279. 
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tenso campo de las opclones y posibilidades que tienen 

las empresas estatales para evitar la percepción de uli_ 

lldades por su actividad productiva, sin que ello slgnJ. 

fique un paro en las operaciones por falta de redituabJ. 

Hdad. 

Dlcho de otra manera, los precios o tarifas que reci--

ben estas empresas por sus productos no se comparan 

con los costos de producción, ni tampoco es obllg ato-

ria la recaudación do utilidades para mantenerlas acti-

vas; basta con que cumplan con el objetivo de regula-

cl6n para el cual fueron creadas. Las empresas esta-

htecen entonces 1 un precio menor al del costo unlta--

rio de sus blenes o servicios, y renunclan a un supqi: 

avlt para sumerg Irse en una situación deítcltarta, cu-

ya premedltaci6n constituye su prtnclpal carncter[stt--

ca. DHleren en 6sto con lns empresas privadas. 

Así pues, "la medida de actuación" (12) del sistema -

(12) El autor C. West Churchman FJ Enfoque de Slstomas, Trad. Alba_¡; 
to García Mendoza, Mbxico, D.F., Editorial Diana, S.A., 1974, 
p~. 4 6-53, ocufta este tbrinlno para sugerir que la mera decl ar-ª. 
cl6n de objetivos es imprecisa y engaf\osa, por lo que para acla 
rar el tema. el clent!flco necesita cambiar de la declaraclón va'": 
ga de objetivos a alguna medida precisa de un sistema; es un - · 
marcador,· por así decirlo, que precisa la operatividad de un Si!!. 
tema. 
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de precios y tarifas públicas, al igual que el sistema -

impositivo, se sintetiza en la eficacia de los proyectos 

estatales que favorecen o perjudican la producción pri-

vada de un bien o seiviclo, en la medida adecuada a -

los fin es de la política económica del Estado. 

Debe tenerse en cuenta, también, que una rowgerada -

elevación en los costos de las empresas públicas, sin 

el c;onslgulente aum aito en sus ingresos, da por resul 

tado una disminución de la producción estatal. Cuan-

do ésto sucede, disminuye la expansión econónllca del 

sector privado, si ésta depende del crecimiento del --

sector público. 

tndeudamiento Públlco 

Si los Ingresos obtenidos por la vía del sistema Impo-

sitivo y del sistema de precios y tarifas resultan lnSJ:!. 

flclentes para cubrir las necesidades del gasto públi-

co, el Estado suele recurrir a la deuda pública, n Iln 

de complementar el. monto total de recursos necesartos 

para llevar a cabo las actlvidndos que se haya pro--'-

puesto. 
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Las principales formas en que el Estado puede endeuda..r 

se son: los empréstitos externos e internos, la venta -

de bonos y títulos gubernamentales y, flnalmente, la -

emlsi6n de papel moneda. 

Cuando un Estado usa su crédito para conseguir préstS!_ 

mos en el exterior, debe tomar en cuenta dos tipos de 

consideraciones: en primer lugar, estimar las razones -

técnicas íntimamente ll9 ad as a su capacidad de pago, 

la cual está representada por el cumplimiento cabal y 

puntual de los compromisos contraídos anteriormente -

con otros Estados o con particulares extranjeros: Si 

el uso de los rec1lrsos propios de la economía ha cu-

bierto la deuda correspondiente, de alguna manera, -,.. 

ese hecho se constituye en la garantía de un présta--

mo futuro. 

El sequndo tipo de consideraciones es de carácter SUQ 

jetlvo y consiste en el conjunto de apreciaciones que 

los prestamistas hacen ·sobre la convenlenc1.a de brin-

dar apoyo econ6mlco a un determinado país. Se obs~ 

va su estabilidad polrtlca, 1 il capacidad del Estado p~ 

ra preservar el ststerM de producción prevalenclerite, -

as( como, desde una amplia perspectiva, la Importan~ 
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cia táctica que significa para los prestamistas fortale-

cer la economía del Estado que solicita la ayuda, 

"La elegibilidad de un país para recibir ayuda de los -

Estados Unidos depende más de su posición estratégica 

y su actitud política, que de sus necesidades de desa-

rrollo". (13) 

Este último tipo de consideraciones, obliga al Estado -

que quiere consegulr un préstamo e>:terno, a sacrificar 

algunas metas prtoritarias 'l a aceptar y satlsfacer las 

orientadas al interés de los prestamistas. Este hecho 

puede lmpllcar un obstáculo al cumplimiento de los -

objetivos econ6micos estatales, por tal motivo, estll-

alternatlva constltuyn una selección poco favorable P.!!. 

ra obtener una mayor cantldad de recursos, Sin em--

bargo, en muchos casos os Indispensable recurrir a -

ella, sobre todo cuando es patente la Impotencia de -

. los sistemas lmpositlvo y de precios y tarlfas del E§. 

tado, para proporcionar montos adicionales de lngre--

so. 

(13) H~nson, A.H. .QE.. f.!!., pl!g. 30. 
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La lnelasticidad de ambos sistemas ocasiona que el E!!. 

tado se vea obligado a buscar una fuente externa de rg_ 

cursos, con los consiguientes efectos sobre el esque--

ma productivo. Los empréstitos externos ocasionan al-

teraciones en la cantidad y composición de las import,j! 

clones (sobre todo por la influencia de los "préstamos 

atados"). Producen variaciones en la demanda interna 

de bienes y servicios nacionales a raí:z de un incremen. 

to en la corriente de poder adquisitivo y en razón dE'l -

mayor volumen de gasto público. Pueden originar tam-

. bién, contracciones en la producción a raíz de una d~ 

valuación en la moneda. 

El Estado debe considerar tales efectos a la !u.: de --

los objetivos que, en materla económica, se huya im-

puesto n fin de establecer bajo qué condiciones con--

viene endeudarse con el exterior. 

Por otra parte, cuando el empréstito se solicita al si.!!_ 

tema financiero nacional privado, la operación constlt.!:!. 

ye .sólo ·una trasferencia interna de recursos, ya· que -

la dlsponlbllldad de ellos disminuye para el sector ptj, 

vado en la misma cuantía en que aumenta para . el Est~ 

do. La influencia del endeudamiento público Interna,~· 
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dentro del anális ls a plazo medio, se maniflesta más -

en los efectos de regulacl6n sobre la distribucl6n del 

ingreso, que en efectos expansivos para la economía, 

pues mediante esta forma de deuda pública no se In-

yectan nuevos recursos al aparnto productivo, sino -

que únicamente se altera la poseslór. y admlnistraci6n 

de los ya existentes, 

El Estado, al Incorporar los préstamos que recibo del -

sistema bancario a la corriente monetaria, actúa sobre 

la oferta glob~l de !os medi1}8 ~o pago y, a trav6s --

del gasto público, dota de liquidez a los que le ven-

den blenes, servicios o fuerza de! trabajo. Estos, a 

su vez, la trasladan al rc1;to de la economía. 

Como el Estado fonna parte do la demanda de ahorro -

interno, entra en competencia con el sector privado -

para determinar el destino de los préstamos que sur-

gen del empleo de ese ahorro. Esto le pennlte intrQ. 

duclr modlfl.caciones en la tasa de inter6s bancario, -

sin necesidad de utilizar un control dlmcto sobre ella~ 

Cuando el Estado, hace uso de su crédito lntemo, pu.!1 

de afectar el monto dlsponlble de. ahorro para actlvtda-
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des privadas. Con ello regula el margen de colocacig_ 

nes de la banca comercial y el grado de llquidez en -

la economía, aunque ésto depende, sin duda, del gra-

do de competitividad del sector público en el mercado 

de préstamos bancarios. 

Si el Estado no puede eludir esta dlflcultad recurre al 

endeudamiento coercltivo. Así obllga al sistema ban-

cario a dlsponer de una parte de sus recursos en fa-

vor del crédlto público, la cual varía de acuerdo al -

momento clrcunstancial por el que atraviesa la econo-

mía. 

La utlllzacl6n del endeudamiento público interno, vo-

luntario o coerclt!vo, es un anna para restrtnglr o fS?. 

cllltar el acceso a los recursos. Se justUlca como 

un modio Importante de política económica estatal, -

en cuanto sirva de apoyo a. las decisiones inducidas 

por el sector público para Influir en el comportamlen_ 

to del sector privado. 

La· venta de bonos y títulos gubernamentales es tma -

tercera forma en que el Estado puede contraer deuda. 

La. diferencia fundamental con los empréstltos c0nsl!!,. 
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te en que, por medio de esta forma, se pretende parti-

cipar en el mercado del capital proveniente del ahorro 

de las empresas e lndlvlduos. Esto da lugar a una sJ. 

tuaclón de competencia con el sistema bancario come.r. 

clal, aunque muchas veces éste busca gozar también -

de los beneficios que ofrece la tasa de lnter-3s, (algg 

nas veces libre de impuesto}, de los valores públicos, 

así como de la seguridad que ellos brindan. 

Los efectos económicos de esto tlpo de deuda pública 

son muy similares a los producidos por los emprésti--

tos. Puede cor colocada en el Interior y tambl6n en 

el exterior. El Estado entra en competencia con el -

sector privado, l.o que le permito actuar sobre las --

condiciones en que se recibe y distribuye el ahorro. 

Sin embargo, y a posar de esta stmUitud, oiclstan -

ciertas diferencias, si no de tondo s! de forma. El 

acceso a los rocursos por la vía de la emisión de -

valores, dota al Estado de una mayor capacidad de -

regulación econ6mica,. pues su demllilda de ahorro ely_ 

de la Intermediación de la banca comercial, El Esta-

do entonces, puede actuar de manera mAs dfrecta, · "'.:-

cuando se hace necesario, sobre la tasa de. Interés y. 

por esa v!a estlmul3 o desalenta el ahorro; la inver-
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sión y el consumo, según convenga a los objetivos de 

su política econ6mlca. 

El Estado puede endeudarse finalmente, a través de la 

emisión de una mayor cantidad de papel moneda para -

cubrir, en parte, el monto total de sus gastos. Esta 

forma de endeudamiento público posee la particularidad 

de evitar el pago de intereses. Por este medio el CO§. 

to de la deuda pública es muy reducido, pues se llmj 

ta a los gastos necesarios para la impresión. Deben 

ailadlrse, no obstanto. costos adicionales. Estos los 

constituyen las reacciones socialcrn Dcaslonadas por -

et efecto Inflacionario que lleva consigo una adición -

al torrente monetilrlo sin el consiguiente Incremento -

en la producción . 

La inflación, desde el punto de vista económico, pug 

de sor un estímulo a la producción pues la tasa de -

utllldades aumenta de tal forma que los lnversionlstas 

encuentran atractiva la creación o ampllacl6n de ero--

presas que les reditúan una mayor ganancia; sin em--

bargo, cuando una creciente sl.tuaci6n inflacionaria va 

m.is allb. de un Hmltc determinado, ocas tona una exc,g 

s!va concentractón del. ingreso con la consigulente p~ 
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dlda de poder adquisitivo de la población. 

Esto acarrea graves daños a la economía pues se toma 

incapaz de absorber el total de la producción y la CO!!, 

fianza de los Inversionistas disminuye debido a la ine,2_ 

tabllidad monetaria, lo cual propicia la salida de capl-

tales al extranjero. A esta situación cr(ttca se le pu_!! 

de denominar: costos económlcos de la emisión de PI!. 

pe! moneda. 

Los efectos del costo econ6mlca, H0n base par;; den-

var el costo político de emisión desmedld11 de papel -

moneda. Este último costo se define por los aspee--

tos conflictivos que se presentan en el Interior de la 

socledcld, ya que la mayor parte de sus miembros ve 

dlsminuída la poslbllldad de satisfacer sus necesida-

des, en la misma proporción en que 5U Ingreso real -

y sus oportunidades de empleo, dlsmtnuyen. 

La emisión monetari<l es la forma más senctlla en que 

el Estado puede allegarse nuevos recursos, pero pue-

de no ser In más oportuna o la mAs recomendable, tQ 

do depende de las circunstancias. especí!icas por las 

que atraviese la economía y de la convenienéta de S!! 
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mergirla en un proceso de inflación. Tal procedimiento 

debe siempre restringirse a un nivel específico, delimJ. 

tado por la acción de los costos económico y político. 

Una vez examinados los efectos producidos por los em. 

préstitos, por la venta y cancelación de bonos y títu-

los gubernamentales y por la emisión de papel mone--

da, conviene advertir que existe una fuerte lnterdepen. 

dencia entre estas distlntas formas de endeudamiento. 

Esto en virtud de que la adopción de alguna de ellas -

afecta slgnlflcativamentc la decisión de optar por otra, 

si con el uso de la primern no se logran los efectos -

económicos deseados; o bien, una forma de endeuda--

miento puedo requerir del uso de alguna otra para co-

rregir los efectos negatlvos a que ella da lugar. 

"Por lo que respecta a la inflación, la deuda pública 

puede combotirla vendiendo va.lores gubernamentales· a 

individuos y empresas, y congelar el poder de com-- · 

pra así adquirido (por ejemplo con la emisión de pa-

pel moneda). (14) 

(14) Retchklman, BenjemCn. Op. cit., lntrajuccl6n al Estudio,; •. 
p6g. 253. 
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La deuda pública, por lo tanto, se comporta como un -

sistema de flnanciamlento y regulación, pues en él se 

ubica una Interacción constante para decidir el mejor -

medio de alcanzar los objetivos establecidos ("medida -

de actuación"), como son: fomentar o combatir la infl,!! 

clón, íac!lltar o dificultar el ahorro y el consumo, mo-

tivar o desalentar la inversión rlesgosa y dotar de ma-

yores recursos al sector público. 

El Estado puede destinar sus recursos al incremento de 

la base impositiva y del Ingreso por concepto de pre-

cios y tarifas públicos, lo que rosult11 ele apllcar una 

cantidad adicional de gasto a la expansión productiva 

con los consiguientes beneficios que acarrea para la -

actividad económica privada. Este último objetivo se 

pued9 apreciar de la siguiente manera: 

«Los efectos sobre el ingreso que provocan los gastos 

fiscales {cubiertos por deuda) pueden atribuirse tanto-

al aumento de demanda efectiva directa e Indirecta a 

través de los pagos de sueldos y salarlos, como nl -

estímulo que pueden stgnlíicl.lr parn los empresarios -

naclonales los proyectos fiscales de Inversión; por -

ejemplo, la Instalación de una línea de ferrocarril o 

la construcción de un puerto, además del efecto mul 
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tiplicador sobre el ingn:so, causado por la demanda de 

materiales y trabajo, puede ser aliciente para que se -

Instalen nuevas empresas o se amplfon las existen---

tes ••• " 

"De esta manera aumentan los Ingresos fiscales tanto -

por la mayor tributación que rinde el aumento del ingr.!!_ 

so como por las tarifas que, en algunos servlclos esp_g_ 

cíflcos, aplica el gobierno". (15) 

La deuda pública ademfis, permite wmsferir obllgaclo-

nes actuales a generaciones futuras. Esto Induce una 

dismlnuclón de los costos sociales presentes, aunque 

puede perjudicar un proceso de planeaclón económica -

a largo plazo, 

(15) Instituto de Econom(a y Plantficaclón, Unlversldad de Chlle. "tós 
efectos económlcos de los préstamos extemosn en. Ensayos de Po~ 
Htlca Fiscal, Héctor /lssael, {comp.), op. cit., p6g. 327. 



... 
143. 

4 .4. INTLGRACION DEL SISTEMA DE INGRESO PUBLICO 

En el contenido del presente capítulo se ha señalado, en una u 

otra forma, la existencia de una muy estrecha relación entre las 

fuentes de ingreso público, sobre todo si éstas se examinan a -

la luz de los objetivos y metas económicas del Estado. 

Esa relación se clarifica a partir del concepto sistémico vertido 

en este trab-;iJo, según el cutll estas fuentes son: el sisteme1 -

impositivo, el sistema de precios y tarifas públicos y el siste-

ma de deuda públ lea • 

Desde est<l perspec.t1va, el conjunto de lnter<!ccl.onos entre tales 

sistemas, se desarrolla en el interior de una estructura rntrn arn. 

plia y compleja que corresp.::inde al sistema denominado de ingr~ 

so pOblico, del que forman parte y son considerados como sub-

sistemas del mismo. 

I.a dinámica de tal nlstema so define entonces, por el grado de 

diferenciación que persiste en sus distintos subsistemas, as! -

como por la p¡¡uta de lnteqración que se les aplica, la cual cou 

forma un proceso de coordinación que tiene Jwaar dentro de la .. 

estructura del sistema. 
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Cuando se utiliza el sistema de ingreso público, con la finalidad 

de aprovechar al máximo las diferencias existentes entre sus SUQ 

sistemas, se puede alcanzar, con mayor facilidad, su "medida -

de actuación". Esta medida se define en términos de cantidad y 

ubicación de los recursos desviados de su uso privado hacia: 

a} La cobertura del monto del gasto público necesario para 11~ 

var a cabo las actividades estatales. 

b) La obte1,1ci6n de una detennlnada distribución y orientación 

del ingreso social. 

c} El fomento o desaliento en la producción privada de ·ciertos 

bienes y servicios. 

d) La el1mlnaclón del mayor número posible de obsMculos que 

se presentan al desarrollo económico. 
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4 , 5 • LA POLITICA FISCAL 

Desde este punto de vista la interacción del Ingreso con el gas-

to público, se convierte en subsistema de un sistema aún más -

Importante y complejo, cuya "medida de actuación" está dada por 

la conjugación de los objetivos de la poHtlca económica estatal, 

y que recibe el nombre de sistema de finanzas públicas. 

El Estado dispone de tal sistema para que su lntetvenclón en la 

economía sea lo suflcientemente amplia, eficaz y ordenada. In-

tegra, de manera coherente, los distintos Instrumentos y mecanl§. 

., mos estatales de partlclpaclón económica, dentro de la estructu-

J ra del sistema de flnanzas públicas. Posterlormente, cuando Ja 

actividad lntraslstémlca se traduce en un conjunto de medidas -

prácticas, el Estado adquiere un amplio poder para hacer efectl-

vas sus decisiones orientadas a lnflulr y encauzor la producción 

privada, 

La parte medular del problema radica, pues, en la conformacL6n 

de un plan encaminado a dirigir y controlar el proceso de inte-

graclón antes mencionado. Este plan debe contene.r una serle de 

decisiones referentes a la mejor forma de coordlnar las varias ,.. 

altematlvas del lngreso y del gasto públlco. El timblto que aba.r 

ca .dicho plan se puede ldentiflcar con el campo de la poll'l:.lca. -
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fiscal, el cual comprende: 

el conjunto de medidas relativas al régimen tributario, al -

gasto público, al endeudamiento interno y externo de Estado, y -

a las operaciones y situación financiera de las entidades y org~ 

nlsmos autónomos o paraestatales, por medio de los cuales se -

determina el monto y la dlstrlbuclón de la inversión y el consu-

mo públicos corno componentes del gasto nacional, y se Influye 

directa o indirectamente, en el monto y la composición de la 1!!. 

versión y el consumo privados", (16) 

La pol(tlc::a fiscal se trans!onna as(, en un elemento dln6mlco del 

sistema de Unanz<is públicas, al q1:e proporclcma la cantldad de 

energía {en el proceso de Integración) requerida par11 la elabora-

ción de un producto determinado (con Junto de medidas pr6ctlcas), 

en razón de las necesidades planteudas por la "me<llda de ac..-tu~ 

clón" de ese sistema. 

La preocupación principal de la polítlca fiscal radica en el an6.U 

sis de las bases y principios que rtgen el volumen y Ja aslgna-

clón de recursos susceptibles de ser roc.:i.udados por medio del -

subsistema de ingreso públlco. Debe detem1lnar, también, la -

dlstribuc16n prioritaria de esos recursos a trov6s del subsistema 

(16) Urquldl, Víctor L • .QE.. c!L, pAg. 46. 
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de gasto público. 

El E::itado fundamenta ese análisis en la comprensión profunda de 

las propiedades particulares de la función estatal y en el aprovQ_ 

chamiento pleno y eficaz de Jos instrumentos con que cuenta pa-

ra inducir las decisiones económicas privadas a una dirección e~ 

pecrtica. Los aspectos básicos de la función estatal son el ecg_ 

nómico y el polftico. 

Al respecto, Retchkiman advie1te: 

"(a) L..-3 se!ecc!6n de una adecuada pol!ticy fiscal, de acuürdo ·-

con sus efectos en la producción, el empleo y otras magnitudes 

económicas. debe agregarse que dicha selección es resultado de 

un proceso Polftico, lo cual obviamente agrega un factor más de 

incertidumbre a lil cuestión de determinar cuál política fiscal se 

escogerá y st et resultado será el mejor posible". (17) 

Un punto muy importante, rel<1cionado con la dctennlnaclón do ~ 

Ja pol!Uca fiscal, es precisamente el grado de Incertidumbre que 

),, caracteriza, sobm todo por la influencia del aspecto polnico, 

cuyo alto contenido de subjetividad resolutiva, lmplde establecer 

con seguridad una decisión c:i futuro. 

Retchklman, Benjamín. Op, c!t., Aspectos estructurales •• , p69, 
374. 
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Bste aspecto sln embargo, confiere valldez y vlabllldad al plan -

de acción del sistema de finanzas públicas, en la medida que 

permite apreciar, aunque sea con un amplio margen de duda, las 

alteraciones ·de un cambio en el funcionamiento del proceso eco-

nómico. 

A pesar de tal incertidumbre, el crlterlo para formular la polrttca 

fiscal tiene que responder a razonamientos de índole económ!ca-

polítlca, (costos de oportunidad por ejemplo) y en ellos hu de -

basarse cuulquier proyección futura sobre el producto que deba -

resultar del sistema de finanzas p(1blicas. 

El propósito de la política fiscal no sólo se circunscribo, pues, 

a la utillzacl6n del lngre:io y del gasto p(1bllco, que regula y -

fomenta la actividad económica privada, sino comprende también 

la creacl6n y preservación de condiciones sociales favorables al 

desarrollo económico. 

Hasta el momento se han vertido algunas consideraciones gener,!!_ 

les acerca de la· lntervenclón económica, directa o lndlrecta, del 

Estado en el sistema capltallsta con el fin de obtener una visión 

global de su importancia en la conservacl6n del mismo sistema. 

AS!mismo, se examinaron de manera general, los prlnclpdles lns-
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trumentos de que dispone el Estado (con particular énfasis en la 

empresa pública) para influir y, en su caso, apoyar la actividad 

económica del sector privado. Se intentó además, desde la per.§_ 

pectiva sistémica, ubicar la función especrfica de la política fi.§.. 

cal dentro de la estructura del sistema de finanzas públicas. 

Todo lo anterior tuvo la finalidad de proporcionar un marco ade-

cuado al objeto principal del presente trabajo, es declr, el aná-

lisis particular del financiamiento de las empresas públicas. En 

el próximo y último capflulo se procederá al examen de ese obJ!1. 

to principal. 
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CAPITULO 5 

EL FINANCIAMIENTO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS 

SUMARIO: 5. 1. Organización del Subsector Empresarial del Estado. 5. 1 .1. 
Advertencia preliminar. 5. l. 2. Tipos de organización. 5. 1. 3. Control so-
bre la actividad empresarial. 5. 2. Fuentes de l'!nanciamiento, 5. 2. l. Apor 
ta clones del Estado. 5, 2. 2. Precios y tarifas. 5 . 2. 3. Venta de acciones:-
venta de bonos y los empróstltos. 5. 3. Integración del Financiamiento. --
5 .4. Rentabilidad y E U ciencia. S. 5. Disyuntiva General: Capitalización -
del Sector Privado o del Sector Público. 

5. l. ORGANIZACION DEL SUBSECTOR EMPRESARIAL DEL ESTADO 

5.1.1. Advertencia Prellmlnar 

Antes de entrar <le Heno en el análisis del ílnanciamie!l 

to \le las empresas públlcas, conviene hacer algunas o.E_ 

servaclones acerca de la forma organizativa que éstas -

adoptan, El objeto es aiia<lir, al punto de vista econQ. 

mico-polítlco, ciertos elementos de !ndole adminlstratl-

va que lo complementen y lograr una visión global m6s 

consistente. l.as nociones de control y autonomra íinan_ 

ciera adquieren asf, un significado de gran relevancia. 

La empresa p(¡bl!ca aparece como una respuesta estatal 
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a la cada vez mfis compleja responsabilidad económica 

del Estado. Surge como un Instrumento de reconocida 

capacidad lntervencloni&ta, a partir del momento en --

que el Estado enfrenta el dllema de participar directa -

y activamente en el proceso productivo. A través de 

ellas el Estado subsana ciertas deficiencias on;¡anlzatJ. 

vas que impedían una participación coherente al sector 

público tradicional. 

Las principales razones de tipo ori:_¡anlzaclonal que oblJ. 

garon al Estado a crear dentro de sí un subsector em--

presarlal. capaz de desarrollar las estructuras adminis-

trativas necesarias para la eficaz producción de los bl!it 

ncs y servicio:; que :;e le Iban adjudlc<mdo fueron, en-

tre otras: la centrallzacl6n de la toma de decisiones, -

la exagerada Interferencia polítlca, la estrecha vigilan-

cia financiera, la obsolescencia de los mecanismos ad-

ministrativos y la gran cantldad de vicios burocrfit1cos 

que caracterizaban la actividad administratlva del sec-

tor p(ibllco. 

La conformact6n de ese subsector no fue 1ntenclonal o 

deliberada, stno quo se debió a la aplicación de un i!l,. 

crementaHsmo permanente en los negocios públicos, de 

origen clrcunstanclal. Este factor complica todo inten-

to para diferenciar el ~· 01"9anlzaclonal que estás -
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empresas guardan con respecto al sector público ·en su 

totalidad. Esto no obsta para sef\alar algunas peculia-

ridades de la empresa pública tendientes a la defini--

ción de ese~. tal y como lo hace Seidman: 

"a) El ?oblemo trataba con el público como un hom-

bre de negocios más que como un soberano. 

b) Los usuarios más que los contribuyentes • debían 

cubrir los costos de los bienes y servicios. 

e) Su gasto fluctuaba de acuerdo a los cilrnbios en 

la demanda de los consumidores, y no pod!an h.!!. 

cerse previsiones precisas o mantenerse dentro -

de los l!mltes del presupuesto anual. 

d) Sus erogacloncs para enfrentar incrementos en la 

demanda no d ob!ün, en el largo plazo, aumentar 

el desembolso neto de la Tesorería. 

e) Su operación se manejaba dentro de áreas con -

prácticas empresariales bien establecidas". (l) 

(l) Seldman, Harold. "Organlsatio~al re!ationshlps and the control -
of public enterprlse" en Organlsation and Admlnistration of Publiq, 
Entemrtses. Naciones ·Unidas, (ST/TAO/M/36). Citado por· Ca"' 
rey-Jones, N.S • .2!:.1!1· POUtics, Public Enterprise and the tndus.;. 
tria!· Development Aqency. Industrializatlon Policles and Practicas. 
London, The Unlversity of Leeds, 1974, pág. 5. 
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Para cualquier análisis económic:> esta aportación es dQ. 

bil pero útil en tanto permite al subsector empresarial -

concebir la necesidad de contar con planteamientos ad-

ministratlvos distintos de aquell1>s que comúnmente se -

utilizan para definir el status 01;¡anlzacional del subseg, 

tor central. 

El Estado pretende mejorar la ef ciencia operacional m~ 

<liante incrementos a la tasa de ingreso del factor trab'ª-

Jo, so!istlcaclones tócnlcas en a admisión y promoción 

de personal, mayores Ubertades de oJerclc1o presupues-

ta!, una ampUa delegación de rnsponsabllidades y final 

mente, mediante un fortaleclmier1to da la independenciú 

práctica para la .:idmlnlstraclón ele las empresas públi--

cas. 

Desde esta perspectiva, el dilema organlzacional del -

subsector de empresas públicas se presenta en forma -

de argumentos contradlctortos ql e favorecen una auton.Q. 

m!a flexible y abierta o un control rígido y estricto. -

Dentro de esta disyuntiva se encuentra una amplia ga'-' 

ma de posibilidades intermedias, que constituyen, en -

su conjunto ~l núcleo central d(~ la problemática de ag_ 

clón indapendiénte en estas ami resas. 
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La forma y extensión del control central sobre una em-

presa es un reflejo de. la lmportancia polftico-econ6mi-

ca del bien o servicio que ésta produce y dependen, -

en gran medida, de la situación táctica de esa empre-

sa en el esquema productivo y en la dotación de apoyo 

al sistema polrtlco. 

El problema principal de ese control radica en alcanzar 

el justo medio entre la autonomía administrativa, (direg 

ci6n ftnanciern, contabl o, de recursos humanos y mate-

riales), inherente al mdneJo dt' una empresa públlct1 y -

el mínimo de supervisión central necesario para mante"' 

ner su gestión dentro de los lineamientos de la poHtica 

económica estatal . 

Para alcanzar eirn situación de equilibrio se debe bus-

car una dellm1tacl6n clara y precisa de los objetivos -

que reqlrtín la actividad productiva de una empresa. 

Esta búsqueda se convierte asr, en factor determinante 

para decidir el tipo específico de or<;anizliclón adjudi"' 

cable a la empresa. Debe quedar, además, un margen 

de Juicio opcional para elegir una particular estructura 

de vigilancia sobre la gestión empresarial como conso-

cuencla de la importancia relativa otorgada Por !n autQ. 
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ridad central {Poderes Ejecutivo y Legislativo) a la pro-

ducción del bien o servicio de que se trate. 

El tipo de organización es uno de los múltiples factores 

que afectan el funcionamiento de la empresa pública. -

Su Idoneidad con respecto al papel asignado a Ja emprg_ 

sa dentro del esquema de Intervención económica del E~ 

tado, es un elemento que facilita determinar la ingeren-

cia de un tipo de organización dentro del campo de ac-

ción de una empresa, aunque no de manera precisa. Así 

lo conflrma la siguiente ascweración de Hanson: 

"Pr áctlcamente cualquier tipo conocido de empresa púbJ..i 

ca funciona do manera adecuada en algunas circunstan-

cias, e inadecuada en otras. Es muy dlUcll advertir -

haota qué punto el tlpo de organización impuesto por -

las autoridades pol(tlcas a una empresa en particular, -

afecta su desempel'lo". (2) 

I.os lrmites Impuestos Por esta advertencia preliminar -' 

indican que se puede lnlcl&r · la dlscustóil acerca de los 

tlpos de organización susceptibles de sor 1.1doptadoá par 

la empresa pública. 

(2) Han son, A, H. QJ2... ill!.:, pág. 337. 
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Tiros de Organización 

Los principales elementos de operación dentro del sub-

sector empresarial son los siguientes: manejo autóno-

mo del presupuesto, flexibilidad en su funcionamiento, 

responsabilidad plena en el ejercicio de sus acciones, 

un alto nivel jerárquico para su directiva y mecanismos 

de control sobre su gestión los cuales deben ser distin. 

tos n los que operan sobre el subsector central. 

Ahora bien, como se advirtió con anterioridad, la inte-

gración dr~l subsüctor empresarial respondo más a moti-

vos de conveniencia circunstancial que a razones de --

principios. Esto ha causado que algunas empresas pú-

blicas, al presentar rasgos comúnmente <1djudlcados a -

los organismos de la admlnlstraclón central tradicional, 

queden fuera de este sub6ector. Debido a eso, desde 

un enfoque admlnlstratlvo se les ubica en el interior -

del subsector central, nunque en razón de su propia aio. 

tividad posean ciertas pl'lrticularidodes inherentes .al su!:_ 

sector empresaria!, mayor discrecional!dad dectsional por 

ejemplo. 

Este tipo de organlzación d~pa1tamental (o secretaria!),-
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sujeta a la empresa a las rostricclones del presupuesto 

del gasto ¡:,úbllco. De ahí que, para efectos del pre--

sente trabajo, su discusión teórica no tenga mdyor rel~ 

vancia. Por esta razón se elimina del campo analítico 

propuesto a continuación, el cual se circunscribe a los 

dos principales tipos o formas en que el subsector em-

presarial, organiza la producción de bienes y servicios. 

Es necesario hacer notar, sln embargo, que la eficacia 

de dicha producción depende, en gran medida, de una -

<:lf.lclslón política favornble en la sociedad respectiva. -

De no existir ésta, cualquier señalamiento aquí pronua 

ciado quedmía sin validez alguna. 

La corporación pública es el tipo de OrtJi.Ullzación que -

mayor aceptación h<l tenido, tanto en los pafses desa-

rrollados como en los subdesarrollados, y se le consi-

dera como la solución ~' al confllcto presentado 

por la concurrencia de la gestión autónoma y el nece-

sario control central. Las principales característlcas -

a ella atribuídas son: 

"11) Es propiedad total del Estado. 

b) Est~ generalmente por o conforme Zl una li.iy: eSp!!, 
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clal que define sus poderes, derecho e inmunida-

des y que prescribe la forma de su administración 

y de sus relaciones con los existentes departamen. 

tos o ministerios . 

c) Como un organismo corporativo, es una entidad -

separada para propósitos legales y puede deman--

dar y sl!r demandada, contratar y adquirir propie-

dades a su nombre .•. 

d) Excepto los recursos para proveer capital o cubrir 

pérdidas, la corporación pública es usualmente Q. 

nanclada en forma independiente. Obtiene sus -

fondos de empréstitos -ya set1 de la Tesorrer!a o 

del público- y de ingresos derivados de Ja venta 

de sus bienes o servicios. Está autorizada parn 

usar sus entradas como un fondo revolvente. 

e) Se encuentra exenta -casi siempre- de la mayoría 

de estatutos rcgulatorios y prohibitivos, aplica--

bles a los gastos de fondos póbllcos. 

f) No está usualmente sujeta al presupuesto ordlna-

rio, a las prácticas de contabilidad y auditorra y 

a los procedimientos aplicables a agencias .no --

corporativas. 
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g) En la mayoña de los casos, los empleados y fun. 

cionarios de las corporaciones públicas no perte-

necen al se1vicio civil •.. " (3) 

La corporación posee la capacidad de financiar gran pa..r 

te de sus egresos a trnvés de la obtención de recursos 

propios, por la vía del endeudamiento o por la del co-

bro de precios y tarifas asignados a sus productos. -

El. hecho de que ella sea propiedad exclusiva del Est~ 

do no condiciona su financiamiento a las pautas gene-

rnles !H:ti\a!11d11s por la política económica del mismo. 

Cuando los fondos provenientes de ambas fuentes (en-

deudamlento y cobro de sus productos), son !nsuficien. 

tes para cubrir las necesidades de ingreso de la cor-

poración, suele recurrir a las asignaciones públicas, -

otorgadas por el presupuesto central, para solucionar 

sus deficiencias flnanc:ierns. Este procedimiento re--

dunda en un mayor control sobre el uso de osos recu.r. 

sos. 

Unlted Natlons Technical Assistance Admlnistration. Soma Pro-- . 
blems in the Om.:mization and AdmlnlstraUon oí Publ!c Enternrise 
In the Industrial Fleld, Nueva. 'íorl;, 1954, pág. 9. Citado por -
Rctchkiman, BenJamtn, Op. clt., "Aspectos estructurales, •• "., -~ 
pág. 349~350. Se encuentra, cidemás, una amplia discu~!ón ace.r. 
ca de estas cnracter!stlcas en Hanson, A.H., 22· .91.·· p6.g. 342 
351. . 
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La aplicación de presupuesto a fln de subsanar tales -

deficiencias sólo se justifica si son resultado práctico 

de la función económica estatal, y no cuando tales ff! 

llas se originan en la Ineptitud administrativa de los -

funcionarios para dirigir una corporación, o en la defi-

ciente contormación de las relaciones sostenidas por -

ésta con los demás organismos estatales. 

Cuando es vaga y superficial la definición de los obj_!! 

Uvos para los que fue croada u1rn empresa pública, --

también es dlffctl aprovechar las ventajas de organlza.r 

la como corporadón. Una interferencia polftlca exag!l. 

rada, aaí como una aupervlslón gostionatiél demasiado 

detall<1da, dan lugar a la pérdida de la fle:dbilldad i!l 

dispensable que ase<JUta la eflclente operación de la -

empresa. 

Cuando el aparato estatal por el contrario, carece de 

controles adecuados para deltnear las pol!Ucas gener,!l 

les de una corporación, origina la aparlc16n de una -

flexib!Udad sin límites que se convlerte en un factor 

generador de caos y conillctos en el .Interior de la ag 
mlnlstraclón estatal. 
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La corporación pública constituye una solución efectlvil 

a los problemas de la inflexibilidad financiera de los -

organismos del Estado, en tanto se le separa de las -

rígidas disposiciones del presupuesto central. Su ra-

zón de ser comprende la firme apllcaci6n y acertada -

dirección de la polftica económica estatal, en cuanto 

a la adquisición de recursos propios, la cual puede -

contraponerse, no obstante, a los enunciados dictados 

por la "ley especial" que originillmente confonnó la -

corporación pública. 

Podría afirmarse que ". . • el gobierno debería empren-

der periódicamente una revisión n fondo del modelo de 

corporaciones públicas, a efecto de asegurar su adap-

taclón a las necouldades cambiantes del desarrollo 

económico". (4) Esto, de alguna forma, significa -

adaptar la organización al objetivo, aunque lmpllque, 

en úlUma instancia, la pérdida total de la relatlvei -

autonomía. 

Otro tipo de organización susceptible de .ser adoptado 

par la actividad estatal en el seno dol subsector .em-

(4) Hanaon, A.H., ~· 9ll., .. pág. 351. 
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presarial, es la compañía de Estado o empresa mixta -

de participación estatal. En ella se unen capitales 

provenientes del sector público y del privado los cua-

l es, mediante una colaboración dual, forman una soci~ 

dad única destinada a conjuntar los Intereses de ambos 

sectores para la producción de un bien o servicio. 

Esa participación estatal en la empresa mixta sirve Pf!. 

ra salvaguardarla de cualquier colapso económico: im-

pregnarla de un mayor control estatal en beneficio de 

la economía en genornl: o para fomentar su crecimien-

to con la lnyecc16n de recurnos públicos, los cuales -

sí admiten el riesgo ele invertir en la creación de ca-

pital fijo y en el desarrollo df: nuevas tecnologías. 

En términos del desarrollo capitalista estA ampliamente 

justificada, la creación de una empresa mixta en tanto 

representa una salida al problema de substituir o apo-

yar la lne!!clente actividad econ6rrilca privada por me~ 

dio de la intervenckSn estatal en la producclón. 

La empresa mixta plantea la solución a doR problemas: 

el económico, caracterizado por la escasa cantidad de 

recursos a disposición del sector público, el cual nóc 
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podría cumpllr con sus tareas si invirtiera 1 d totalidad 

del capital necesario para la eflciente producción de -

los bienes y servicios a su cargo, En segundo térmi-

no está el problema poHtico, caracterizado por el gra-

do de descontento que surgiría si el Estado no realiz_!! 

ra las tareas sociales y por la alteración de las pau-

tas de desarrollo capitalista, motivadas por el exces.!. 

vo control de Estado sobre la economía. 

La empresa mixta reune por lo visto, tres ventajas: 

o 

La administrativa, con un tipo de organización "'" 

especial que consigue mayor Independencia de -

acción frente al control central y a la interferen. 

cla política. Con ello aprovecha el "know~how" 

comercial del sector privado y la consiguiente -

agilización productiva. 

La económica, que al admitir una mejor diversltl, 

cact6n del im.1reso pGblico, favorece. el control -

estatal sobre la economra. 

'l finalmente, la polfttca que reduce, en fonna -

slgnlflcatlva. la desconfianza del capitalista y-

el descontento social originado por la deficiente 

producción de bienes y servicios. 
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El aprovechamiento de esta situación ventajosa está S!!_ 

jeto sin embargo a la definición precisa del equilibrio 

entre lo atractivo de las utilidades que motivaron la i!l 

versión privada, y la instauración del control central -

que debe orientar las políticas de operación necesarias 

a la empresa para el logro del interés económico gen~ 

ral. 

La. empresa funciona, claro está, bajo el régimen de -

actividad privado, pero no debe olvidarse que la apli- . 

caclón de los recursos públlcos pretende enmarcarla -

dentro de los lineamientos de la política económica -

del Estado, orlentándola hacia el desarrollo del capit~ 

lismo y no sólo del capiti1lista. Así lo Insinúa Han--

son: 

" el gobierno debe reconocer que una compan!a de 

Estndo no es una compai'\Ca común en la que posee Pl!! 

te o la totalidad de las acciones, sino que es una --

compañía de un Upo muy especial". (5) 

Este modo de organizar la administración do empresas~ 

públicas, Incluye la posible !.nyección de altas dosis -

(5) !bid, pág. 356. 
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del ahorro privado proveniente de aportaciones volunta-

rias las cuales coadyuvan al financiamiento dt:l la acti-

vidad empresarial del Estado. 

A cambio de estas aportaciones el Estado no ofrece al 

gún bien o servicio a sus socios, ni aumenta el volu-

men de la deuda públlca, sino que, simple y llanamen_ 

te, comparte con el sector privado, los riesgos, res--

ponsabllldades y beneficios de Invertir y producir. E!a. 

to sólo es factible en circunstancias muy específicas, 

en razón de la dificultad de encontrar el equilibrio an. 

tes mencionado. 

Control sobre la Actividad t:mpresor! al 

A través de este capítulo se ha relt erado, en varlas -

ocasiones, la Importancia de contar con un control --

central efectivo, apllcable a las distintas partes que -

integran el subsector empresarial. Esto con el fin de 

evitar desviaciones serlas reapecto a la ool!Uca econ.Q. 

mica global del Estado. 

Para los fines del presente trabajo es definitivo examJ.. 

nar las principales formas de restringir la libre apropl~ 

cl6n de ingresos por parte de las empresas públicas, -
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a pesar de que tal examen sólo es un elemento más -

pard el antillsls general del sistema de control central. 

Conviene aflrmar, en primer término que la obstaculiz.2_ 

cl6n del llbre financiamiento empresarial se maniflesta 

por la existencia de un cuerpo de normas Jurídicas aplJ. 

cables al subsector en lo general, y a cada empresa -

en lo particular, a efecto de señalar o proscribir las -

fuentes de Ingreso, utilizables o no, por una empresa, 

a fln de abastecerse de recursos. Allí se destaca la -

ley correspondlent<! a la creación de una empresa públJ. 

ca, con sus aspectos re! aclonados a la organtzaclón -

Interna, su objetivo, sus contactos con otros organls-

mos estatales y, sobre todo, con su posible financia-

miento. 

Cuando existe la suflclente capacidad de una apllca--

cl6n precisa y una renovación permanente, dicha ley -

se convierte en un Instrumento de ¡¡ran utllidad para -

exigir ta operación adecuada de la empresa; debe ha-

cerse notar, sin embamo. que tales condiciones rara-

mente se cumphm. Cuando sucede eso, la ley se --

transforma en estorbo para el control centr.al pues di· 
. . 

simula las lneflc!enclas provocadas por un !lnancla--
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miento Inoperante. 

Se Justifica por ello, la aplicación de una segunda tor-

ma de control, caracterizada por la decisiva influencia 

que ejercen los ministerios o secretarías de estado so-

bre la disponlbllidad de ingresos requeridos por una em 

presa. 

En abundamiento de lo anterior, Han son señala como: -

"Sólo mediante la apllcacl6n de directivas minlsterld--

les se puede encauzar a las empresas dentro de la lí-

nea trazada por la polrtlca públlca imperante. De lo -

contrario, las alternativas son: un control tnefectlvo -

o un control políticamente trrnsponsable". (6) 

La Idoneidad de esta forma de control radica en su --

adaptabilidad a las condiciones cambiantes de la eco-

nomía, pues ademlis de los mecanismos formales (dis-

puestos en las leyes}, el ministro o secretarlo tiene -

la oportunidad de apllcar ciertas presiones de índole -

polCtico en cualquier caso extremo que lo jusUftque. -

Esto suele realtznrse cuando a Juicio del secretario o 

del ministro, las políticas generales de. la empresa t.Q. 

· (6) !!IB!, pAg . 3 66. 
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man un sesgo equivocado respecto a sus objetivos. 

Esto se confirma, de alguna manera, en la opinión de 

Foster, al consignarse que: " ..• los ministros deben -

vigilar la ejecución de las políticas de precios e inve.r. 

sienes.. . (pero) sin intervenciones detallistas y espe-

c!ficas". (7) 

Otra forma Importante de control central , encaminada a 

coartar la libertad de apropiación flnanciera de las er:!l 

presas públicas, consiste en que éstas se sometan a -

las consideraciones leg islatlvas. 

Cuando el Parlamento (o el Congreso) es el que apru~ 

ba las provisiones presupuestales que las empresas -

requieren, condiciona su financiamiento al criterio po-

l!tico-económico predominante. 

Si se pretende por lo tanto, obtener uniformidad finan-

clara en el subsector ernpresarial, es indispensable el 

apoyo mayoritario del Parlamento (o Congreso) .ª las d,9. 

cisiones tomadas en ese sentido por los o.rqanl.smos 

centrales del Ejecutivo. En otras palabras,. los crite-

(7j Select Commlttee on the Nationallzed Industries,. l'lrst Report, -
Sesslon 1967/8, 3 Vols., H MSO, 1968. Citado por l'oster, C. 
D.¡<QE.g!~ •• pág. 17. 
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rios pol!tico-econ6mlcos de ambos órganos de gobierno 

deben complementarse para definir llneamlentos que --

den congruencla y validez a cualquier medlda adminls-

tratlva tendiente a llmltar el flnanclamlento empresa--

ria! desenfrenado. 
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S. 2. FUENTES DE FINANCIAMIENTO 

s. 2. l. Aportaciones del Estado 

La ayuda financiera que el Estado brinda permanenteme!l 

te a sus empresas, para protegerlas de los problemas -

causados por la situación deficitaria de que adolecen, -

es el punto de mayor controversia cuando se estudia el 

ílnanciamlento del subsector empresarial. 

Las discusiones, a la verdad, suelen centrarse en un -

análisis comparntlvo tendiente a estabiecer la:; igualtla.., 

des y diferencias entre la actividad empresarial del se.2. 

tor público y la del sector privado. La mayona de las 

veces la balanza de la eficiencia se inclina hacia la -

segunda, debido a que, una empresa privada puede man. 

tener o aumentar su producción por sC mlsma, sin el 

apoyo económico adicional de que uozan algunas empr~ 

sas públicas. 

La acción de la empresa pública, sln embargo, es.tá 

condicionada por una Política económica global que va 

más allá de la mera concepción lndtv!duallsta de la Pf2. 

ducclón y que, aunque no justif1ca plenamente sus ·"'" -
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"Lneficlenclas ", le da un giro dlstinto a los plantea--

mlentos sustentados por la empresa privada. 

Varias empresas públicas tienen sin duda alguna, una 

Lmperiosa necesidad de aumentar sus Ingresos con las 

aportaciones del Estado. Por tal motivo, el análisis -

comparativo propuesto en un principio, pierde sentido, 

y la polémica debe trasladarse a un nivel dlstlnto. -

Se debe examinar la conveniencia de tales aportacio-

nes en ténnlnos de una mayor eflclencla en la Inter-

vención económica del Estado, y no en términos de -

la eficiencia de una empresa en lo particular, como -

seña obtener utilldades. 

El mayor o menor uso de esta fuente, (aportación es-

tatal), responde a conslderacioncil referidas al máxl--

mo beneflclo obtenible en función de Jos objetivos ec.Q. 

nómicos del sector público. La opinión del economis-

ta Navarrete es aclaratlva al respecto: "Toda eleccl6n 

equivocada entre las diversas fuentes de flnanciamlen-

to debe evitarse, así como el tomarlas fuera de tlem-

po, a la luz de tres factores: 1) las necealdades de 

1nversl6n; 2) el aumento prevlslbl e. de los costos de·-

eliplotaclón; 3) la polrtloa de precios y tarifas, que ea 
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generalmente restrictiva. El efecto sobre el ahorro --

global del país (que nos Interesa aumentar) varía, COl.!l.. 

pletamente, según se recurra a desplazar la carga fl-

nanclera hacia Impuestos (aportaciones estatales), h2_ 

cia créditos, o bien al variar las tarifas y los pre--

cios". (8) 

Cuando los precios y tarifas de ciertos bienes y ser-

vicios estatales sufren deliberadamente una tendencia 

a la baja, el Estado busca favorecer la producción y 

el consumo de la econom(a en general, a través del 

subsidio indirecto (baja en los costos) a las empre--

sas y consumidores que demandan tales bienes y se.r. 

victos. 

Esta situación origina una deflclencla financiera que . 

obstacullza la adecuada operación de las empresas -

públicas responsables de la producción de bienes y 

servicios, 81 a su vez, los emprlistltos son cona!-

derados como Insuficientes o inadecuados para sal-.;. 

var ese obstáculo, las aportaciones o dotaciones e!. 

tatales se convierten en la fuente complementaria de 

mayor lmport.ancla. 

(8) Navarrete, Alfredo. Q.e... Q!!.., pág. 159; 
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A tal efecto, Posner precisa que " ... las aportaciones 

estatales sin intereses se pueden considerar como una 

compensación a la rígida dependencia de la empresa -

pública con respecto al mercado, en virtud de los límJ. 

tes impuestos por la voluntad del mercado, a la adquJ. 

sici6n de obligaciones de cualquier firma, sin importar 

su lucratividad. . . (A.demti.s), si la ayuda se utiliza con 

el fin de aligerar las limitaciones de un alto grado de 

riesgo o para prevenir una saturación del mercado, es 

claro que el gobierno concibe tales aportaciones como 

una forma complementarla de inversión, confinada a i!l, 

tegrnr otras fuentes de financiamiento y evitar los CU,!! 

llos de botella en el flujo de Inversiones". (9) 

No basta justlflcar la existencia de esta fuente de fi-

nancinmlento empresarial, es necesario, ademAs, prec,l 

sar la forma y la vtabllldnd de los recursos provenieu. 

tes del presupuesto central. 

Se dan varias alternativas en cuanto a la forma: el E§. 

(9) Posner, M.J. y Woolk S.J. Itallnn Public Enterarlse, London; -
Geraid Duekworth & . Co. Ltd. , pág. 79-80. Respecto . al l!mite -
que l-0s. autores proponen para deslindar el rol que cumple esta -
fuente daf!nanclanúento, es claro que éste puede ampliarse en -
tanto las aportaciones o dotaciones estatales sean, a su vez, lnJ! 
tnimentos de control central. y de· negociaciones po1ntcas • 

. . 
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tado puede dedicar la recaudación de un impuesto esp~ 

clal a la satisfacción de las necesidades de capital -

de una empresa; otra alternativa es la creación de uno 

o varios bancos especlalizados, de propiedad estatal, -

que manejen la provisión de aportaciones a las empre-

sas públicas; por último, existe la posibllidad de in--

cluirlas dentro del presupuesto de asignaciones a los -

organismos centrales. 

El uso de una gran cantidad de impuestos "especiales" 

que propone la primera alternativa origina, probablemen.. 

te, una !lituación caótfc¡¡ en el interior del sistema fl-

nanclero cstotal. Cualquier cambio en los montos im-

positivos originales suele traer serias diflcultades a -

Ja dinlimlca productiva de las empresas, e incluso, a 

la de la inversión públlca. Lo anterior en virtud de-

la rigidez y la sensibllldad, a lo exógeno que carac-

teriza a este tipo de tributo. 

A pesar de eso no puede excluirse del financiamiento 

empresarial la obtención de fondos "especiales"' puos 

los préstamos externos solicitados por el Estado para 

sufragar los gastos de una empres{! en parttcular. son 

muchas veces poco deseables pero inevitables. 
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La segunda alternativa mencionada, presenta también -

grandes desventajas respecto a la necesidad de un Id§. 

neo control central. 

Si es un solo banco, éste queda sujeto a un alto gra-

do de especlalLzaclón flnanclera, para su óptimo apro-

vechamiento, lo cual redunda en un descuido de las -

necesidades de flnimclamiento de ciertos bienes y se.r 

vicios estatales; mientras que la creación de varios -

bancos redunda en una pérdida de control central so-

bre los recursos del Estado. 

Por último, la tercera alternativa sugiere una pérdida -

de autonomía financiera para las empresas públicas. 

Las consideracioneii sobre las d1!1cultades que de tal. 

altematlva surgen se contienen en un apartado anterior 

del presente trabajo. (10) 

La decisión de adoptar cualquiera de las formas .antes 

menclonadaa depende, sin duda alguna; de la capaci-

dad del sector públlco para superar las dlflcultades o 

(J,O) Vé.ase Apartado 5. l. "Oivanlzaci6n del Subsector Emprestsrlal ~ · 
del Estado" • 

... 
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desventajas que encierra cada una de ellas. 

Es Indudable que la determinación de los límites im-

puestos al otorgamiento de las aportaciones, Influye 

signiflcativamente en la eflclencia productiva de las 

empresas públicas, ya que para muchas de ellas re-

presenta la fuente de recursos más rica. 

Una apo1tacl6n estatal puede considerarse como: 

o 

Un préstamo que se reintegra e incluye un c'!I 

qo adlclonal por concepto de Intereses. 

Un préstamo que no se reintegra, pero que ca1 

ga con intereses a cubrir. 

Un préstamo que se reintegra pero que no car-. 

ga con intereses. 

Un capital accionarlo que otorga al Estado el d.Q. 

recho a recibir utllldades no dlstribuídas. 

Una donación sin contreprestacl6n alguna. 

Además cualquier comblnact6n entre estas. cinco 'opcio-

nes también puede ser \iiilida.. {ll) 

Úll Hanson, A.H. Q!?. s.!l" pág. 426. 
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Las decisiones respecto a los términos de la aportación 

varían de acuerdo al destino y objeto de la misma. 

El Estado muchas veces sacrlflca la obtención de utill-

dades para brindar a la empresa la oportuntdad de est_!!. 

blecerse firmemente, o de continuar operando. No lm-

porta que por ello incurra en pérdidas financieras in!-

clales o pennéll1entes. 

Por otro lado, cuando la empresa obtiene ganancias d~ 

bid as a las inverslones aportadas por el Estado, a és-

te se le presentan ias, .siguientes op-G!Q~1es: 

1. Recuperar el monto de las aportaciones y cobrar 

una parte de las ganancias. 

2. No recuperar ese monto, pero rescatar una parte 

de las gananclan. 

3. Recuperar el monto y la totalidad de las i;¡anari-

clas. 

4 ~ No recuperar el monto pero sf las ganancias . 

. dad de las ganancias. 
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6. Recuperar una parte del monto y una de las g a--

nancias. 

7. Recuperar el monto pero sin las ganancias. 

B. No recuperar ni el monto ni las ganancias. 

La selección de cualquier opción depende de las cir--

cunstancias específicas de una empresa, asr como de 

la capacidad de integración existente en el subsector 

empresarial. El factor bAslco de decisión radlca en -

las posibllid<1dcs de cada empresu para contribuir a la 

formación de capital y ,1 la e!ltabllldad soclal en genQ 

ral. A este respecto Hanson señala: 

"Una empresa pública exitosa en su financiamiento pu~ 

de contribuir hacia Ja formación de capital en diferen-

tes formas. {l) Puede reinvertir sus excedentes en -

sus propias actividades, con el Hn de apcyar su ex--

pansión o mejoramiento. (2) Puede ceder esos exce--

dantes, o cualquier parte de ellos, al gobierno en la 

!onna de intereses, dividendos, pagos tributarlos o --

transferencias de fondos ~. • • (3) Al operar sobre. 

la base de egulllbrlo, puede entregár los beneficios -

de su creciente eficiencia a lor. consumidores de sus 
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productos o servicios" • (12) 

Estos señalamientos son aplicables sólo a las opciones 

2, 4 y B. Las demfis se utUlzan cu ando la empresa -

pasa por una crisis transitoria que la oril!il a sollcltar 

la Inyección de nuevos capitales por parte del Estado, 

para restablecer el ritmo productivo. Tales capitales -

no deben permanecer en manos de esa empresa para -

evitar la sobreproducción. 

La adopción de cualquiera de las opciones l, 3, S, 6 

y 7 está subordinada a los pl'3ntearnlentos de eficien-

cia productiva previstos para la operación de la empr~ 

sa a largo plazo, por lo cual se precisa considerar el 

posible cambio de una opción por otra, s09ún se pre-

sente el caso. 

Conviene set'llllar que el Estado, para elegir de manera 

adecuada las opciones que no requieren la recuperación 

del monto de la aportación (2, 4 y 8), debe refertrse -

a la capacidad de la empresa en el manejo de sus re-

cursos. Tomar en cuenta también la capacidad; en el 

proplo sector público, de absorber las gananclas y cli.!!, 

(12) .llild, p6g. 428. 
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tribuidas en forma apropiada y, sobre todo, a los llne-ª. 

mientos establecldos en su política econ6rr.lca. 

En este orden de ideas, Hanson afirma que: " •.. el --

precio establecido sobre el capital que recibe una em-

presa públlca, no puede ser objetlvdmente determinado 

por consideraciones de ofe1ta y demanda. Su fijación 

es esencialmente materia de estrategia poHt1co-econ6;., 

mica". (13) 

S.2.2. Precios y Tarifas de Acciones y Empréstltos 

La venta de cualquier bien o servicio lmpllca el cobro 

de un proclo o tarifo por parte de la empresa que lo -

produce. Cuando esto ocurre dentro del subsector em 

presarial del Estado, los mecanismos utlllzados común, 

mente por el sector privado para establecer ese precio, 

(oferta, demanda, costo-ingreso marginales, por eJem-

plo), pierden su e!ccttvtdad, debido a los diferentes ;., 

objetivos que rigen la actividad de ambos tipos de em 
presa. 

Los costos de. oportunidad pol!tico.;econ6mlcos son im;.; 

(13) .!!?![, pAg. 4.33. 
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portantes pero eso no qulere decir que las condlciones 

de mercado y las técnicas de eficiencia productiva pri-

vadas, no deban considerarse como un factor adicional 

dentro de la toma de decisiones relativas a la detennl-

naclón de precios y tarifas públicas. Más aún esa --

consideración se encuadra en el marco de la política -

económica estatal y es un requlslto ineludible para con. 

seguir un mejor aprovechamiento del ingreso público. 

Dos planteamientos principales deben fundamentar las -

decisiones del substiclor empresarial en materia de pr~ 

cios y tarl(as: 

J «. Abarca un estudio profundo por parte de la empr~ 

sa interesada con indicaciones precisas sobre la 

dinámica prevaleciente en sus costos y las noc~ 

s!dades futuras de ingreso. Se supone que per-

manece inalterable esd dinámica. 

Ese estudio contendrá, además, un conjunto de. -

altematlvas sobre los mecanismos que puedan ull_ 

lizarse para alterar la estructura actual de costos 

e ingresos, (con especial énfasis en las modlflC.í!, 

clones de precio o tarifa correspondientes a la em. 

presa), y. una relación sobre el probable aumento · 
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en la producción, el mejoramiento en la calldad -

del bien o servicio y el perfeccionamiento finan-

ciero de la empresa. 

za. Este planteamiento es el principal y corre a caigo 

de los responsables de orientar en Ja dirección r.!l_ 

querida y según sus objetivos económicos, las a_s 

tlvidades de las empresas del Estado. 

Su labor consiste en comparar las soluciones apo.r 

ladas por la empresa con los cursos de acción -

previamente establecidos en lu política económica 

estatal, para determinar, en última Instancia, cuál 

de los mecanismos propuestos es más factible y -

adecuado. C1111ndo ninguno de ellos sat!Síace las 

necesidades de la empresa se !niela la búsqueda 

de algún otro que cumpla con las condiciones IQ!. 

puestas por la política antes mencionada. 

Cualquier variación. en el precio o tarifa de u.n bien o;.. 

servlclo estatal debe examinarse a la luz de los beneQ. 

clos que representa para la eficiencia productiva de la 

empresa en . particular y para la capilalización del sec-

tor público en general sobre todo al relnvartlrse las utl, 

lidades de Ja propia empresa en parte o en i;u t.otalld~d, 
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o al transferirse a otras empresas, también propiedad -

del Estado. 

Cuando el Estado decide apoyar la capitalización del -

sector privado, estimula la actividad económica que é.2_ 

te realiza. La preservación de la tendencia a la baja 

en los precios y tarifas públicos y los contínuos lncr,g_ 

mentos en los costos de las empresas del Estado, sin 

el correspondiente aumento proporcional del precio o -

tarifa' asr lo indican. 

Esta c;onfrontaclón toma matices muy peculiares en los 

países subdesarrollados, " ... los cuales por antonom.i! 

sia presentan un sistema tributarlo inal estructurado y 

deficiente, por lo quo cualquier intención de flnanciar 

·tas empresas del Esti'ido con los fondos generalmente-

gubernamentales. tropieza con la carenCia de recursos 

del propio gobierno, agravándose esta situación por. el 

hecho. . . de la mayor intervenclón estatal en muchas -

áreas, .. " (14) 

Resumiendo todo lo antedor, diremos que un preolo o '- · 

tarifa públlco apropiado ea consecuencia de la maiertsi 

(14) Retohkiman 1 Benjamín. QE. 2!! ·, "lis pectan Estructurales. ; , ",. -:-, · 
pá<J; 308. 
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llzación surgida del examen profundo y exhaustivo de -

dos tipos de necesidades: las individuales., pertenecien. 

tes a la empresa pública a cuyo cargo se encuentra la 

eficiente producción del bien o s e1vlcio de que se tra-

te, y las generales, que incluyen las carencias de un 

sector privado ávido de estímulos para Ja Inversión, y 

los problemas de un sector público Impotente para am-

pilar su ingreso por la v!a del sistema Impositivo. 

Cuando se pretende, por lo tanto. cons<.>gulr una provQ_ 

chosa movilizaclón de los recursos econ6micos en bien 

de la expansión pmductlva, es requisito lndispen!lable 

el análisis claro y exhnu~tlvo acerca de " ... la capa-

cidad del (sub) sector (empresMial) 'l de las unidades 

que lo componen para acumulM recursos invertibles o, 

dicho de otra manera, p<1ra generar excedentes en sus 

cuentas corrientes, susceptibles de utll1zarse en la fo_r 

maclón de capital, sea en la propia actividad superavl 

tarta, sea e.n el (sub) sector o fuera de. éste". (15) 

Es hasta entonces cuando empieza a tener sentido un -

aumento a los precios y tarl fos póbllcos, proporcional 

al. incremento en los costos estatales de ¡.iroducclón, • 

(15) Comlsl6n _Económica p<.ua Amética Latina. Q.n. gil., pág. 2_79. 

', 
' 
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sobre todo si se añaden mejoras en la conducclón ad-

ministrativa de las empresas públicas, pues de esta -

manera se encuentra la fórmula ad hoc que motive una 

adecuada inversión privada y genere tales excedentes, 

cuya obtención se Justifica por la lnefectivldad de una 

polítlca de precios y tarifas públicos bajos. 

Venta de Acciones, Venta de Bonos y los Empréstitos 

Cuando el Estado como efecto del control central autg, 

riza a una empresa a demandar recursos del mercado -

de capitales, ella lo puede hacer de tres diferentes· -

formas, las cuales representan fuentes de flnanclamlen. 

to alternativas. Estas son: {1) la venta de acciones, 

(2) la venta de bonos y {3} los empréstitos. 

Es Importante sei'lalar como factores determinantes para 

que una empresa recurra al mercado de capitales, tan-

to la voluntad del Estado como las condiciones lmperau. 

tes en ese mercado. Esto se debe a las re9las de 

riesgo, seguridad y competencia, que so11 el reflejo de 

la convenlencla particular de· los distintos oferentes de 

recursos que participan en las 9peraciones de tal mar-::- · 

cado. 
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Para el caso de las acciones, esas reglas abarcan de§. 

de la manifestación de un mínimo de dlscipllna flnanci,g_ 

ra empresarial hastu la exlgencla de una razonable pro-

babilidad de recabar ganancias proporcionales al alto -

grado de riesgo en que se incurre; si se trata de la C.Q. 

locación de bonos se establece tanto la atracción del -

tipo de bono propuesto como la tasa de interés y se -

definen las disposiciones relativas al otorgamiento de -

éste; final monte, la obtención de empréstitos está re--

glamentada por !11 confiabilidad crediticia de Ja empre-

sa y por su posición estrat{'q!ca dentro de la economía 

nacional. 

Un elemento común a estas tres fuentes es decidir el -

destino que ha do darse a los recursos provenientes del 

morcado ele cap1t<1les. FJlo se debo a que la razón --

primordial para utilizar esta posi))ilidad de ampliar el -

ingreso de las empresas públicas, radica en la necesl 

dad que éstas tienen de sufragar sus gastos de lnver-

:;Ión con recursos adicionales. Esto ea factible cuan-

do las aportaciones estatales y las entradas originadas 

por el cobro de precios o tarifas, resultan insuficientes 

pata cambiar o modificar el equipo destrufdo, desgasta'." 

do u obsoleto, así como para ampliar o mejorar la cap~ 

cldad productlva de fa empresa. 
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Ahora bien, cuando se trata de optar por alguna de las 

tres fuentes, el elemento básico de decisión lo consti-

tuyen las ventajas y desventajas que ellas presentan en 

!unción de las características y requerimientos particuli!_ 

res de la empresa pública demandante. 

El análisis para decidir el tipo de fuente que conviene, 

se basa en varios elementos como son: 

Si la inversión prevista contiene un alto grado de 

riesgo para el capitalista en general. 

Si la c<1ptaclón del fruto do la inversión debe po~ 

ponerse durante un plazo relativamente largo, de -

manera que, al conservar y reinvertir las utilida-

des, la empre sil tenga la posibilidad de hacor prg_ 

porcional el rlesqo con la ganancia. 

Si el Estado desea compartir ese riesgo con el -

sector privado, a la vez que acepta como bené{L 

ca, la sujeción de la empresa a la disciplina {!_ 

nanciera impuesta por el mercado. 

Hasta dospu~ de este análisis es cuando la venta de 

acciones de empresas públicas .en el mercado de capi-

tales se presenta como una alternativa ventajosa; EKL!, 
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ten, sin embargo, serias limitaciones que condicionan -

el uso de esta fuente de financiamiento. Entre las pri!l 

cipales se encuentran: 

1) Un alto índice de rentabilidad, exigido como re-

quisito primordial para que las acciones de una -

empresa tengan aceptación en el mercado, 

2) Variaciones en la prioridad de los gastos corrien-

tes y de inversión de la empresa, para hacer faJ;;_ 

tibie una conjugación de sus fines económico-poi_[ 

tlcos con el afán de lucro que mueve a los accig_ 

nistas a invertir en ella. 

3) La exigencia, por p11rte del Eslttdo, de comprar -

por lo menos el 51 % de las acciones disponibles, 

para que liste pueda conservar el control sobre -

las política a generales de 111 empresa. 

4) Escasa garantía estatal ante los ojos del merca-

do, a diferencia de las empresas privadas, pues 

el mercado impone a las empresas propiedad del 

Estado una disciplina financiera muy débil, por - · 

lo. que se hace indispensable un meJOranilento del 

control central en este· aspecto, 

S) Es.a misma 9arantra, al impedir una 1;ituaci6n de -
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bancarrota en una empresa públlca, da lugar a un 

mayor riesgo para los accionistas que asr se ven 

privados de su derecho a lo procP.dente de una ll 

quidación forzosa. Consecuentemente se demanda 

de las empresas públicas una mayor porción en -

las utilidades .como un seguro contra este riesgo 

adicional. E:l acatamiento de tal demanda puede 

desvl<1r a 111 empresa de sus fines originales, --

pues encauzaría su actividad productiva más hacia 

la obtención de ganancias suficientes para pagar-

la participación de ¡¡ccionisrns, qué hacia eJ cum-

plimiento de los objetivos económl.co¡¡ del Estado. 

Cu<1ndo se opta por la emisión y colocación dr; bonos -

es porque: la empresa públlca puede aceptar una gran -

parte del riesgo en qu<: se Incurre por unn inversión º.!!.. 

pecff!ca: por tal motivo otorga sólo un pequei!o interés 

fijo aplicable al capital recibido por la compra di> fos 

bonos. Esto se debe al bajo riesgo que ósta represen. 

ta para los !t1tegrantes del morcado de capitales en í_!l 

laclón con la compra de acciones, donde In omprosa,.,. 

dentro de su orden de prioridades, debe cubrir primero 

el pago de intereses fijos derivados da su· e.ndeudalTlfon, 

to y hasta después podrá entregar alguna. utllldad a los 

acCionistas. 
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Además, " Donde el riesgo efectivo de incunir en -

pérdidas es mínimo, las empresas públicas, mediante la 

venta de acciones, de hecho ceden algunos derechos a 

particulares de recibir utilidades acumulables, en vez -

de que sean para las empresas públicas mismas. El -

costo de recabar capital sin riesgo, es mayor en el CJ!. 

so de la venta de acciones que en el de bonos". (16) 

Cuando una empresa p(1bllca encuentra demasiadas dHi-

cultades para acudir al mercado de c,wltales como un -

competidor mt1s, y consldern lnsuflclentes los ingresos 

que recibe por concepto de aportaciones est<itales y dei 

cobro d<J precios o tarlfils, puede sollcit,ir el apoyo del 

Estado para neqoclar los empréstitos necesarios para S1J. 

frngar sus gastos de lnvernl6n (y en caso excepcional -

de operación). La aceptación de tales empr6stltos que-

da sujeta, en última instancia, al criterio de los enca.r 

g<ldOs de la política flscal del sector público, {17) 

Vuelven entonces a surgir razones de conveniencia polj 

tica, económica y administrativa, manifestadaa a través 

de: 

. (16) · Posner, M.J. y Woolk, S.J. QQ. ¡::Jl.., pág. 95. 

(17) Véase apartado 4, 3. 3. · "Endeudamiento Públlco" • 
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1) Una amplia confiabllldad crediticla de Ja empresa 

respecto a 11l protección que le brinda el Estado, 

demostrada no sólo por el pago puntual y cabal -

de sus obligaciones, sino también por la aplica-

ción eficaz de los recursos provenientes de la aQ. 

qulslc16n de empréstitos, en ténnlnos de una ade-

cuada expanslón productiva del bien o servicio a 

cargo de la empresa y en relación con las nec:e-

si dad es del desarrollo económico capitalista, 

2) Las necesidades pa1ticularos de la empresd que -

pretende io1tal ecer su esln1ctura financiern media!l 

te el uso de los empréstitos y reajustar las condJ. · 

clones de las obligaciones contraídas con anteriQ. 

ridad. 

3) Las consideraciones sobre el origen, interno o e.~ 

temo y el destlno ospec!flco de un empréstito. -

N avarrete ejempllflca este punto al afirmar que -

conviene "financiar con recursos externos el fQ!!.-

tenido Importación de los programas de operación 

y los pn:J<;¡ramas de Inversión de los organismos -

del sector paraestatal". (18) 

(18) Navarrete, Alfredo. 92. El!.·. pág. 159. Este es uno de los cuatro -
criterios de financiamiento que el autor propone en su conferencia.~ . 
Los tres restantes se refieren al !in11n.ciamlento con recursos. propios; 
con recursos internos y con transferencias dentro del subsector ein~ 
presartal. 
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Estos tres puntos conjugados con los criterios de la P2. 

lrt!ca ilscal imperante, crean Ja base decisional que 

permite sopesar con alguna exactitud, las ventajas y -

desventajas de apoyo a la capacidad emprestataria de -

una empresa pública específica. 
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5 .3. INTEGRACION DEL FINANCIAMIENTO 

La conformación del financiamiento empresarial del Estado en un -

sistema coherente, práctico e integrado dinámicamente al momento 

económico-político propicio, es el camino más indicado para apr~ 

ciar, en toda su extensión, 1<1 variada gama de alternativas del -

con Junto de las fuentes ya examinadas. Estas, en razón de su ._ 

pertenencia al sistema de finanzas públicas, evidencian una estr~ 

cha relación entre sr. 

La coherencia de ese sistema de financiamiento empresarial surge 

de !a predisposición estatal Jrnr.li'l ~l anAllsis profundo, claro y -

exhaustivo de los probables efectos de c3da una de las fuentes -

en lo particular y en combinación con las otras. Esto dentro del 

esquema trazado para el dfJsarrollo económico capitalista y de --

acuerdo con las circunstanctas sociales prevalecientes y previsi-

bles. 

De la misma forma, la Integración se muestra en .la voluntad est,!!. 

tal de concentrar, en un solo organismo, el control sobre la tota-

lidad de los recursos dlsponlbles que provienen del aubsector erri;. 

presarial. Con osto se consigue mayor auntldo y efectivldad en -

la distribución de los recursos, pues de esta maner~ es posfble -

equlltbrar la lrrentabllidad Justlficada de. una empresa con los excE_ 
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dentes recabados por la actividad productiva de alguna otra. 

Los excedentes o los fondos de amortización acumulados por 

una empresa en un sector dado, podrían no ser utilizados en la -

inversión de la empresa misma, pues en tanto se dE:see la exls--

tencia de un grupo de empresas nacionalizadas que mejore su efi-

ciencia. ello algunas veces tomará la forma de descenso en las -

Inversiones de algún otro". (19) 

r:l proceso de integración descrito implica una seria restricción a 

las aspiraciones de autonomía financiera de las empresas propie-

dud del Ei;tQtlo. Beneficia, sin embargo. la eficiencia económica 

de la ac:tlvidad productiva estatal y asf poco importa la disminu-

ción de esu autonomía. 

(19) }'osner, M.J. y Woolk, S.J. QE. • .fil.t,., p~g. 90, 
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5. 4. RENTABILIDAD Y EFIGIEN CIA 

Cuando las fuentes de financiamiento susceptibles de ser utiliza-

das por las empresas públicas se integran en un sistema, se da 

un paso muy importante para solucionar el problema del mejor -

aprovechdrniento de los recursos del subs ector empresarial. no -

sólo porque la distribución de los recursos se ajusta a los obJe-

tlvos genernles del Estado (sin perder de vista las necesidades -

particulares de cada empresa), sino también porque permite visu~ 

llzar el momento oportuno de ernplei!r una u otrn fuente. 

Las posibilidades ünanclerus de íos países subdes.:lrfüilados ¡¡e ~ 

vim seriamente restrlng Idas por la pormanencla de sistemas impo-

sitlvos dóblles e tn flexibles. por el constante aumento en los rn-

dices de endeudamientos y por la existencia de frágiles mecanis-

mos de control sobre el mencionado subsoctor. por tal razón, se 

propone, en cuanto sea necesaria parn abastecer do recursos al -

sector público y como una alternativa muy favorable, !a creación 

de empresas póbli<:as bajo cl esquema de la rentabll!dad. 

Tales empresas pueden dbocarse a la sat1sfacc16n de la demanda 

de aquellos bienes y servicios esenciales pttra el desarrolo eco-

nómico capitalista, sobre todo cuando cl sector privado ha dado - . 

Incesantes muestras de debllldad e impotencia y por .ello ne> puede 

1 

· l 
1 

.. i 
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aprovechar las ventajas que le brinda un subsector empresarial dQ 

cidldo a descapitalizarse. 

Desde el punto de vista del desarrollo económico coherente 

y planeado, puede no ser deseable la entrega del beneflc!o (obtg_ 

nido por una empresa pública} al consumidor en la forma de pre-

cios bajos; pues el consumidor individual no es inevitablemente -

inducido por ello, d un ahorro m¿¡yor, y el consumidor Industrial 

no usará necesariarnente el producto de mayores utilidades en su 

empresa, para el mejor provecho nacional". (20) 

Una decisión que adoptarn eua <lltematlvil. CQtnplicaña, cierta--

mente, cualquier lma9en conceptual rol<itlva a\ grado de eficien-

cia mínimo de lil gestión oper<ltlva de una empresa eotatal, pues 

los anteriores objetivos impuestos al subsector empresarial se -

complementarían e lnclusive serían sustltu!dos, Por otros que in-

cluy(~rnn una acttvldad rentable y la generación do excedentes. -

Asímismo, cualquier <O:.'<ceso podría generar Innumerables conflictos 

sociales que, aunque no fueran generalizados, sí ocasionarían; al 

menos, graves problemas a la estabilidad polnlco~económlca. 

ti objetivo económico general do! Estado, por lo tanto, (21) debe 

(20) Hanson, A.H • .Q.e. fil., pag. 437. 

(21) Véase apartado 2. 3. 2. 
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5 .5. DISYUNTIVA GENERAi,: CAPITALIZACION DEL SECTOR PRIVADO O 

DEL SECTOR PUBLICO 

Se puede aflrmar que el subsector empresarial Justifica su exis-

tencia: 

Cuando la Interpretación de sus objetivos comprende el eÉ. 

tableclmiento de una política de precios y tarifas públicos 

bajos, de manera que éstos no siempre correspondan a los 

anflllsis que determinan los costos reales y utilidades pr.Q. 

visibles y buscan el mfixlmo de rentablll.dad en las empr.Q. 

sas públicas. 

Si permite adem{is aumentos en los índices de endeudamten. 

to de las empresas públlcas, sin tomar en cuenta una redi-

tuab1lldad mínima en las Inversiones financiadas por el úso 

de esta fuente, que sea suficiente para cumplir con el to-

tal de las obligaciones originadas por ese aumento. 

Cuando as(mlsm9, acepta la debllidad y rcgreslvldad del -

sistema impositivo, en vista de lo cual los grandes cap!t,!! 

les no pueden ser gravados en toda su extensión. 

Si propicia a su vez la implantación de mejoras en la. ca-

pacldad y eficiencia económicas del sector privado,. µara -

que. éste tenga la opQrtunldlld de aprovechar, en toda su -
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magnitud, las ventajas que le ofrece un Estado dispuesto a 

participar directamente en la economía medlante una activi-

dad empresarial deflcltarta. 

Todo esto configura el proceso de socialización de costos, el --

cual está orientado a favorecer la acumulación privada de capital 

a través de disminuciones en los costos de producción en que In, 

curren 1 as empresas privadas. La tendencia estatal provoca, en 

parte, esa disminución, cuando traslada los costos a la sociedad 

en general, misma que los absorbe, al verse obligada n soportar 

las consecuencias de un slst(~ma de financiamiento empresarial -

follo de excedentes y endeble en su estructura. 

La venta de acciones de empresas públicas actúa en la misma -

dirección, aunque en forma distinta, ya q1ic a través de ella se 

socializan los costos de rles90 que Incluye cualquier inversión, 

en virtud del apoyo estatal a la producción de los bienes y se.r. 

vicios encargados a tales empresas. 

La situación inversa, o sea, la capltalizacl6n del sector públlc~ 

mediante un sistema de f!nanclamlento empresarial blen estructu-

rado y con suficientes excedentes dlsponlbles, presenta; por otr.a 

parte, graves dificultades que hdcen entrever un<1 contradicc16n "'.' 

entre esta alternativa y el objetivo económico bAstco del Estado • 

. . 
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Se puede agregar ademlis, que la descapitalización del sector pri 

vado, con~o consecuencia de una política estatal encauzada a c~ 

pitallzar el sector público, puede ocasionar inestabilldad política 

lntemd, ser fuente generadora de conflictos internacionales, ori-

ginar un desequilibrio económico Interno motivado por el rechazo 

del sector privado a la Inversión productiva, y finalmente, dar -

lugar a la creación de bloqueos económicos a nivel lntemaclonal 

que obstacullzarfan cualquier intento de mejorar el comercio ext~ 

rior o de conseguir apoyo financiero externo. 

Como tod11s estas dlílcultodes contradicen el objetivo antes men. 

clonado, es posible asegurar que mientras éste prevalezca, tal -

capitalización es para el E!ltado. un medio indeseable, no .obs-

tante que ello le signifique continuar padeciendo serlos apre--

rnios pdta satisfacer la demanda social de bienes y servicios -

estatales. 
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CONCLUSIONES 

201. 

6. l. La desaparición de las condlclones de competencia perfecta en -

el mercado, obliga al Estado a generar un nuevo tlpo de organiz.e. 

ción. La empresa pública surge entonces, como un instrumento -

estatal destinado a correqir las fallas del libre mercado. 

6. 2. El Estado para asequrar el cumplimlcnto de lds funciones a su -

cargo, requlere, cada vez más, aumentar su pa1tlclpación directa 

en el proceso de producción de bienes y servicios. Estci aumen. 

to resulta de: la lneflcienct.:.i del :;cctor privado pJra satisfacer -

i<'l demanda social, y por ende, pJra mantener el equilibrio y e!!. 

tabil idad social . 

6.3. 

El crecimiento del subsector empresarial aparece así,. como un -

fenómeno socio-económico favorable a la conservación y desarrQ. 

llo del esquema productivo capltallsta. 

El origen de las empresas públlcas constituye un hecho difícil -

de explicar, en razón de la dlveratdad de en!eques analíticos -

que lo pretenden describlr. , 

.... -

,) 
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A pesar de lo anterior, el examen de cuatro concepciones diferen. 

tes por la amplitud, complejidad y profundidad de su marco teóQ_ 

co, permite concluir que la aparición de empres.::is públicas en -

las sociedades capitalistas es provocada por deficiencias lnheren. 

tes al propio sistema económico capitalista. Por tanto, la justi-

ficación a la Intervención directa del Estado dentro del proceso -

productivo, radica en la necesidad social de supllr tales deficten. 

cias. 

6 .4, Los bajos costos de los bienes y smvlcios públicos, permiten -

elevar el grado de competitividad de un producto, dentro del m~x. 

cado internacional; ademós, al motivar la actividdd económica -

del sector privado, contribuyen a reducir tos problemds soclo-p2. 

l(tJcos derivados de la lnsuflclencl,1 produr.:tiva. Esto es partiC!J. 

larmcnte import,mte para h1s pars(1s desarrollados. 

6.5. La empresa pública de l<>s países subdesarrollados, se exhibe -

como una respuesta estatal a los posibles conflictos socio-eco-

nómicos emanados del lento crnclmiento del aparato productivo. 

6.6. La mll}'Or o rnenor explotación de las fuentes dí! Ingreso p(1bl1co, 

debe s~1jetl.lrse a Jos lineamientos de la polfüca fiscal. Con si~ 

derar aisladamente la riqueza. potencial de cada !uente, significa 

desaprovechár la capacidad real del sistema. de financiamiento "'. 

público. 
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6. 7. El tipo de organización Impuesto a una empresa pública, debe -

facllltar la aplicación de un control central adecuado, sin res--

tringir la autonomía administrativa mínima inherente, a la actlvl 

dad empresarial. 

6. 8 • Ll1 decisión relativa a la forma de otorgar una aportación esta-

tal, debe condicionarse a la capacidad del sector público para 

superar las desventajas inherentes a cada fonna. En cuanto a 

los témilnos de dicha aportación, es necesario tornar en cuenta 

la contribución de la empresa a la formación de capital. 

6. 9. Las necesidades part.lcularns de una r.mpresa pública y las con-

sideraciones contenidas en la política económica estatal del mg, 

mento, deben configurar el punto principal al cual hay que refQ 

rlr la decisión de establecer el precio o t;nifa del producto ela-

borado por la empresa. 

6 •. 10. El endeudamiento de las empresas públicas es una alternativa -

del financiamiento poco conveniente; sin embargo, en muchos -

casos es Indispensable. Cuando ésto es así, deben examinar-

se la fuente original de los recursos, el destino provisto para 

éstos, las ventajns y desventajas de cada forma de endeuda-,-

miento y 111 capacidad de la empresa y del sector· pGblico p(lra 

endeudarse. 
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La rentabilidad de las empresas públicas no es sinónimo de efi-

ciencia; ésta se logra cuando la empresa aprovecha al méxtmo -

los recursos de que dispone. La eficiencia económica de !a as_ 

tlvldad productiva estatal debe Imperar, entonces, como criterio 

de evaluación por sobre la autonomfo financiera de una empresa 

en particular. 

El fin declarado original de las empresas públicas se ha desa--

tendldo, así lo demuestra el surgimiento del proceso de sociali-

zación de costos. Cualquier intento por mejornr tal desatención, 

pue¿fo considerarse como irracional. Es tndispensdblc, por tan--

to, recobrar 1 a orientación or!g lnal de 1 as empresas públi Cüs, aun. 

que ello s!qni!!quo contrndeclr el obJeti vo <'!conómlco bé$lCo del -

Estado. Lü correcta estructurncl6n d1~l sistema de financiamiento 

del Est<ldo emprcstuil1, confirmaría el reencuentro del Estado em-

presario con su fin declarado. 
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