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CAPITULO 1

INTRODUCCION

Dentro del campo de estudio de la administracién pidblica, uno de los temas
de mayor interés y controversia, es el de la actividad del Estado en él sig~
tema econdmico. Ese Interés se incrementa cuando dicha actividad seb obser’
va a partir de la creaclén y operacibn de empresas piblicas, cuya existen-~

cla parece contradecir la naturaleza privada del sistema,

"El Estado al convertirse en empresario, pretende subordinar el interés parti-
cular al interés de 1a colectividad (1), La satisfaccién de las necesidades
colectivas, constituye asf, el fin declarado de las empresas pGblicas. El-;
c.umplimlento efectivo de este fin, origina una contracciébn en el &rea de In-
ﬂuencia econdmica del sector privado. No es diffctl apreclar entonces, una
contraposicién entre el crecimliento del subsector empresarial del Estadoy -

la mayor participaclén de las empresas privadas en la economia.

La menclonada contraposicién no se ha manifestado, sin embargo, en la ex- .

bérléncia econdmica de los pafses capltalistas. ~As{ lo indican, los 'mtéh-’v.- .

tos de un' Estado emprezario empefiado en desvanecer los ofectos  dafiinos -

(1) * Katzarov, Konstantin, Teoda de la Naclonalizacién. 'El_Estado vy
la_Propledad. - Méxtco, D.F., lastituto de Derecho. Comparado; = .
kUNAM.'IQGL pdy. 21, . ’ R Ve




ocasionados por las crisis del capitalismo; sus esfuerzos por fortalecer ifa -
actividad privada dentro del aparato productivo; ademds, sus acciones encau
zadas a evitar la generacién de conflictos socio-econdmicos en el seno so~

cial, también convergen en ese sentido,

Destaca as{, la creaci6n de empresas piblicas destinadas a regular, prote--
ger, fomentar y complementar la actividad econ6mica privada. El Estado in-
terviene para contrarrestar el poder monopélico llimitado, Corrige cualquler
otra desviacién del sistema de mercado que pudlera afectar el equilibrio de

la estructura social. Invierte cn renglones estratégicos de apoyo general a
la produccidn. Establece mecanismos proteccionistas a efecto de favorecer-
la comercializacién de los productos intemos. Incursiona en campos poco -

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

por diversas razones, abandona el sector privado, pero cuyo desarrollo revig

“te algin Interés para la estabilidad social.

Por todo lo anterior, sobresale la Importancia de la participacién del Eétado
para el desarrollo econdmico. Este hecho lo corrobora la creciente cantidad.

de recursos soclales desviados hacia las actividades del sector pﬁb'uc‘q.‘

'El andlists de las fuentes de ingresos de dicho sector, hace posible ad'v'ex:'} .

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

por el uso altemativo de cada fuente; asf lo sugieren, Ademds, cuando se .

‘1bas>c:0nsldem dentro de la perspectiva slsténilc:a, aparecen efectos adtdlong- i




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 principio facilita distinguir, con base en referenclas
polftico-econbmicas, las necesidades sociales y los medios adecuados para

satisfacerlas. Pemnite, de tal forma, encontrar el costo de oportunidad de -
utilizar una u otra fuente de ingresos puablicos, al conjugar el criterio eéong

mico con el criterio politico.

El "principio del presupuesto”, como clemento analftico dél sistema de Ingrg
so piblico, se aprovecha en toda su extensién cuando se cstudian contextos
soclales ﬁarticulmes. Esto se debe al cardcter especffico del cﬂtéri’o polfti .
co, pues cada socledad desarrolla sus proplos mecanismos de negociacién -
.polftica. La orlentactén a lo general dpk presente trabajo, limita lés alﬁslg

nes posibles a este dltimo criterio. Mayor importancia reciben, por ténto,f

los razonamientos econbmicos que describen el funclonamiento del sistema -

mencionado,

' Las mismas consideraciones son vélidas para el anélists del ‘flnanéiamléngo :
de las 'emprésas piblilcas, propuesto para ésté trabaj.o. No Qbstante', -','e-s; -
:menestar sefialar que una visién glol;al‘conslstema requiere ademés, coﬁsgf.'; o i
derar a las empresas piblicas, y por ende a su financl;itﬁiento? damm 'd'e,_"

los razonamientos administrativos.




Definir el status organizacional de tales empresas, es una tarea muy compli
cada, en razén de su origen circunstanctal. La comprension de las nocio--
nes de control y autonomfa destaca as{, como el camino a sequir para poder
dilucidar la problemética administrativa de las empresas piblicas. In este-
sentido, el dilema omganizacional adopta la forma de amgumentos contradicto-
rios que favorecen, o bien un control r{yido y estricto, o bien una autonomf{a

flexible y ablerta.

La independencia gestionaria de las empresas piablicas, depende do los Mnég
mientos de polftica econbmica dlctados por ol Estado. La importancia estra-
tégtca de cada empresa dentro dal esquems productivo social, asl como su -
situacién téctica dentro del sistema polftico, determinan, en gran medida, Vsu
grado de autonomfa. En estos términos, la forma y la extensidn del control "
central, no son sino un reflejo de la influencla polftico-econdmica de la em

presa de que se trate,

El justo equilibrio entre el control y la autonomia se¢ obtlene entonces,. al -
establecer objetivos claros y precisos. Esto cletemina el tipo de‘ orqanizaf
cién que debe adoptar una empresa pﬁbi!cé, on funcién del pppel z:sigm?dcv‘iv .‘
Vg:_eéta tltima, dentro del ‘marco de inte&ehct&n 'ccgnémicé diracta ;ial Esg;-

do.

'La organizactén de las empresas piblicas se manifiesta en dos_:_tibo‘_s_‘. pingi~

“paleés: 1a corporacién ;Sﬁblica y la compafifa de Estado. '_-Cu‘andvp"se':lég e
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atiende por separado, es posible distinguir caracter{sticas particulares con -

respecto al financiamiento, con lo cual es posible diferenctarlas entre sf.

El examen de las formas de ejercer el control central sobre la obtencién de-
recursos por parte de las empresas, junto con la diferenclacién antes mencio
nada, configuran el cuadro administrativo bésico de referencia, donde se si~ 7
-~ tia el andlisis de las fuentes de financiamiento a disposicién de las empre~

sas pGblicas.

Este anélisis permite dilucidar, en parte, las posibilidades de capltallzér al
sector pblico medlante un financianiento adecuado del crecimiento del sub-

sector empresarial del Estado,

Dentro de esta perspectiva, log programas que pueden cumplir las empresas - -

pablicag, estén restringidos, entre otras, por las siguientes limitaciones:

° Una severa dependencia de las empresas con respecto a la capacidad~
del sistema tributario, en virtud de la permanente p‘artlclpaclb'nbdel Es-
tado en sus estructuras financieras, bajob'la forma de aportaciones adi- S

cionales de recursos,
0 Una- débll genaraclén inteama de recuréos‘, producto dal rezago: db',}o’sv -
precios y tariias piiblicos, en relacién: conlos costos de,"p_rbdugciéh’ -

- de bienes y s‘gfvldos a cargo de ias, e“mpresa‘s‘.




° Un estrecho mercado financiero privado que plantea condiclones adver—

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

Estas limitaciones, sin embargo, no derivan del fin declarado de la empresa
publica, sino més bien, resultan del manejo circunstancial de este tipo de -

empresa, como instrumento de polftica econdmica.

Por todo lo anterior, las menclonadas limitaciones representan, para la capi~
taiizacién del sector piiblico, obst4culos que pueden ser superados. Es evl-"
dente as{, la justiffcacién de un estudio tedrico sobre el f{inanciamiento de ~

las empresas piblicas,

Por otra parte, la amplia v complicada labor de investigaclén iniciada a par-
tir de la Intervencién econbmlca directa del Estado, busca responder, satls4 |
factoria y clentfficamente, a las numerosas interrogantes surgidas a rafz dé )
dicha intervencién. Se cuestiona: el origen de la empresa piblica, sus fur_\_‘. :
. clones y objetivos, su papel en el desarrollo econbmico capitalista, .su's elg .
mentoé organizacionales y sus necesidades como empresa, en oposicién '&;  '- '

sus necesidades como instrumento de polftica econémica.

‘C'oadyuvar a la realizaclén de esa lahor, constituye el propbsito del. p‘ras:eritd
trabajo. Confirmar que la aparicién del Estado empresario obedece »a"lab impo - .
“tencia del: sectorv privado para preservar el sistema capitalista, mbresenta’ la™

‘inquietud principal. Determinar en qué medida, el adecuado financiamiento -




7.

de las empresas pliblicas puede contribuir a resolver las dificultades de ca-

pitalizar al sector piblico, configura el objetivo.

El desarrollo de la actividad econbmica general del Estado y su manifesta--
cibn concreta en la creacibén de empresas piblicas, delimitan el marco tedr
co de este trabajo. El método de anélisis lo proporciona el examen de la -
existencia y del financtamiento de dichas empresas, bajo el enfoque polfti--

co~econdmico~administrative.

El orden de exposici6bn estd Integrado por sels capftulos. En el primero se
ofrace una visién gonaral del n
pftulo, esté dedicado a resaltar la importancia de la intervencién directa del

Estado en la economia y a enjulclar la validez clentffica de distintas concep

ctones formuladas a efecto de explicar el origen de la empresa piblica.

Algunas conslderaciones en tome a la evolucién de la responsabilidad econé
mica del Estado, con respecto a los cambios generados por el.desarrollo-bgi,

vpu'alism, conforman el tercer capftulo.

Dentro del cuarto capftulo, se define el partidxla_r'slgnl_ﬂcado pbiﬁlc;o?econg S

mico de las fuentos de ingresos piblicos, ‘hactendo énfasts en el ‘Qigé{fﬁa..

‘do de su Integracién.

El examan de elementos 'admm_tstranvbs,relaclona_dos con el iindnéiamie:nfol\w' SR




de las empresas piblicas, que condiclonan, en alguna medida, la eftciencia
productiva de tales empresas, son tema del quinto capftulo, Este compren-
'de, ademés, una delimitacion de las posibilidades de capitalizar al sector -

pablico por modificaciones en la polftica de financtamiento del subsector em

presarial del Estado.

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

del desarrollo de los capftulos precedentes.




CAPITULO 2

LA EMPRESA PUBLICA EN EL ESTADO CAPITALISTA

SUMARIO: 2.1. La Intervencién del Estado en la Economfa. 2.2. El Creci-
miento del Sector Pablico. 2.3, El Sector Piblico en la ProducciSn: La Em-
presa Piblica, 2.3.1. Concepciones acerca de su orlgen. 2,3.2. Sus fun-
ciones y objetivos. 2.3.3. La actividad empresarial del Estado,

2.1, LA _INTERVENCION DEL _ESTADQ EN LA ECONOMIA

En ¢l momento actual es imposible negar importancia a la }nﬂuen-
cia del sector plblico en el proceso econémico de lag soclcdade#,
capltalistas, las cuales en su conjunto conforman un sistema, Di
chas socledades, presentan caracter{sticas que las diferencian en—‘
tre s, y otras que las identifican e mtégran. Identidades .y d'l’fé-

rencias se hallan referidas 8 un complejo sistémico.

El contexto de las soctedades capitalistas, que las ubica.con ras=,
© 1 gos similares, las define en funcién de una activa parthtpécibn" es:

tatal en todos los aspectos de la rel'aclén'i social; esta pérttciﬁé-’-'

clén se maniffesta en distintas formas y niveles, de acuerdo-cop = .

las necesldades concretas de cada socledad. las formas medlante

- . las cuales se establecen las diferenclas, se faﬂerén entrs otras = i
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manifestaciones, al idloma, las costumbres e ideas y, sobre todo,
a la delimitacién geogréfica, la cual circunscribe la organizacién -

econdmica y polftica.

La constitucidén de una organizacién estatal responde a la exigen--
cia soctal de regular las relaciones entre los individuos que forman
parte de la socledad. El Estado se esfuerza por evitar el mayor -
nimero posible de conflictos en el seno de la comunidad, para con
servar el equilibrio intemo que prectsa la estructura econdmica pa-

ra el desarrollo,

Cuando la dindmica de tal estructura no corresponde a las expecta
tivas sociales generadas por el juego de intereses que se presen-
tan en el Interfor de la soctedad, el Estado se ve obligado a cum
plir determinadas funclones, posra corregir las deficiencias del sis-
tema de libre mercado. Sobre el particular, colnciden vartos agto-
res, entre ellos Anfbal Pinto, quien precisa: "La prlvmera funcién. -

que seilala de modo lnequfvoco el rompimiento con la norma de -~

. no intervencién ha stdo y es, la que ha constitufdo a los gobier-

nos en garantizadores y responsables principales de la estébil_@dad

del proceso econdmico”. (1)

-

Pinto Santa Cruz, Anfbal. ~"El Estado comc ente econémico”; En=
sayos de Polftica Fiscal, Héctor Assael. Tondo de Cultura Econd
mica, México, D.F., 1973 (Lecturas 2), pp. 22 y 23. o
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Las crisis que han sufrido las economfas capitalistas, han puesto
en duda la suficiencia de los mecanismos de autorregulacién del -
mercado. Ademés, han cuestionado la capacidad del sistema para
mantener la tasa de ganancia en un nivel ordinario. Por otra par-
te, han contribufdo a dificultar el proceso de acumulacién de capi

tal, en funcién de dicha tasa.

La libre competencia, que se consideraba coordinada y regulada a
través de la estructura de precios y mercados, no pudo mantener-
el ritmo que Impuso el crecimiento de las economfas. El fenéme-
no mencionado, se advierte desde mediados del siglo pasado. Ello
se deriva de su incapacidad para conservar el equilibrio entre la —_‘
oferta vy la demanda, tanto de los insumos como de los productos. -
La libre competencia origind en gran medida el descenso constante
en la tasa de ganancia, desquictando el proceso de produccibén de
blenes y servicios. Asl, para correglr defectos, llmltacibnes Y. - :
desviaciones surgié ontonces la necesldad de contar con nuevos -
dispositivos que actuaran sobre la aestructura de precios y merca--

~dos.

‘De la misma forma, el fenémeno de la crists puso en evidencia la
impotencia del sistema polltico para contener las arremetidas del o
con)unt‘o social, . Reafirmé la demanda para asegurar la SBttsfqg—f'

clén de las necesidades soclo-econ6micas béslcas. Remarctd el -
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peligro para la conservacitn de la estructura econdmica, afectada-
por problemas tales como: la sobreproduccién, la falta de liquidez,
el exceso de capital, la especulacidn, el descenso en el consumo

y el desempleo.

Todo lo anterlor configura la incapacidad e impotencia de los siste

. mas econdmico y polftico, para sostener y apoyar la dindmica de -

la capitalizacibn social.

Marca la pauta para la aparicién de nuevos dispositivos gubema~-

mentales tendientes a resolv

<

sr los conflictos dervados de las si--
tuaciones criticas del capitalismo y lleva a considerar cémo "en la
esfera econbmica, la acciébn estatal es el resultado de la ineficien
cla soctal de la econom{s de mercado, pretende atenuar las consg
cuencias negativas de la inversién privada e influlr en la estructy .
ra v en el funclonamiento del sistema econémico de defensa de la

sociedad y en ocasiones, de acuordo con la correlacién de las -~

fuerzas soclalos, de mantenimiento de la hegemonfa de determina-.

dos grupos'. (2)

(2)

Véase el Edltorial del nimero monografico intitulado “El Bstado‘é&‘
mo Empresario”. Revista de Polftica y Administracién, - Alfredo -~
Castillo Rojas. Colegio de Licenciados en Clenclas Polfticss y..~"

Administracién Piblica. México, D.F., Enero-Abril 1976, Nmero

4, pag. 2.
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El Estado, como consecuencia de las crisis constgnadés, se vi6 -
obligado a adquirir una serie de obligaciones para evitar la desca
pitalizacién de la sociedad. Se empefi$ en una lucha permanente
para cumplir con su funcién de conservar la armonfa social, al -
mantener las condiciones en que se pueda llevar a cabo el proce-
so de acumulaci6n caplitalista. Finalmente, cre6 mecanismos a -
efecto de participar activamente en dicho proceso, medlante la ~
creaciédn de tales condiciones., Retchkiman, incluso sostiene la -
tesis de que: “las condiciones requeridas por el capitalismo para
funcionar adecuadamente, determinaron mayor intervenclén estatal -
: que la comunmente aceptada®. (3) Anfbal Pinto, Oscar Lange y -
otros autores, se inclinan en favor de la misma tesis, El Estado
para asegurar el cumplimiento de las funclones a su cango,. r‘equlg_
re cada vez con mayor Intensidad, participar de modo més directo
en la produccién de bienes y servicios,: cua‘nd'o ei»scctor prlvado,

por circunstanclas diversas resulta inefictente.

{3) . Retchkiman K. Benjamfn. ' Aspectos Estructurales de la .Economfa~- .
' ‘Poblica.  México, D.F., Universidad Nacional Auténoma de Méxi :
cd. 1378 (textos universitarios), pég. 299,




2.2,

4.

EL CRECIMIENTO DEL SECTOR PUBLICO

La sobreacumulaci6én de capital que se produjo a rafz de la ine-
ficacia de los correctivos en las economias capitalistas, desem-
bocé en la famosa crisis de 1929, Esta tuvo como resultado la
fusidn de capitales en corporaciones de mayor magnitud, La -
consolidacifn de estructuras empresariales -consorcios, grupos,-
etc.~ permitid soportar la secuela de problemas originados en -
esa situaclon critica. Apareci6 entonces una tendencia hacia la
monopolizacidn o cuasti monopolizacién de los mercados. Se in-
fluy6 en forma determinante en el interés estatal de intervenir di
rectamente en la cconomfa, tanto para reforzar el crecimiento dei
capital monopblico, como para atenuar las consecuencias negati-
vas derivadas de su existencia, O'Connor se postula por el crg
dimiento del Estado en tanto causa y efecto de la expansién del

capital monopdlico, (4)

El fen6meno de causa-efecto, aludido por €1 autor citado, se pug
de explicar por dos circunstancias: en primef lugar', la obligaci6n -,
del ‘Estado para realizar ciertos gastos a efecto de desempéﬁnr ag

tividades, las cuales no so consideran redituables; pero sf indis-

pensables para el crecimiento del capital monopélico; ademds las. .

o)

i Periferio SRL, 1974 Ppég. 17.

O'Connor, James. Jtadé v_Capitalismo_en_la Sociedad :Norteame= = .

ricana.  Trad, Rut Simeovich, Bueno.. Aires Arqentinu, Edlciones
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erogaciones ptblicas se alientan también cuando posibilitan la -
preservacion de las empresas monopdlicas, sobre todo cuando la
supervivencia de éstas dependa de una reduccién en los costos -
y en funcién de mantener el ritmo de produccién y acumulacién -
necesarios. Esta primera circunstancia define la perspectiva pa-
ra que el Lstado proporcione bisnes y servicios & un bajo precio,

alentando dichas empresas monopbélicas.

la segunda circunstancia aludida, se encuentra acompaﬁadd de -
un incremento tanto en ¢l desempleo como de pobreza, asf como .
de swos nrohlamae de tipo social. Los efectos dafilhos se ate~
nGan por una creciente cantidad de gastos gubarnamentales, en-
cauzados para proporcionar un marco favorable al crecimiento irra
cional del capital monopolftico. La magnitud del presupuesto gu~-
bernamental, destinado a ese renglén, deberd ser tan amplio como
para evitar cualquier interrupcién en la dindmica econbmica, Esta
segunda circunstancia atempera la ob}ocibn con froecuencla form‘ulg_,

da, en contra de la intervencién estatal on la economfa.

. 81 se acepta que a un aumento en el volumen de capﬁal‘corres-f ‘

ponde un crecimionte del sector monopélico,v tanto mas so: axpan~-. .

da ésto mayores seran las erogaciones gubernamentales. La mis-

ma energfa motriz del sistema capitalista, detérming una amplia=- -

cién del &rsa de influencia del sector pablice, - (5)

hid




1‘6‘.
Sin embargo, es necesarlo apuntar que en muchos casos los esfuer
zos gubemamentales se encauzan para combatif la influencia de al
gunas empresas monopblicas trasnacionales, pues se busca fortalg
cer 1a posicién del capital nacional dentro de la economfa, a tra-
vés de la consolidacibn y apoyo prioritario a las empresas nativas.
Asf, en su af&n por incrementar la competitividad del sector priva-
do, el Estado no sblo pretende aumentar la tasa de ganancia, sino

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

lo cual significa una mayor responsabilidad estatal en la economfa.

~La intervencidén del Estado en la economfa, es de vital importancia
para la preservacion del sistema capitallsta, ya sea pafa ;-;u sobre
vivencla o para su consolidacion. Por ello conviene reiterar la ng
cesaria acclén econdémica estatal, tanto en la regulacién de loz -
agentes econdmicos que forman parie de la organizacién product!-;- .
va, como en el abastecimiento de los servicios necesarios para -
sostener la dinémica de la produccién, cuando se requiere motlvvar'
) la creacién de empresas privadas. En este'orden de ideas, ;ies -
evidente el planteamiento del necesario impulso al desanollo tec-
‘molégico; cuando el sector piblico es responsable de ia \n've's‘ugg
clén cientffica. ‘Meni:_as, el (mpulso a la tecnologfa, .fa'ct_mé"al o

‘apoyo al comerclo exterior al promover su expansién, diversifica-

“clén y fortalectr iento, abriendo v céhedndan_do mercados para in- s

troducir los productos de las empresas natlvas, _
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El Estado busca motivar la Inversién privada, a través de incenti-
vos que la conduzcan a aglutinar clertas actividades para contri--
buir a una elevacién del ingreso per cépita, e incidir en el made-
lo de crecimiento. Asl, cuando es el czso, el Estado trata de de

salentar algunas acciones que pudieran afectar las expectativas de

ganancia.

Un anélisis, incluso superficial, lleva a considerar el papel del -
sector plblico en la economfa. El aumento creciente de necesida-
des, coloca al Estado frente a una combinacién compleja de contro
les. promociébn y particlpacién activa, en situaclones tanto de com
petencia como de monopolio. El Estado busca los lnstmmentos‘ --;

idéneos para cumplir su responsabilidad en ol desarrollo y la con-

servacién del capitalismo. 8Su ontologfa le conduce a cumplir am-

pliamente, las expectativas de la dinadmica del momento histérico,
incluso & crear infraestructura para garantizar el desarroilo del sis

tema econdmico,

En virtud de que la particlpacién directa del sector piblico en el ]

‘ pfoceso productivo y las actuales "fonfna»s rogulatorias de la activl. .-
.dad econémica privada distan mucho de ser caracterfsticas de la~
edbf&omfa de libre mercado, se ha pensado que el-capitalismo ha- - o :

tomado un nueve glro en el que los fines indlviduales lrAn dasapg_

reciendo para’ ser sustitufdos por los flnes sociales,

i
¢
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Sin embargo, a pesar de que una determinada divisién de activi-
dades entre sector ptiblico y privado pudiera concebirse como el

predominio del Estado sobre la economfa, es conveniente apuntar
que: "Si bien el gobierno estd profundamente comprometido en la
economfa, el cardcter de ésta sigue siendo, en esencia, pflvado
{no gubernamental). La economfa no responde a un planteamiento
o direcci6n central, sec caracteriza mé&s bien, en gran medida, por

una descentralizacién en la toma de decislones®., (6)

Se puede afirmar que el lamado cardcter "mixto" de las econo--
mfas, lo da la conjuncién de dos sectores: pGblico y privado. -
Ambos, son organizativa y operacionalmente distintos. El sector
plblico trata de preservar un sector privado, en oéas!ones inca-
paz de sobrevivir por s{ mismo, Ademds, el sector pGblico no -
debe abarcar tal cantidad de actividades gque ponga en peligro el
predominio de los objetivos econdmicos privados. De ahf que se

hable de una subsidiariedad del sector ptblico con respecto al ~

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

y fenbdmenos socio~econbmicos gue han incidido en el crecimiento

del sector pfiblico, Entre ellos destacan, entre otros: la explo-

)

v

Anderson, James E. Polftica'y Economfa. Trad. Anbal Leal, Bug.

nos Alres, Argontina, Editorial Trogquel, S‘A..r' 197}, pag. 43,

Lange, Oscar. Ensayos sobre Planificacién Econ6mica. Trad. Jo-
& A, Garcfa Durén, Barcelona, Espafia, Ediciones Ariol S.A

(Ariel quinc‘ena! # 45) pag. 70.

T A S s gL
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sién demogréfica, presionando las exigencias de servicios pabli--
cos; la urbantzacién de las comunidades, modificando la calidad -
de los asentamientos humanos; la composicidén de fuerzas politi-~
cas, expandiendo el aparato burocrético; la orientacién monopblica
de la economfy, obligando al Estado, a {ntervenir en el_ crecimien

to empresarial,

Samuelgon, sefala cémo la libre empresa puede aportar totalmente
sus ventajas, cuando las condiciones de compatencia perfecta és-
tin presentes (8). Con la desaparlcidén de esas condlclones sur-
gen nuevas formas de participacién en la economfa. En ese vmo“
mento histérico, es cuando el Estado empieza a preocuparse por -
el desarrollo de un tipo de organizacién, mediante el cual puede-

fnstrumentar el cumplimiento de su funcién. Por todo lo anterior,

" surge un proceso de crecimiento contfnuo del aparato gubemamen- S

_ tal, vinculado a la incapacidad o desinterés del sector privado.

@

'Séﬁﬁelson,’"PnluAl E:conomtc, Sa. Ed. Nueva York MwGraw mn

Book Company. 196} pég 39.
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EL SECTOR PUBLICO EN LA PRODUCCION: LA EMPRESA PUBLICA

2.3.1.

Concepciones acsrca de su origen

"to del sector pablico.

El Estado ha optado por constituir una vasta red de em-
presas bajo su dominio. El alcence: las empresas pfxf

blicas.

El aparato estatal pretende mantener la capacidad del -
sistema econbdmico en el que se encuentra anéréo, pa-
ra satisfacer las necesidades del conjunto social y éh -
especial, aquéllas del sector privade en su funcién pﬁ)-
duct{va. St las empresas de este Gitimo sector encuen-
tran dificultades para consequir una expansién acelera-—‘

da, el Estado adqutere la responsabilidad de apoyarlas,

o incluso, de sustitulrlas en aquellas tareas que no -

quigran o no fnuedan llevar a cabo.

Ademés, cuando las ananlzaglones privadas no.son _ab-g '

tas por sl solas, pzira"rhanejar el,compiejo do 1as;;m1a—

" .clones econbmicas capitalistas ves!ab"lecldas con otras .

sqéled;\des, el camino més indiéadé es el Iortala‘éimlieg;
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Desde luego hay una salvedad: que sus acciones no llg
ven a la desaparicidn de la empresa privada como f{actor
econbmico dominante. El conjunto de consideraciones -
anteriores, precisa ubicar a la empresa piiblica, como -~
organizacién econdmico-social. El Estado la constituye
como una alternativa de instrumentacién para apoyo y -
control de la actividad econémica privada. Se maniiies
ta como la realizaci6én de acclones concretas que hacen
del’Estado un ente regulador, promo;or y productor direc

to.

El &mbito de accién de las empresas piblicas, se deter
mina hist6ricamente por las circunstancias especfficas -
que interviencn en el desarrollo de una sociedad capl_fa—

lista dada. In este tipo de empresas, no puede haber’?

una identidad funcfonal en tanto que las funciones asig-

nadas varfan de acuerdo con las caracter(sticas probtas‘» .
de las distintas socledades y en paralelo a la dinémica

del momento hl:.térico.

En relaciébn al origen de la empresa pﬁbli’ca,’ clz.*clsten"dl-r

‘versas concepciones, que dmeren por la amplltud com- ': e

ple]ldad y profundldud del marco teérlco para ublcar la “

acci(m de aste tlpo de empresa. P.xisten,d grandgs cO,.*,'.__,
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rrientes conceptuales: la individualista, la ideoléglco-

organizacional, la polftico-econdédmica y la marxista.

Concepcién indlvidualista. La concepcidon individualis-

ta, se basa en el anélisis econémico de Walras y Pare
to. [Este enfoque, supone un Estado sin posibilidades -
propias de decisi6tn. Plantea sus acciones determina--
das por el conjunto coordinado de decisiones indlvidpa-
les, cuya combinacién le da sentido social a las polfti
cas gubemamentales, en razén de necesidades colecti- '

vas.

La aparicién de un conglomerado de empresas controla--
das directamente por el Estado, se jus’tivflca en virtud -
de las caractersticas de la produccibn de clertos bLe-—-i
nes y servictos. 'Se menciona entonces su ci\r{xctgr de

_1nd1vlslbles pues no es posible aplicares el pttncl'vp_lo -
de exclusién que regula generalﬁxente e‘l"consum'o. "Es- )
{a {mposibilidad, hace conve'n‘le'ntve ei que su producclén.‘

sea resvponsabludad del Estado,..aunqué a ééte .ﬁo"sé..li{a E ‘
retribuya el costo total que ello implica, vdé niun_ekaqﬁé .

" parte del costo es financlado por la doléctivldéd & tra-

" vés de los recursos obtenldoé por la vfa impbéjt‘lya'.f S ‘
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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 pablicas. Tal es el ca
§ o so de bienes y serviclos cuyas caracter{sticas de pro--
ducciébn impiden cumplir con las condiciones estableci--
das por el 6ptimo paretiano. Andrade Berzabé distingue

dos casos posibles: (9)

"El primero es el de empresas unicas desarrollando acti
vldabdes tales, que sus curvas de costos encuentran sus ‘
curvas de demanda en el punto donde el costo marginal
es igual al mimimo del costo promedio. El sequndp es
~aquel de empresas (nicas funcionando con rendimlen;os
crecientes para las que la curva de demanda lntersegta,

la curva del costo marginal a un punto donde éste of .~ |

inferior al costo promedio”.

. {9) © ~ Andrade Berzabd, Andrés. "Origen y naturaleza de las empresas -
FERR plblicas" en Revista de Polftica y Administracién. El Estado co-
mo_ Empresario. México, D.F., Colegio de Licenciados en Clsn- -
cias Polfticas y Administracién Piblica, 1976, némerc 4, Enero -
Abril, pag. 8. . ' S

El ‘uptlmo parétiano define una sftuacién ah‘ la cual nlngunya'perao

distinta que prefieren menos.. En olras palabras, una ‘;ltuacién no"f
es paretiana o soctalmente dptima,. cuando a una persona le es po
" sible mejorar su posicién (mediante algin camhto on la forma’ de - .

empeorar la suya.

na puede cambiar a una posicion que prefiera més sin ocasionar - »v
que otra persona o personas, modifiquen su posicl{m hacia una -

‘produclr o’ intercambiar los btencs). sin obligar a otra. persoxm a -
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En relaci6n al primer caso, se apunta que si una empre
sa opera bajo condiciones monop6licas, obtiene sus uti
lidades mé&ximas factibles al hacer coincidir su costo -
marginal con su ingreso marginal, mediante la tmposi--
cién de un precio superior al costo promedio. Esto im
pide conseguir una situacibn econdmica 6ptima. .Por -
tanto, el Estado opta por participar en el funcfonamien-
to de dichas empresas con el fin de conciliar el beneff

clo méaximo productivo con el interés de la colectividad.

Las empresas monopélicas con rendimientos crecientes -
a las cuales hace alusién Andrade, muestran otra pers-~
pectiva, Su produccidn puede ofrecerse al mex;cado g~
un precto menor conforme la demanda sumenta y se sa-
tisface., Su costo promedio es siempre decreclente y -
permanece superior a su costo margmal bquiparar el ~ g
precio con el costo marginal ob'ugarfa a la empresa,é -
incurrir en pérdidas, pues no se cubrirfa’ el costo Pro-="
medio del blen o sekvlclo. ‘Retener, como suglere —

. Samuelson, suilciente canndad de pr ducto para lgualar'

El costo marginal representa el costo adicional en que {ncurre dn[
productor al elaburar una \,nldad ad(cional de’ producto.\, . '

. _';El costo gromedio resulta de dividir el costo total (suma del: cos—“-'
; ,;to fijo més el costo varlable) entre la cantidad produclda,- g
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el nivel del costo marginal con el del ingreso marginal -
(10), impedirfa el logro de un rendimiento social méximo.

La intervencién del Estado se toma indispensable enton-

ces, para asegurar la obtencién de dicho rendimiento.

Por todo lo anterior, la pertenencia de una empresa al -
sector plblico segln la concepci6n individualista, deriva
de la relacién entre el comportamiento de la demanda y

de los costos.

Esta concepclén Intenta explicar la existencia de las em
presas pGblicas, a partlr de un anélisis que incluye 8l -
funcionamiento general de la economfa. Conviena remar

car cuan criticable es parir de la base de un Estado to’

~ talmente dependiente de la dindmica de mercado. Sefa-

lar la falta de autonomfa reconocida, En éox;secllencla,
de optar por dicha concepcién, serla lnexpn‘cable,' la - »
operacién de otro tipo de empresas piblicas, cuya exis

tencia es, _alb m'enos . ‘empfriGamente compro'babl'e‘

ww

Samuelson, f;éul Eei onomlcs. Pag.- 532,

- El ngreso maminal se deﬂne como el - ingreso adlctonal que reoiba
.. un; productor al colocar una unldad adtclonal de sU, pmducto en el
. mercado. S hy S -
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La concepcibn individualista del origen de la empresa -
piblica no permite apreciar la verdadera lmpoﬁancig de
la partictpaclén estatal en la economfa y, por lo tanto,
obstruye la interpretacién adecuada del significado de -
los distintos instrumentos que el Estado posee y crea,-

para interverir eficazmente en la actividad econémica,

Concepclén ideoléglco-organizacional. En este enfoque,

los orfgenes de la empresa publlca se encuentran en la
conformacién ideoléyico-omganizacional que las rodea. -
Esta concepcién considera que la aceptacion social de ~
la empresa piblica, se funda cn el conjunto de ideas,~
valores, creencias y tradiciones, de la comuniéad en -

su entomo social.

Sobre este particular, consigna ~Andmsqn: “Una explica
cién del hecho de que la empresa piblica no se haya -

desarrollado en Estados Unidos, es el cardcter de la ~

~ cultura polftica rioft}eamérlc‘:ana'. La ideologfa o filoso-

ffa del soclalismo nunca ejerclé mucha atraccién en Es
tados Unidos. Ademas, la tradicién del Ij:s'tad'd fuerte
y ‘activo no tiene en Estados Unldos, la misma;aq_epta‘—‘

clén que en Europa, Estos dos fenémenos contradicen it

‘los valores vy conceptos norteamericanog acérca 'cle»_lp ~» e
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conveniencia de la propledad privada, la empresa priva-
da; el individualismoc es la limitacién de la iniciative -

gubernamental". (11)

Todo ello se encuentra Intimamente ligado con al llama~

do status legal de la empresa piblica; se toman en con

sideracidn las relaciones financieras de mercado y co-~

merciales sostenidas con la empresa privada, as{ como

les‘vfnculoa que la unen al sector piblico organizado.-

Es decir, desde el punto de vista jurfdico, se puede -~

perciblr el condiclonamiento que los valores, creencias,
ideas vy tradiclones expresados en leyes, ejercen sobre

la decisién de establecer una empresa piblica en un =

e ity

campo determinado.

. En la concepcién ideolbgico—organlzaclonalb. s8€ apllca‘n - -
criterios jurfdicos pém distinguir 'las posibilldades de — ‘
participacibén econérﬁlca eptatal y para éonsidér’ar las st -
tuactones & las que ella daﬁ origen. Se 'desarmilz‘m_' l‘_as

noéloncs de utilidad 'pﬁ'bllca, 'prti/llegios legales, atribu

‘clones estatales, indemnlzacibx‘\;‘servlcio pﬁblicq,_éés*‘f

‘centralizacién y algunos otros,. Las. noc’lones,‘anterio—{' >

- '(;i) Andetson, James E Op._cit., pag. 263,
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res, pretenden definir la capacidad de influencia del Es
tado sobre el sistema econdmico, cuando aplica meca--

. nismos normativos que la ley le confiere para manterer
el equilibrio social. Ademés, el marco normativo, se-
puede considerar como vélido dentro del émblto.jur{dicol

funcional en que se ubica al Estado como representanté

del Interés general .

En apoyo de lo anterior, Luigi Ferr reﬁoma los concep-
tos de Redenti, para analizar la situacién legal vda la -
participacién estatal. Al respecto, seﬁa\é céﬁ\o: "las
sociedades con prevalente participaclén estatal son - - i
pseudo-~sociedades o socledades ialsas' porque hay dag~
acuerdo entre la sustancia y la forma jurfdica, una in--
terferencia entre pablico y privado, - Es decir, tenemos” '

" una soctedad prﬁrada que ya_ﬁo es t_alr en'augtahéta:’ porilb.’
ésto, &l (Redentt) habla de empresa gm‘!ﬁde'gﬁy;‘:QE";,’

(12)

k,La opinién de }‘efrt lleva a una advanencla sobre la -" K

forma estatal de pamclpaclbn en una’ empresa. El a.u-;'

T 6 ) "Perri, Luigi., “Impresiones de un furista sobre las haciendas con .
RO _‘particlpaclén estatal predominante y sobre su encuadramiento’ sin= - .
dical"'en La: Empresa Pablica, Evello Verdera 'y Tuells’ (ed), Pu- .
_'bllcaclones del Real Coleglo de Espaﬁa en Bolonla, 1970 pag, B I R

1870 _ .
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tbr pretende precisar que el Estado no debe ser conside
rado como un sujeto econbmico privado. Enfatiza razo-
nes sobre un abuso de poder y un abandonoc de la acti-
“tud tmparcial la cual le debe ser caracterfstica. Sugle
re el empleo de aquellos instrumentos idbéneos, para no
lntex;ferlr directamente con la actividad empresarial pri-‘
vada. En otras palabras, Ferrl se inclina por no esta-

blecer la competencia entre sector piblico y privado.

En este autor se aprecia una tendencia hacia la delimi-
tacién precisa de la esfera de accidén del sactor pibli-
co, tomando como punto de referencia principal el {nte~

rés general de la comunidad o el bien comin,

La orientacién Ferrista,. acepta como _jus»tl_ﬂca‘ci{m deﬁ:lva

creaclén de empresas pablicas, el recelo de ios pf;n;cp;
lares acerca de un crecimiento desmedtdo _dél sectbr pd ,. :
blico, originado en el poder cenxtra!l‘zadq del Estado.. ‘..'1
Los autores dé este en'foqu(_: sostienen qu‘e la .satisfuc-_. s
cﬁSn dé clertas necesidades de.ord.e.n 'géneml ' f@qpiam‘f: ‘
’.de organismos técnicamente capacl;adbé-'bar& lograrese o

propbsito. Las caracterfsticas del encuadre ideolbdiéb-] -

-+ wrganizactional se vinculan ademfs, con la necesaria -~ -

»

_autonomfa de las empresas piblicas, con .r‘es;ne”cto ‘al ,-'5_ L
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goblerno central. Se aducen razones de {ndole técnico-

organizacional presentadas como pruebas definitivas de -
la importancia para crear estos organismos. Entre otras,

se enumeran las siguientes:

a} Los mlnistros o secretarios, encuentran dificultades -
para intervenir en las cuestioneé particulares que dg
be desarrollar el organismo empresarial para cumplir

»su funcibn.

b) La autonomfa financiera de las empresas piblicas --
conduce a mecanlsmos de autofinanclamiento, supe-
rando la desviacién del destino de impuestos, con -

las consiguientes ventajas para los contribuyentes.

€©) En el caso de palses con sistema cameral, e inclv.uv'-
so en los Estados con otras estructuras, se frena al
escrutinio muy detallado por parte ciel podér leglslu—
| tivo.  Asl, la interferencia en la -adminlstraclﬁn.n@ ‘;

es demasiado particularista,

d) Existen ventajas para la administracién de‘réc'uxjsbﬁ’" E B

humanos en las empresas piblicas, frente a los re-

-~ cursos humanos del subsector central .-

“.oe). Bvita 'elvcongestlonamiento de_trah'ajo. qﬂgihadd?ﬁpr‘ 'Iv',,

. la excesiva centralizacién en la toma de decisiones.
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f) El establecimlento de una nueva organizacién permi-

te desechar los vicios administrativos que han sido

B

generados en los organismos centrales.

g} La responsabilidad que se atrlbuye a los Dtrectlvds
v . : ' o Juntas de Administracién, significan una descarga

del peso de la exigencla polftica que soportan los -

ministros o secretarios.,

Bl ﬁstado debe conservar las acclones de estos organis~
mos dentro de los lineamientos generales del interés co

min. El fin de la colectividad, justifica en buena me~

dida, el Estado Empresaerio. La noclén de control sobre

bsale como dacisiva, on el objotivo debmantener al. sec~
tor pabiico con un equilibrio estructural., La formay -
extensién del control plOblico sobre las empresas eétatg-’
les, es uno de los aspectos mdés delicados sl se const
dera la con)unclbn de una autonomfa comercial y admi-
nistrativa, la supervisién correspondiente, derlvadbaidciav

su proplo carcter poblico. {13}

E {13) Frledman, Wolfgang. "Govemment Enterprise: A Comparatlve -
oo B Analysis" en Govemment Enterprise. A Comparative. Study.  W.GL -
L Friedmann y J.F. Gamer (ed.) Nueva York Columbla Unlversity -
Press, 1970, pég. 325, :
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El equilibrio entre autonomfa y supervisiébn, es uno de -
los factores esenciales para que las empresas publicas,
contribuyan eficlentemente a la realizacién de los objetl

vos gubemamentales.

La més importante aportacién de la concepcitn ideolégb
co-organizativa es precisamente la nocién de control, pe
ro ello no ayuda en forma alguna a explicar el origen -
de las empresas piblicas. En relacibn con las aprecia-
ciones que se tienen a este respecto, se puede afimmar ‘
que su conceptualizacibn no parece muy clara, sobre to -
do cuando habla del cardcter piblico de la funcién del - o
Estado, En el principto de este trabajo, se determiné -
gue esa funclbén va més allé de lo "piblico” o “"general™ o ‘
para intemarse en la problemética compleja del instlnt§ ) : ‘ :

soclal de preservactén del sistema caplialista.

Por otro lado, se omite del anélisis el elemento cl}cun_s_“_ o
tancial que motivé las reacciones generales ascerca.de -~ ' - $

-~ la utilidad de la empresa piblica, para sustituirlo por -

noclones abstractas y shistoricas, Esto supone ju'stvm—' ‘ '
. car un .orden soclal existente, al preﬂender que las ideqs.

gean un factor determinante de la historla.
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El equtlibric entre autonomfa y supervisién, es uno de -
los factores esenciales para que las empresas pidblicas,
contribuyan eflcientemente a la realizacién de los objeti

vos gubemamentales.

La més (mportante aportacibén de la concepclén ideolédgi-
co-organizatlva es precisamente la nocién de control, pe
ro ello no ayuda en forma alguna a explicar el origen -
de las empresas piblicas. En relacién con las aprecia-
ciones que se tienen a este respecto, se puede afirmar
que su conceptualizacién no parece muy clara, sobre to
do cuando !1&31(: del car§cter piblico de la funcién del - . . -‘
Estado., En el principio de este trabajo, se determind -
que esa funcibn va mas alld de lo "pliblico" o "gener_al“, v
para intemarse en la problemética compleja del instinto

‘soclal de preservacién del sgistema capitalista, .

Por otro lado, se omite del andlisis ¢l elemento circung =~ - fer B
tancial que motivé las reacciones generales acerca de -- '_ S
la utilldad de la empresa piiblica, para sustituirlo “por -

nociones abstractas y ahistbﬂcas. " Esto supone justm:; o

car un o_nién social existente, al pretender: que las “ideas . SN

sean un factor determinante de la historfa. .-
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" Esta visién sectorlal, hace entrever una actitud preferen
cial por las reflexiones estéticas, que por no ser véli--
das para los andlisis sistémicos, constituyen un recha-
20 a las consideraciones globales que permiten detemmi-
nar la funclonalidad real de las partes integrantes e in-
terdependientes de cualquier estructura. La delimitacién
de los campos de actividad sectorial inherente, pierde -b
sentido cuando la relactén establecida entre el sector -

pﬁbllcu y el privado, tiene como objetivo principal man-

tener la estructura de poder predominante en una socie- .

dad .

Concepcién polftico-econdmica. En esta corrienté. gon;
ceptual, se sintetizan las opiniones encauzadas a deno
tar la {mportancia del fortalecimiento de la pos.lcién eco
nbmica de una socledad frente a otras socledades. Fup
damenta las razones para mantener activas, O poner on~
actividad clertas ramas de la economia, conysiderﬂdavs co
mo estratégicas para mantener su dinfmica. ~Asevera la’
manera para evltar el derrumbamiento de la estmcmré,pgi

iftica. Resalta la lucha gubsmamental por conservar er-y

una misma dimensién, les relaciones de poder existentes .

“en la estructura social, utlllzandb par'e; ello una acqlén.-

econémica de mayor magnitud. ~ Finalmente, en el marco
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de las relaciones intemacionales, se logra el reforzamien

to de la accién enunciada.

La concepcidn politico-econdmica intenta demostrar que -
la empresa paGblica contribuye a robustecer la resistencia
de la estructura soctal. La concepcién polftico-econbmi
ca, contempla al Estado, valléndose de sus numerosos -
conductos de {nformactén. La integracién de détog infor
mativos conjuga en una visiébn general, los diversos inte
reses de los agentes econdmicos integrantes del proceso
productivo, permite medir su influencia dentro de ese -
proceso, vy determina ¢l equilibrio entre los estfmulos a
la produccidn y el apoyo politico necesario para llevar-

los al cabo.

‘De acuerdo con este angulo de enfoque,_ sea cual fuere
la justificacién econdmica aplicada a la creacién de em
presas pGblicas, los factores polfticos contribuyen de - :
‘manera significativa a su ublcacién. Lo anteﬁor 5@ mg
n_li‘t’esta a través de la presibn de gn_xpos o der.repres’e,_l:
tantes de &stos, los cuales 'resutiar{m'b'enélléladéé con

los serviclos a sumintstrar.

-La concepclén que nos ocupa, coloca 8l Estado como up
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agente autdnomo cuyo proceso de toma de dectston.es es
t& influenciado por las acciones de otros agentes econd
micos quienes coaccionan para satisfacer intereses parti
culares. Ello hace que el Estado se vea obligado a --
crear empresas con cardcter pliblico, en determinados ra
mos, de acuerdo con el momento especifico y a las cir~

cunstancias prevalecientes.

En este orden de ideas se puede dar el caso de una so-
ctedad con la necesidad de concentrar poder para la ad-
ministracién de su economf{a, al considerar a las empre-
sas extranjeras como un potencial subversorbde lés polf
ticas de desarrollo intemo. Esa concentr;ctbn en tomo
al Estado, hace posible el surgimiento de empresas pl-
bl'icas sustitutivas de cépltales extranjeros, coﬁsldera‘-—
dos como dadinos,

vEn otro sentldo, se propende a la crea‘cl}énvde tales em-~
presas conforme a condiciones idéneas para que el capl
tal naﬂvq participeg en iaé actividades que los interéa‘zes"j '
extranjeros han debtdo abandqhar. Las 'emplfe;sas‘p\'ﬂ‘:iyl_i-_- .
cas puéden utilizarse para preseﬁtaf la cOm‘ﬁetéhclé a~
. empresas e'xtranjera»s que  por su‘a‘lio grado ’ae tbcnolo--

. gla’'y de concentracién de capital, participen en la‘eco:«
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nomfa bajo formas monopolfsticas. Los goblemos, para
vlog’rar dichos propésltos; no dan lugar a la negoclaéi()n'
politica, arguyendo que para acelerar el desarrollo eco-
némico es necesario fortalecer la Influencia estatal a -

través de la naclonalizacién de industrias. (14)

Es comprensible entonces, que si la industria nativa re~
quiere el impulso del sector piblico, para entrar en un-
mundo de competencia intemacional, ello derive en la -
creaciébn de empresas por parte de este sector que pue-
dan reorganizar la estructura industrial a través de arre~
glos financieros, subdivisiones, holdings (como en Ita~-

lia) y algunos otros. La pretensién de las acclones, es

fortalecer la economf{a para lograr una posicién conipetl- ,'
tiva. El Estado, inclusive, puede tomar parte directa -

en el proceso de comerclallzacléh intemacional .,

En abundamiento de lo anterior, sefala Alfredo Navarrete i S
que: "Bl papol del sector paraestatal, es el de mejorar- .

la operacién de las fuerzas de mercado a través de los

planes y programas de desarrollo cconbmico nacional, -

(14) .~ . Cerey-Jones, N.S. et_al Politics Public Enterprise and the Iﬁdu -
= ‘trial_Development Agency.  Industrialization Policies and Practices, '
"~ London, the University of Leeds. Cromm Helm London, 1974, -~ -
- pég’y 10~1, » : v S : '
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mejorando la eficiencia de los omyanismos descentraliza-
dos y participando activamente en operaciones intemacip

nales". (15)

Una empfesa a5 susceptible de ser controlada y ﬁaneja-
da por el aparato estatal, cuando se presenta alguna o~
vartas de las siguientes condicionantes: si alguna em--
presa es considerada como importante a nivel nacional,-
sl su colapso trae ropercusiones politicas o econémiéas
que afecten el buen funcifonamliento del mecanismo de -
Al ; ) produccién, st la actividad desempefada se juzga como
un estfmulo determinante para la 1ntegrac16n de la -eco~
nomfa o de una regidn, si es un instrumento de utflidad
para el desarrollo tecnolégico, st su aportacién a la ;o_g
macién de capital es Mtaménte significativa, o en térm_j‘"
nos generales, si las polfticas gubemamentales genera-

les o especfficas asl lo requieren.

Existen otras condicionantes para alojar este tipo de em
presas en el sector piblico. Destacan entre esas coh-‘-f L

diciones, -.como sefials Friedmann "la hi‘eponderéncla'de;

(1s) ! Navanete Alfredo. "Il Financlamiento en el Sector Paraestata o
7 _‘en Memoria ‘del Primer Cong‘gso ‘Nacional de Presupuesto: Piblico. - - LI
- Secretarfa de Hacienda y Crédlto Piiblico. ' Méxlco, D. F., 4-8 de.
‘aqﬁsto de 1975, phg. 160.- .
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las consideraciones de polftica piblica sobre la fllosoffa .
de libre 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 D<L\l:lt0
de vista de la oferta y la demanda, no s6lo se presen-
tan por la aparicién de situaciones monop6licas, sino -
también en algunos casos de empresas competitivas, que
por dafiar los fines soclales nacionales, o comerciales -
fncluso, deben ser integradas a la organizacién estatal,
para evitar o soluclonar problemas de tipo econbmico, -

polftico y social.

La orlentacién de la acci6n del Estado en ese sentido, -
es postulada por Foster, quien se inclina por “1;3 c?:rhp_e_
tencla no se establecié de manera firme. En muchos;c_a‘_v
sos, -el gas, la electricidad, los ferrocarriles, el bc':ar-
bén~- se argumentd que una u otra falla de merccdd cay - -
saba inverstones exceslvaﬁxente bajas-y diffcultades b_g ’
ra el readutpamlento de las industras a eféétof(:ie apro .7
vechar el desarrollo tecnolégico, Esto no sgr(a costea "
‘ ble sin la exlstkenc_la dé grandes consorcios ya séa pbf

1a iniciativa privada o por nacionalizacién. En muchas"

N :(16)" “Friedmann, Wolfgang (ed.) "Public and Private f:ntérbris‘e in Mixed SR
. : 'Economics, Nuava York, Columbia Unlvers;t?'vas_'sv_.-‘1974j,' pag. 361,
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industrias, los consorcios y cartels privados llegaron a -

aprovecharse de esas ventajas, pero en algunos de estos
casos, como el del hierro y el del acero, se originaron -
problemas de control sobre los monopolios.., La Junta -
de una Industria naclonalizada podrfa restringir los efec-
tos perjudiciales de las utiltdades de los monopolios a -
través de precios més bajos y mejores servicios. AMe--
més, podrfa eliminar la competencia dadfna y dar al con
sumidor servicios p@blicos conflables y al trabajador un

empleo seguro*. (17)

En consecuencia, la concepcion politica-econdmica toma
como motivo principal para el ‘estableclmiento de empre-
sas piblicas en un sistema capitalista, 1a necesidad ~-
practica que tiene el Estado de reéponder an forrﬁa emp_{
rica a las demandas concretas que se lo plantean.  El~- E x

Estado, de acuerdo con esa corriente, decide intervenlr

directamente en la produccitn a la luz de lasv-'dafrlc‘ljén‘-

clas de un sector privade incapaz de sostener yvivort&!_@_‘

cer la econohf@ naclonal, de mantener Y 'r_et‘drzar ‘las;jrg_fv
laciones de poder establecidas, ain careclendo do u‘n_é; |

concepcién doctrinal y tebrica, @ iﬁcluso-de una’ cenw’:ﬁb

il

Essay on the Control of Public Entemrise. ~Tendon, George Allen -
& Unwin LtdH 1871, pég. 31. Sl

b(l'/) . Foster; C D. - Politics, }‘inancs- aﬁd the Rol'évof Eco}xdmica". ’ An-
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gruencia programética.

Toda vez que no existe un propésito definido para la ad
quisicién y creacién de empresas gubemamentales, su -
promocién, constitucién y operacién es considerada co-
mo una accidn correctiva y suplementaria por parte del
Estado. El origen de estas entidades, se justifica en~
un momento circunstancial, por 1o cuel resulta indtil la
delimitacién de las &reas de competencia piblica y pri-
vada, Mejor aGn, si los acontecimientos asi lo ameri~
tan, el Estado intervendrd en cualquiera de los ramos -
econbmicos, aungue luego vuelva a permitir la operactén
de (_astos en el sector privado. Ese ir y venir de Aareas
de competencia referida a la operacitn de empresas, de
fine campos econdmicos en ocaslones‘ para el sector pi

blico, en otras para el privado.

“Cuando la empresa piblica se considera como comple~
mentaria y estimulante de ia empresa privada; cuando -
es realmente plonera y llena lagunas‘(gap‘»filling);"‘éuap_v,

.do entra en soctedad con la empresa ;irlvada;'cuando — '

‘la economfa se toma como un todo, y no cown dos sec -

tores antagénicos, entonces no hay causa real para la

exlstencia devc.onﬂlct'ds v no se justifica la d‘c’slim'tta-__’-" ”
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ci6n de las 4reas (de competencia) de cada una". (18)

No resulta f&cil conseguir ese "compafierismo"y esa vi-
sién global de la economfa. En el contexto del sector
privado, existen Intereses que chocan entre s{. Por -~
ello el proceso politico interviene como el mecanismo -

canalizador y medidor de las demandas sociales. El Es

tado utiliza tal proceso para detectar las 1nsuﬂcienciavs
del sistema, para establecer oportunamente correctivos -
mediante la creacién de empresas piblicas, y a efecto-
de soluclonar conflictos socio-econémicos que de mantg
nerse dentro de su esquema de organizacibn tradicionai

y centralizada, serfa imposible soluclonar.

La concepcién planteada, justifica la existencia de em-
'presasb piblicas sin ahondar en la expucéctén de lag -~ o
causas 0 a partir de sltuaciénes aisladas. En '_esta'té_r_‘
cera cbncepc!bn, se advierte una evasién del: z‘mali‘sis‘—;
{d6neo sobre los motivos por los cuales se ha deteﬁnls
- nado la creclente mtervenclén ésfatal'en‘ la prédixéclbf;

"de bienes v servicios. Sobre el particular cc‘mv‘le‘ne-'sg_,i""

'ﬂalar, que el esquema conceptual an'alizado n‘dicdnsidg E

18)  Carey-Jones, N.S. et al. Op cit., phg. 29.
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ra la racionalidad de esa intervencién, desde el punto -
de vista de la socledad y sus necesidades, por lo cual

dicho esquema resulta endeble.

A pesar de ello, no es posible negar cdmo las aponaclq—
nes de esta concepcién son de suma importancia, Més~ -
alin, esa trascendencia inclde para cualquier estudio en
tormo a la temética de la empresa piblica. Una afimma-
cién dentro de este campo debe estar clmentada en la -
interrelacién de los procesos sociales en ol interor del
sistema, En log andlisis elaborados a partir de la con~
cepcién polftica~econbmica, se aprecia la validez de ese

enfoque.

Concepcién Marxista. En este ultimo enfoque, la apro-
placién pﬁblléa de los medios dé produceidn. se jugtlﬂca
por las modalidades particulares gue el Estado debe adop
tar para cumplir con su funcién de imponer la cohestén -
goclal. La evolucién del modo de produccién capité._lls-
ta ha obligado al Estéd_o a perfeccionar y refinar losimg.
trumentos Ae dominacibn de una clase sobre el conjuﬁi;; _
'soclai', sin que ésio signifique desequilibrio dentro de -

las estructuras de poder imperantes.
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St en un determinado estadio del desarrollo capitalista,-
la clase dominante no es capaz de controlar por sf sol§
las relaciones de produccién el Estado surge, no como -
un sustituto, sino como un amortiguador de los conflic~
tos sociales originados por una sociedad dividida en cla
ges, con Intereses antagébnicos e {rreconciliables. Esto
implica una evoluctén de las formas estatales sin que -

ge altere la esencia de las relaciones sociales.

En estas clrcunstancias, "el Estado ha sido slempre un -
factor muy importante en el funcionamiento de la econo--

mf{a dentro de los marcos del sistema de relaciones de -

propiedad que garantiza“. (19)

El proceso de monopolizacién de las empresas y su'relg
cibn con la actividad estatal, es un ejemplo que confir-

ma la-anterior afirmacién.

En una Sociedad capitallstn, un conjunto de lndivid\ios -
e ,posee los medios de produceién y otro aplira su fusraa ‘

de trabajo. Las mcrcancras producldas por ls combina~

"‘(,1_9) - Sv}éezy, Paul. Teorfa del Desarrollo Capltélisté. Trad, 'Hemén -
. “Laborde - México, D.F., Fondo de Cultura Econémlca, 1973, (Sec.’
cién de Obras de Economfd), pég. 270-1. : '
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clén de ambos factores tienen un valor preciso, -el cual

puede ser considerado bajo tres aspectos:

a)

b)

.c.:)

tlene de la diferencia entre el valor neto.de! pro-- N

~ dusto y el valor de 1a fuerza:de trabajo:

Capital constante (C): representa al valor de las -
materias y la maquinaria usados y que en el proce-
so de produccién no pterden més valor del que afta-

den al producto.

Capltal variable (V): consiste en la valorizacién de
la fuerza de trabajo, expresada por la cantidad de --
horas-hombre necesarlas para la reproduccion de esa
c. IEn una jomada, el trabajador -~
puedé producir mas de lo que consume, razén por -~
la cual se origina un trabajo excedente, del que se
apropta quien detenta los medios de produccion. El
valor de esta aproplacién, sumado al de la fuerza -
de trabejo, da como resultado el nimero de horas-;

hombre ofectivamente trabajadas, o sea, el valor -

neto del producto.

Plusvalfa (P): constitufda por el valor del trhbajo -«

excedente en la pioduccién de mercenclas. - Se ob-. ] '

P = UNP - P
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Asf pues, ol valor total de las mercancfas o valor bruto
de la produccién, se puede representar por la conjuncién
de las tres partes anteriores, de ahf que:

VT = VBP = C + VNP

= C+V +P

El capitalista pretende el méximo beneficio posible y. ﬁa—
ra_ello incrementa la productividad del trabajo.  Esto sig
nifica una alteracién en la composicién organica del capi
;al; dada por la relacién del capital constante con cl ca -

pital variable (R = CA/},

Las posibilidades de lograr ese incremento por medio de
una elevacidn de la tasa de plusvalfa (P = PA) se en-
cuentran muy lmitadas tanto por la capacidad flsiolbgi—;
ca de los trabajadores, como por la lucha que. astable~
cen en favor de sus Intereses, su defensa sindical por
ejemplo. Ello obliga a una adicién en la pérclén de -
capital constante, lo due» trae como consecuencia un -
aumento en la combostélén omganica, logrado a ttayés -—

del proceso de acumulacién.

"El beneficlo que obtiene el capltalista se mide por la -

tasa de ganancla, o sea la proporcién ‘de._pl,\\xsvalfa'"en'—{
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relacion al desembolso total de capital:

Cuando 1@ tasa de plugvalia - P' - se eleva, la tasa de
ganancia - g ~, puede aumentar. Esta posibilidad tiene

sevaras limitaciones en tanto que la ganancia tiende a -

bajar.

Muchos criticos marxistas opinan que esa tendencia no -
es comprobable en funcién del sumento en la composicidn
orgénica, pues no se puede alirmar categbdricanente que -
la tasa de plusvalfa es inmutable; sin embsrgo, coinci--

den en que la tasa de ganancia tiende a bajar, opinidn -

importante para los fines de este trabajo,

Esta baja tendencial trae aparejada una sobre aédmulé-—
dlbn de caplital "que consiste en un exceso de acﬁmma-.
cién de capltal; en una soctedad capitalista _dada,v en r_g._k
lacién a los limites de la.sumn tot_al de plusvalfa o de_f.. - ;
beneficio gue -es posible obtenei‘ para valoﬁzaré;té capi :
ta}*. {20}, Ello indica que el ca‘pltalv se encugntfa ‘_in- 
nigrso en un procéso de desvaloriéaclén y‘vse pone ‘en - .

evidencia la frdgilidad del capitalismo concurrencial,

0y Adrade Berzabd, Andrés. Qp. cit. pg. 11.
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Como una respuesta a esta traba al desarrolio capitalis-
ta, aparece un sector monopélico constituldo a través -
de los procesos de concentracién y centralizaciébn del -

capital ,

El primero de ellos supone una exaccién creclente del -
excedente social total, y de esta forma se mantiene o ~
gse aumenta la tasa de ganancia, aunque ello véya en d_e.’
trimento de los otros propietarios individuales. En la -
centralizacién se establece una combinacién de capita--
les originada por lo absorcién de capltales menores, que
pasan a manos de los capitalistas considerados més efl-
cientes, que por este medio aumentan su volumen, inten ‘
sifican la transformacién de la-técnica y revaiorl‘zan el -

capltal varlable.

A esta nueva fase del devsarrol.lo capltalista corresponde
- tamblén un camblo radical en la actitud del‘fis‘tadq ante
el proceso econdmico. Consecﬁente en gu “pupel de ;-
tnstrumento de la clase d_oﬁ\tnantg. pasa 8 fg'v'é}e;_éer . | -

principalmente los intereses del capt't'al'mqnopéivlcp’,a.y %

" que auxilia en la acumulacién, manteniendo la taéd‘ de

plusval(a. y lasg transferenc&as' de plusval{a -‘cre'a‘aas ._en,.}

_los sectores no monopblicos
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As{ pues, la causa principal del paso de un sistema de
libre competencia a uno de monopolizacién privada de -
los medios productivos con amplia participacién y cola-
boracién del Estado, ha constituldo el proceso de desva

lorizacién del capital.

Una forma de percibir la importancia del Estado dentro -
del stistema de predominancia monopblica, es la existen -
cia de empresas piblicas que se encuentran orientadas -
a satisfacer la acumulacién privada de capital, ya que -
el Estado no pretendo exigir el beneficio que a tal inver
- : » si6n corresponde, sino que acepta que la fraccién del -
7 ' ' caplital que posee, conozca una desvalorizacidén més o -
- menos general, Esto permite el crecimiento y provcchp
de las otras fracclones que reciben la plusval{a genera-

da por el capital estatal.

Boccara es conclusivo a este respecto: “el caricter be-
néfico de la intervencién estatal en favor de las ganan-- "
cias monopélicas resulta del hecho de gue el Estado no '

busca utilidades para 'sf, sino para los capitalistas...”

L T

‘(.21). . .Boaccara Paul. - “Introduction to the questton of State Monopoly PR
IO Capitalism” en Economlc Bulletin, New BSeries, No. 13, Rnem 1968
pég 12' cltadt) por- O‘Connor Iamas. QOp. cit. p&g 271
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La existencia de ese cardcter en las empresas piblicasg -
origina una gestién deficitaria en la mayoria de los ca--
sos. En el caso de obtener algunas utilidades, é&stas -
no correspondan a las posibilidades reales de rentabili--
dad que tendria la empresa, si fuera privada. La valora
cién del capital estatal es muy reducida, cuando no nu-

la o negativa.

No es, por tanto, muy aventurado sostener con Alonso -
Aguilar, que: "el que algunas empresas operen con pér-
didas y contribuyan en una u otra forma a desvalorizar -
parte del capital digponible, y en general, sobre todo, -
ol que sus tasas do ganancia sean inferliores. a la media
del sistema, ayuda sin duda a elevar los rendimientos -
de la empresa privada, y por conslguiente, a valorizar - -
el capital y compensar la tendencia a la cafda de lyab‘ ta ‘,

sa de ganancla®. (22)

La empresa pablica, sqgt’m 1a boncepcibn,marxlét_a, ha-
‘ce'de la contradiccién fundamental que se da en ol ca-
pitalvi‘s'mo entre el crecimiento de las fuerzas prodUcﬁéi

;i‘/as y"las relaciones de pm’d(zcc‘lén. ' Bsta éénn"adic‘cmh' S

[ (22) ‘ : ‘ Aguilar, Alc‘)nso., “Capital Monopolista y Empresas Estatales” _e,n§‘-
; ! - Estrategia. Revista de Andlisis Polftico. México, D.F., 1977,
‘afo II, Vol. 2, No. 14, Marzo-Abdll, pé&g. 45. . R
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se manifiesta y agudiza, posteriormente, en un nivel su-
perior, con el surgimiento de las formas monopblicas, ~-
As{ la participacién del Estado se destina a garantizar -
los beneficlos del sector monopblico, colaborando, en -~
forma definitiva, en la reproduccién y profundizacién de
tal situacién contradictoria. El anélisis marxista por lo
tanto, afirma que las empresas plblicas no aportan ele-
mentos de racionalizacién al sistema, pues se originan-~
y desarrollan con base en una contradiccién esencialmen

te {rracional,

El comportamiento de la empresa piblica en las diversas:
socledades capitalistas no es uniforme. Inmersps en el
proceso polftico ¢oadyuvan a la accibn del Estado & ~=
efecto de equilibrar los conflictos socio-politicos y asf’
obtener el necesario apoyo social para‘manteriersé en.'_el
poder y con base a una correlaclén de fuerzasg es'pecffblv-‘

Cas.

Andrade Berzéba, se inclina cpmoi el autorf‘ éntertbr. a"'v‘-“-"’
seftalar cémo “el contenido d@l sactor 'p\":bllco‘ y;ﬁar& -
entre la negacibén de las relaciones de ‘produceibn 63’pl-
‘tal‘lsta‘ en favor de la clase obrera y la utlli#aclé:n »'da-{'_v

“esta negacién en beneflclo de las grandes emprozas mg
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nopolfsticas, ésto se hard segin la relacién de fuerzas -
existentes en las empresas mismas o al nivel del apara-

to estatal®. (23)

Esta Gltima concepeiédn ublca las empresas piblicas en -
un marco general de referencia que, por sf sdlo, es insu -
fictente para conocer la importancia de adoptar una datga_g
minada forma de flnanciamiento para la actividad empresa
rial del Estado. [l tema central de este trabajo es, en
altima instancia, definir coémo la eficaz asignacién de -
recursos para las empresas piblicas contribuye al cumpli
miento de los fines estatales. Para los estudiosos del -
marxismo, esto equivale a la bisqueda de lo eficliente -
sin haber encontrado lo ractonal. Ademds, esta concep-
cibén marxista, es limitante para estudiar en su totalidad

la naturaleza de la empresa piblica.

2.3.2. Funcliones v _Objativos

El sector privado, seg(n las cuatro concepciches"éxamt-f :
nadas, no puede abarcar todas las &reas de la actividad -

 productive,. v menos mantenar _el'eqh'mbrio’ del ‘sistema - . -

(23) . Andrade Berzabé, Andrés. Op, cit., p&g. 13,
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por sf solo. Esto justifica la intervencién estatal en el
campo econdmico que, en la fase de crecimiento del ca-
pitalismo, sc¢ menifiesta por la participacién directa del

Estado productor.

La responsabilidad estatal de apoyar, complementar, equi
librar y defender las formas capitalistas de produccién, -
se revela claramente en la existencla de empresas pabli-
cas. La sociedad tlene necesidades concretas dentro de
los moldes capitalistas, por ello el Estado asigna a sus
empresas funciones especfficas de acuerdo con la capa~
cidad del sector privado para alcanzar as{ un crecimien-
to sostenido del aparato productivo, expresado en un mf

nimo de conflictos socio-econdmicos.

- La razbn principal que origina las empresas piblicas se"
Basa en la obligacién qué tiene el Estado de tnstmmeh-
tar, mantener y preservar el orden establectdo. lasg bfug.
clones de tales emprasas forman parte de la a-ctlt;)d gu"-j
bemamental ante la dlnamipa del proceso soc(o«econbﬁ!“ .

CO.

Esa actitud se materializa en dos niveles de acefén =-

concreta:  efercicio del poder de regulacién que tlene -
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el Estado sobre la actividad econ6mica y participacién -

directa en la produccibén de bienes y servicios.

Cibotti y Sierra (24) consiguen delimitar un conjunto de
categorfas, desde estos niveles, a las acciones del Es-

tado:

° Acciones regulatorias que norman el comportamiento
de los agentes econbinicos, a través de un aparato

. administrativo, colateral al proceso productivo;

@ acciones para la produccién de bienes y serviclos, -

que tradicionaimente hun sido asignadas al Estado -

y podrfan estar a cargo del scctor privado, pero, ~
‘ ' por consideraciones de polftica econdmica, pasan a

formar parte del sector piblico;

o » ®  acclones de acumulacién, referidas a la nstalacién
de los bienes de capital requeridos, para-la acttvﬂ- :
dad gubemamental y la actividad privada en todas -

sus manifestaclones;

acciones de financiamiento, destinadas a. proporblb-

" {24) Cibotti, Ritcardo y Sierra, Enrique.  El Sector Piblico en la Plani-
ST ficacién del Desarrollo, 5a. ed,, México, D.F. Stglo XX!I Edito--
res, 8.A.,. 1976 (Textos del Instituto Latinoamericano de’ Planit'ica
cién Econbémica y Social), pég. 15-22

PSRN P
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nar al Estado recursos suficientes para su propia --
produccién y acumulacién, o blen para regular las -
corrientes financleras que favorezcan el desarrolio -
‘de determinadas actividades privadas y asf aumentar

el ingreso de grupos menos favorecidos por las rela

ciones de mercado.

Conviene aclarar que "“las diferentes categorfas de accig
nes no deberfan ser concebidas como formas Lndepexxaieg_

- tes de actuacién del Estado, pues estén {ntimamente in-
terrelacionadas para los f{ines de la polftica econémica - |

y el proceso de desarrollo™.  (25)

.Los objetivos del presente trabajo, nos lievan a trgtar -
con detalle la segunda, la tercera y la cuarta categorfa
de acclones, A partir de ellas se puede identificar la -
existencia de un Estado productor, que "o_rganiza, utlllza
y controla empresas, bajo su responsabilidad, como lhs—‘
trumentos decisivos e integrantes en la produccidén de f-‘ !

blenes y servicios.

Como instrumentos organizados, las empresas piblicas -

e

C@s) T Dbid. psg. 22,
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ejercen funciones especificas condicionadas por el obje~
tivo general del Estado productor, que consiste en pro--
mover el desarrollo de las formas capltalistas de produc
cién, y mantener un equilibrio entre las fuerzas econd-
micas que acttan en el =seno de la socledad. Para ello
favarece, en lo posible, al capital nativo, a través de
la creacién y fortalecimiento de un sector piblico empre
sarial, encargado de apoyar, fomentar, complementar o,

llegado el caso, sustituir las empresas privadas.,

Del objetivo y acciones del Estado productor se pueden
derivar las principales funciones de la empresa piblica
'capitaltsta. Ls importancia de cada una de ellas, den-
tro de la estrategio gubemamental, varfa de acuerdo B~
las ccndiciones econdmicas, soclales y polfticas de ca
da sociedad particular y segin las capacidades de desg
rrollo que detenta ¢l sector privado nacional. A esi» -
propbsito dice Hanson: “la extensién -del sector pibli- i
co sa determina por la comparatlv& egcasez de capital~
e iniclativa prtvadoh para las industrias. en.‘las ’c'xue el-

goblemo -bien o mal- ha decidldo»con_centrarse"( (26) .

(26) - Hanson, A.H. Public Enterprise and Economic' Development, 2a.- .
ed., Londres, Routledge and Kegan Paul 1td., 186§, pég.'_l‘?é. P
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En este orden de ideas, las funciones de la empresa pg

blica capitalista son:

a)

b)

c)

d)

Corregir deficlencias de la produccién privada de --
blenes y serviclos si causan conflictos soclo~econd
micos que pongan en peligro la estabilizacién de la

socledad.

Suplir la actividad econbébmica privada, cuando no se
interesa o no puede, en los campos que se conside
ren vitales para mantener o aumentar la dinémica -

de la economfa.

Estimular, a través de un incremento en las expec-

tativas de ganancia, la creaclén y conservacién de
aquelles empresas que el Estado juzgue suscepti--
bles de aproplacién privada, y adem&s contribuyan -

a reforzar ol equilibrio del proceso econémico.

Reemplazar al sector privado cuando el incentivo de’

’ ganancia se debilita y se considera que la empresa

no debe dejar de operar,. o cuando la movilizactén
e lnversibn de recursos privados aportan més deos--
ventajaé.que ventajas al buen funclbnamj.a_nto de la

econom{a en su conjunto. En algunos casos, tam-

‘bién e da este reemplazamiento por la mayor aptl'—? :




57,

tud del sector piblico para manejar empresas que -
tienen un alto grado de especializacién tanto en su

produccién como en su administracidn.

e} Colaborar en la creacién y adaptacién de tecnologfa,
si la empresa privada no es capaz de emprender las

acclones necesarias en ese sentido.

f} Fortalecer la posicién competitiva de las pequeﬁas‘y
grandes industrias naclonales, por la produccién de
bienes y servicios piblicos con un precto inferlor -
o igual al de su costo total. Esto repercute en una

baja en los costos de las empresas privadas.

g) Favorecer la concesién de préstamos, con el mfnimo

de restricciones, para permitir una mejor calldad y

mayor cantldad de productos.

h) Generar un mayor poder econfmico estatal, para qué
el apa}ato gubemamental tenga poder decislyo para
ihducﬁ a las empresas privadas a seguir sus polftlf
cas 'y vpara disminuir la {nfluencia de las emfan_aéas

extranjeras contra las polfticas de desarrolle inter~

no,

La importancla atribufda a cada una de estas funciones

; .vdepen'de‘_de.las situaciones especfficas que afronta ina o
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‘funcionamierto de la economfa general.

58,

socledad dada. De la misma forma, varfan los objeti-
vos que condicionan el comportamiento de las empresas
piblicas; se puede afirmar, sin embargo, que son crea-
das como instrumentos del Estado para favorecer el equi
librio, estabilizacién y crecimiento del aparato producti
vo, medlante el adecuado desarrollo de la industria o -
de los servicios. Se busca que los blenes y servicios
se produzcan de una manera econdmica y eficiente, sin
que ello provoque alteraciones en las condiciones favo~

rables a la preservacién del sistema capitalista.

La Actividad Empresarial del Estado

El Estado asigna al sector de empresas pﬁblylcas un con
junto de actividades que deber§ desempefiar. Tales ac-
tividades, desempedan una o més funciones, o bien, \:@_
rias de ellas son requerides para satisfacer las necesi-

dades de una sola funcién,

Se crean, asf, empresas estatales en los distintos ra--

mos de la actividad econbmica (agricultura, industra, -

comercto, serv,lcloé)_, con objetivos especfficos y crité-

" rios de produccién adecuados a los»problemas‘ concretos

que afronta cada ramo y segtn. su tmpqrtancid deﬁ{rd'&el_f :
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Existen diferencias entre el objetivo bdsico del Estado -
productor, vy el del sector privado; por ello no conviene
figualar las normas que rigen la actividad de uno y del -
otro. Para el sector privado la expectativa de ganancia
es requisito fneludible para destinar récursos a la inver
sién y para el Estado es més importante la generacidén -
de condiciones que fomenten la creacién y el fortaleci-
~ miento de las expectativas sociales. Esta diferencia di
ficulta la valoracidn exacta de la actividad empresarial -

del Estado.

Mgunas opinlones aceptan la intervencién estatal en la~
economfa, pero nleéan la necesidad de que ébsta abérq_ue
la participacién empresarial directa y caen en el error -
de {nventar un paralelismo inexistente entre el objetivo

estatal y el del sector privado.

Lulgt Ferri, por ejemplo, ptafxsa que: ‘el Estado posee
hoy Instrumentos tales quei le permiten lnteﬁenlr en el -

campo aconbmico con grén eficacla y poder . incisivo ’-v-‘

(pi&nsese en el control del crédito) sin por esto des_cegz_' '

der a la arena con los sujetos sconbmicos privados,  —-

Creando ia sospecha de que se vale deysix"pbder eﬁ d_’e_s'_".- l ,‘_’5

ke
¥
i
i
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fensa de los sectores en que opera como empresario”, -

(27)

Esta opini6én estd basada en un anélists jurfdico-funclo
nal que sugiere una vision estética del proceso econb-
mico, Es (til s6lo para llustrar lo que no debe ser un
Estado empresario: una entidad ¢en competencia perma-

nente con todos ios sujetos econdmicos privados.

Las empresas pGblicas que operan en la agricultura, la
.lndustna, el comercio y la dotacién de servicios, po~-
seen rasgos distintivos con respecto a los de sus simi
lares privadas; por tanto, para evaluar la aﬂclenclg de’
esas actividades, se atenderd a la prevalencla gque el

Estado concede a las acciones de polftica econémica -

gem]aral sobre el estfmuio que representa la mera obten
cién de utilidad por parte de 1a empresa. A este res-
pecto, Hanson es por dem&s elocuente al hablar de los
beneficios de lag empresas pablicas: “la justificacién

para la obtenci6tn de utilidades es simplemente, 'que -
constltgye un métode directo y conveniente de cdntri- '
buir a la formacién de capital nactonal. 8i no reéa-'.,

ban utilidades, el beneficio se trensfiere a los consu-

(27) " Femi, Luigl. Op. clt., pég. 1570.
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midores de sus productos en la forma de prectos bajos”.

(28)

Queda claro entonces en el caso de las empresas esta-
tales, que la rentabilidad no es sinénimo de eficiencia,
sino que ésta depende del méximo provecho de los re--
cursos disponibles para el desempefio de sus actlvtdé—-
des y de los resultados précticos enmarcados dentro de

la funclén del Estado empresarfo.

S6lo as{ se puede evaluar la eficlencia de ias activida-
des en las empresas piblicas y el papel que éstas jue-

gan dentro del proceso de desarrollo econbmico.

e’

{28) - Hanson, A.H. Op. glt., psg. 436,
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CAPITULO 3

LA EMPRESA PUBLICA Y EL DESARROLLO ECONOMICO

SUMARIO: 3.,1. Caracterlzacién del Desarrollo Econbdmico. 3.2. Obstécu--
los al Desarrollo Econfmico. 3.3, Participacién del Sector Pablico, 3.3.1.
Estabilizacién socio~polftica. 3.3.2, Regulacién y protecciébn, 3.3.3. Con
tribuctén a la acumulacién de capital. 3.3.4. Planeacién de la economia,-
3.4. Un Medio; Las Empresas Piblicas. 3.4.1. En los pafses desarrolla--
dos. 3.4.2. En los pafses subdesarrollados.

3.1. CARACTERIZACION DEL DESARROLLO ECONOMICO

La mayorfa de los ecconomistas discuten sobre la diferencia entre
crecimiento vy desarrollo econdmico. Ambos conceptos se ubican
on el terreno de la macn:aeconomfn. El crecimiento econk’;mtco mi
de log camblos en el producto {{sico motivados por acciones que
pretenden mantener un ritmo expansivo y conseguir la plena ocu-
pacibn. El desarrollo econbmico, ademés de las pretensiones £g
madas en cuenta por el crecimiento, le concede {mportancia a - '
'la.s alteraciones que, un Incremento en ia pmductlvtdad, provoca

en las estructuras social y polftica,

-En otras palabras, el cohcepto de desarrollo econbmtéo implica «
unabbﬁsqueda de los posibles mocaniamos y cursos de acclén -

que permitan la.transformacion deliberada, ordenada y contfnua -
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de la organizacién general de la produccién, sin que ello ocasio-
ne problemas inmediatos que pongan en peligro la estabilidad y -
supervivencia del sistema, por lo tanto tal transformaci6én debe -

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

tructuras politica y social,

Cualquier proceso de desarrollo econémico tiene un punto de par-

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

se incrementa "aumenta el flujo de ingreso real, esto es, la can
tidad de bienes y servicios a disposicién de la colectividad, Por

. otra parte, ¢! aumento concomitante de las remuneraciones provo-

ca, en quienes utilizan el ingreso, reacciones que tienden a mo-
dificar el pcrfil de la demanda. Para comprender el desarrollo -
econdmico es necesario conocer, por lo tanto lo mismo el procq-—
g0 del aumento de la productividad como el comportamiento de ~ -
los agentes que utilizan ol fngreso, frente a la expansién de és ;

te". (1)

Para entender con claridad el proceso de desarrollo gcondmico =

capitalista, es necesarlo analizar los olomentos que determinan .~ - ,
un incremento en la productividad, tales como: la formacién -de . -,

capital fijo, la obtencién de recursos para tal fin, ln _ut'iu:ééibn‘w

) " Furtado, Celso, Teorfs y Polftica del Desarrollo Bconémico’, ’I'brad.._" L
) Francisco Olivelra y Marif Soler, Sa. ed., México, D. F,, Siglo
X4 Editorss, 8.A., 1974 (Economfa y Demograffa) pag. 107,
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de innovaciones técnicas que aumenten la capacldad productiva de
ese capital, el abastecimiento adecuado de insumos vy el adiestra
miento del factor humano. Conviene, asimismo, considerar ia --

orientacién de los recursos hacla determinadas ramas econbdmicas

{como la agricultura, la industria, el comercio o los servicios).

"La primera y mds obvia seleccién se da entre la industria y la -
agricultura para conocer el punto principal de concentracién... =~
esta seleccidn afectard la segunda: entre proyectos de trabajo -
{ntensivo y proyectos de capital intensivo... (Esto) involucra -
otros dos tipos diferentes de selecciones. Primero, aquélla en-~
tre proyectos de pequenia magnitud en los que la mezcla puede -
ser un factor importante, aunque no el unico. Segundo, aquélla
entre técnicas altemativas para un proyecto dado... (Ademés) ~
la seleccién entre proyectos de trabajo y capltal Intensivos est§
fntimamente asoctada con la aidn més complicada entre proyectos

de industria llgera y proyectos de industria pesada“. (2)

Se puede afirmar que la din&mica del proceso est§ const.itu[da -

por el conjunto de decislones tomadas en relacién al aumento - B

equilibrado de la capacidad productiva de la economfa, los sub-

secuentes beneficios en-favor de la t‘mnquutd'ad soclo-'pol'rtlcajy

ﬂnalniAentepor 1a subsistencia y predumlnié del modo de “produc-.-

@

"Hanson, A.H. Op, cit., pay. 99-101,

TR S e A i 4 B e
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cibn capitalista.

Un aumento en el valor de la corriente total de bienes y servi--
cios de una economi{a, representa un {ndice de crecimiento, &l =
cual, referido a la poblacién, proporciona una medida clara so--
bre su aportacién a la solucién de los conflictos soclales, cuan

do éstos son causados por una insuflciencia en los ingresos.

Se pretende, en primer lugar, que el ascenso en el monto total
de Ingresos perclbidos por los factores de la preduccidén, sea ~
‘ significativamente mayor que la expansién ::oblabclon'al: en sequn
do lugar, que la cantidad obtenida por ese ascenso, sea dlstrl-’
bufda de forma tal que se pueda apreciar una elevacién en el -

nivel de vida de la poblacién.

Cuando ge evalGan los avances econdmicos de una sociedad, se

puede observar que la tendencia del Ingreso Naclonal Brﬁto »(INB),
-a precios. constantes, refleja, de modp geﬁeraﬂ, los cambios en -
- lla‘productividad, aunque dice po;:o sobre el nivel ‘de. vida de la -
- poblacién. La inclusién de un factor per cépita, no #e puede -

sostener como medida amplia, pues '} sOlo serfa \;alldq para soclé

dades con un 'coeﬁclemﬁe de concentractén del ingreso -i(c;tjnt) “da S

‘cero, O muy cercano a éste.
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La evaluaci6én pues, del desarrollo econémico, no debe restringir
se al anélisls cuantitativo de los beneficlos que acarrea un au-
mento en la productividad, sino que es necesario atadir las con

secuencias cualitativas en favor de la preservacibén del sistema.

El Estado, por medio de sus mecanismos politicos, es el més in
dicado para conocer las demandas generasles que presenta la so-
cledad. Actia sobre la estructura social al absorber las presio-

nes y efectos que sobre la sociedad tiene un répido crecimiento

‘8in dejar de estimular este Gltimo. Asigna responsabilidades y

£ prioridades a su sector piblico, originadas en las formas de ne-

gociacibn vigentes. Estos Gltimos aspectos, constituyen el ni-
cleo del proceso que permite entrever ¢l costo de oportunidad -

polftico de una decisién,

"A cualquier decisién corresponde un costo de oportunidad polfti

co tal real como el costo de oportunidad econbémico. En virtud

~ de la existencla de valores en conﬂictok entre los diferentes gru
pos y en el interior de los mismos, asegurar el acuerdo (polfti~ -
camente) neces;ario para seguir una li{nea de accibnéspecfﬁca.v-
en muchas'ocaglones. redﬁce Ja oportunidad de seguir aléunu R

~otra lfnea de accitn”, (3)

)

Schultze, Charles L. The Politics and Economics of Public -
Spending. Wsshington, D.C. The Brookings Institution, "1973,
(The H. Rowan Garther Lectures in System Sclence) phy. 45.
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Es preciso pues, hacer énfasis sobre el costo politico que tiene
cualquier decisién econdmica y no Gnicamente caracterizar al de

sarrollo econbémico como un simple aumento de la productivldad.‘
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OBSTACULOS AL DESARROLLO ECONOMICO

Para acelerar el avance econémico de una sociedad, es menester
cumplir con algunos requisitos minimos que apoyen las decisiones
tomadas con respecto al desarrollo econbmico. Las deficiencias

constituyen obstdculos que deben ser salvados.

La formacién de capital es uno de los principales elementos que
determinan un incremento en la productividad. Las adiciones su
cesivas al monto de ese capital deben ser suficientes como para
producir un efecto positivo en el ingreso nacional per cépita. La
primera meta 5 {a obtencidn y adecuada canaiizaciédn de los re~
cursos necesarios para asegurar un aumento conveniente del capi

tal fijo.

En los pafses subdesarrollados se presenta un aparente clrculo -
vicloso. A primera vigta sugiere la responsabilided de contar -
con recursos proplos: "Del lado de la oferta esté la pbca capa

cidad de ahorro, que resulta del bajo nivel del ingreso real. -

. El'escaso Ingresc real es un reflejo de la baja préducttvidad, -

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

falta de capital es el resultado de la poca capacidad de ahorro,

y-ast el cfrculo es completo”,
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"Del lado de la demanda, el estfmulo a invertir puede ser bajo a
causa del escaso poder de compra de la poblacién, que se debe
a su reducido Ingreso real, lo que a su vez, es atribuible a la -
baja productividad. Sin embargo, el bajo nivel de productividad
es resultado de la pequeiia cantidad de capital empleada en la -
producctbén, que a su vez puede obedecer, al menos parcialmente,

al pequeno estimulo a invertir®. (4)

La ayuda exte;ma aparece como una fuente adicional a la que es -
preciso recurrir para allegarse nuevos recursos, pero la dotacién
exterior de capital tlene serias limitaciones que hacen pensar en
la conventencia de tomarla como Unica solucibén, Si la ayuda -
proviene de instituciones intemaclonales privadas de financiamien
to, el volumen total de préstamos que son capaces de genberar‘nc
es suficiente, con toda seguridad, para satisfacer la demanda to-
tal de los palses subdesarrollados. Ademés, su aportacién estd

condicionada a su propio interés y no al del pafs que la recibe,

Se puede racurrir al trato lnlemubemamenial con la ppslbllldad -
de consegulr mayores recursos que los obtenidos de las {nstitu- :

clones privadas. .No obstante, tal asistencia depende més de ~

@)

Nurske, Ragnar. Problemas de Formacién de Capital en los Paf-

" ses Insuficientemente Desarrollados. = México, D.F., Fondo de - '

Cultura. Economica, 1973, pig. 4.
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'l;a posicién estratégica y de la actitud polftica de un pafs, que -

de su orden de prioridades econbdmicas.

Otro camino serfa el apoyo a la inversibn extranjera directa, que
implica el establecimiento de capitales ajenos al pals, maneja--
dos por sus propletarios. A pesar de las ventajas que represen-
ta la transferencia de! "know-how", implfcita en este tipo de ca
pitalizacién, es indudable que su aportacién al proceso de acu-
mulacién es bastante limitada, en vintud de la repatriacién de -

lag utilidades de las empresas extranjeras.

Se puede aseverar, finalmente, que la obtencidn de recursos ex~
temos a largo plazo e¢s més dalina que benéfica, pues el poder
de decisibn 9acional se ve seriamente afectado y la viabilidad -
de cualquier accién establecida por el sector pablico, tiende a

ser nula.

Esto hace pensar en otra solucién al problema de la escasez dé
recursos, constitufda por un mejor aprovechamiento de los poten
éiqleé de ahorro de que dispone un pals, No se deb_e estimu--
lar la canallzacién de fondos por métodos considerados saclal--
rﬂente lﬂjustlﬂcables, aunque en los puntos de vista individua-
ies afiencuentren justificactén g Tal es el caso de la compra -

de bienss rafces, construcciones domésticas de exagerada mag-.
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nitud, comercio intermedliario y especulacién, que representa la -

utilidad y seguridad del! Individuo, pefo no de la sociedad.

Las condiciones de inversién de los pafsas subdesarrollados pre-
sentan un panorama poco atractivo a los propietarios de esos ca-
pitales, que no estdn dispuestos a desviar sus recursos si-no --
existen fuertes motivaciones para hacerlo. A fin de evitar este-~

problema se harfa necesario:

° Aumentar la capacidad del mercado fntemo para absorber la -

oferta de nuevos productos.

‘ : ° Ampliar las posibllidades de introduccién de productos en los.

mercados intemacionales,
o Reducir la baja productividad del factor trabajo.

S » ¢ Crear y adecuar los servicios basicos que requieren las em- -
presas productivas, facilitando energfa, infraestructura, edu-

cacldn, transportes, higlene, vivienda y otros serviclos.

3 e : ° Fomentar una mejor habilidad empresarial.

Estos requisitos, entre otros, se constituyen. en seriag dificulta- . :
des phra lograr la reubicacién de los recursos internos. El Sst_a}_‘
do cuenta con variog . instrumentos gue le permiten salvar esas -

o dificultades, siempre y cuando esté digpuesto a hacerlo,
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El vdesarrollo econbémico no es un simple incremento en la produgc
tlvidad, por tal motivo estos no son los Unicos obstéculos que -
se le presentan, sino que tamblén se encuentran ciertas activida
des de resistencia al cambic. Su desapariciébn forma parte del -
costo polftico a que se hizo referencia con anterloridad. Esa re
sistencia estd vinculada a la concepclén tradicional sobre los -
modelos de vida que han regido a 13 sociedad y que valoran las
actividades empresariales a la luz de ideas y creenclas que no

coinciden con la fase capitalista de produccién.

Esas actlvidades no son sino resquicios de omyanizaclones econd
micas que antecedieron al capitalismo, Su permanencia constity
ve un serfo inconveniente para cualquier ln’tento de avance eco-
némico. Hanson completo esta idea: ‘“existen muchos pafses -
en donde la etapa del despeque parecerfa exiglr la destrucctén -
total del feudallsmo, no pomue los campesinos propietarios sean
més productivos individual o colectivamente... sino porquer l'ps‘-
terraten{entes como clase, constituyen una fuerza polftica reac~
clonaria que debe ser eliminada antes de inlctar cualquier Inten .

to serio de planeacion econbmica".  (5)

Otro. obhstéculo se genera cuando el desamrollo econbmico de un -

pals experimenta, en su Interior, una esgudlzaecién de las tehsioﬁ z

SR

Hanson, A.H. Op, cit., p8g. 49.
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nes soclales, La creacién de nuevas expectativas origina en la-
poblacién una mayor presién sobre la estructura politica y preten-

de satisfacer, al méximo, sus nuevas demandas.

Aparece entonces el peligro de la inestabilidad polftica con efec-
tos perjudiciales para los intentos de aumentar las tasas de aho-
o e inversién, que Impide un Optimo aprovechamiento de los re-
cursos productivos ¥y, por tanto, disminuye las posibilidades po-

tenciales de contar con un mayor volumen de capital fijo.

g

.-
3
i

2iecdad contlens un alio grado de inestabiiidad poiftica, -~
requiere de acclones gubemamentales que involucren la consecu-
cién de un permamente cquilibrio en la balanza de poder, vy le ~
brinden, a su vez, las facilidades necesarias para cumplir con -
un modelo de desarrollo econbmico. As{, en una aproximacién -

al pensamiento de Hansen, se destacar como "un sistema polft{

‘co tiene é&xito, cuando desarrolla la capactdad de elaborar los -

productos requeridos para satisfacer 1as demandas que se presen
ten, o los medios para controlar y limitar el nlmero de éstas®,-.

(6)

St el sector piblico cuenta con esos productos y medlos; depen-

)

Hanaah D., Roger. La Polftica del Dosarollo Mexlcg_gg; ;rrad;f; »

Clementina Zamora. México. D.F., Slglo XXI Editotes, 8. A., = :
-1971, pég. 226. ~ » : e
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de en buena parte de la eficlencia del aparato administrativo de -
que dispone. La falta de eficiencia constituye uno de los mds -
serios obst&culos para el desarrollo econbmico, no sélo para la -
estabilidad polftica, sino también, por la importancia que tiene -
la actividad del Estado para la {formaclién de capital fljo. Cual-
quler fisura en ese aparato funcionard como conducto de derrama

{mproductiva de los fondos financleros soclales.

Cuando se pretende evaluar la eficiencla de la administracién pd
blica a luz de metas proptas del sector privado, es motivo de -
grandes confusiones que s6lo pueden ser aclaradas si, como se
sefald en pérrafos anteriores, se toma como base de valordza--

ctén el objetivo general del Estado.

Se deben revisar, de manera profunda, los esquemas de organizg
¢cibn y operaclén aplicados para cumplir con la tarea péblica pa~
ra deétarminar en qué medida se adecfian al mcdelo de d'esarmllzo

econbmico optado. Si es necesario, se con'eqlrén'lns desviaclg
nes y deficlencias, obstéculos Al eficaz desenvolvimiento de la |

actividad estatal.

¥
’

Sin' restar. importancia 8 las acclones del Estado para amtnorar -

el efecto'neg'auvo' de los obsgt&culos menclonados, se analtzu'_r&n“ -

las acciones encauzadas a confrontar el problema de la obtencién
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y movilizacién de recursos. Este factor comin estd presente en

1a resolucién de todos los obstéculos. S6lo asf se puede sentir

la necesidad de contar con un sector piblico active econbmica-
mente y propietaric de empresas con caracter{sticas muy particu
lares, que se integre a los esfuerzos por ‘ograr un desarrollo ~

econbmico capitalista equilibrado y sostenido.
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3.3.  PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO

3.3.1.

Estabilizacién Socio-Polftica

La conformacién de situaclones favorables para aprove
char cualquier intento de desarrollo econémico depen~
de, en gran medida, de la disposicién que para ello
tenga el Estado. Aquf se ha sugerido constantemente -
que el sector pdblico requiere tanta responsabilidad -
cuanta sea necesaria para suplir las deficlencias de

la organizaclén privada.

El orden y la tranquilidad de la sociedad condicionan
la atraccidn y reomganizactén de los capltales. Una
buena parte de las acclones y recursos estatéles‘es—
tén orientados a la consecucién de ese fin, pues mb,
to la inversién de capual’bextemo como la del c_apif&
intemo se apoyan en la conservacion de una relat_{“va
calma social, gque es al prlmar“slgno de gara‘n;fa"'-upa-

ra la inversién privada.

De acuerdo al enfoque de David Easton {7), el meca-

- pismo polftico, tomado como sistema, se relaciona coh

su medio ambiente a través de insumos o entradas, a

-  Zaston, David, Esquema para el Andlisis Politico. Trad.‘An{bél c.
: ~ “Leal, 2a. ed. Buenos Alres, Amorrortu Editores, 1973, pag. 155-6. '
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las cuales corresponde una decisidén con autoridad que

se manifiesta en la forma de producto o salida.

Al anallzar las posibilidades de supervivencia del sis~
tema polftico, propone dos variables que conforman ~-
los insumos. La primera incluye las demandas que -~
presenta la socledad y el lfmite de la capacidad de -
regpuesta a las mismas, para que no pongan en peli-
gro 1a permanencia del sistema, La segunda contiene
los apoyos y el sustento mismo del sistema polftico, -
sdlo posible, en tanto que pueda absorber las deman-

das que se plantean.

La_estnbmdad de una sociedad depende del apoyo og
tenido por el sistema polftico a través de la satis‘fa_g
cién de demandas. El Estado, por lo tanto, debe li-
mitar el ndmero de demsndas presentadas y aumentan
do la capacidad del sistema para resolverlas. Estef ’
esfuerzo, significa conservar y fortalecer el apoyo a
los mlerﬁbms polftlcnmente‘ imgortantes, quienes al -
controlar una cantidad suficiente de recursos, pu'ad’en:’,
' 'amc_anazar 1a estabﬂidad gocio-polftica del pafs. Adg, |
. més, si se logra dar mayvor capacidaed al sistei;za po-

Iftico sin estorbar el planteamlento de las demandas,
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se consigue un apoyo adicional por parte de los otros -

miembros.

La accibén estatal en el terreno econdmico contribuye -
ampliamente & mantener 13 tranquilidad soctal. El Eétg
do cuenta con los dispositives convenientes para ello.
El uso improductivo de sus recursos puede ser \in 8ig-
no de auxilio en favor de la estructura econdmica en -

general ,

Es precisoc aclarar, sin embargo, que esa movilizacién
de recursos no puéde ser tomada como excusa del xﬁal
funclonamiento del sector pablico. Generalmente asf
se hace. En la actualidad, como ya se ha hecho no
tar, el Estado tiene otras obligaciones que cumplir y
motivos para establecer otros critertoé de eficiencla

y no sblo el de mantener la estabilidad en la estruc

‘tura soclo-polftica.

Requlacién vy Proteccidn VEstatal .

‘El Estado debe mantener el équmbrto de la ec’onvc'amfab-

‘de un pals, cuando é&ste gse encuentra en'un'prdc'eso -

de desamollo.  Para ello implanta’ medidas que influ==
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yan en el comportamiento de los agentes privados. Se
puede decir yue casi todas las acciones estatales es-

tdn dirigidas en ese sentido.

A este respecto, Cibotti y Sierra (8) afirman que las -
acciones regulatorias del Estado se diferencian en que:
"su Gnico objetivu es la regulacién en sf misma, o -
sea, son tf{picamente normativas; se caracterizan por-
que para cumplir con sus propfsites no necesitan que

sl Estado movilice directamente recursos f{sicos y fi~

nanmiamat
nangieren” .,

Se reglamenta la actividad econdmica cuando los me-
canismos de la lfbre competencia acarrean més des--
ventajas que ventajas. El sector pablico asume, en
tonces, un mayor control de la perQc_ctén de bleﬁes
y sarviciog al (mponer una pélfttca'corréctivaia los ~-

excesns del sector privado.

Este tipo de regulacién depsande, - sin émbargo, dala.
capacidad del aparato estatal para hacer val‘ér'l_as“'-, _ .

normas jurfdicas. Esto limita, significativamente, -

" las posibilidades de-control eficaz. ' En muchos paf

(®) " Cibottt, Ricardo y Slerra, Envigue. QOp. cit. pdg. 17.
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ses, alcanzar tal capacidad implica destinar una gran -
cantidad de recursos para ese fin. En la mayorfa de -
los casos, esto constitulrfa un abandono de otras inver
siones que, vistas globalmente, son vitales para el de

sarrollo econbmico,

Existe, ademéas, 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 influencia de las finanzas puede representarse co-
mo un instrumento de equilibrio, ya que el ingreso. y i
gasto phblico es utilizado para afectar la demanda -~ |

global a través dé polfticas de oocupacién, inversibn, - I

estabilizacién de precios y transferenclas.

Ctra posibtlidad regulatoria que conlleva el financia

miento del sector piblico, se contlene en la promo-
clén de determinadas actlvidades privadas cuando, -
segin se estime, ofrezcan mayores beneficios para -

el desarrollo econbémico.

Las distintas modalldades de extracclén a que estSn
- 3 - 1 . 3 . ) B .
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sujetas las fuentes de ingresos, asf como las diferen-
tes formas de aplicar los desembolsos pliblicos, cons-
tituyen un conjunto de alternativas que hacen factible
un amplio campo decisional para el sector pliblico, --
pues puede aplicar o no incentivos gue influyen en la

conducta de las empresas e individuos privados.

Este tipo de regulacién se expresa en la composicién -
interna del sistema tributario, ¢n la estructura de pre-
clos y tarifas de la produccién pGblica y en los efec-
tos originados por la deuda pablica, Cada una de eg
tas posibilidades serd analizada, con més detalle, den
tro del capftulo correspondiente & la_s {lnanzas‘ds-l ‘Eg=-

tado,

Contribucién Directa a la Acumulacion del Capital

La actividad econémica del Estado, al procurar una bé, .'
ja en los costos de las ezﬁfresas privadas, que :édug_
da en .un a!zd de la tasa de ganancia coﬁmbuy_e 'diyre_f.:_ :
. tamente a la acumulacitn de capltal.‘ Su ayuda en m !
fﬁm.wcibn’ de un capital fljo xﬁé‘dién‘te lé inversin }_56~‘ '
bi&ca,. 'su apoyo al aumento de la pmduc’tivié‘!ad, del G

factor trabajo, asf como ‘tu colaboracién para que los
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bienes y servicios por &l producidos ostenten un bajo -
preclo en relacién a su costo total, son indicadores -

claros de que el Estado busca mejorar las condiciones

de acumulacién privada del capital.

Los esfuerzos realizados por el sector pGblico para in
crementar el acervo de capital fijo y la productividad
de la fuerza de trabajo, se pueden encuadrar dentro -
de lo que O'Connor denomina "gastos de capital so--
cial®, los cuales responden a la funcidn basica del -
Estado capftalista: " imtar de mantener o crear las -
condiciones on que es posible la acumulac}:iénvrentable,
de capital”. (9} “El auwtor define y divide tales or-ogg

ciones asf:

“El capital social son los gastos requeridos para una
ac'umulacibn privada rentable, qu'e s indirectamente -
productive. (Son de dos tipos) la {nversién so‘cﬁl Y
el consumo social, {El primero) consiste en proyec--
tos y servicios que aumentan la preductividad de \ma S
cantidad dada de fuerza de trabafo y, a igualdad H_e -1

" otros factores, aumentan la tasa de utilidades, €1 - “
segundo) consiste en proyectés y ;ervlclos que‘rédu‘: '

cen los costos de reproduccwﬁ de la fuerza"'da‘ fraba-'

(9 . O'Comnor, James, Op. Cit,, pdg. 15.
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jo y, a igualdad de los otros factores, aumentan la ta-

sa de utilidades". (10)

Podrfamos verlo desde otro 8ngulo, cuando se preten--
: den gencrar avances econdmicos dentre de una socie--
dad que sufre un fen6meno de estancamiento, la' inver-
sibn plblica se convierte en la palanca estratégica del
desarrollo, al absorber y emplear, de manera ventajoéa,
los excedentes econbédmicos disponibles que no son utili

zados por la inversi6n privada.

' ) ' La aplicacién de tales recwsos lleva a la creacidén de

un conglomerado do empresas eatatales, y, con ello, -

a la generacidén de nuevas oportunidades de empleo, -
La ampliacitn de oste conglomerado origina una deman.
da adicional y un mercado creciente para los blenes -
producidos por el sector privado, ya sea, por lais ad--
quisiciones de las mismas empresas del Estado o por;j

los ingresos personales que reciben nus trabajadores.

Visto en relacién a las emprqsas' privadas, &stas bB -
ven benoficiadas en virtud de los bajos precios de los

bienes y servicios producidos por las empresas plibl{-

00 b, pse. 16.
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cas. Por tal motivo, cuando éstos son utilizados co-
mo insumos en la produccién privada, repercute direc-
tamente en la baja de sus costos totales, lo que deri-
' ) va en un aumento de las ganancias, sobre tode en -

mercanc{as de exportacién.

) ) Respecto a los efectos de esta politica de precios, - .
Retchkiman opina que: "s{ el precio del producto pi-

blico es menor de lo que se aceptarfa en el mercado,

puede dar por resultado tres situaclones: a) incremen

to en las utilidades de la empresa privada que lo u;t-

1t{za; b} incremento en los salartos, sueldos y demas

prestaciones de obreros y empleados que sirven a la

fabrica; c¢) bajar el precio de venta". (11)

Todo lo dicho acerca de la contribucién de la activi- .
dad econdmica estatal al proceso de acumulacibn de
capital, permite hacer a un lado aquellas opinlohes -
que sugleren la transferencia de determinadas empre- -
. o * sas pGblicas a manos privadns; para ser integradas

3 los esquemas de produccibn proplos de tal sector. -

. (11} . 'Rétchkiman, Benjamin .. Introducclén al: Estudio de la-Econo’mi‘é R
b e T Péblica, ~ México, D.F., Universidad Nacional Auténoma ‘de -
' - México, 1972 (Textos Universitarios), plg. 55.. : :
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S6lo asf, afirman, podrian volverse rentables, pero no -
toman en cuenta que para muchas empresas privadas sur
girfan situaclones de crisis. Sin embargo, tampoco se-

puede llegar al otro extremo, afirmando que ias empre--

sac pGblicas deben ser deficitarias por naturaleza, co-

mo sostener que:

“Cuanto més fielmente se parezca una empresa piblica
a otra privada en punto a lo que se entiende connatural
a ésta Gltima (rentabilidad), menos razones hay para -
realizar un acto contra-natura, consistente en preg.ender

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

Tales opiniones niegan la posibilidad que tiene el Esta
do de obtener recursos adicionales para s{ mismo, los
que, para ampllar su campo de acclér_x ecbnémica, asta
rfa dispuesto a utilizar en beneficlio del desarrollo eco

ndémico capfitalista,

Planeacién de la Ecoriom_{_rs_

Encauzar debidamente los elementos de la actividad p'rb—-' : .

a2

Naharro, José Marfa, “Consideraciones en Tomo ~a la Planifica- -
clén Econdmica y la Empresa PGblica" en La Empresa Piblica, ‘==
Evelio Verdura y Tuells {ed.), Publicaciones del Real Coleqio de -
Espaﬁa en Bolonia, 1970, p&g. 171-2,
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ductiva que determinan el ritmo y la orientaci6én del pro
ceso de desarrollo econbmico capitalista, implica el es
tablecimiento de objetivos generales y metas espec{fi--
cas. Esta sistematizacién de un plan global en progra
mas particulares, mediante la estimacién de los requeri
mientos y condiciones necesarias, permite lograr un vo

lumen suficiente de inversién productiva.

Lo anterior constituye el marco general en el que’ funcio
na la planeacién econdmica. Destaca aquf{ la necesi--
dad de mitigar a mediano o largo plazo, los efectos ori
ginados por las diversas formas de conseguir recursos.,
§6lo asf se obtendrd un 6ptimo aprovechamiento y se fa
cilitard la recalizaclén de los objetivos generales median '
te la concrecién de motas espocfficas en el méaximo dé

inversiones productivas.

La visi6n global de la economfa que posee el aect'o:‘ pl
blico y su capacidad de resolucién de los. conﬂlctqs s
. -ciales son los principales elementos que determinan la
aptitud del sistema poltico para dirigir la elaboraciéﬁ -
y aplicacién de un plan. - Dadas las caracterts‘ticiavis de
la emnohh capitalista, se contempla la uec‘asx,wad dé},«

que el sector ptiblico entre en relaclones de armonfa - ..
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con los centros de decisién privados, cuyo poder econd
mico podrfa obstaculizar los esfuerzos gubemamentales
destinados a incrementar la productividad y a consoli--
dar el sistema capitalista. En otras palabras, la discu
sién contfnua y amistosa de la problemética econbmica
entre ei sector pablico y el privado, es condicién in--
dispensable para brindar viabilidad a cualquier intento

de planeacibn.

Las decisiones que toma el sector pGblico tienen un -
cardcter doble: por una pante, son obligatorias en -~
cuanto ataftien a la operacibn de su propia estructura -
y. por la otra, son indicativas en cuanto preténden -
estimular las actividades de los {ndividuos y de las-

organizaciones privadas,

Esto ha dado lugar a que se aculle el término "planea
cién indicativa", que, a julcio de Bénard, se entiende

de la siguiente manera:

"a) Las autoridades de planeacién se conforman con

proporcionar a los principale’s agerites eco:.xéml--v
cos - las indlcadones'ar:erc:a-de los ﬁnes ciu’é se

' Conslderan deseables desde un punio de vista na-
ctonal y fijan un nimero limitado do v;jabjetivoﬂ -~ 

con prioridad.
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b) la mayor parte de las empresas (excepto algunas =
plblicas) quedan en libertad de eleglr las acclones
por medio de las cuales realizardn los fines que -

se les han propuesto.

o) El Estado trata de lograr que se respeten los obje
tivos con prioridad, asociando en su elaboracién -
a los centros de decisién privados, y mediante eg

timulos por medio de los mecanismos de mercado”.

(13)

Esta nocién sugiere Ia participacién de un sector ‘pbli~ B
~co bien organizado, en constante bisqueda de una e:«:—_—>
pansi6n en el volumen de sus actividades, para que es
ta “indicacién" ejercida sobre las empresas privadas de
los distintos ramos ccondmicos, resulte eficaz y cumpla
con su propdsito de influir ampliamente on 1a conducta -

de todos y cada uno de los agentes econémicos.

(3

Bénard, Jean. "Los Métodos de-la Planeacién Francesa y su Adap
taci6n a los Pafses' en Vfas de Desarrollo" en Programacién del .-
Desarrollo Econémico. Jean Bénard gtal., México, D.F,, Fondo ~ =
de Cultura Econémica, 1959, pdg. 35, El migmo artfculo s¢ en---
cuentra en: Lecturas sobre Planificacién para ol Dasarrollo. . (sequn

- da parte), César Chomsk{, Sergio de la Pefta.y José 'J. Sorlanc’~ -
" Villalaz (comp.), México, D.F., Facultad de Clenclas Politicas y

Sociales de la Universidad Naclonal Auténoma de México, 1975. -
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Si el aparato gubemamental no es suilcientemente {uer-—‘ ‘
te para imponer sus decislones prioritarias, cuslquier -
plan global que se el'abore por su conducto, estard ine
vitablemente condenado al fracaso. Es pues, reguisito
{neludible de la planeacién econdmica, la existencia -
de un sector piblico ordenado e instrumentado que ha-
ga valer su voluntad e induzca su criterio, sobre las~
altemativas mds adecuadass para tnvertir productivamen

te.

La bGsquedn de una mayor eficiencla en sus activida--
des asf como la pretensi6n de ampliar su campo de in
tervencidn econbémica, constituyen los intentos més --
signtficativos que permiten al Estado participar, de -~
manera plena, en el procese de "planeactén indicaii-

va"

Desée este punto de vista, ol establecimiento de em-
pfesas plblicas no es sino un instrumento para llegar
a un objetivo: la ;;lanéaclén eéonémi;:u. A su Q_ez,- :
tal objetivo debe considerarse un med'to para logrgfr la
realizacién de otro objetivo més amﬁlto. més general -
y mis {(mportante: ol desarrollo econémico qapitgli's-

ta,
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UN MEDIO: LAS EMPRESAS PUBLICAS

La colaboracién de las empresas pﬁbllcas'en el proceso de desa
rrollo econdmico, presenta distintos matices en las diveras socie
dades. Por tal motivo, el andlisis debe ampliarse a las situacio
nes que privan en cada economfa particular. En razén de las i~
mitaciones propias a este trabajo, se ha procedido a ubicar en -
dos categorfas generales, el conjunto de las economfas del mun-

do caplitalista,

la primera de ellas se refiere a pafses histéricamente més favo-
reéidos por las relaciones de produccién capitalistas, cuyas eco
noinfas han encontradc menos tropiezos para ampliar su proceso
de industrializacién, su volumen de renta nacional y su ingreso

naclonal per cépita.

Su posicitn de poder, en ¢l marco de las relaciones de intercam

bio con economfas menos evolucionadas, es altamente favorable

" a sus intereses, pues tienen la capacidad de dar un mayor valor

é la p}oduccién bruta agrfcola cuando ésta és transformada -en -
artfculos elaborados por un procesc industrial. Esto permite una
diversificacién en sus exportaciones que significa, a su ﬁez,' -
una, menor dependencia con respecto a las variaciones en el pra

clo de los productos que impone el mercade mundial y, un menor
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dafo a su economfa cuando el ramo agricola enfrenta perjuicios

a consecuencia de la accién de fenémenos naturales.

La industrializacién de estos pafses se realizé de manera inte-
grada, é&sto es, se establecidé el equilibrio entre la produccién
de insumos, de bienes de consumo, de bienes intermedios y de
bienes de capital; ello les permitié dominio sobre sus proplas -
riquezas naturales e inclusive sobre las de economias que te--
nfan que importar equipos y tecnologfa para industrializar sus -
productos. Los pafses que rednen tales caracterfsticas son los

denominados desarroll ados.

La segunda categorfa general astd integrada por pafses cuyo cre
cimiento econbmico estd muy limitado por el fuerte dominio que
han ejercido y ejercen los palses desarrollados, los cuales blp
quean cualquier intento signif{icativo que pretenda aumentar su-
capacidad productiva. Bettelheim (14) al analizar los factores -

extemos que describan esta sltuacitn, lo aexplica asl:

“La ‘acclén, més o menos sistemética, del gran capital extranje
(actia) para oponerse al desarrollo de' las fuerzas producti-
vas de los pafses dependientes. Esta adclén se explica por el o

hecho de que la explotacin de estos pafses es tanto. més foetl

(1)

Battbelhelm, ‘Charles. lanmcactbg x Crecimiento Iwglarado. Mé

xico, D F.. Pondo: de Cultura Econbmtca. 1965, pég 43,
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culnto més débiles son, menos industrializados, més especiallza

dos en la exportacién de uno o de dos productos”.

Es clara la disposicién poco favorable de fomentar un proceso -~
que saque del estancamiento a los paiées subdesarrollados. Es-
tos quedan sujetos, desde el exterior, a formas de depéndencla -
que obstruyen cualquier intento importante de evolucionar sus eco

nomfas.

Los factores Intermmos, al reflejar esa dependencia, contribuyen -
también a mantener vivo el atraso de estas sociedades capitalis-
tas, Sus economias se caracterlzan por una escasa acumulagién
de capital que les impide expander la producci6n de bienes y -
serviclos orientados a satisfacer las demandas locales, Por tal
motivo recumren a la tmportacién de productos elaborados por los
pafses desarrollados y proporcionan, a cambio, grandes cantida;
des de materias primas que no han adquirido Fun ma_yor‘va_lor por

no haber sido industrializadas.

Esa insuficiencia en el stov;k de _capital disponible no>pern‘11t'e -
el empleo total de la fuerza de trabajo bajo técnicas de mdﬁg : v
‘c16n modernas. Si se quiere conseguir un aumento an. ia pfb-- ;
ductividad utilizando los a‘\rance's técnicos, una bu'en‘a parte _dej

la fuerza de trabajo quedard desemplaﬁda o subempleada, 10 éue
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obviamente conducird a la obtencidn de un Ingreso Nacional per - -
cépita muy pequeiio, cuando éste incluye un factor de distribucién

{coeficlente de Ginl).

La incapacidad del aparato productivo anula los efectos positivos
que una mayor productividad puede acarrear para el desarrollo eco
némico de los pafses subdesarrollados. Algunos grupos minorita-
rios resuitan beneficiados con ello, pero las deficienclas del mer
cado intemo los hacen vulnerables por depender de condiciones -
que la demanda internacional tmpone, La escass variedad de bie
nes producldos por estos pafses debilita, aldn més, su frégil po-
sicién de poder en el marco de las relaciones de intercambio ¢on

economfas més evolucionadas.

S6lo mediante una mayor acumulacién de capital puedé salir una
economfa del estado de subdesarrollo. El principal cbstéculo pa
ra ello es que el excedente econémico disponible no es aprove-
chade en toda su extensién {con fines productivos) por la tnver—~
si6n privada (15). Ademds, si ésta no reacciona a los esti‘muw‘
los‘ que provocan las acciones del Estado, no queda sino régu-«.

riir al uso de la inversi6n piblica como principal mecanismo de.

acumulaclén.

El problema no consiste s6lo en movilizar el excedente de forma -

(15)

Lange, Oscar, Qp. clt., pég. 57-8,
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que se cree el maximo de bienes de capital, como lo affrma Os-
car Lange (16), sino en mcjorar la produccién de aquellos bienes
que sirven de insumos al capital, tales como materias primas y -
bienes intermedios. Ademds, es necesario aumentar la capacidad
del factor trabajo, para que su dindmica se mantenga paralela a -
la de la acumulacién de capital, El proceso de Industrializacién

exige pues, planteamientos integrales del crecimiento,

Cuando ¢l ritmo de crecimiento de la produccién es muy bajo, se
provoca la insatisfaccién de las demandas sociales y surge una -
fuente potencial de conflictos soclo-econdmicos que ponen en pe-
Hgro la armonfa del sistema. £l Estado, por tal motivo, debe -~
conservar la twranquilldad social, buscar, a través de la integra--
cidn industrial, no s6lo slevar la tasa de ganancia de las empre
sas privadas, sino también conseguir las condiciones arméniéas

que propicien el desarrollo econbmico capitalista,

3.4.1. En los Pafses Desarrollados

1a eficiencia de las economfén de los pafses desan-o-» .
llados se basa en el proceso de integracién industrial,
Debido a eso, cualquier deficiencia en el abastecimien

to efectivo de los insumos requeridos por la produccién, &

.(‘15)‘

Ibid. Pag. 63,
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tanto de materias primas, como de bienes en general, -
aumenta las posibilidades de que gurja una situacibn -

econbmica critica,

La insuficiencia en la elaboracién de tales insumos, -
as{ como la monopolizacién de algunos de ellos, han -
sido causa de que aparezcan las empresas piblicas, a
pesar de que en un principlo se les consideraba un -~

atentado contra la libre empresa.

Es necesario, pues, remarcar que tales empresas no se
originan en un capricho estatal, nl mucho menos en el
afén de convertir una soctedad en soctalista, sino que
surgen como una respuesta o las deficlencias proptas -~
del sistema capltalista, manifestadas en lus resultados
negativos que traen aparejados fos mecanismos de libre
competencia y libre empresa, Esto, en Gitima instan--~
cia, desemboca en problemas econSmicos y éons:ltuye-

un obstéculo al desarrollo del capitalismo,

La ampliacién y perfeccionamiento de las'comuntc'aclo-j :
nes y los transportes, provocaron una expansi6n tal del.
. comerclo internacional, que se convirtieron en el con--.

. ducto medtante el cual, el incremento en.la_pmducdién,.f
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de una economia podria ser colocado en mercado, sin -
que para ello fuera indispensable que creciera la deman

da intema.

Sin embargo, para llevar a cabo esa intemacionalizacién
de los artfculos manufacturados por una industria, se re
quiere un alto grado de competitividad que pemnita la -~
demanda existente en otros pafses por un artfculo deter

minado.

Para obtener ese alto grado de competitividad se deben
reducir los costos al méximo posible y aumentar la ca~.
lidad del producto que se requiera Introducir al mercado
mundial, 8t la cantidad, la calidad o el precio de un
insumo bésico -eleairicidad, petréleo, carbén, acero, -l
comunicacién y trangporte, entre otrog- constituyen un
obstaculo para lograr una mayor competitividad, el Esta
do, a través de las empresas piblicas, trata :de aumeg
tar y mejorar la produ;:clén de! insumo én’cuestién o.—b ‘
de bajar el precio de su comer;ilaliz.aclbn, ahhqua ello

signifique una situaélén deflcitara para‘ su gestibn exh—'

’ présarlal .

. La nacionalizacién de las industrias basicas -proveedo-
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ras de insumos significativos para la produccién en ge-
neral- ayuda a resolver algunos problemas sociales cay
sados por las deficiencias del capitalismo: desempleo,
condiciones poco favorables para la fuerza de trabajo -

e inestabilidad polftica.

la relaci6n entre los problemas econémicos y los socia
les, ha hecho que las ventajas que representa la crea-
cién de empresas plblicas en pafses capitalistas desa-

rrollados, se puedan apreciar en un doble sentido:

"La junta de una empresa naclonalizada... podfa, dada
la dimensién de ésta, invertir en grandes obras de ca-
pital que prometfan altos rendimiontos, con bajos pre--
clos y empleo segwo... los hajos precivs y la mejor -
calidad en los productos podfan tener un efecto positi-
vo que penetrara a través do la‘ economfa e incrementa.
ra la competitividad internacional (con los qonslgulem

tes aumentos en la produccitn y el empleo), impidien- 7
do as{ el deterioro salarial .y, en general, en las 'cc‘zn‘-

diciones de trubajo”. (17)

‘Asf pues, el papel de la empresa vpﬁbllca.»e'n la's; econg_

..~ (7 Foster, C.D. Qp, Cit., phg. 31-2..
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mfas capitalistas desarrolladas se destina a mantener -
en‘operaclén las industrias consideradas bésicas para -
el proceso econdmico, as{ como las que se consideran
de utilidad piblica en razén de su aportacién al equili

brio social.

Se pueden encontrar, no obstante, ejemplos de empre--
sas plblicas especiales que han entrado en el campo -
de la manufactura: se nacionalizan por conveniencia -
polftica (el casc de la Renault, en Francla) o por una
emergencia econdmica debida a las fallas en la ges--
tiébn de unes empresa privada impositante (a Rolls«Royce,

en Inglaterra).

En_los Pafses Subdesarrollados

- La necesidad de la empresa pablica en los pafses sub-

desarrollados queda fuera de toda duda. Esto obedece
a la tneficiencia del sector privado en el campo produc
tivo. El aparato estatal, encuentra en ella uno de los -

instrumentos més adecuados para canalizar la inversién '

' piblica requerida a efecto de dlnamlzar'(ﬂ proceso de ~ .

acumulaciédn de capital,

',I}a‘mt‘éwkenc_lén directa del Estado en el sistema econf * -
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mico es un hecho irrefutable y no se¢ puede negar tampo
co que para los pafses subdesarrollados, tal interven--
cién adquiere una mayor importancia por el interés esta

tal de promover la integracién industrial mediante la --
cual se facilita un crecimliento autosostenido de la eco : :

nomfa.

Respecto al interés estatal de establecer en una socle-
dad la forma industrial de produccién, se puecde aseve- :
rar con un grupo de autores coincidentes, entre ellos -~
Carey-Jones, que: "en lo pafses de las dos categorfas
(desarrollados vy subdesarrollados) se utilizan instrumen

tos similares; sin embargo, donde el sector piblico as

débil, generalmente se da un mayor énfasis a la em-- _
press piblica, en espectal donde se promueve 1a répi-

da industrializacién”. {18)

Resulta facil reconocer cémo las fuerzas del desarrollo =% 71
sconbmico tienen que ser creadas, para ser encauzadas

.y controladas posteriormente, En los pafses_s_ubdesartg

Hados sélo la autoridad piblica poses o puede poseer~
los recursos y el poder necesarios para lograrlo.’ En' -

esos pafses, es el Estado quien tiene la capacidad de

- (18) C'avreyyf-lones,‘m al. Op. cit., psg. 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 pa

ra lograr objetivos a largo plazo,

Aunque no puede abstraerse del funcionamiento general
de la economfa, el sector ptblico puede manejarse con
cierta independencia ante la accién del mercado. Llos
precios de los productos de sus empresas, se pueden
reducir para fijarlos en niveles que, desde el punto -
de vista del inversionista privade, son ridfculos; es-
to se apoya en la ayuda para conformar una fuente po
tenclal de ahorro y de ampliacién de la demanda, en ~
beneficio del consumidor, Se advierte asfmismo, und
reduccidén en los preclos con un doble efecto para el
aumento de la productividad: de un lado,k las empre~-
sas privadas alojadas en el mismo campo, se ven obl
gadasv a bajar sus costos en base a una mayor eﬁciqnl
cia para seguir slendo competitivas; de otro ladd,v --

‘ aquellas empresas que se abastecen con lo_s ﬁrroductos;
‘de las empresas p&blicas, sufren una dismlnuC16n en‘-‘ ‘V :
éus costos, pues les permite tener un margen deru‘m}.

" dades suficiente . como para contribuir en niay_cvr_ mcdid'a‘ g
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al proceso de acumulacién de capital fijo. Ello deriva
en efectos positivos para el mejor aprovechamiento de

los recursos econdmicos.

El sector pGblico también puede incrementar el ingreso
disponible para el consumo, al inflar deliberadamente
los costos de sus empresas mediante la elevacién del
volumen de los salarios pagados a sus trabajadores. -
Esto Gltimo puede no tener relacidn con la oferta y la
demanda del factor trabajo. La capacidad ampuada.de
la demanda gencral de la economfa por las nuevas pa;- ‘
sibilidades de consumo y derivada de los bajos precios
y los altos costos de las empresas pGblicas, permite -
motivar a las empresas privadas, para producir en ma-

yor cantidad y calidad.

A pesar de todo lo anterior, se debe apuntar corﬁo to-
dos estos beneficlos estdn sujetos a la predisposicifn
de los individuos y empresarios para zihorrar, consumir

e invertir. Ello significa una lucha adicional contra -

un- alto grado de incertidumbre que impide anticipar, -
_con plena seguridad, una aportactén efectiva al desa-
rrallo econémico del sector privade y de los consumi-

dores en general. De esa forma, cualquier intento - .




positivo del sector ptblico en favor del capitalismo, en
los pa{ses subdesarrollados, se podrfa convertir en ayu
das esporddicas e inconsistentes, a los grupos que --
efjerzan una mayor presién para que se satisfagan sus

propios intereses.

Si el Estado estd empefiado en la formacién de c§1pital
fijo, en un aumento en la productividad, en una eleva
cién del Ingreso Nacional, en uvna ampliaci6n de los -
mercados interno y externo, en una mejor integracién -
del procesc cconbmico (abarcando los diferentes ramos),
en imponer clertas condiclones a la inversibn extranje-
ra para lograr un equilibrio en el abastecimiento de rg
cursos, debe aprovechar al méximo los recursos con ~

que cuenta para ello. 81 su estructura 1mposit1v§ y -
demds fuentes tradicionales de ingreso, no le parmitan‘
"~ extender hasta donde sea necesaria la inversién pGbli-
ca, ha de buscar en las utilidades de algunas de sus

empresas, ol medio eficaz pani conseguir un »mej}ora—--‘
miento ordenado y coherente an la pmducci_bn dq btef

nes y setvicios.

- Se advierte sobre el particular, en opinién de Hanson

que:  "de hé_gho, la empresa {pablica) no es un’ ridgé; n

102;
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cio ordinario en el cual el Estado posee el capital, -
sino que es una agencia de desarrollo econbmico". -~

(19)

Es indebido olvidar que tales esfuerzos para mejorar -
la produccién, estén seriamente limitados por las res-
tricclones derivadas del objetivo general del Estado -
productor de promover las formas capitalistas de pro-
duccién y mantener un equilibrio entre las fuerzas ecg
némicas que actGan en ¢l seno de la sociedad; objeti
vo que a su vez hace vélldo el siguiente planteamien
to: "en la mayorfa de los pafses subdesarrollados ~
conviene al Lstado la acumulacién (de capital) origi-
nada en la operacidon de empresas pﬁbllcus. bajo su -
propio control... (Asl} en pafses donde: a) el po--~
der de tributactén es débil y b) se hace énfasts en~
la intervencién del Estado como un medlo para eI' de
sarrollo econémico... la obtencién de ganancias por
algunas -st no todas~ empresas piblicas, serd tanto

deseable como‘ necesaria". {20)

{19)

o)

Hanson, AH. Op, clt., pag. 441,

Ibid.

‘P&g. 437.
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Por todo lo antertor, se destaca la importancia de ana-
lizar las fuentes de ingreso estatales para apreclar si
en verdad se justifica la "lucratividad” de las empre-

sas plblicas.
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CAPITULO 4

INGRESOS PUBLICOS

SUMARIO: 4.1. Generalidades. 4.2. Importancia de los Ingresos Piblicos.
4.3, Anélisis de las Fuentes de Ingresos Plblicos. 4.3.]. Tributacién, --
4,3,2, Precios y Tarfas. 4.3.3. Endeudamiento Pablico. 4.4. Integracién
del Sistema de Ingreso Piablico. 4.5. La Polftica Fiscal. ‘

4.1. GENERALIDADES

Cuandc &l fstade 5o ve eobligado a ampliar su campo de.activida

des, en razén de una mayor dificultad para cumplir con sus obje

tivos, el problema de la obtencién y asignacidn de los recursos

necesarios se toma cada vez més agudo y complejo.

Los efectos que producen losg Ingresos y egrésos del Estado so-
bre el resto de la economfa, se aprecian por la magnitud de los
recursos movilizados en la sociedad. Las consecuencias reales

de una determinada polftica financlera estatal se observan en la

. influencla sobre las actividades de los otros agentes econémicos,

-los cuales dsterminan la actitud del sector piblico sobre 1a for-

‘ma_y objeto de sus finanzas.
. : N
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Como se advirtié en apartados precedentes, no es factible anali-
zar las operaciones econbmicas gubemamentales a partir de los -
principios de mercado que rigen las actividades de las empresas
privadas, debido a la diferencla de los objetivos perseguidos por
el sector plblico y el sector privado. Por tanto, para analizar -
la esencia de las finanzas piblicas, se debe partir del denomina
do “principio del presupucsto". Este se cafacterlza porque “pa-
rangona la importancia de los recursos con las necesidades en -

términos soclales: costo y precios sociales”. (1)

Los mecanismos de mercado son tncapaces, por s{ solos, de dar
a conocer las necesidades soctales (entendidas como aquello que
debe satigfocer el Estado pars mantener la cconomfa dentro de -
los lmltes del sistema capitalista)., El sector piblico, por tan-
to, se ve obligado a recurrdr al "principio del presupuesto”, el
que, bas&ndose en la toma de decisiones & través de referen=--

clas polftico-econémicas, facilita el conocimiento de tales nece

~ sldades y de los medios disponibles para satisfacerlas.

Los individuos revelan, mediante los mecanisinos que proporciona
esé principlo ongantzaclonal, . sus preferencias por los blenes y -,

servicios pdblicos, El Estado debe defintr la forma altemativa -

)

Retchkiman, Benjamfn. Op. cit., Introduccién al Estudlo. .. pé&g.
20. . : s
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del uso de sus recursos y establecer, consecuentemente, una es
cala prioritaria, en funcién de las fallas de la economfa en geng
ral. El problema de la asignacién de recursos se remfte pues, -
a un proceso declisional que determina la importancia de¢ una ac-
tividad estatal en lo particular y la cantidad de recursos que a ~

ella han de asignarse.

De esta manera, el costo de un blen o servicio producido por el
sector pablico, no se limita tan s6lo a la cantidad de recursos

necesarla para lograr la produccién de un antfculo (2} sino que -
incluye también la oportunidad de la decisién y la forma (efeqt_‘l

va o no} de ejecutarla,

No es sencillo, por tanto, valorar el costo de la inversién pabli
ca, pues existen clementos complejos que deben ser annlizadc')s,‘

como por ejemplo:

a) La fuente de ingresos de donde se extraen los recursos pa
ra ser gastados. £l ugo privado que se pueda hacer de -

ellos constituye, de hécho, una desviacién,

b) Las consecuenclas originadas en la actividad econbmica,~

blen sean diroctas al aumentar la capacidad productiva y-

o

Groves, Harold. Finanzas Piblicas, México, D.F., Edttoﬁa; -

Trillas, 1975, pag. 166.
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fortalecer la demanda de la economfa, o indirectas, al afec
tar el comportamiento de la inversi6én privada por la existen
cia de economfas extemas que expanden ¢l gasto pablico y

crean nuevas expectativas de ganancias.

c) El necesario andlisis de lo que significa la decisién estatal

de invertir, para la estabilidad politico-social.

El gasto piblico representa para los agentes econbmicos privados
una fuente de oferta y demanda adicional de factores e lnversibn,
as{ como la poslbilidad de ampliar el poder adquisitivo de los ~-
consunitdores mediante ia iransferencla de recursos eleciuada por
el sector piblico, lo que significa una alta capacidad de altera-

_cidn del comportamiento econdmico de tales agentes.

Para determinar el costo real de la producclén de blenes y servi
clos phGblicos, se deben conjuntar los aspectos cuentitativos y -
cualitativos de la Inversién realizada por el Estado, dé manera
que sea factible obtener su costo-beneficio soctal. - Esto inclu-
ye también los efectos positivos y negativos del linanciamiento :

~concreto del gasto phblico.

El sector pﬁb_lico, a diferencia del privado, busca ampliar sus -

ingresos para poder aumentar el volumen total de gastos'y asf -.

fcuniblir con el conjunto de obligaciones que derivan de su fun--

i




cidén econbémica. La cantidad de recursos, sin embargo, requiere
hacer frente a la inversién pliblica prevista y estd condicionada -
no sélo por el equilibrio de la economfa piblica, sino también, -
y con mayor énfasis, por el fortalecimiento de la economfa en ge

neral,

Se deben tomar en cuenta, adeinds, las apreciaciones politicas -
surgidas de un proceso de negociacién permanente que facilita la
toma de decisiones econfmicas estatales, y a la vez limita la ca
pacidad estatal de decidir acerca de lo que se consldere priorita-
rio, Esto se debe al juego de presiones a que se ve sujeto el -
Estado, pues los distintos grupos dentro del mismo secior privaas
buscan sus intereses y corresponde al LRstade tomarlos en cuenta |
en el conjunto de decisiones orientadas a encontrar un minimo de

consenso social.

Es particularmente Importante saber, para el caso de los ingresos
pdblicos, que al constituir una desviacién de recursos provenien-
tes de la inversion privada, se ven inmersos ‘en un proceso de -

negociacién mds rigido, dada fa incert{dumbre sobre su destino,

Dentro del problema del financiamiento de la- actividad econtmica _
estatal, entendido de tal forma, subyacen dos criterios de ah:’ﬂF

sis que permiten identificar el grado de adécuacibn_de una deter~
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minada estructura de ingresos padblicos, al esquema de desarrollo

econémico de una socledad.

De un lado estd el criterio econdmico: razonamientos encauza--
dos a significar la importancia y los efectos de una determinada
forma de financiamiento para el crecimiento permanente de la eco
nomfa. Del otro lado, se cncuentra el criterio politico: razona-
mientos relativos a la capacidad del sistema polftico para deci--
dir la obtencién de recursos estatales. Este Gltimo criterio cues
tiona la idoncidad de las decisiones gubernamentales en funcién

de ia estruciura de poder provaleciente.

Para entender con mayor claridad la importancia del criterlo polf-
tico, habria que acharse al andlisis del funcionamiento de un -
sistema de ingresos piblicos en concreto, donde se pudiera apre
ciar la diversidad de mecanismos polfticos de negociacién en las
diferentes sociedades. En el presente trabajo, se aludird con -

mayor frecuencia a los razonamientos econbmicos en tomo a tal

' funclonamiento, pues permiten resaltar algunas caracterfsticas ge -~

nerales de los ingresos pablicos de las’ econom{éxs capitalistas —,-'

y, en particular, del financiamiento de las empresas pGblicas.
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IMPORTANCIA DE 1OS INGRESOS PUBLICOS

Cuando disminuye la capacidad de las inversiones privadas, el -
Estado se constituye en un elemento de poder econémico que pue
de influir, en forma determinante, en el proceso econémico de -
una sociedad. S{ bien este poder deriva no sélo de la parte del
ingraso nacional, del que se apropia el Estado, sino también del

destino que a la misma se le dé.

El sistema de {inanciamiento de las actividades estatales posee,
sin embargo, rasgos propios que son dignos de sér analizados -
aisladamente, La desviacién de recursos econémicos hacia el -
sector ptblico tiene un ;‘xlmer efector la redistribucidn del ingrg
50, pues "a los agentes privados, considerados individualmente
0 en grupos, se les altcra la capacidad de aproplacién de bie--

nes, de servicios y de factores que obtendrfan por su libre par-

ticipacién en los procesos de produccién, distribuctén y acumula- ;

cién".  (3)

De esta forma, los mecanismos e instrumentos que el sector xic\—'—'
blico' utiliza para conseguir sus ingresos, dejan de tener un sig
nificado ‘meramente numérico, recursos necosarios para sufragar ~

un gasto, y adquieren una exprosién econdmica mds general en - -

Cibott{, Ricardo y Sierra, Enrique. Qp. clt., pdg. 239,
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cuanto que los sujetos encargados de cubrir ese monto participan
en el proceso ccondémico. Una baja, por lo tanto, en las posibi
lidades de Inversién y consumo por la liberacitn de recursos en
favor del Estado, representa una opcién distinta para la adminis-

tracién privada de los recursos.

Derivadas de esta particular forma de administrar, aparece un con
junto de polfticas encauzadas a fomentar la produccién de aque--
llos bienes y servicios que reditfian un mayor beneficio al buen -

funcionamiento de la economfa capitalista.

El punto de vista del Estado sobre lo que debe entendefse por de
sarrollo econ6mico se expresa, en parte, en las decisiones rela-
clonadas con la obtencién de los recursos plblicos que, aunque
condicionadas por un proceso politico donde se conjugan distin-
tas presiones, poseen un grado de autonomia relativa. Esto per
mite‘al sector plblico aplicar su criterio con respecto al tipo de
blenes y servicios gque deben ser apoyados mediante la minima -
vextraccién de los recursos utilizados por el sector privado pata

su produccién, sobre todo de aquellos destinados a la inversidn,

As{ pues, cuando el sector pblico decide impulsar la produccién
de un bien o servicio, utiliza al mi{nimo sus mecanismos e ’lbétry_,

mentos fmpositivos, lo que permite a la empresa o empresas pro-
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El Estado puede actuar al contrarlo y valiéndose de la tributacién
y de su polftica de precios, puede desalentar clertas conductas -
privadas respecto a la produccién de blenes y servicios que le ~
parezcan .negativos -para -la.organizacién de la economfa, Le as
posible aumentar directamente la carga impositiva sobre un bien

o servicio y restringir as{, el potencial incremento de la expan-

sién productiva.

Asfmismo, cuando el sector pablico decide equilibrar los costos
unitarios con losg preciog de venta, obtiene un Ingrego adicional
que cubre los gastos ocaslonadvos por la ampliacién de la capa-
cidad productiva del bien o servicio estatal. Ello rapercute en
un aumento en los costos de un producto. elaborado por el sec-
tor pr‘lvado, alza que significa una trasferencla de ingresos ha-
cta el sector piblico y, por tanto, una traba productiva a las -

empresas que utilicen como insumo ese bien o servicio.

Regalta también, la posibilidad que tiene el Eatado de afectar -
el comportamiento de la demanda medlante una variacién en los

qra\é&mme: & .10s .ingresos -personales.

Ctra altemnestiva de modificar el comportamiento de los agentes -
econdémicos por medic de lag fuentes de ﬂnancﬁmtmto de 15 ac .

tividad estatal, es el endeudamiento phblico.
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El Estado puede actuar al contrario y valiéndose de la tributacitn
y de su polltica de precios, puede desalentar ciertas conductas -
privadas respecto a la produccién de bienes y servicios que le -
parezcan negativos para-la organizacién de la economfa. Le es
posible aumentar directamente la carga impositiva sobre un bien

o servicio y restringir as{, el potencial incremento de la expan~

si6én productiva.

Asfmismo, cuando el sector pablico declde equilibrar los costos
unitarios con los precios de venta, obtiene un ingreso adicional
que cubre los gastos ocasionados por la ampliacién de la capa-
cidad productiva del bien o serviclo 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 piblico y, por tanto, una traba productiva s las -~

empresas que uttlicen como Insumo ese bien o servicio.

Resalta también, la posibilidad que tiene el Estado de afectar -
" el comportamiento de la demanda medlante una varlactén en loa '

. gravémenes a los ingresos -personales.

Ctra altemativa de modificar el comportamiento de los agentes -
econémicos por medfo de las fuentes de financiamiento de la ac

tividad estatal, es el endeudamiento pablico.
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El Estado, al ser sujeto de crédito en los mercados de capital,
entra en competencia con el sector privado. Esto le permite -
rectiflcar o inducir las condiclones de préstamo. Puede tam--
x o bién alterar la dotaciébn de recursos al obtener créditos de la -
banca comerclal, afectando asi, directamente, la liquidez y la

tasa de interés, por endeudamiento adquirido de los agentes -

privados, sea de Indole involuntario o coercitivo (encaje legal).

En el mismo sentido, el Bstado puede solventar sus gastos me-
diante la creacién de moneda, gue desde 2l punto de vista de
la deuda piblica puede concebirse como: "algln tipo de emi--
sién en billete impreso y moneda, sin pago de intereses a los
propietarios” (8} y cuyo uso exagerado afecta &l nivel de pre--
clos, al ocaslonar un exceso de liguidez, origlnando as{ una -

situactdn inflactonaria.

Los proximos apartados se dedicarfn a la presentacién de algy -
nas caracterfsticas particulares de las diversas fuentes de fi~-

nanciamiento del sector piblico, con el fin de sedalar la uttli
dad 'potenclal que rapresentan paré- el mejoramteﬁltq de la orga--.

nlzacién econbmica capitalista.

(5) ~ Samuelson, Paul. Qp. clt., psg. 186.

A I N A st i by e A
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4.3. ANALISIS DE 1AS FUENTES DE INGRESO PUBLICO

4,3.1.

Tributacién

En situaciones normales, la fuente més rica de ingreso
para el sector pGblico es la de los Impuestos, aunqué
se debe aclarar que constituyen ciertamente la mayor -
porcién de ese ingreso, pero no lo conforman en su to

talidad.

El Estado ha hecho frecuente uso de¢ su facultad impo-
sitiva para cumplir con la mayorfa de sus labores. Es-

to resalta la enorme importancia dec contar con un siste
ma tributario coherente y eficaz, No est8 por demés, -
sin embargo, examinar los aspectos mds significativos

con el fin de hacer hincapi¢ en la influencia que el P
sistema tributario representa en s{ mismo para el proce '

80 econdmico capitalista.

Los impuestos suelen diferenclarse de las demds  fuen~ -

“tes de ingreso pﬁblico:

°. Por su generalidad respecto a los sujolos ﬁébre SR

quienes recaen, de manera que cuando se estable- -

cen tratamientos especiales ‘65tos no ‘pueden‘ré£e~"
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rirse a casos particulares,

° Por su obligatoriedad, que permite al Estado ejercer
la coacciébn para allegarse este tipo de recursos, =

convirtiéndolos asf, en una aportacién compulsiva,

° Por su unilateralidad, en cuanto que la determina-
cién de la forma y cuantfa de los impuestos requie

re tan sélo de decisiones estatales al respecta,

% Por su incertidumbre, dada la falta de especifica-
clones concretas sobre las contraprostaciones que

habrdn de recibir los que son sujetos de impuesto,

a Por la autoridad encargada de su exacclién, que no

puede ser sino la fiscal,

@ - Por la amplia gama de opciones quo brindan al E}z
tado, cuando éste decide modificar el comporta~-

~.miento de los agentes privados.

Resalta la hnpoz_'tancﬁ ‘de esta Gltima® por constifu;r, -
~wna dlfereﬁcla no -sélo de forma, siro también de yft)_;l S
do.,‘a la ¢uval debe atribuirse un mayor:syigﬁii_lcadolén_

““la influencia potencial del sisteina imposmv'*oil para el

funcionamiento de la economfa en general.
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Esa gran variedad de altemativas contenidas en cual--
quier estructura tributaria 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 sec
tor piblico para senalar quién puede contar con los -
medios para ampliar su actividad econOmica; cbmo ha

de encauzarse y el proceso de ampliacién de capital;

qué bienes, servicios y personas deben resultar bene-
ficlados por &l y cudndo (en qué situacién) debe lle--

varse a caho tal proceso.

Lo anterlor se confirma, seylin apunta James Anderson:
"Unldo a la recaudacton de fondos, y a veces total--
mente al margen de ella, se ha utilizado el poder im-
positivo para alcanzar clerto nimero de objetivos_dlsf :
tintos. La imposici6n se ha utilizado durante mucho~
tiempo como medio de promover el bienastar ec‘onémt- ‘
co de los grupes y las materlas. » De un modo mé:s' [
menos semejante, pusden utilizarse cldusulas imposi~
tivas favorables para fome‘nt‘ar clen;cvm‘ tipos de lnvéi’; ‘

slén, A veces se han aplicado impvestos con la tn— B

- tencién, por lo menos parcial, de influlr sobra 'lds’,f'v' S

hébitos. de los consumidores. Tamblén puede utilizar =~
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se la imposici6n para lgualar o influir en la distribucién

de la renta". (6)

Una determinada orientacién impositiva suele ser fuente
particular de conflictos polfticos, en tanto los beneff--
cios derivados de ella son recibidos por uno u otro‘gr}_z_
po, por una u otra ipdustrla, por productores o consu-
midores, por trabajadores o capitalistas, ya que cada -
qulen ostenta una concepcién distinta sobre cuél debe
ser el objetivo del sector pablico, la que a su vez es
t4 condicionada por la satisfaccién de sus intereses -
de jrupo. Esto, pars garantizar la eficacia del siste-
ma tributario, implica que la deslignacién de los objeti
vos sefalados no puede desligarse del ambiente polftl-
co que la rodea. Ademds, como indlca Urqﬁldl: "
1a buena técnica fiscal y administrativa necasita aunag
se al buen criterio polftico, si una reforma tributarla - :

ha de ser algo mis que un ejerciclo mental®. (7)

‘El origen de esa situacién conflictiva se encuentra en

" 6 _"Anderson, James E., Op. cit., pag. 180-1,
¢ R Urqutdl L., Victor, "La polftica fiscal en el desarrollo econémi :

. co de la América Latina" en Ensayos de Polftlca Fiscal, Héctrovr,
“Aasael (comp.), México, D.F., Fondo -de Cultura: Econbmtca, -
1973 (Lecturas No. 2), pég. 57. :
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el efecto econdmico particular que resulta de la exac-
cidn de un impuesto, as{ como en sus caracter{sticas
propias. Puede ser sujeto o no de traslacién, conside
rarse regresivo o progresivo, Serfa necesario remitirse
a la revisién concreta de los varios tipos de impues--
tos, pero se omitird por no considerarse de utilidad -

para los fines de este trabajo.

La traslacién consiste en la forma de evitar el pago de
la cantidad que importa un gravamen. Se efectfia cuap
do un sujeto obliga a otro distinto a cubrir el montq -
parcial o total de su impuesto, y se refleja en el cam
bio de precios de un producto dado, ya sea en la ofer
ta, en cuyo caso se hablard de una protraslscién, o -

en la demanda, que se conoce como retrotraslacién.

No es véalido por tanto, definir al sujeto del impuésto
coma "... la persona ffsica o moral que tlene la obl_g'
gacién de‘ pagar el impuesto en los términos establect :
dos en las leyes réépectivas’f {8), va que si ese lm-
- puesto puede ‘ser tfaslt;dado,. la persbna o p_«:;son%ts .a.'

quienes se oi:liqa a soportar su carga; . son hs que, - .

: 8) Rnsaé; Floueroa, Aniceto y Santillan L., Roberto, . Teorfs ‘G : ;_g:'ja'l
e ¢ las Finanzas Pablicas vy cel Gaso de México. Mé).!co, D.F.,~
Universwad Naglonal” Auténoma de Méxlco, 1962 p&g.,BO o




121,

desde el punto de vista econémico, cons_tituyen el suje
to real de la imposicién, y, por ende, sobre ellas de-
be recaer cualquier andlisis sobre la capacidad de pa-
go e inestabilidad polftica que pudiera provocar la ex-

accién del impuesto.

- Cuando la carga del impuesto la soporta un sujeto sin
trasladar parte de ella o su totalidad, se dice que el
tributo recae en al punto de impacto; mientras que si =
esa carga se traslada @ otro sujeto y é&ste a su vez -
hace lo propic, hasta que se llega a un pagador final,

este Gitimo se senala como el punio de incidencia del

impuesto,

La reasignacidtn de recursos promovida por una bolfuéa
tributarta, tiene dos efectos vprlncipale’s deﬂvados‘ del
andlisis del pérrafo anteﬂor: El primero, un e{ecto—ii\_
greso resultante de la reduccién en el mgreso‘_de una
empresa © persona, a consecuencia de la exaccidn do” )
un ‘impuesto que no puede trasladar; el otro, es un ~ :
efecto—-préclo; producido por las alteraciones que s'uffe' ;
‘el nivel de los precins de lo_s; bienes 'y serviclos, 'e_lr_,-‘
cual tiende a bafar en el caso de la ratrotraslacién, o"'

a subir, st el Iimpuesm es protrasladado, - El uu‘tor' =




122,

Harold Groves ratifica esta aseveracién 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)

51 sc¢ pretende inplantar una mayor coherencia analfti--
ca, conviene hablar de la influencia del sistema 1mpo-’
sitivo sobre la estructura del ingreso y sobre la de pre
cios, para establecer la medida en que la polftica tri-
butaria (referida no s6lo a un impuesto, sino al conjun
to de cllos} afecta la evolucién y dindmica del procesb'

aconémico.

Este enfoque sistémico de la imposicibn, se encneﬁ&a‘"'
fntimamente ligado al andlisis de la ;irogresividad ov -
régresividad del conjunto de los impuestos, 'pues i la
tarifa de uno de ellos es progresiva, “también 'pued;en -
existir tarifas regresivas en otros impuestos que en -

clerta forma la nulifiquen.

Este andlisis es de suma utilidad al determinar lo que.
aquf se ha llamado efecto-ingreso,’ p\ips dentro de la_sf

_'g:onsidéraciOnes que gobre poblitica ecqnémi_ct‘si Ahdce‘al‘ o [

(9) . Groves, Harold. Qp, Git., pdg. 189,
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Estado, -sistema impositivo progresivo o regresivo- se
encuentra la de distribuir el ingreso o la de concentrar

lo.

El Estado tiene en la tributactén uno de los instrumen-
tos m&s importantes para influir en la economfa y beng
ficiar a quien &! declida, restringiendo o ampliando las
posibilidades de traslacién e infundiendo mayor o menor

progresividad a su sistema impositivo,

& travée de la imposici6n tributarla, el Estado encuen-'
tra un medio mis de allegarse recursos, pero debe te-
ner en cuenta lo que ello significa para la produccién,
el consumo, la ocupacién, el ahorro y la inversién pd
vados. Debe tener, ademds, la capacidad de éontmlar
los efectos negativos que para la estdbllldad pOlftiCo—_
" econbmica representa desviar, de su uso privado; los

recursos .

_Por otra parte, conviene reécordar con Retchkiman que:

“... el rendimiento es un propbsito fundamental -en -
el aspecto financiero. de la Imposicién- ya que el .i‘.s;g '

do necesita de los recurgos para proporcionar "lo‘s‘Lsat!g_ :

~ factores indispensables. Deben considerarse en cada = =~ '

-gravamen una serie de aspectos que a su vez se reflé= =
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jan en todo el sistema, el que debe llevar -~como ya -
se ha repetido- propésitos que tengan por meta los al-
tos objativos que se ha seidalado el Estado en materia

econdmica". (10)

El Estado por lo tanto, para hacer uso adecuado de sus
facultades tributarias, necesita precisar cudles son ssos
“altos objetivos", a efecto de derivar la consecuente -~
orientacién, de acuerdo a los lineamientos generales --

que en materia de polftica econbmica se haya trazado.

St se quiere contenor, por ejemplo, ¢l monto glchal de

importaciones y adecuario a la capacidad intema de la s )

economfa, se aplicardn impuestos a la importacién pa-
ra alterar, tanto su cantidad como su calidad, De es-
ta manera se protegen los blenes elaborados por log -~
productores nativos y se orienta la actividad econbmi-—_
ca en una direccién preciaa. para indicar si es necesa
rio un aumento en la produccién de blenes de ca‘plta;,

intermedios, de consumo y/o de materias primas, se-

gin lo exija la estrategia econdmica del Esta_do.

51 el EBstado, por otra barte,~~ pret‘énde mesoraf la caba—-‘. -

{10 . Retchkiman, Benjamfn. Op. cit., Introducci6n al Estudio... pdg. .
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cidad competitiva de clertos productos, gue segin su -
julcio conviene colocar en los mercados extemos, dis-
pone para ello de la eliminacién selectiva de impues--
tos que graven la produccion y la exportacién en gene-

ral .

Otra altemativa que presenta la tributacién es 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-
pectfficor a estos bienes, o rebajando los gravamenes
que afectan, en forma directa o indirecta, el ahorro vy
la Inversiéon. En el mismo sentido, se reduce el in--
greso disponible para el consumo al modificar la con~

formacién del impuesto sobre la renta personal. -

Cuando el Estado busca que el uso de los factores de-
1a produccién (tierra, trabajo y capital), adquier'a’uha_ :
mayor eficiencla en los térmmoé da su propia pollft'iéb’
éconémlca, grava directamente con impﬁostos 1a teyna_vl:
cia de la tlerra y puede gravar, con‘una mayor cérg&__
lmposifiva, las propiedades. que Lieng‘m unqbaia pro- :

- ductividad.
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En cuanto al uso intensivo del trabajo como factor sus
titutivo del capital en las empresas, puede reducir su
costo por medio de la eliminacidén o reducciébn de los

gravdmenes fiscales que actdan sobre &, (Incluso las
aportaciones al sistema de seguridad social). 8i por

el contrario, se pretende una mayor utilizacién del ca
pital respecto del trabajo, el Estado pucde aumentar -
sus cargas sobre el ingreso de las empresas y dismi-
nuirlas s6lo cuando éste se destine a la inversién en’

bienes de capital.

Existe, finalmente, la posibilidad de modificar la es-~
tructura de la distribucién social del ingreso con obje-
to de ampliar la capacidad del mercado interno y corre
gir los patrones de consumo vigentes. El Estado pue~
de aplicar tarifas progresivas a la exacélbn del impues
‘ to sobre la renta personal, de manera que los altos ip :
gresos soporten una mayor carga impositiva en reiacléx}
' f'a la que se impone a los bajos tngregos. Lo ﬁlmﬁo -
realiza med}ante la lmpbstclén selectiva al consumo de
algunos bienes y serviclos, danominudqs suntﬁarlds, -
; ‘para rgduclr su dammda interna, u_undue ello .pu:gdu-“g. :

~mar otro cariz si la demanda proviene del extérior. -
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Los diversos ejemplos de tributacién citados en los pd-
rrafos anteriores, no constituyen la totalidad de las al-
temativas de intervencién econdmica que para el Estado
representa la disposicion de esa fuente de ingreso. Sin
embargo, configuran una muestra aceptable e ilustran la
importancia de la facultad impositiva dentro de la acti-

vidad econbémica general.

4.3,2, Preclos y Tarifas

Los precios y tarifag pablicos no han constitufdo, a -
través del tlempo, una fuente principal de ingresos y

' ' recursos para que el sector piablico cdnsiga sufragar -
los gastos en que incurre, sino que se han utllizadp- i
més bien, como un instrumento de regulacién y fomen-
to de la acﬁ'vldad econdmica. Por ellos se libera una
mayor o menor camldad‘ de recursos del uso pdvado{ -
‘segtn el criterio estatal, a fin de fa{rorecﬁr'o desalen
tar la produccidn y come}rclallzacibn. yde,algﬁnbbien_ o~

: servicio.

- La aplicacién de una particular polftica de preclos y - . e

tarlfas: qué pretenda obtener resultados efectivos, ‘*‘denb‘é”

tomar en cuenta, como en el caso de los {mpuestos,.= .
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no sblo el efecto o efectos producidos por el preclo' [}
tarifa de un bien o servicio aislado, sino también to-
mar en cuenta el efecto originado por el conjunto de -

precios y tarifas, los que funcionan como un sistema.

Esta fuente debe ser considerada, en la actualidad, -
como unia alternativa de amplia riqueza potencial que
el Estado puede utilizar para financiar sus gastos en ;
lo general, o el crecimlento de sus empresas en lo -
particular pues por ejemplo, facilita la ampliacién de
su capacidad instalada o la reposicién de equipo de-

terminado.

Esta altemativa es de particular lmpénancla para Lo's
pafses subdesarrolladosl, pues carecen de un sector -
privado capaz de wmovillizar los recursos suficientes -
para agilizar la cxpemsl‘én econbmica.  Asf, la activ_i_'-
dad empresarial del Estado resulta un medio para 'cé_q
trarrestar la falta de inversi6n privada con destino -a o
1a ‘formaclén de caplt.al." La eft_cacla de esi:e' m‘e“dto“ g

~se debe, en gran parte, a resultados posltivos'dt: -

la propla accién gestionaria de las,em;jresas pﬁblvl-,-«‘-: Lo -

Jcas:
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", .. un aspecto primordial es el relacionado con la ca
pacidad del sector {(de empresas piblicas) y de las uni
dades que lo componen para acumular recursos inverti-
bles o, dicho de otra manera, para generar excedentes
en sus cuentas corrlentes, susceptibles de utilizarse -
én la formaci6tn de capital, sea en la propia actividad

superavitaria, sea en el sector o fuera de éste". (11)

M&g; adelante, al examinarse el financiamiento de es-
tas empresas, se abundaré sobre los aspectos relati-
vos a su rentabflidad; por ahora, basta senalar que -‘
con respecto & la poll’tlca de precios y galarios, el - x
cuestionamionto sobre s{ una empresa debe o no con- ; o A
segulr excedentes, es elemento primordlal para cual- | X

quier decisién estatal.

Los precios y tarifag, entendidos como un instrumento ‘

del sector p\‘:bllcp,‘ son una fuerza reguladora para in

fluir en las decisiones privadas res'pécto ala produéw .. '
_cion, la inversion, el ahorro y el consumo. Esa fuer

" za requladora se deja sentir principalmente en el "ex- - :

(11) © Comisién Econémica para América Latina. *Las Empresas PGbli-
. cas:su significacién actual y potencial para el ‘proceso de desa
“‘rrollo” en Ensayos de Polftica Fiscal, Héctor Assael {comp.), Mé
. xico, ‘D.F., Fondo de Cultura Econémica, 1973, (Lecturas No. 2), .
< plg. 279, o ‘ R
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tenso campo de las opciones y posibilidades que tienen
las empresas estatales para evitar la percepcién de uti
lidades por su actividad productiva, sin que ello signi
filque un paro en las operaciones por falta de redituabi

lidad.

Dicho de otra manera, los preclos o tarifas que reci--
ben estas empresas por sus productos no se comparan
con los costos de produccidn, ni tampoco es obligato-
ria la recaudacién de utilidades para mantenerlas acti-
vas; basta con que cumplan con el objetivo de regula-
¢ién para el cual fueron creadas. Las empresas esta-
blecen entonces, un precio menor al del costo unita--
o de sus blenes o servicios, y renunclan a un super

avlt para sumergirse en una situacitn deficitaria, cu-

ya premeditacién constituye su principal caracteristi-~

ca. Differen en &sto con las empresas privadas,

Asf pues, "la medida de actuacin" {12) del si'sté_m"a -

(12) El autor C. West Churchman El_Enfoque de Sistomas, Trad. Alber -
to Garcfa Mendoza, México, D.F., Editorlal Diana, S.A., 1974,
pég. 46~53, acufia este término para sugerir que la mera- declara B
clén de objetivos es-imprecisa y - engatosa, por 1o que para acla
rar el tema, el clentifico necesita camblar de la declaraci6n va-:
; g - .ga de objetlvos a alguna medida precisa de un sistama. es un -~ .
i : marcador, por asi decirlo, que preclsa la operat(vldud de un, sis a
tema. :

et 2] e e S
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de preclos y tarifas piblicas, al igual que el sistema -
impositivo, se sintetiza en la eficaclia de 1_os proyectos
estatales que favorecen o perjudican la produccién pri-
vada de un blen o servicio, en la medida adecuada a -

los fines de la polftica econbmica del Estado.

Debe tenerse en cuenta, también, que una e.xagerada -
elevactén en los costos de las empresas piblicas, sin .
el consiguiente aumento en sus ingresos, da por resul
tado una dlsminuctén de la produccién estatal, Cuan-
do ésto sucede, disminuye la expansién econémica del
sector privado, sl &sta depende del crecimiento del --

sector pablico.

Endeudamiento Pablico

St los Ingresos obtenidos por la vfa del sistema impo- ’

“sitive y del sistema de precios y tarifas resultan'-'lnsg

flcientes para cubrir las necesidades del gasto pﬁbll— 3

co, el Estado suele recurrir a-la deuda pblica, a fin

- de domplémentar el monto total de recursos necesarlos - R

. para llgvar a cabo las actividades que se haya ‘pro-.-.-‘—fzf,: o
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Las principales formas en que el Estado puede endeudar
se son: los empréstitos extemos e intemos, la venta -
de bonos y titulos gubemamentales y, {inalmente, la -

emisién de papel moneda.

Cuando un Estado usa su crédito para conseguir préstg‘ .
mos en el exterior, debe tomar en cuenta dos tipos‘ de
consideraciones: en primer lugar, estimar las razones -
técnicas Intimamente ligadas a su capacidad de pago,
la cual esté representada por el cumplimiento cabal y

puntual de los compromisos contraldos anterformente -

con otros Estados o con partichlares extranjeros. ~Si 0 TR

¢l uso de los recursos proplos de la economfa ha cu-
bierto la deuda correspondiente, de alguna manera, -~
ese hecho se constituye en la garantfa de un présta--

mo futuro,

El segundo tipo de consideraciones es de carécter suly
jeﬂvo y consiste en el conjunto de apraciaclones qu‘e“‘

los prestamistas hacéﬁ"sobra,la conveniencia de brin-

dar apoyo econémico a un determinado pafs. Se obser b

va su egtabtlidad polftica, ia capacidad del- Estado .pg_'

 ra pregervar el sistema de produccibn prevalenclente, - - -

' asf yéamo. desde una amplia perspectiva, la'l"mpd;;an-”v AR A
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cia té&ctica que significa para los prestamistas fortale-

cer la economfa del Estado que solicita la ayuda.

"La elegibilidad de un pals para recibir ayuda de los -
Estados Unidos depende més de su posiclén estratégica
y su actitud polftica, que de sus necesidades de desa-

rrollo”.  (13) -4

Estc Gltimo tipo de consideraciones, obliga al Estado.-
que gqulere consegulr un préstamo extermno, a sacrificar
algunas metas prioritarias y a aceptar y satisfacer las
;)rientadas al interés ae los prestanﬂstas. Este ﬁecho
puede implicar un obstlculo al cumplimiento de los - -
objetivos econdmicos estatales, por tal motivo, esta-
altemativa constituye una seleccién poco Iavorai:»ie Pa

ra obtener una mayor cantidad de recursos, Sin em--

bargo, en muchos casos es Indispensable recurrlr a -

“ella, sobre todo cuando es patente la impoiencla, de - o ) b_

los sistemas tmpositivo y de precios vy t'ar_lfas‘ del zg

tado, para proporcionar montos aﬁlcidnaies da_lngre--

SO,

©.(13) Hanson, A.H. Op. clt.. psg. 30..
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La Inelasticidad de ambos sistemas ocasiona gque el Es
tado se vea obligado a buscar una fuente externa de re
cursos, con los consiguientes efectos sobre el esque--
ma productivo. . Los empréstitos extemos ocasionan al-
teraciones en la cantidad y composicién de las importa
clones (sobre todo por la influencia de los "préstamos

atados"). Producen varlaciones en la demanda intema

de bienes y servicios nacionales a rafz de un incremen
to en la corrtente de poder adquisitivo y en razén del -
mayor volumen de gasto pdblico. Pueden originar tam-
“btén, contracciones en la producciédn a rafz de una dg

valuacién en la moneda.

El Estado debe constderar tales efectos a la luz de -~
los objetivos gque, en materia econbdmica, se haya im-
puesto a {in de establecer bajo qué condiciones con--

viene endeudarse con el exterlor.

Por otra parte, cuando el empréstito se solicita al 51_3_'
tema .ﬂnanclem nacional pdvadc, la operacién constl’ty_-

ye. ,sblo‘;una trasferencla tntema de fecursos, ya due -

la digponibilidad de ellos disminuye para el vsectbr,pr;i_ R

vado en la misma cuantfa en que ‘aumenta para el Esta

do. 1a influencia del endeudamtento'pﬁbuco'lntém’q,"_’-_';
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dentro del andlisis a plazo medio, se manifiesta més -
en los efectos de regulacién sobre la dlstrlbgclén del
» ingreso, que en efectos expansivos para la economfa,
pues mediante esta forma de deuda piblica no se in-
yectan nuevos recursos al aparato productivo, sino -~

que tnicamente se altera la posesién y administracién

de los ya existentes,

El Estado, al incorporar los préstamos que recibe del - |

sistema bancario a la corriente monetaria, actia sobre

del gasto piblico, dota de liquidez a los que le ven- . - L

den blenes, servictos o fuerza de trabajo.  Estos, a

gu . vez, la trasladan al resto de la economfa. SRR

Como el Estado forma parte de la demanda de ahorro-

intemo, entra en competencia con el sector p_rl‘v_udq -

para determinar el destino de log préstamos que sur- - " T

gen del empleo de ese ahorro. . Esto le pemmite {ntro - E
ducir modificaciones en la tasa de interés bancavo, -

sin n'ecest‘dadvde utilizar un control diracto sobreella. .

. Cuando el Estado, hace uso de su créduo 1ntemo;;"pugj

de afé_ctar ‘el monto dispontble de. shorro pa’ra'acuvida»f




136.

des privadas. Con ello regula el mamgen de colocacio
nes de la banca comercial y el grado de liquidez en -
la economf{a, aunque &sto depende, sin duda, del gra-
do de competitividad del sector piublico en el mercado

de préstamos bancarios.

Si el Estado no puede eludir esta dificultad recurre al
endeudamiento coercltivo. Asf obliga al sistema ban-~
caric a disponer de una parte de sus recursos en fa-
vor del crédito pablico, la cual varfa de acuerdo al -
momento circunstancial por el que atraviesa la econo-

mia,

La utilizacién del endeudamiento piblico Interno, vo-
juntario o coercitivo, es un arma para restrmélr o fa
cllitar el acceso a los recursos., 8e justlﬂca'cvomo;
un medic importante de politica econbmtcé estatai,“—,
en cuanto sirva de apoyo a l_us deciatdneé lnaucldas
por el sector pGblice para Influir en el c’omp(}r;varvhiég__,_

to del sector privado.

La venta de bonos y tftulos gubernamentales es una~ .

tercera forma en que el Estado puede contraer“d"eixdé,' S

_ La diferencia fundamental con los emptéstltds.':mns'lg_ EEE
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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 {ndividuos. Esto da lugar a una si
tuacién de competencia con el sistema bancarlo comer
cial, aunque muchas veces é&ste busca gozar también -
de los beneficlos que ofrece la tasa de interks, {algu
nas veces libre de impuesto), de los valores piblicos,

as{ como de la seguridad que ellos brindan.

Los efectos scondmicos de este tipo de deuda piblica
. son muy similares a los producidos por los empré‘gt‘i—w»
tos. Puede cer colccada en el interior y también en
el exterfor. El Estado entra en competencia con el ~
éector privado, Jo que le permite actuar sobre lags -~
c_ondiclonos en que se recibe y distribuye el ahorro.
Sin embargo, y a pesar de esta similitud, exlsvtan- -
clertas diferencias, sl no de fondo s{ de forma.. El
acceso 3 log recursos por la vfa de la emisién de -
valores, dota al Es_;adb de una mdyor ‘capacic'l'ad .de‘__i..
regﬁlacmn econbmlca,pueé _3\;1 demanda de ahorré ‘elu

de la Intermediaci6n de la banca comercial, El Esta-

do entonces, puede actuar de manera mas directa, =~ =

cuando se hace necesario, sobre la tasa de.interés 'y .

por esa vfa estimulo o-desalenta el ahomo, la inver-
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sion y el consumo, segin convenga a los objetivos de

su polftica econbGmica,

El Estado puede endeudarse finalmente, a través de la
emisién de una mayor cantidad de papel moneda para -
cubrir, en parte, el monto total de sus gastos. Esta
forma de endeudamlento piblico posée la particularidad
de evitar el pago de intereses. Por este medio el cog
to de la deuda pablica es muy reducido, pues se limi
ta a los gastos necesarios para la impresidén, -Deben
afiadirse, no obsatante, costos adicionales., Estos los
constituyen las reacciones sociales ncasionadas por -
el efecto inflacionario que lleva consigo una adicién -
al torrente monetarlo sin el consiguiente incremento -

on la produccidn.

La inflacién, desde ol punto de vista econémlco’, pug_-:
dve ser un esifmulo a la pmdp&clén pues la tdsa de —
utilidades aumenta de tal forma que los lnvéri;iontsta_s g
encuentran atractiva la creacién o'ampllacwnﬂ de sm---

presas que les reditan una mayor ganancia; sin em--"

bargo, cuando una creclente situacién inflacionaria va.

mis alld de un limite determinado, 6caston&.'gna'ex¢g L

i siva concentractén del ingreso con la‘éonslguién'ta' pé?r;_‘{
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dida de poder adquisitivo de la poblacién.

Esto acarrea graves dafos a la economfa pues se toma
incapaz de absorber el total de la produccién y la con
flanza de los inversionistas disminuye debido a la ineg.
tabilidad monetaria, lo cual propicia la salida de capi-
tales al extranjero. A esta situacién critica se le pue
de denominar: costos econémicos de la emisién de pa

pel moneda.

iD
]
I
13
in
It

Los efectos del costo econdmica, s
var el costo polftico de emisién desmedida de papel -
moneda. Este Gltimo costo se deline por los. aspec=-
tog conflictivos que se prerentan en el iInterior de la
socledad, ya que la mayor parte de sus mlembros ve
disminufda la posibilidad de satisfacer sus neceslda—
des, en la misma proporcidn en que su !‘ngresqbreal‘ -

'y sus oportunidades de empleo, disminuyen.

La emtsién mornetaria es 12 forma més sénc‘ill.,a_en ‘que’ o
el Estado puede allegarse nuevos recursos; pero p‘ue—-ﬁv'-‘
dé no ser la mas oportuna o la més mcomandable to Rt

do depande de iasg cln.unstanclas cspecmcas por 1as i

Que atravieae la economfa y de la conveniancla da suﬂ G
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mergirla en un proceso de inflacién. Tal procedimiento
debe siempre restringirse a un nivel especifico, delimi

tado por la accibn de los costos econdmico y polftico.

Una vez examinados los efectos producidos por los em
préstitos, por la venta y cancelacién de bonos y titu-
los gubemamentales y por la emistén de papel mone--
da, conviene advertir que existe una fuerte interdepen

dencia entre estas distintas formas de endeudamiento.

Esto en virtud de que la adopcién de alguna de ellas -
afecta significativamente la decisién de optar por otra,
st con el uso de la primera no se logran los efectos -
econdmicos deseados; o bien, una forma de endeuda--
miento puede requerir del uso de alguna otra para co-

rregir los efectos negbtlvos a que ella da lugar."

"Por lo que respecta a la inflacién, la deuda piblica
puede combatirla vendiendo valores gubemamentales a
Individuos y empresas, y congelar el poder de. com--

pra asf adquirido {por ejemplo con la émyislbn de pa-

pel moneda). (14)

,(1'4)‘»’*" * Retchkiman, Benj‘em[n.» Op. cit., Introduccién al‘}:stﬁdlo.;', L
S pag.i283,. o S R
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La deuda piblica, por lo tanto, se comporta como un -
sistema de financiamiento y regulacitn, pues en 6l se

ubica una Interaccién constante para decidir el mejor -
medio de alcanzar los objetivos establecidos (“medida~
de actuact6n”}, como son: fomentar o combatir la infla
ciébn, facilitar o dificultar el ahorro y el consumo, mo=-
tivar o desalentar la inversibn riesgosa y dotar de ma-

yores recursos al sector publico.

E! Estado puede destinar sus recursos al incremento de
la base impositiva y del ingreso por concepto de pre-
clos y turifas piblicos, lo que rosulta de apllcér una
cantidad adictonal de gasto a la expansidn productiva
con log consigulentes beneficlos que acarrea para la -
activided econdémica privada. Este altimo objetivo se

puede apreclar de la siguiente manera:

“Los efectos sobre el 1ngreso>que provocan los gastos
fiscales {cublertos por deuda) puéden atribulr'se-ta'nto-' »
al aumento de demanda efectiva directa e 'i.ndilrebﬁa a

través de los pagos de sueldos y sqlarlos; como"_uvl'-
estfmulo (IL.IGV pueden signlficar para los emprasariés -

naﬁlbnalés los proyectos fiscales de invertﬂén;l porv-i“.‘,’ i
‘ejemplo, la instalacién de une linea de ierfocariji!: o

la construcclén de un' puerto, ademss del efocto. mul
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tipltcador sobre el ingruso, causado por la demanda de
materiales y trabajo, puede ser aliciente para que se -

instalen nuevas empresas o se amplien las existen--~

tes,.."

“De esta manera aumentan los ingresos f{lscales tanto -
por la mayor tributacién que rinde el aumento del ingre
50 como por las tarifas que, en algunos serviclios espe

cificos, aplica el gobiemo". (15)

La deuda pGblica ademds, permite transferir obligacio-

nes actuales a generaciones futuras. Esto induce una

disminucién de los costos soclales presentes, aunque

puede perjudlcar un proceso de planeacibn econémica -

a largo plazo,

sy Instltuto de- Economra ¥ Planlﬁcaclén, Universldad de Chua. "o R S
: : ~efectos econémicos de los préstamos’ externos” en Ensaxos de Po-
CMtica Flscal Héctor Assael, (comp Y, op. cit., p59 327 :
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INTEGRACION DEL SISTEMA DE INGRESO PUBLICO

En el contenido del presente capftulo se ha seialado, en una u
otra forma, la existencia de una muy estrecha relacidn. entre las
fuentes de ingreso plblico, sobre todo si &stas se examinan a -

la luz de los objetivos y metas econémicas del! Estado.

Esa relacién se clarifica a partir del concepto sistémico vertido
en este trabajo, segin el cual estas fuentes son: el sistema -
impositivo, el sistema de precios y tarifas pablicos y el siste-

ma de deuda piablica.

Desde esta perspectiva, el conjunto de interecclonas entre tales
sistemas, se desarrolla en el Interfor de una estructura mds am
plia y compleja que corresponde al sistema denominado de ingr_e_ :
so pdblico, del que forman parte y son considerados como sub-

sistemas del mismo.

La din8mica de tal sistema se define entonces, por el grado de
difaerenclacidn que persiste en sus distintos subsistemas, asf{ - -

como por la pauta de integracién que se les aplica, la cual _'c_:OQ_ ,

. forma un proceso de coordinacién que tlene.lugar dentro de ‘la - ;

estructura del sistema.
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Cuando se utiliza el sistema de ingreso pdblico, con la finalidad
de aprovechar al méximo las diferencias existentes entre sus sub
sistemas, se puede alcanzar, con mayor facilidad, su "medida -
de actuacién". Esta medida se define en términos de cantidad y

ubicacién de los recursos desviados de su uso privado hacla:

a) La cobertura del monto del gasto piblico necesarlo para llg

var a cabo las actividades estatales,

b)  Lla obtenct6n de una determinada distribuci6n y orientacién

del ingreso social.

) El fomento o desaliento en la produccién privada de 'clartos

bienes y servicios.

d) La eliminacién del mayor nimero posible de obstdculos que -

se presgentan al desarrollo econémico.
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LA POLITICA FISCAL

Desde este punto de vista la interaccién del lnéreso con el gas-
to pdblico, se convierte en subsistema de un sistema atn més -
importante y complejo, cuya “medida de actuacitn® esté dada por
la conjugacién de los objetivos de la polftica econbmica estatal,

vy que recibe el nombre de sistema de finanzas piblicas.

El Estado dispone de tal sistema para que su intervencién en la
economfa sea lo suficientemente amplia, eficaz y ordenada, In-
tegra, de manera coherente, los distintos instrumentos y mecanis
mos estatales de participacion eccondmica, dentro de la estructu- ’
ra del sistema de finanzas pGblicas. Posterliormente, cuando la
actividad Intrasistémica se traduce en un conjunto de madidéé -
précticas, el Estado adquiere un amplio poder para hacer éfe'ct;—
vas sus decislones orlentadas a influlr y encauzar la produccién

privada.

La parte medular del problem_a radica, pues, en la conformacﬁib‘n’ v
de un plan encaminado & dirlgir'y controlar el proceso dé 'lnte-"

gracién antes menclénado. E‘ste plan debe ¢0ntener una setle ‘de ,b
decisiones referentes a la mejor forma do coordlnar las varias -

altamattvas del lngreso y del qasto publlco. El amblto que abar_

LLoca dicho plan se puede identificar con el campo de la pom.tcu -
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fiscal, el cual comprende:

"... el conjunto de medidas relativas al régimen tributarlo, al -
gasto piblico, al endeudamiento intemo y extemo de Estado, y -
a las operaciones y situacién financiera de las entidades y orga
nismos autédnomos o paraestatales, por medio de los cuales se -
determina el monto y la distribucién de la inversién y el consu-
mo pGblicos como componentes del gasto nacional, y se influye
directa o indlrectamente, en el monto y la composicién de la in

versién v el consumo privados", (16}

La polftica flscal se transforma as{, en un elemento dinémico del
sistema de flnanzas piablicas, al que pmporclona la cantidad de
energfa {en el proceso de integracién) sequerida para la elabora~-
clén de un producto determinado (conjuntp de medidas practicas),
en razén de las necesidades plantefxdas por la "medida de actug

clén" de ese sistema,

" La preocupacién principal de la polftica fiscal radica én_ el ané}}[
8ts de‘las bases y principlos que rigen el volumen y la aslg_r::a?

olon de recurscs s_usceptlbles de sei recaudados por medio del ~

subsistema de ingreso pablico. Debe detemunar,_ también, la ~

distribucién prioritarla de esos recursos a través del ‘subsistema

ae)

Urﬁuld_i. Victor. L. Op. git., 'pég; 46.
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de gasto pablico.

El Estado fundamenta ese andlisis en la comprénsién profunda de
las propiedades particulares de la funcién estatal y en el aprove
chamiento pleno y eficaz de los instrumentos con gue cuenta pa-
ra inducir las decisfones econémicas privadas a una direccién es
pecifica. Los aspectos bésicos de la funcién estatal son el eco

némico y ol polftico.

Al respecto, Retchkiman advierte:

con sus efectos en la producclén, el empleo y otras magnitudes
econdmicas, debe agregarse que dicha seleccién es resultado de
un proceso polftico, lo cual obviamente agrega un factor méis de
incertidumbre a la cuestién de determinar cudl polftica fiscal se

escogerd y sl el rosultado serd el mejor posible". (17)'

Un punto muy importante, relacionado con la determinacién. de. -

la polftica flacal, es precisamente el grado de incertidumbre que .

. la caracterlza, “sobre todo por la influencia del aspecto polmcof

cuyo alto contenido de subjetividad resoluiiva, tmplde estabie;:éf

con seguridad una decisién a futuro.

: "‘(1 )

Retchkiman, Benjamfn., Op. cit., Aspectos estructurales... pég .
174, o N
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Este aspecto sin embargo, confiere validez y viabilidad al plan -
de accién del sistema de finanzas piblicas, en la medida que -
permite apreciar, aunque sea con un amplio margen de duda, las

alteraclones ‘de un cambio en el funcionamiento del proceso eco-

némico.

A pesar de tal incertidumbre, el criterto para formular la politica
fiscal tiene que responder a razonamientos de [ndole econdmica~
polftica, (costos de oportunidad por ejemplo) y en ellos ha de - »
basarse cualquier proyeccién futura sobre el producto que deba -

resultar del sistema de finanzas piblicas.

El propésito de la polftica fiscal no sélo se clrcunscribe,  pues, - N

- & la utiltzacién del ingreso y del gasto piblico, que regula y ~
fomenta la actlvidad econémica privada, sino comprende también
la creact6n y preservacién de condiciones soclales favorables al | .

desgarrollo econbmico,

" Hasta el momento se han vertido algunas c_onslderaélones gen‘erg*
~les acerca de la-intervencién ecdnbmic’d, ‘directa o {ndtrecta, del

Estado en el sistema capitalista con el fin de obtener uhakvislén_

~global de su tmportancla en la conservacién del mismo sistema. -

: 'A.;;fmismo,' se axa'mmar'on de manera general, los principales. ing-
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trumentos de que dispone el Estado (con particuiar énfasis en la
‘ empresa publica) para influir vy, en su caso, apoyar la actividad
econémica del sector privado, Se intenté adem&s, desde la pers
pectiva sistémica, ubicar la funcién especifica de la politica fis

cal dentro de la estructura del sistema de finanzas piblicas.

Todo lo anterior tuvo la finalidad de proporcionar un marco ade-
cuado al objeto principal del presente trabajo, es decir, el and-
lists particul_ar del financiamiento de las empresas pdblicas. En

el‘ préximo y dltimo capitulo se procederd al examen de ese (jbjg :

to principal.
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CAPITULO §

EL FINANCIAMIENTO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

SUMARIO: 5.l. Organizacién del Subsector Empresarial del Estado. 5.1.1.
Advertencia preliminar. 5.1.2, Tipos de organizacién. 5.1.3., Control so-
bre la actividad empresarial. 5.2, Fuentes de Financiamiento., 5.2.1. Apor
taciones del Estado. 5.2.2. Precios y tarifas, 5.2.3. Venta de acclones - :
venta de bonos y los empréstitos. 5.3, Integracién del Financiamiento., --
5.4. Rentabilidad y Eficiencia. 5.5. Disyuntiva General: Capitalizacibn -
del Sector Privado o del Sector Pdblico.

5.1. ORGANIZACION DEL SUBSECTOR EMPRESARIAL DEIL ESTADO

5.1.1. Advertancia Preliminar

Antes de entrar de lleno en el andlisis del financlamien
tq de las empresas pblicas, conviene hacer algunas ob
servaciones acerca de la forma orqaniza.tiva que é&stas - :
adoptan. El objeto es aftadir, al puvnto, de vista econf
mico-polftico, clertos elementos de {ndole administrati- 3
va que lo .camplementen y lograr una‘ visién glob_ai mas

* consistente. Las noclones de control y autonomfa finan -~

ciera adquieren asf, un significado de_‘_gran relev'ancla.‘ .

‘La . empresa p({blica aparece como una resbu_esta', 'estvata’l: ‘
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a la cada vez més compleja responsabilidad econdmica
del Estado. Surge como un instrumento de reconocida

~ capacidad intervencionista, a partir del momento en ~-

que el Estado enfrenta el dilema de participar directa~
y activamente en el proceso productivo. A través de
ellas el Estado subsana clertas deficiencias organizati

vas que impedfan una participacién ccherente al sector

piblico tradicional,

Las principales razones de tipo organizacional que obli
garon al Estado a crear dentro de sf un subsector em--

presarial, capaz de desarrollar las estructuras adminis-

tratfvas necesarlas para la eficaz produccién de los ble
nes y servicios que sc le tban adjudicando fueron, en-
tre otras: la centralizaci6n de la toma de decisiones, -~
la exagerada interferencia polftica, la estrecha vigilan-
cla flnanciera, la obsolescencla de los mecanismos ad-
ministrativos y la gran cantidad de vicios: burocratlcos

que caracterizaban la actividad administrativa del séc- ‘

tor plblico.

La conformactén de ese subsector no fue 1htenc§qnal o
deliberada, sino que se debié a la aplicacién dé un fn
crementalismo‘ permanente en los néqjocios pablices, dé

~ origen circunstancial. Este factor complica todo inten~

to para diferenciar el status organizaclonal que’ ’es_t&s -
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‘empresas guardan con respecto al sector pdblico ‘en su
totalidad. Esto no obsta para seflalar algunas peculia-
ridades de la empresa pablica tendientes a la defini--

cién de ese status, tal y como lo hace Seldman:

"a) El goblemo trataba con el piblico como un hom-

X b&‘, e

bre de negocios mdas gque como un soberano.

b) Los usuarios mds que los contribuyentes, debfan

cubrir los costos de los bienes y servicios.

c) 8u gasto fluctuaba de acuerdo a los cambios en
la demanda de los consumidores, y no podfan ha
cerse previsiones precisas o mantenerse dentro - k

de los mites del presupuesto anual.

d) Sus erogaciones para enfrentar incrémentos en la .
demanda no debfan, en el lamo plazo, aumentar i

el desembolso neto de la Tesorerfa.

e) Su operacién se manejaba dentro de &reas con .-

practicas empresariales bien establecidas". (1)

(1) Setdman, Harold. "Organl..auonal relationships and the control -
of public enterprise" en anisation and Administration of Public R
‘Enterprises. Naclones Unidas, (ST/TAO/M/36). Citado por Ca- i
rey-jones, N .S, et;al. Politics, Public Enterprise and the indug= R A

~trial- Develogment Agency. Industrializstion Policles’ and Pracucas
London The University of Leeds, 1874, pﬁg 5. :




Para cualquier andlisis econémic
bil pero Gtil en tanto permite al
concebir la necesidad de contar
ministrativos distintos de aquelld
utilizan para definir el status or

tor central.

El Estado pretende mejorar la ef
diante incrementos a la tasa de
jo, sofisticaciones técnicas en
de personal, mayores libertades
tal, una amplia delegacion de r¢
mente, mediante un fortalecimien

practica para la administracién ¢

cas.

Desde esta perspectiva, el diled
subsector de empresas pﬁbliéas
de argumentos contradictorios qu
mfa flexible y ablerta o un - cont
Deﬁtrd do esta disyuntiva se en
ma ‘de‘ posibilidades intermedtas
su con‘junto. el ndcleo central >d'vl

'éién independiente en estas em)
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o esta aportacién es dé

subsector empresarial -

con planteamientos ad-

b$ que comunmente se-

ganizacional del subsec

ciencia operacional me

ingreso del factor traba

la admisién y promocién

de ejercicio presupues-

rsponsabilidades y final

to de la independencia

le las empresas pdbli=-

na organizacional del - -

se presenta en forma. -

e favorecen una -autono

rol rgido y estricto. 2
cuentra uha amplia ga=~
. que constituyen, en -

: 1a problém&_ﬂc& de ag,

resas,
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La forma y extensi6n del control central sobre una em-
presa es un reflejo de.la importancia politico~econ6mi-
ca del bien o servicio que ésta produce y dependen, -
en gran medida, de la situagién tactica de esa empre-
sa en el esquema productivo y en la dotacién de apoyo

al sistema politico.

El problema principal de ese control radica en alcanzar
el justo medio entre la autonomfa administrativa, (direg
cion financiera, contable, de recursos humanos y mate-
r(ales), inherente al manejo de una empresa pl’abuca Yy -
el minimo de supervisién central necesario para manfe*
ner su gestién dentro de los lineamientos de la polftica

econbdmica estatal.

qua alcanzar esa situacién de equilibrio se debe bus-.
car una dellmitacién clara y precisa de los'ob]etivos_-'
que regiréﬁ la actividad productiva de una empresa. =
Eeta biisqueda se convierte asi, en factor fjenemﬂrsan_tg
para decidir el tipo especriico de Qn;anl_gﬁclén adjudi= .

cable & la empresa. Debe guedar, ademds, un margen

'de. juiclo opcional para elegir una particular estructura

" de vigilancia sobre la gestién empresarial cotio .con’spé

cueﬁcia:dé' la importancia relativa otorgada_por la autg ;

»
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ridad central (Poderes Ejecutivo y Leglslativo) a la pro-

duccibén del bien o servicio de que se trate.

Fl tipo de organizacién es uno de los miltiples factores

gque afectan el funcionamlento de la empresa piblica. -

Su idoneidad con respecto al papel asignado a la empre
sa dentro del esquema de intervencién econémica del Es
tado, es un elemento que facilita determinar la ingeren-
cia de un tipo de organizacién dentro del campo de ac-
cién de una empresa, aunque no de manera precisa. Asf

lo confirma la siguiente aseveracion de Hanson:

"Practicamente cualguier tipo conocido de empresa pibli
ca funcions de manera adecuada en aslgunas clrcunsfan—

cias, e inadecuada e¢n otras. Es muy diffcil advertir -
hasta qué punto el tipo de organizacién tmpuesto por -
las autoridades polfticas a una embresa en particular, -

afecta su desempefo”. (2)

. Los |lmites {mpuestos por esta adVErtendla.prelimln.ar"-‘ .
.indican‘ que se puede Infctar la discusiéi acerca de'los
tipos de organizacién susceptibles de ser adoptados por .

la _empresa pﬁbuca .

L@ Hanson, A.H. Op. cit., pag. 337.
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‘Este tipo de organizacién departamental (o secretarial),- =

156

Tipos de Organizacién

Los principales elementos de operacién dentro del sub-
sector empresarial son los sigulentes: manejo auténo-
mo del presupuesto, f{lexibilidad en su funcionamiento,
responsabilidad plena en el ejercicio de sus acciones,
un alto nivel jerdrquico para su directiva y mecanismos
de control sobre su gestién los cuales deben ser distin

tos a los que operan sobre el subsector central.

Ahora bien, como se advintié con anterloridad, la inte-
gracibn del subsector empresarial ‘res‘ponde més a mott;-
vos de conveniencia clrcunstanclal que a razones de ~-
principios. Esto ha causado que algunas empresas pa-
bifcas, al presentar rasgos comiinmente adjud_lqadosk a ~
los organismos de la administracidén central tradicional,
queden fuera de este subsector. Debldo a eso, desde |
un enfoque administrativo se les ubfca en el interior -
del subsector central, aunque. en razén de su propla ag_

tividad posean clertas particularidades inherentes al sub

 sector empresarial, mayor discrecionalidad decisional por

'ejamplo,,
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sujeta a la empresa a las resfricclones deli preéupuesto
del gasto piblico. De ahf que, para efectos del pre--
sente trabajo, su discusién tedrica no tenga mayor rele
vancia. Por esta razén se elimina del campo analitico
propuesto a continuacién, el cual se circunscribe a los
dos principales tipos o formas en que el subsector em-

presarial, organiza la produccién de bienes y serviclos.

E£s necesario hacer notar, sin embargo, que la eficacia
de dicha produccién depende, en gran medida, de una -~
dacisién polftica favorable en la saclgdad respectiva., -
De no existir ésta, cualqule( senalamiento aqul pronun

clado quedarfa sin validez alguna.

La corporacién piblica es el tipo de omanizacién que -
mayor aceptacién ha tenido, tanto en ios pafses desa~ =
rrollados como en los subdesarrollados, y se le const‘,f
dera como la solucién ad _hoc, al” conflicto preséatado

por 1a concurrencia de la gestién éutbnoha y el ne;:e--
‘sario chtrol central. . Las prmbtpules cgréctefrsf:lcas‘~.vf.’ v

a alla atribufdas son:

T va)  Es pmpiedad total del Estado. :

b)  Estd genemlmentp por o ccm!orme a una ley espe




c)

d)

e)

1}
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cial que define sus poderes, derecho e inmunida-
des y que prescribe la forma de su administracién
y de sus relaciones con los existentes departamen

tos o ministerios.

Como un organismo corporativo, es una entidad -~
separada para propésitos legales y puede deman--
dar y ser demandada, contratar y adquirir propie-

dades a su nombre..,.

Excepto los recursos para proveer capital o cubrlf
pérdidas, la cornoracién pﬁblléa es usualmente fi
nanciada en forma lndependiente.r Obtiene sus -  '
fondos de empréstitos -ya sea de la Tesorrerfa 6
del pablico- y de ingresos derivados de la venta
de sus blenos o serviclos, Estd autorizada para

usar sus entradas como un fondo revolvente.

Se encuentra exenta -casl siempre- de la mayorfa
de estatutos requlatorios y prohibitives, -aplica--

bles a los gastos de fondos piblicos.

"~ No estd usualmente sujeta al presupuesto ordina~"
.rio, a las précticas de contabllidad y audliorfa1_}"-.";'_,  .» >

a los p’rocedlmientos @plicable,s a-agencias .no.-~_-’ T

corporativas.
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qg) En la mayorfa de los.casos, los empleados y fun

clonarios de las corporaciones piblicas no perte~

necen al servicio civit..." (3)

La corporacién posee la capacidad de {inanciar gran par
te de sus egresos a través de la obtencién de recursos
propios, por la via del endeudamiento o por la del co-
bro deiprecios y tarifas asignados a sus productos., -
El hecho de que ella sea propledad exclusiva del Esta
do no condiciona su financiamiento a las pautas gene-

rales safianladas por la politica econ6mica del mismo.

Cuando los fondos provenientes de ambas fuentes (en~
deudamiento y cobro de sus productos), son {nsuficien,
tes para cubrir las necesidades de ingreso de la c’o}-—
ppfaclbn, suele recuirir a las avsl‘gna(;lones pﬁbllca’s-, -
otorgadas por el presupuesto central, pafa solucionar

sus deficienclas financieras. Este procedimiento re--

dunda en un mayor control sobre el .uso de esos tecur .

BOS .

" United Nations Technical Assistance Mministratlon. Some Pro-"- R

blems in the Organization and Administration of Public Enterpr Bnterprise

in_the ‘Industrial. Field, Nueva. York, 1954, pdg. 8. 'Citado por -

351v

Retchkiman, Benjamin, Op ‘cit., "Aspectos estmcturales... e
pdg.. 349-350, Se encuentra, ademds, una amplia discusion - acer:'

ca de estas camcterfsticas en Hanaon, A. H., gp_ cit., Pag. 342,:

ki
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La aplicacién de presupuesto a fin de subsanar tales -
deflgienclas sblo se justifica si son resultado préctico
de la funcién econémica estatal, y no cuando tales fa
llas se originan en la ineptitud administrativa de los -
funcionarios para dirigir una corporacién, o en la defi-
clente contormacién de las relaciones sostenidas por -

ésta con los demés organismos estatales.

Cuando es vaga y superficial la definicién de los obje
tivos para los que fue creada una empresa piblica, --
también es diffctl aprovechar las ventajas de organizar
la como corporacién. Una interferencia polftica exage
rada, osf como. una supervisién gostionaria demasiado

detallada, dan lugar a la pérdida de larﬂexibtlldad in,
dispensable que asequre la eficiente operacién dé la ~

empresa.

Cuando el aparato  estatal por el 'contrarm,'carece de . -
controles adecuados para delinear It_\s politicas ganérp_

les do una corporacién, ’orlcjlnai la aparicién de una- -

. flexibilidad sin Ifmites que se convierte en un factor - '

generador de caos y éon_ﬂlctos en el Interior de‘vla‘.ag‘ e

‘ mintstraci6n estatal, =
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La corporacién piblica constituye una solucién efectiva
a los problemas de la inflexibilidad {inanciera de los -
organismos del Estado, en tanto se le separa de las -

rfgidas disposiciones del presupuesto central. Su ra-

26n de ser comprende la firme aplicacién y acertada -
direccién de la polftica econbmica estatal, en cuanto
a la adquisicién de recursos proplos, la cual puede -
cbntraponeme, no obstante, a los enunclados dictados
por la "ley esp-ecial" que originalmente confqnué la -

corporacién pablica.

Podrfa aflrmarse q;Je *... el gobierno deberfa empreh-—
der peribdicamente una revisién a fondo del ‘modelo de
" corporaciones pablicas, a efecto de asegurar su adap-
tacién a las necesidades cambiantes del desamollo -
econémico”. (4) Esto, de alguna forma, significa -

adaptar la organizacién al objetivo, aunque impl‘ique,'

‘en dltima instancla, la pérdida total de la relativa =

auvtonomfa.

Otro tipo de organizacién susceptible de’ser .ai'ic::ptad‘o' L

por'l1a actividad estatal en el seno dol subsector em~

O] ‘ Hanson, A.H.; op, cit., pég. 35»1.' 
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presarial, es la compaiifa de Estado 0 empresa mixta -
de participacién estatal. En ella se unen capitales -
provenientes del sector ptblico y del privado los cua-~-
les, mediante una colaboracién dual, forman una socig

dad dnica destinada a conjuntar los intereses de ambos

sectores para la produccién de un blen o servicio.

Esa participacién estatal en la empresa mlxté sirve pa
ra salvaguardarla de cualquier colapso econémico; im-
pregnarla de un mayor control estatal en beneficio de
la economfa en general; o para fomentar su crecimien-
to con la Inyeccidén de recursos pdblicos,  los cua‘l_es—
s admiten el rlesgo de Invertir en la cfeaclén de ca-~

pital fijo y en el desarrollo de nuevas tecnologfas.

En términos del desarrollo capitalista estd ampliamente
justificada, la creacién de una empresa mixta en tanto

reprasenta una salida al problema de substituir o apo-

yar la inefictente actividod econénmiica privada por me=' '

dlo de la intervenciSn estatal en la produccién.

La empresa mixta plantea la solucién a dos problemas:

el econémico, caracterizado por la escasa cantidad de

Eegur.«_;oé a disposlci6n del sector piblico, el cual e S
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podrfa cumplir con sus tareas si invirtlera la totalidad
del capital necesario para la eficiente produccién de -
los bienes y servicios a su cargo, En segundo térmi-
no est& el problema polftico, caracterizado por el gra-
do de descontento que surgirfa si el Estado no realiza
ra las tareas soclales y por la alteracién de las pau-
tas de desarrollo capitalista, motivadas por el excesi

vo control de Estado sobre la economfa.

La empresa mixta reune por lo visto, tres ventajas:

° La administrativa, con un tipo de organizacién =
especial que consigue mayor independencia de -
acclén frente al control central y a la interferen
‘cla polftica. Con ello aprovecha el “know-how"
comerclal del sector privado y la consiguiente — :

agilizacién productiva.

LY

o La econémica, que al admitlr una mejor diversifl
cactén del ingreso plblico, faverece el control - . -
estatal sobre la economfa.

°. ' Y finalmente, la polftica que rédu_cé. en ‘fqr‘ma‘ W

“significativa, la deséonﬁanza ‘del capitalista y-

el descontento social originado por la deiigienﬁq :

. produccién de blenes y servicios,
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El aprovechamiento de esta situacién ventajosa estd su
jeto sin embargo a la definicién precisa del equilibrio
entre lo atractivo de las utilidades que motivarcv)nvla in
versién privada, y la instauracién del control central -
que debe orientar las pollticas de operacién necesarias
a la empresa para el logro del interés econ6mico gene

ral,

La empresa funciona, claro estd,.bajo el régimen de -
actividad vprlvado, pero no debe olvidarse que la apli~ :
caclén de los recursos piblicoes pretende enmarcarla -
dentro de los lineamientos de la politica ebonémica -
del Estado, orienténdola hacia el desarrollo del capita
lismo y no s6lo del capitalista. As{ lo insinta Hap~~

son:

".v. el goblemo debe reconocer que una compaifa-de -
Estado no es una compafifa comin en la que posee par
te o la totalidad de las acciones, sino que es una -= =

compaifa de un tipo muy.especial®. ' (5)

Este modo de organizar la administracién do ampryesa’s‘-_-

poblicas, incluye la posible Inyeccién de altas dosls -

(5) " Ibid, pag.. 356.




"165.

" del ahorro privado proveniente de aportaciones volunta-
‘fas las cuales coadyuvan al {inanciamiento de la acti-

vidad empresarial del Estado.

A cambio de estas aportaciones el Estado no ofrece al
gin blen o servicio a sus soclos, ni aumenta el volu-
men de la deuda plblica, sino que, simple y llanamen
te, comparte con el sector privado, los rlesgos, res--
ponsabllidades y beneficios de invertir y producir, Es . B
to sélo es factible en clrcunstancias muy especfﬂcas,. .

en razébn de la dificultad de encontrar el equilibrio an

tes mencionado.

$.1.3. ~ Control sobre la Actlvidad Empresarial R P

A través de este capftulo se ha refterado, en varlas -
ocastones, la importancia de contar con un control -»'_‘

) central efectivo, aplicable a las distintas partes que - -

integran el subsector empresardal. Esto con el fin de

evitar desviaclonés serlas reapecto a la colftica econo e N !

" mica global del Estado.

Para los fines del presente trabajo’ es definitivo axa_m_l_‘
- narlas principales formas de restringir la libre apropia

cibn de 1nqresosvv por parte de las empresas publicas, -
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a pesar de que tal examen sélo es un elemento més -

para el andlisis general del sistema de control central.

Conviene afirmar, en primer término que la obstaculiza
ctén del ltbre financlamiento empresarial se manifiesta

por la existencia de un cuerpo de normas jurfdicas apli
cables al subsector en lo general, y a cada empresa -
en lo particular, a efecto de seflalar o proscribir las -
fuentes de Ingreso, utilizables o no, por una empresa,
a fln de abastecerse de recursos, Allf se destaca la-
ley correspondiente a la creacién de una empresa pGbli
ca, con sus aspectos relaclonados a la organizacidén -
intema, su objetivo, sus contactos con otros organis-

mos estatales y, sobre todo, con su posible financia-

miento,

Cuando existe la suficiente capacidad d‘e una qpllca‘-—- )
ctébn precisa y una reno'vaci(m beﬁnanente, dicha '1ey»-v
se convierte en un instrumento de gran utitidad para -
exlgir la operaclén adecuada de la empresa; debe ha-.
cerse k_xotar,' sin embargo, 'm’xe tales condiclones raraQ
mv__enta‘ se cﬁmpl_en. Cuando sucede eso, la le} 88 -- ‘
’ ;ransforma eﬁ estorho para el _control c’e,ntr'_alf pués _,fﬁ“ ::

simula las'(naftciencia‘s pvacé‘das por un‘ fltfauclaé—
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miento inoperante.

Se justifica por ello, la aplicacién de una segunda for-
ma de control, caracterizada por la decisiva influencia
que ejercen los ministerios o secretarlas de estado so-
bre la disponibilidad de ingresos requeridos por una ei_n_

presa.

En abundamiento de lo anterlor, Hanson sefiala como: -
"S6lo mediante la aplicacién de directivas ministeria-~
les se puede encauzar a las empresas dentro de la If~-
nea trazada por la pél(tlca piblica imperante. ‘De lo{
contrarlo, las altemativas son: un control inefectivo - :

o un control polfticamente irresponsable”. (6)

Ls idoneidad de esta forma de control radica en su -~
adaptabilidad & las condiclones caxﬁbiantes de la ec_é—",
nomfa, pues ademés de los mecanismos formales (@5~
puestos en las leyes), el ministro o sedret&rto 't).e’né '-» 
la oportunidad de ap'llcbr ciertas presiones de (ndéle“—
poiftico en_cualquier caso extremo que lo jus:lfidué, -
Esto suele realizarse cuando a juicto del s'écretario_ o

del ministro, lag polfticas generales de la empresa to "

(6)  Ibtd, pag. 366.
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man un sesgo equivocado respecto a sus objetivos. -~
Esto se confirma, de alguna manera, en la opinién de
Foster, al consignarse que: “... los ministros deben -
vigilar la ejecucién de las polfticas de precios e inver
siones... (pero) sin intervenciones detallistas y espe-

ciffcas". (7)

Otra forma fmportante de control central, encaminada ay
coartar la libertad de aproplacién financiera de las em R
presas pablicas, consiste en que éstas ge sometan a-

lag consideraciones legisiativas.

Cuando sl Parlamento (o el Congreso) es el que aprug
ba las provisiones presupuestales que las empresas ~ FREE

requiéren, condiciona su flnanciamiento a8l criterio po-

Iftico~econdmico predominante.

Si se pretende por lo tanto, obtener uniformidad finan-

clera en el subsector empresaﬁal,‘ es ihdispensable vél )

apoyo mayoritario del Parlamento {0 Congreso). a las dg -

cisiones tomadas en ese sentido por los organismos =- .. ¢

centrales del Ejecutivo, En otras pala»bra,s,vlos”cx‘jit_eé _

Ly Sélect_(}ommittee on the‘Na:ionalized Industries, Tirat ':Repo‘r‘t, '-"_ R
: : :Se.‘ékl_an *1967/8, 3 Vols., H MSO, 1968, Citado por Foster, C. - R
DL Opucht., pag. 17. - SR G ey
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rios politico-econémicos de ambos 6rganos de gobiemo
deben complementarse para definir lineamientos que --
den congruencla y validez a cualquier medida adminis~
trativa tendiente a limitar el financiamiento empresa--

rial desenfrenado.
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.~. 1.70,

FUENTES DE_FINANCIAMIENTO

.1

" ducef6n-y que, aunque no justifica plenamente sus =~

Aportaciones del Estado

La ayuda financiera que el Estado brinda penﬁanentemeg
te a sus empresas, para protegerlas de los problemas -
causados por la situacién deficitaria de que adolecen, -
es el punto de mayor controversia cuando se estudia el

financiamlento del subsector empresarial.

Las discusiones, a la verdad, suelen centrarse en un -

analisis comparativo tendiente a estabiecer las. igualda-. . . .

des y diferencias entre la actividad empresarial del seg
tor pdblico vy la del sector privado, La mayorfa de las
veces la balanza de la eficiencia se Inclina hacia la -
segunda, debido a que, una empresa privada puede‘map;
tener o aumentar su-produccién por sf misma, sin el -
apoyo econdmico adlclona; de' que gozan algunas _empfg,v'

sas pdblicas.

 La accién de la empresa piblica, sin c:nbamov,'éa‘,ta" -
" condicfonada por una polftica econémica global que v?a_v'. k'

mas alla de la mera conégpciéﬁ mdeu'aus.ig’bdé'lya‘k'plrg_:" e
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"tneficlenctas", le da un giro distinto a los plantea--

mientos sustentados por la empresa privada.

Varlas empresas phblicas tienen sin duda alguna, una
tmperiosa necesidad de aumentar sus ingresos con las
aportaclones del Estado. Por tal motivo, el_ anélisis -
comparativo propuesto en un principlo, pierde sentido,
y la polémica debe trasladarse a un nivel distinto. -
Se debe examinar la conveniencla de tales aportacio-
nes en términos de una mayor efliciencia en la inter-
vencién econbmica del Estado, y no en términos de -
'la‘ettclencla de una empresa en lo panicular, como -

serfa obtener utilidades.

El mayor o menor uso de esta fuente, (aportacién es-
tatal), responde a consideraciones referldas_al méxt--
mo beneficlo obtenible en funclén de los objetlvo_s eco
nbxﬁlcos del sector pdblico. La opinién del economls_?

' ta'Navarrete es acl_a_rétiva al respecto: "Toda elec&;tbn" :
equlvoéada entre las diversas f\iéntes de ﬂrianclamleﬁ-"
fo debe evltars.e, as{ como el 't_omarlas fuera de tlem-
bpo, ala luz de tres factores: 1) las he’ce_si'dades_de

’ nverstén;’ 2) el Eumeato prq\(isible.de lbsb‘c_ostos‘d:ef-

" explotacién; 3) la polftica de preclos y tarifas, qUe{eg"
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generalmente restrictiva. El efecto sobre el ahorro --
global del pafs {que nos interesa aumentar) varfa, com’
pletamente, seglin se recurra a desplazar la carga fi-
nanciera hacla {mpuestos (aportaciones estatales), ha
cia créditos, o blen al variar las tarifas y los pre-~

clos". (8)

Cuando los prectos y tarifas de clertos blenes y ser-
vicios estatales sufren dellberadamente una tendencla
a la baja, el Estado busca favorecer la producclén y
el consumo de la economfa en general, a través del
subsidio indirecto {baja en los costos) a las empre--
sas y consumidores que demandan tales bienes y sé_r_

viclos.

Esta. sitvactén origina una deflclencla financiera que.

obstaculiza la adecuada opamcmn de las emipre'sas‘—_ .

piblicas responsables de la produccién de blenes Yy
cgervictos, 81 a su vez, los empyést.ltés’ sdn cgnslj
~ derados como lnsuﬂcieﬁtés qinadé'cuadoé para sa_l-?":' B

var ese obstéculo, las aportaciones o dotaciones eg =~

tatales se convierten en la fuente complementaria de. .

- mayor importancia.

i {8 ~ 'Navarrete, Alfredo. Op. _c_;g, b'é_q‘, 159, S
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A tal efecto, Posner precisa que "“.., las apértaciones
estatales sin intereses se pueden considerar como una
compensacién a la rigida dependencia de la empresa -
piblica con respecto al mercado, en virtud de los 1fmi o
tes impuestos por la voluntad del mercado, a la adqui
siclén de obligaciones de cualquler firma, sin importar
su lucratividad... (Ademéds), si la ayuda se utiliza con
el fin de aligerar las limitaciones de un alto grado de ;
rlesgo o para prevenir una saturacién del mercado, es

claro que el gobiemo concibe tales aportaciones como

una forma complementaria de inversién, confinada a 12

téqmr otras fuentes de financiamiento y evitar los cug =

llos de botella en ol flujo de Inversiones", (9)

No basta justiftcar la existencia de esta fuente de fi-

nanciamiento empresarial, es necesarlo, ademds, precl

sar la forma y la viabilidad de los recursos p’rovénil'eg_

tes del presupuesto central.

Se dan varlas altemativas en cuanto a la forma: ‘el Eg

(9) “Posner, M.J. y. Woolk 8.]. Italian Public Bnteggrise, London, -
~ 7 (Gerald Duekwoith & Co. Ltd,, pdg. 79-80. - -Respecto al lfmlte -
" ‘que los autores proponen - para deslindar el rol que cumple esta - P
" fuente de ﬁnanciamlento es claro. que- éste puede. ampllarqe an - :
tanto las aportaclones 6 dotaciones estatales sean, a su VEz, lns :
'tmmentos da control central. 24 de negociaclones polfticas. TN
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tado puede dedicar la recaudacién de un impuesto espe
cial a la satisfaccién de las necesldades de capital -~
- de una empresa; otra altermnativa es la creacién de uno
o varlos bancos especlalizados, de propiedad estatal, -
que manejen la provisiébn de aportaciones a las empre-
sas p@blicas; por dltimo, existe la posibilidad de in--
cluirlas dentro del presupuesto de asignacliones a los -

organismos centrales.

El uso de una gran cantidad de impuestos “especiales” »
que propone la primera alternatfva oriqlna,v probabiemeg
te, una gltuaclén cabtica en ei interior del sistema fl- '
nanciero estatal, Cualquler camblo en los montog im-
positivos originales suele traer serlas dificultades a -‘
la dindmica productlva de las empresas, e incluso, a
la de la inversién pablica. Lo anteriof en virtud de~-
la rigidez y 1a sensibilidad, a lo exégeno que‘ carac- .

teriza a este tipo de tributo.

A pesar de eso no puede e#c;lulrse del ﬂnaﬁchmt‘iaﬁto
' ‘.'e‘xn_prxvabsarial la obtencion de fondos “es‘per.v'iéle‘s"‘, Vpue'é”v
‘ .losv préstSrﬁos exiemos solicitadgs: bo'r el .Bstadoi‘b‘é_ixfg' )
’ sufragar l‘oé,gag»tos de una empres eﬁ‘parﬂc\ﬂ;@r. 's“on

" muchas veces poco deseables pero tﬁavitableﬁé.'v,
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‘La segunda altemnativa mencionada, presenta también -
grandes desventajas respecto a la necesidad de un id6

neo control central,

S es un solo banco, éste queda sujeto a un alto gra-
do de especlallzacién financiera, para su Optimo apro-
vechamiento, lo cual redunda en un desculdo de las -
necesidades de flnanclamiento de clertos bienes y ser
vicios estatales; mientras que la creaci6n de varlios -~
bancos redunda en una pérdida de control central so- -

bre los recursos del Estado.

Por dltimo, la tercera altermativa sugiere una pérdida -

' de autonomfa financlera para las empresas publicas.

Las consideraciones sobre las dificultades que de tal =
‘altematlva surgen. se contienen en un apartado anferldr -

~-del presente trabajo. (10)

La decisién de adoptar cualquiera de las formas antes

' ‘mencionadas depende, s‘tn-id\jdva slguna; de m-(‘;ape;"c'l‘-'“ RN

" dsd del sector piblico para superar las dificultades o .

i s -0} L bv‘éda‘se' Apartado 5.1.  “Organizacién del éuBsecwr ,gmpr_ééaﬂax ,.
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desventajas que enclerra cada una de ellas,

Es indudable que‘ la determinacién de los limites im-
puestos al otorgamiento de las aportaciones, influye
significativamente en la eficlencia productiva de laé
empresas pablicas, ya que para muchas de ellas re--

presenta la fuente de recursos més rica.

Una aportacidén estatal puede considerarse como:

° Un préstamo que se reintegra e Incluye un car

go adicional por concepto de intereses,

° Un préstamo que no se reintegra, pero que car

ga con intereses a cubrir.

e Un préstamo que se reintegra pero que no.car- '

ga con intereses.

e Un capital acclonario que otorga al Estado el dg_

recho a recibir utilidades no dlstnbufdaé. '

o Una donacién sin contraprestacién alguna. »

Ademés cualquier combinacién entre estas cinco opeio-

nes también puede ser vélida.. (11)

' - ryy vv'Hz_snson,:A'.-_l-!.’, Op. clit.. pdg. 428.




177,

Las decisiones respecto a los términos de la aportacién

varfan de acuerdo al destino y objeto de la misma.

El Estado muchas veces sacrifica la obtencifn de uttli-
dades para brindar a la empresa la oportunidad de esta
blecerse firmemente, o de continuar operando. No im-
porta que por ello incurra en pérdidas {inancieras int- -

ciales o permanentes.

Por otro lado, cuando la empresa obtiene ganancias dg
bidas a las inversiones aportadas por el Estado, a és-

te se le presentan ias sigulentas opclones:

BN Recuperar el monto de las aportaciones y cobrar

una parte de las gananclas.

2. NO recuperar es¢ monto, pero rescatar una parte

de las ganancias,

3. Recuperar el monto y la tomlidad: de las ganvari? .

clas.
B FA No recuperar- l- rionto ‘pers sf las ganancias. :

5. Recuperar una parte del monto y recibir la totalf . - -

dad de las gananclas.
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6. Recuperar una parte del monto y una de las ga--

nancias.
7. Recuperar el monto pero sin las ganancias.

8. No recuperar ni el monto ni las ganancias.

La seleccién de cualquier opcién depende de las cir--
cunstancias especfficas de una empresa, as{ como. ;*e
la capacidad de integracién existenie en el subsector
empresarial., El factor basico de decisién radvlca en -
las posibilidades de cada empresa para contribuir a la
formacién de capital y a la estabilidad soclal en geng

ral. A este respecto Hanson seflala:

“Una empresa pdblica exitosa en su ﬂnancla’mient‘o;pué
de contribulr hacta la formaci6n de capital en dlierefv
tes formas. (1) Puede reinvertir sus excedentes en - :
sus proplas actividades, cén el fin -de apoya:: su e#-,— :
pansién o mejoramiento. (2) Puede ceder @508 XCe=-
-dantes, o cualquief parte de ellqs, al gbbien{o en l_‘a‘,

" forma-da intereses, dlv.ldendos, pagos tdbutaﬂos 0 -

transferencias de fondos ad hoc... (3) Al operar sobrc EROR

la. base de ggulllbri 3 puede entreqar los beneﬂcios oo

de su craclante eficiencia a los consumldoms de sus
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productos o servicios®., (12)

Estos sefalamientos son aplicables sélo a las opciones
2, 4 y B. Las demés se utilizan cuando la empresa -
pasa por una crisis transitoria que la orilla a sollcitar
la inyeccién de nuevos capitales por pante del Estado,
para restablecer el ritmo productivo. Tales capitales -
no deben permanecer en ménos de esa empresa para -

evitar la sobreproduccion.

La adopeibn de cualquiera de las opclones 1, 3, §,.6
y 7 esté subordinada o los planteamientos de eficien-
cla productiva previstos para la opsracién de la empre oo

sa a lamgo plazo, por lo cual se precisa considerar el

posible cambio de una opcidn por otra, segin se pre-

sente ‘el caso,

Conviene sgefialar que el Estado, para eleglr d,e‘.—mahera_ B
adecuada las opctones que. no requleren la recuperaci6n

del monto. de la aportacién (2, 4 y 8), debe réfrer:"lrse";_- .

T ala capacidad de la empresa en el misnejo‘d‘e -qu ré-— :

 cursos. Tomar en cuenta también la ca‘pnclgiad; en el .

" proplo sector piblico, de absorber 1as gdnancl'e‘aé:y';-d;gi '

L2 b, peg. 428,
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tribuirlas en forma aproplada y, sobre todo, a los linea

mientos establecidos en su polftica econémica.

En este orden de ideas, Hanson afirma que: "..., el -~

precio establecido sobre el capital que recibe una em-

t
4

,ﬁ presa piblica, no puede ser objetivamente determinado ’

por consideraciones de oferta y demanda. Su fljacién -

es esencialmente materia de estrategia. politico-econd=-

mica. (13)

5.2.2. Preclos vy Tarifas de Acclones y Erﬁpréstito‘s

La venta de cualquler blen o servicio implica el cobro
de un precio o tarifa por pane de la empresa cjue lo -

produce. Cuando esto ocurre dentro del subsector em:

presarial del Estado, los mecanismos utilizedos comdn
mente por el sector privado para establecer ese 'p'reétd,

(oferta, demanda, costo-Ingreso marginales, por ejem- =~ < .

plo), plerden su efectividad, débido'a los diferentes =

kOMBtiVFO_S que rigen la actividad de ambos tipos de.em . i

presa.

" Los costos de oportunidad poi{“_t‘iqo‘—'econb_mkj:o's:'3:01"1 ime

©(3) U Ibid, peg. 433,
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portantes pero eso no quiere decir que las condiciones
de mercado y las técnicas de éﬁclencla productlQa pri-
vadas, no deban considerarse como un factor adicional
(;entro de la toma de decisiones relativas a la determi-
nacién de precios y tarifas pdblicas. Mdas ain esa =~
consideracién se encuadra en el marco de la polftica ~
econbémica estatal y es un requisito ineludible para con

seguir un mejor aprovechamiento del ingreso pﬁblico.‘

Dos planteamientos brlnclpales deben fundamentar las -
decisiones del subseclor empresarlal en materia de pre

clos y tarifas:

1¢  Abarca un. estudio profundo por parte de la empre
sa Interesada con indicaciones précisas sobre la
dindmica prevaleciente en sus costos y las _noc’z_e_‘
sidades futuras de ingreso. Se supone qhe b)er-'_.'-'

manece inalterable esa dindmica.

Ese ostudio contendrd, ademés, un conjunto de.- . .

altemativas sobre los mecanismos que puédan: uti o

‘uzarse para alterar la-estruct\ira' actual de cdst’os'

o a lngresos, (con especlal éniasls en Ias modlftca

o ,' ciones de prectc 0 tarifa correspondientas ala em"

‘ p;esa), y.-una relaclén sobre al prqbabl_e.aumenm_
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serviclo estatal debe'e&amina’rsé- a la luz de Ios b'en‘e'fi :

empresa en: particular ¥y para ia capilallzaclén del sec-— '

182.
en la produccién, el mejoramiento en la calidad -

del bien o servicio y el perfeccionamiento finan-

ciero de la empresa.

Este planteamiento es el principal y corre a camyo
de los responsables de orientar en la direccién re
querida y segln sus objetivos econémicos, las ac

tividades de las empresas del Estado.

Su labor consiste en comparar las soluciones apor

tadas por la empresa con los cursos de accién -

previamente establecidos en la polftica econdmica

estatal, para determinar, en ditima instancla, cudl

de los mecanismos propuestos es mas fact{ble y -

adecuado. Cuando ninguno de ellos satisface las .

necesidades de la empresa se Infcia la bisqueda

.de algGn otro que cumpla con las condléiones'inl_

. puestas por la polltica antes mencicnada.
- Cualquier variacién. en el precio o tarifa de un b;e_n o~

'clos que: reprasema para la eﬂciencia pmductiva de Ja

‘tot publico en genaral sobre todo al reinvemrse !as uti

s Mdades de la pmpia emprasa en par’ce o en ‘gu totandad

A
§
i
i
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o al transferirse a otras empresas, también propiedyad -

del Estado.

Cuando el Estado decide apoyar la capitalizacién del -
sector privado, estimula la actividad econdmica que és

te realiza. La preservacién de la tendencia a la baja ‘

en los prectos y tarifas pdblicos y los continuos incre

mentos en los costos de las empresas del Estado, sin
el correspondiente aumento proporcional del precio o -

tartifa, asf{ lo indican. S ‘

Esta confrontacién toma matices muy peculiares en los-
pafses subdesarrollados, “... los cuales por antonoma

gia presentan un sistema tributario mal estructurado Yy

deficiente, por lo que cualquier intencién de ftnanciar

‘las empresas del Estado con los fondos generalméqte‘--'._

gubemnamentales, tropieza con la carencia de recursos -
-del proplo goblemo, agravéndose esta sittiac[bn porsel
" hecho... de la mayor intervencién estatal en muchas -

&reas...” (14)

Resumiendo todo lo anterior, ‘dtrémbs,.que, Lm} ‘precio o =

‘tarifa plblico apropiado es consecuencia drs,’r_l}a:'mdt_évﬁé’f

R i (14) :“'f{t_at’chk'i.mah,“‘Bénjatp(n. _Qg .c’_g*l_g._',iv .f‘);'spézc:t‘c')é:‘ Eé_ftﬁétu.ralieéf.': .




. - 184.

lizacién surgida del examen profundo y exhaustivo de -~ 2
dos. tipos de necesidades: las individuales, pertenecien | |
tes a la empresa pablica a cuyo cargo se encuentra la
eficlente produccién del blen o servicic de que Vse tra-
te, y las generales, que incluyen las carencias de un
sector privado 4vido de estfmulos para la inversién, y
los problemas de un sector piblico impotente para am-~

pliar su ingreso por la vfa del sistema impositivo,

Cuando se pretende, por lo tanto, consegulr una prove,

chosa movilizacién de los recursos econémicos en bien

de la expansién productiva, es requisito lndlspensable’
el andlisis claro y exhaustivo acerca dg Yoo la cayﬁa_-
cidéd del (sub) sector (empresarial) y de las unidades 3 :
éue lo componen para acumulsr recursos fnvertibles o,
dicho de otra manera, para generar e:g:ceden'tes en sus

cuentas corrlentes, susceptibles de utilizarse en la for

maclén de cdpltal, sea en la propia actividad superavi

" tarta, sea en el (sub) sector o fuera de éste”. (15) 1 -

"Es hasta entonces cuando empieza a tener sentido un = -
a'\jm‘antova los piecios y tarifas pﬁbllcoé, _'p"roporclénalﬁ R

al_fricremento en los costos estatales de produccién, - -

"c’;Qh;-ls’vl"én 'VE“,Con'ém_Lca para América Latina. gg "‘t":,.Péé"‘ 279, s
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‘recursos que paxticipan en- las operacloneq de tal mar-f’"

- cado.
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sobre todo si se ailaden mejoras en la conduccién ad-

ministrativa de las empresas piblicas, pues de esta -

manera se encuentra la férmula ad_hoc que motive una

adecuada inversin privada y genere tales excedentes,
cuya obtencién se justifica por la inefectividad de una

polftica de precios y tarifas pablicos bajos.

Venta de Acclones, Venta de Bonos y los Empréstitos

Cuando el Estado como efecto del control central auto’

riza a una empresa a demandar recursos del mercado -

de capuales;' ella lo puede hacer de tres diférentes -

formas, las cuales representan fuentes de financiamien
to altemativas. Estas sen: (1) la venta de acciones,

(2) 1a venta de bonos y (3) los empréstitos.

Es importante seitalar como f{actores determinantes p'ar‘a'»
qur»,- una empresa recurra ‘al mercado de capitales',' fan— v

to la voluntad dal Estado como. las condtciones lmperan o

tes en ese mercado. Bsto se debe a lus reglas de

rlesqgo, seguridad ¥ competencia, que ‘son el refle)o de 1

cola convenlancla particular de los dlstlntos oferentes de_,,~
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Para el caso de las acciones, esas reglas abarcan des
de la manifestacién de un minimo de disciplina {inancig
ra empresarial hasta la exigencia de una razonable pro-
babilidad de recabar ganancias proporcionales al alto -
grado de riesgo en que se incurre; si se trata de la co
locacién de bonos se establece tanto la atraccién del -
tipo de bono propuesto como la tasa de interés y se@ -
definen las disposiciones relativas al otorgamiento de -
éste; finalmente, la obtenci6n de empréstitos estd ré--

glamentada por la confiabilidad crediticia de la empre~

sa y por su posicién e;;tratégica dentro de la economfa -

naclonal,

Un elemento comin a estas tres fuentes es decidir el -
destino que ha de darse a los recursos provenientesvdel :

mercado de capitales. Ello se debo a que la razé

primordfal- para utilizar esta posibilidad de ampliar al -
{ngreso de las empresaé piblicas, radica_'en bla ne;cesl

. dad que»éétas'tienen de sufragar sus gastos de inver-

si6n con recursos adicionales. Esto es factible cuan-’

oo do las aportacmnes estatales Yy laé entmdas 'Originédds o
“por el cobro de prectos o tarifas, resultan lnsuﬂcientes
: pard cambiar ° modificar el equipo de.,trurdo desgasta—';’ L

"',do u obso!eto, : asf como para. ampliar (o} ma]orar la capa
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Ahora bien, cuando se trata de optar por alguna de las
tres fuentes, el elemento bdsico de decisién lo consti-
tuyen las ventajas y desventajas que ellas presentan en
funcién de las caracterfsticas y requerimientos particula

res de la empresa publica demandante.

El andlisis para decidir el tipo de fuente que conviene,

se basa en varios elementos como son:

° Si la inversién prevista contiene un altc grado‘de

riesgo para el capitalista en general,

@ St la captacién del fruto de la inversidén debe xﬁog _
ponerse durante un plazo relativamente largo, de~
. manera que, &l conservar y reinvertir las gtuida-
des; la empresa tenga la posibilidad de hacer px;g_

porcional el riesgo con la ganancia,

e 51 el Estado desea compartir -ese ‘riesgo con el -
sactor privado. ala vezvr;ue acepta . como benéfi

ca, la sujec;oﬁ'- de la empresa a la dis’cipl.ina.[_l_ e ki

~ nanciera impuesta por el mercado.

Hasta despuss de este andlfsis es cuando la venta de ..
acclones dé empresas piblicas en el mercadc'o-:"_dé capl-’

- . tales se presenta como una altemativa ventajosa. Exls .
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ten, sin embargo, serias limitaciones que condicioﬁan -
el uso de esta fuente de financiamiento. Entre las prin

cipales se encuentran:

1) Un alto Indice de rentabilidad, exigido como re-
quisito primordial para que las acciones de una-~

empresa tengan aceptacién en el mercado,

2) Variaciones en la prioridad de los gastos. corrien-
tes y de inversién de la empresa, para hacer fac
tible una conjugacién de sus fines ecoriémico-—po!_{

ticos con el afdn de lucro que mueve a los acclg

nistas a invertir en ella,

3) La exigencla, por parte del Estado, de compfar -
por lo menos el>51% de las acciones. dlspon'lbleé,
para que 6ste. pueda conservar el control sobre - '

las polfticas generales de la empresa.

4) Escasa garéntt’a estatal ante los ojos del merca- /
do, a diferencia de las emptea:_:s privadas, -:pué_s‘z_ s :
el. mercado Impone a las empresas pmjp;edad' dei"' '

Estado-una dlscxplmqfﬂnancleté muy d_’éﬁ_uj, por =

. 1o que se hace indispensable un -mejdrdfrjiéntq del e

‘control central en este aspecto, .

‘Esa misma garantfa, al {mpedir. una- situacién de—
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bancarrota en una empresa piblica, da lugar a un
mayor riesgo para los accionistas que asf se ven
privados de su dzrecho a lo procédente de una li
quidacién forzosa. Consecuentemente se demanda
de las empresas piblicas una mayor porcién en - v
las utilidades como un seguro contra este riesgo
adicional, El acatamiento de tal demanda puede
desviar a 1a empresa de sus flnes originales, --
pues encauzarfa su actividad productiva mds hacia
la obtencién de ganancias suficlentes para pagar-
la participacién de scclonistas, que hacia el cum-

plimicnto de los objetivos econémicos del Estado.

. Cuando se opta por la emisién y colocaciébn de - -honos -
es porque la empresa piablica puede aceptar una gran -
parte del riesgo en que se incurre Por una inyversién s
pecffica; por tal ‘motivo kotoxga s6lo uﬁ pequefto 1ntérés
fijo aplicable al capital recibido por la compra de ‘l’os
bonos. Fsto se debe al bajo ricsgo que ésta represen =
_ta para los imeqrantes del mcrcado de capitales en re
lacion con la compra de acclones, donde la ompresa,
yrrdentro dr- su orden de pdoridades, debe (.ubrir primero
el pago de interoseﬂ fijo‘v dsrivados de U endeudammn
to y hasta después podré entregur alguna utilldad a los"v‘l'j*

E accionistds .
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Ademés, "... Dénde el riesgo efectivo de fncurrir en -

pérdidas es minimo, las empresas piblicas, mediante la

venta de acclones, de hecho ceden algunos derechos a
particulares de rectbir utilidades acumulables, en vez -
de que sean para las empresas pGblicas mismas. E| -

costo de recabar capital sin riesgo, es mayor en el ca

so de la venta de acclones que en el de bonos". (16)

Cuando una empresa plblica encuentra demasiadas difi~

cultades para acudir al mercado de capitales como un ~

competidor mids, y considera insufictentes los ingresos
que recibe por concepto de aportaciones estatales y dei” -
cobro de precios o tarifas, puede solicitar el apoyo del
Estado para negoclar los empréstitos necesarios para sy

fragar sus gastos de inversién (y en caso excepcional -

de operacién). La aceptacién de tales empréétitos que- -
da sujeta, en altima instancia, al criterio de los eﬁcé_g

" gades de la-polftica fiscal del sector pablico. {17)

Vuelven entonces a surgir razones de convenienci§ polf

tica, econémica y administrativa, manifestadas a través

de:

-3

. (16) - Posner, M.J.'y Woolk, S.J.  QOp. dlt., pdg. 95.

-t.], a7y ) - Véase apartado 4.~3.3.V"£qdeudamlénto Pﬂbhccf"‘. .
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1) Una amplia confiabilidad crediticla de la empresa
respecto a la proteccién que le brinda el Estado,
demostrada no sélo por el pago puntual y cabal -
de sus obligaciones, sino también por la aplica-
cién eficaz de los recursos provenientes de la ad
quisicién de empréstitos, en téminos de una ade-
cuada expansién productiva del bien o servicio a
cargo de la empresa y en relacidén con las nece-

sidades del desarrollo econémico capitalista.

2) Las necesidades particulares de la empresa que -
pretende fortalecer su estructura financiera median

te el usd de los empréstitos y reajustar las condl

ciones de las obligaciones contrafdas con anterio

ridad.

3) Las conslderaciones sobre el orgen, intemo o ex

temo y- el destino espedfico de un empréstito, -~ :

Navarrete ejemplifica este punto al afirmar Qu‘e -

conviene “financlar con recursos extemos el gon~ .

tenido tmportacién de los programas de operacién.
v los proqramas"d‘e inversién dé los organismos -

" del sector paraestatal”. " {18)

18y Navarrete, Alfredo. Op. cit., pég 159 Este es uno’ de los cuatro—
S S criterios de financlamiento. q que el autor- pmpone en su conferencia,v .
" Los tres restantes’ se refieren al flmmcianuento €on recuUrsos. pmplos. .
" con recursos. intemos y con trannferencias dentro dei subsector em- oy
presadal




192.
92. .

Estos tres puntos conjugados con los criterios de la po

lftica fiscal imperante, crean la base decisional qué -
permite sopesar con alguna exactitud, las ventajas y -

desventajas de apoyo & la capacidad emprestataria de -

una empresa ptblica especifica.
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INTEGRACION DEL FINANCIAMIENTO

La conformacién del {inanciamiento empresarial del Estado en \in -
sistema coherente, prictico e Integrado dindmicamente al momento
econ6mico~politico propicic, es el camino mds indicado para apre
clar, en toda su extensién, la variada gama de altemativas del -
conjunto de las fuentes ya examinadas. Estas, en razén deAsu -
pertenencia al sistema de finanzas publicas, evidencian una est_rg

cha relacién entre sf.

La coherencia de ese sistema de flnanclamiento empresarial surge

de la predisposicién estatal har‘ia el anélisis profundo, clalo y -

_exhaustivo de los probables efectos de cada una de las fuentes ~ ’
“en lo particular y en combinacién con las otrag. Esto dentro del

asquema trazado para el desarrollo econémico capitalista y de -~-
acuerdo con las circunstancias soclales prevaleclentes y prevylsiy-”v

‘ bles.

De la misma forma, la lntegraclén se muestra en 1a voluntad esta .
tal de concentrar, &n un solo organlsmo, el comrbl’sobrve' la-'tbt‘af

lidad de los recursos dlspomhles que pmvianen del subsector em-'

presartal Con -asto se consigue mayor a(.ntldo y efectivldad en -

‘ la dismbuclén de los recursos, pues de esta manem es posible - .

.equlltbrar la lrrentabilidad jusu{icada de una empresa con los exca'rb"}} .

l
S
&
E
B
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dentes recabados por la actividad productiva de alguna otra.

... Los excedentes o los fondos de amortizacién acumul;dos por
una empresa en un sector dado, podrfan no ser utilizados en l‘a’ -
inversién de la empresa misma, pues en tanto se 5esee la le;ds--..
tencia de un grupo de empresas nacionalizadas que mejore su efi--
cliencia, ello algunas veces tomara la forma de descenso en las -

inversiones de algin otro"., (19)

Ll pro¢eso de integracién descrito implica una seria restriccidn. a

las aspiraciones de autonomfa financiera de las empresas propie- e

" dad dal Estado. Beneficia, sin embamo. la eficiencla econémica

de la- actividad productiva estatal y asf poco importa la dismlnu; e

cién de esa autonomia.

(19). . Posner; M.J.y Woolk, 8.J. Op. clt., pdg., 80, -
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RENTABILIDAD Y EFICIENCIA

Cuando las fuentes de financiamiento susceptibles de ser utiliza-
das por las empresas ptblicas se integran en un sistema, se da
un paso muy importante para solucionar el problema del mejor -
aprovechamiento de los recursos del subsector empresarial, no -
sblo pormque la distribucién de los recursos se ajusta a los obje-
tivos generales del Estado (sin perder de vista las necestdades -
particulares de cada empresa), sino también porgue permite visua

lizar el momento oportuno de emplear una u otra fuente.

Las posibilidades financieras de 1os paises subdesaroiisdos s ==

ven seriamente restringidas por la permanencia de sistemas impo-

sitivos débiles ¢ inflexibles, por el constante aumento en los fn-~

dices de. endeudamientos y por la existencla de {régilesma‘canisﬁ

mos de control sobre el menclonado subsector, por tal razén, se
propone, en cuanto sea necesaria para abastecer de recursos al -

sector. piblico v como una altemativa muy favorable, la creacién

~ de empresas piblicas bajo el esquema de la rentabilidad.

- Tales empresas pueden abocarse a la_gattsiacclén de la demanda
- de aquellos bienes y servicios _gsencialés para el de:sarrolo_'eco_k. . ‘
hbmi‘cd» capltalista, sobré todo cuando el sector privado, ha dado -

,’ir,\ée_séﬁte’s muestras de debilidad e impotencia y por ello "nd puéde.

*
4
3
i
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aprovechar las ventajas que le brinda un subsector empresarial de

cidido a descapitalizarse.

"... Desde el punto de vista del desarrollo econdémico coherente
y planeado, puede no ser deseable la entrega del beneficio (obtg
nido por una empresa plblica) al consumidor ¢n la forma de pre-
cios bajos; pues el consumidor individual no es inevitablemente -
inducido por ello, a un ahorro mayor, y el consumidor mdustriai
no usard necesariamente el producto de mayores utilidades en su

empresa, para el mejor provecho nacional"., (20)

Una decisidn que adoptara esa altemﬁtiva. complicarfa, clerta-~
mente, cualquier imagen conceptual relativa al qradb dev eﬂci:en-.‘
cia minimo de la gestién operativa de una empresa estatal, pues
los anteriores objetivos impuestos al subsactor empresarial se -
complementarfan e tnclusive serfan susuturq::s, por otros que in-
cluyeran una actividad rentable y la gencracién de excedentes. ~

Asfmismo, cualquler exceso podria generar innumerables conflictas

" .-sociales que, aunque no fueran generallzados, s ocaslonarfan; al’

vEl} objetivo econémico general del Estado, por lé} Ytantp,;A(ZI) deb v

menos, graves problemas a la estabmdad'polmcmacondmlca;'

oy
en

Hanson, A.H. Qp. &it., pdg. 437.

Véase apartado 2.3.2.
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§.5. DISYUNTIVA GENERAL: CAPITALIZACION DEL SECTOR PRIVADOQ O

DEL SECTOR PUBLICO

Se puede aftrmar que el subsector empresarial justifica su exis-

tencia:

° Cuando la interpretacién de sus objetivos comprende el es
tablecimliento de una polftica de precios y tarifas pﬁbll;os .
bajos, de manera que &stos no siempre correspondan a los
analisis que determinan los costos reales y utlltdadas_, pre
visibles y buscan el méximo de rentabilidad en las empre

" sas piblicas.

® . Sl permite ademiis aumentos en los [ndices do endeudamfen . *

to de las empresas piblicas, sin tomar en cuevnvta una redi~ "

tuabilidad mfnima en las Inversiones financladas por el uso

de esta fuente, que ‘sea suflclente para cumplir con el to-

.;al de las obligaciones originadas por ese aumento..

©° " Cuando asfmismo, acepta la debilidad y regresividad del - =
. sistema impositivo, en vista de lo cual log grandes: Cap!t'g_”

~ les'no pueden ser gravados en toda su extensidn.

ey propicia a su vez la {mplantacién’de. mejoras en ‘m;ca.».f‘

‘pacidad v eficiencia sconémicas del sector privado, para =

S que’ éste 'te.n'ga la opértuntdad de aprovechar, ,eﬁ._i'odc ‘su - Lo
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magnitud, las ventajas que le ofrece un. Estado. d;épuesto a
participar directamente en la economf{a medlante una activi-

dad empresarial deficitaria.

Todo esto configura el proceso de socializacién de costos, el ~-
cual estd orientado a favorecer la acumulacién privada de capital
a través de disminuciones en los costos de produccién en que in
curren las empresas privadas. La tendencia estatal provoca, en |
parte, esa disminucidn, cuando traslada los costos a la sociedad
en general, misma que los absorbe, al verse obligada a soportar
las consecuencias de un sistgma de financlamiento empresmial‘- )

falto de excedentes y endeble en su estructura.

La venta de acclones de empresas publicas actia en la misma - :
direcclén, aunque en forma distinta, ya que a través de ellé se
soclalizan los costos de riesgo que incluy_e cuélqulervlnversi‘évn.,
en virtud del apoyo estatal a la produccidn de los bienes y se;g }

vicios encargados a tales empresas.

) La sftuaclén inversa, o sea, la capitalizacién del sector.piblico 5

medianta un sistema de financlamiento empresarial bten,é$trﬁéiu4 :

rado y con suficlentes ‘excedentes dtsponl_bles. 'presénta; por ptra'» o '; .

_parte, graves- dificultades que hacen entrever uha" cm_xt»r‘adtéci‘én -
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Se puede agregar édemaé, que la descapitalizacién del séctor pri
vado, como consecuencia de una polftica estatal encauzada a ca
pitalizar el sector pGblico, puede ocasionar inestabilidad politica
fntema, ser fuente generadora de conflictos Intemacionales, ori-
ginar un desequilibrio econémlico intemo motivado por el rechazo
del sector privado a la inversién productiva, y finalmente, dar -
lugar a la creaci6tn de bloqueos econbémicos a nivel intemacional
que obstaculizarfan cualquier intento de mejorar el comercio exte

rior o de consequir apoyo financiero extemo.

Como todas estas dificultades contradicen el objetivo antes men
clonado, es posible asegurar que mientras éste prevalezca, tal -
capitalizacién es para el Estado, un medio indeseable, no obs-
tante que ello le signifique continuar padeciendo éériqs apre--

miosg para sotisfacer la demanda social de blenes Y se'rvicics ~ '

estatales.,
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6.2,

5.3l

: '_“ de explicar, en razén de 1a diversidad de enfoques: _5nélrt§dbs‘ s

) que lo pretenden descﬁbli.vg

-3
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CAPITULO 6

CONCLUSIONES

La desaparicién de las condiciones de competencia perfecta en. -
el mercado, obliga al Estado 8 generar un nuevo tipo de organiz,a_'
cién. La empresa piblica surge entonces, como un instrumento -

estatal destinado a corregir las fallas del libre mercado.

El Estado para asegurar el cumplimiento de las funciones a su -

‘cargo, requlere, cada vez mas, aumentar su participacién directa

en el process de produccién de bienes y serviclos. Este aumen -
to resulta de la tneficlencia del sector privado para satisfacer -
la demanda soclal, y por ende, para moantener el equilibrio y es

tabilidad social.

- El crecimiento del subsector empresarial aparece asf,. qomo un’ -

fen6meno socio-econémico favorable a la conservaclén y desarro

" lo del ,esquéma‘ productivo cnp'l‘t‘z’sltsta.

- El-origen de las empresas publicas constituye un’hecho du'_f‘cll’j;-.‘ :
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6.6

. La._,_mayor o menor explotacidn de las fuentes. de ingreso pxibligo!-'~'

-debe sujetarse a los lineamientos de la polftica fiscal, "v()_’ori_sig-“ ,

desaprovechar ta capacidad real del sistema de findﬁéiémi@nto-.?',f '

. péblico.

_202;
A pesar de lo anterior, el examen de cuatro concepciones diferen
tes por la amplitud, complejidad y profundidad de su marco teér
co, permite concluir que la aparicién de empresas pablicas en -
las sociedades capitalistas 'es provocada por deficiencias inheren
tes al proplo sistema econémico capitalista. Por tanto, la justi-
ficacién a la intervencién directa del Estado dentro del proceso - -
productivo, radica en la necesidad soclal de suplir tales deficien -

cias.

Los bajos costos de los bienes y servicios piblicos, permiten -
elevar el grado de competitividad de un producto, dentro del mer
cado intemacional; ademds, al motivar la actividad econémica -
del sector privado, contribuyen a reducir los problemas socio-po, _
Ifticos derivados de la (nsuficlencla productiva. Esto es particy

larmente importante para los pafses desarrollados,
La empresa piblica de los pafses subdesarrollados, se exhibe -

como una respuesta estatal a los posibles conflictos socio-eco- .

némicos emanados del lento crecimiento del aparato productivo.

derar aisladamente la riqueza. potencial de cada Ig{eme.___siéh'if‘l’c';‘a"“*
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El tipo de organizacién impuesto a una empresa piblica, debe -~
facilitar la aplicacién de un control central adecuado, sin res--
tringir la autonomfa administrativa minima inherente, a la activi

dad empresarial.

La decisién relativa a la forma de otorgar una aportacién esta-
tal, debe condicionarse a la capacidad del sector piblico para
superar las desventajas inherentes a cada forma. En cuanto a
los términos de dicha aportacién, es necesario tomar en cuenta

la contribucién de la empresa a la formacién de capital.

Las necesidades pantfculares de una empresa pablica y las conQ
stderaciones contenldas en la polftica econémica estatal del mo
menlo’, deben configurar el punto principal al cual hay que refg
rir la declsién de establecer el precio o tarifa del producto ela-—‘

borado  por la empresa.

El endeudamiento de las empresas piblicas es una altermnativa -

del financiamiento poco conveniente; sin embargo, en muchos -

' casos es indispensable. ' Cuando ésto es asf, deben examinar-

se la fuente original de los recursos, el destino pravisto péra

&stos, las ventajas y desventajas de cada forma de endaudy -~

miento y la capacidad de la empresa y del sector ptblico para. -

endeudarse, .
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La rentabilidad de las empresas piblicas no es sinénimo de efi-
ciencia; ésta se logra cuando la empresa aprovecha al méximo -
los recursos de que dispone. La eficiencla econémica de la ag
tividad productiva estatal debe imperar, entonces, como criterio
de evaluacién por sobre la autonomfa financiera de una empresa

en particular.

El fin declarado original de las empresas piblicas se ha desa-~-
tendido, as{ lo demuestra cl surgimiento del proceso de soclali-
zacién de costos., Cualquier intento por mejorar tal desatencidn,

puede considerarse como irracional. Es indispensable, por tan--

to, recobrar la orientacion original de las empresas pﬂblicas,v aun
que ello signtfique contradectr el objetivo econqmco bésico del -
Estado. La correcta estructuracién del sistema de financlamiento
del Estado empresario, confirmarfa el reencuentro del ;‘stad'obe,m-’

presario con su fin declarado,
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