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INTRODUCCION

Los empresas publicas constituyen un caso atipice tanto para la teoria
econbmica como para el Derecho. Elloc ha gernerado wreccupacidn y
estudics en éstas y otras disciplinas. Asimismo, tales entes se han
convertido en tema de interés para la planificacién, dada la importancia
que han alcanzado en muchos sistemas econémicos, las difereuncias que
mantienen con la empresa privada y el hecho de que, en la mayoria de
los casos, s6lo son incorporadas marginalmente en los procesos de
planificacion naclonal.

Por esta razén, el Instituto Latinocamericano de Planificacion
Econémica y Social (ILPES) les ha prestado especial atencidén en los
11ltimos afios manteniendo un programa de estudios sobre las relaciones
entre el sector de empresas pablicas y el proceso de planificacion.

En 1978, culminando la primera fase de la investigacion mencionada,
¢l LLPES {en asociacidéon con ILDES) realizd un Seminario, l/ en el
cual se logrd consenso sobre la necesidad de una nueva perspectiva
que annlice loo diversos niveles en Joo que se da Lo redacidn colre
las empresas estatales y la planificacidn.

Asimismo, luego de reconocer que o cxiste una beoria Gnica
sobre este tema, que permita expficar todos los palses y momentos,
se suglrid realizar estudios que formulen hipotesis de alcance
‘limitado y acotadas histdricamente, poniendo especial atencién en
los cambios ocurrides en el Estado latincamericanco, durante el

pasado reciente.

1/ Seminario sobre el procesc de planificacidén en América Latina
y las empresas estatales, auspiciado por el ILPES y el Instituto
Latinoamericano de Desarrollo Economico y Social (ILDES), Lima,
Peril, 28 al 30 de agosto de 1G78.



Se reconocid también Ta apreciable distaucia que existe
entre los procesos reales que viven las empresas estatales y
lTas concepciones declaradas a su respecto. Los primeros son
el resultado, no siempre previsto, de cambios acaecidos en la
economia mundial ¢ de requerimientos de la economia racional.

Las funciones del sector empresarial del Lstado., por otra
parte, se ven aflectadas por los estilos de desarrollo prevalecientes.
en un momento dado, lo gque puede implicar variaciones importantes
respecte a las finalidades que originalmente se le hablan atribuido.
Asimismo, las estrategias adoptadas por los grupos sociales llevan
a que se formulen variadas y contradictorias demandas al sector.
de vmpresas estatales, las que varian, ademas sepun las coyunturas
y las etapas de desarrollo.

Liv opinion mas peneralizada del Seminazrio enfatizd que la
empresa estatal constituye un instrumento de politica facilmente
desnaturalizable a consecuencia de las exipgencilas que se le formulan
¥y por las tensiones que debe enfrentar. Ln general, las experiencias
han permitido apreciar la heterogeneidad, la tensidén entre
antonomia y dependencia y la diversidad de modalidades de orpanivacidn
del SEP.

A partir de las principales recomendaciones formuladas por el
Seminario citado, el presente trabajo tiene por principal objeto
formular alpgunas sugerencias respecto a la forma de inclusidn del
sector de empresas publicas en los procesos de planificacidn.

Obviamente, hay situaciones muy variadas, sea debido a la
Historia, al régimen juridico que regula la participacion en las
empresas en la vida econédmica y a la forma de su organizacidn,
como n las relaciones gque ellas mantiencn con el pobierno central,

todo lo que dificulta las generalizaciones.



Para dar cuenta de esa heterogencidad de siluaciones,
aqul se ha recurrido a.la nocidn de estilos de planificacidn,

desarrollada por el ILPES en el documento Entado de la planificacidn

en América Latina y el Caribe, presentado recientemente a la IIT

Conferencia de Ministros y Jefes de Flanificacidén de América Latina
y el Caribe realizada en Ciudad de Guatemala.

Fste documento, que prolonga el estudio de los estilos de
planificacién, refiriéndolos ahora concretamente al sector de
empresas estatales, adopta un enfogque de tipo macro, l/ ¥a que
#tiende a los efectos globales del SEP al interior de un sistema
econodmico y social determinado.

El ernfoque elegido no conduce a estudiar los miltiples
problemas‘que debe enfrentar cada empresa pGablica individualmente,
sino a enfatizar el analisis de las relaciones entre el sectaor de
empresas publicas (SEP)} y el gobierno central y el tratamiento que

el SBEP recibe por el ente planilicador.

1/ Puede concebirse un continuum de enfoques que va de los
enfogues "macro", .gue analizan la concurrencia entre los obje-
tivos del SEP y la naturaleza y dinamica del sistema econdmico
social prevaleciente en un pais, en una época determinada a los
enfoques "micro" que se centran en el desempefic de ciertans
unidades empresariales, enfatizando cuestiones de eficiencia,
problemas internos, burocratizacidn y control, etec. Otros
analisis que deberian llamarse intermedios, tienen en cuenta
el desarrollo de ciertas sectores o ramas productivas, examl-
nando toépicos como el financiamicnlo, la insercion en los
mercados de factorec y productos, la compra o adaptacidn de
tecuolopia, etc.



La planificacidén del SEP hace indispensable contar con una
informacidén pormenorizada sobre un conjunto de variables espéci—
Ticas. Lamentablemente no siempre existe tal informacidn de modo
completo y homogéneo en todos los paiseé. Por ello se ha conside-
rado oportuno comenzar el presente trabajo con un modelo de diagn’s-
tico que destaca - aunque sin pretensidén de constituir una enume-
racidn exhsustiva - el conjunto de dimensiones, criterios analiticos
¢ indicadores a considerar cuando se enfrenta la planificacion
del SEP.

Lo antedicho, las variables de caracterizacidn del SEP, se
estudia en la parte I de este trabajo. En ls parte Il se introduce
el concepto de estilo de planificacidén cn relacidn con el SEP.

Las partes JIII a VI tratan de cads estilo en psrticular aunque, por

la carencia de informacién aludida, sin utilizar plenamente el

modelo de analisis propuesto en la parte I.
Finalmente, se formulan algunas reflexiones de caracter peneral.



L. CARACTERIZACION DEL SKCTCR DE EMPRESAS PUBLICAS

Lou anpectos centrales que caracterisan al SEP con vistas a su
fusereion en ol proceso de planificacidu son: 1) Ia dimension y
las cualidades especificas del scctor, y 2) las relaciones del

Gobicrno Conlral con ¢l ucclor de empresans entatal s,

1. Dimensidn y cualidades del SEP

nl Dimensidn

Como es obvio la planificacidn requiere, ante todo, identificar
las unidades organizacionales gue pueden reputarse empresas pablicas
¥ conocer la lmportancia que ellas, como sector tienen en el conjuntoe
de la respectiva economia nacional.

Muchos esfuerwos se han hecho para la definicidn de las
empresas publicas, por cuanto segin sea ésta, quedaran incluidas o
excluidas algunas de éstas. Sin embargo, desde una perspectiva que
tome al SEP como un todo, ello no parece especialmente relevante
por cuanto habria consenso sobre la mayoris absoluta de los casos.

Para apreciar el volumen econbmico del SEP, se deberia
recurrir o indicadores como: el valor sgrepsado por el SEEP oL PBL, I~
determinacidn del total de los activos de las empresas, el numerc de
gbreran y enplendos que de ol lan dependen, el volumen de sao venlan,

cle.



b} FEl origen de las unidades empresariales.

E1l planificador debe tener la cuenta que el SEP esta constituido
por empresas creadas cn diversas etapas del desarroello deiun pais.
Ello hace infructuosas las comparaciones internacionales e, incluso,
las interregionales, por cuanto los cambios en las estrategias de
desarrollo habidos a lc largo del periodo conducen a la consolidacidn
o deterioro de ciertas empresas y generan una variacidn considerable
de los objetivos previstos en el momento de su creacidn. Por lo
demas, como Se examinarid mas adelante, las tendencias a la autonomia
de las empresas tienen como efecto no previsto el rigidizar 1»
eventual reconversion de las empresas seglin las pautas que les
asignen los planes vigentes.

Una de las mayores dificultades para establecer generalizaciones
sobre las empresas plblicas radica en la heterogeneidad de bienes y
servicios que producen, en sus diversas escalas de produccién, en
las circunstancias de su nacimiento ; en los momentos de expansién
o contraceciédn, en sus cbjetivos declarados, en sus vinculacicnes
con el mercado y el sector privado, en sus relaciones con el gobierno
central y, aln en su status juridico.

Debe recordarse que cada fase del desarrolle latinocamericano,
dejb como herencia una generacidn de empresas pUblicas con cbjetivos
mas o menos homogénecos. A su vez, en cada nucva etapa, se redefinid
el rol estatal y se crearon otras'empresas acordes al nuevo proyecto,

Pueden distinguirse tres, “generanciones" de empresas phiblicas.
"En una primera etapa, cuando el factor din&mico esencial del
crecimiento econdmico se enconiraba en las exportaciones, on pgeneral
la accidn de las empresas estatales fue minima'. 1/ En esa época,
al margen de la exportacidn, la principal actividad econémica era la
operacion de la infraestructura que, en general, estabha a cargo de
empresas extranjeras. El Estado se dedicaba, principalmente a
conlrolar ésos y olros servicios piblicos y a desarrollar una muy
limitada labor de fomento.

/
1/ CEPAL, op. cit.



"En la etapa siguiente de crecimiento industrial, la situacién
cambid radicalmente. Ante tode, el proceso mismo de la industrializacibn
no hubiera sido viable sin la proteccion estatal™. 1/ Durante
este periodo, se nacionzlizan riquezas basicas y algunos servicios
esenciales, en varios paises de la regién. Sin embargo, la inter-
vencion estatal en el proceso productivo continud siendo primordial-
mente indirecta.

56lo posteriormente, el Estado comenzd a participar plenamente
como productor de bienes y servicios. En "los paises en gue el
proceso de industrializacidn esta mas avanzado, predominan las
grandes unidades productivas, cuya magnitud suele excluirlas de las
posibilidades de los empresarios nacionales, ¥y en cPnsecuencia, dependen
en parte importante del capital estatal o extranjerc. En la prinera
etapa se trataba de alimentos, textiles y bienes mecénicos sencillos,
al alcance de los capitales y tecrolegia nacionales; en cambic, los
bienes.de capital, los automotores, la quimica pesada, la electrbonica,
cuya produccidn es el eje de la nueva etapa de industrializacidn,
dados sus costos, escala y tecnoleogia, sdlo eran nccesibles, salvo
excepciones, al capital extranjero y al Estado". 2/

En efecto, el agotamiento de la "sustitucion facil" empuib
a las economias mas desarrolladas a buscar el establecimiento de
industirias de gran escala, productoras de bienes intermedios y
de capilal ("la profundizacidn de la industrializacidén sustitutiva").
Con ello, se buscaha evitar perder el ahorro de divigas generado
con la sustitucion de importaciones de bienes de consumo final dada
la necesidad de importar esstos otros rubros. Se aceptaba que el
Estado debla jugar un poapel en la expansion de mercados nncionasles
demasiado estrechos para permitir la operacidn rentable de estas
industrias de gran escala y de tecnologia sofisticada (y de muchas

de las industrias ya existentes),

1/ Ibidem.
2/ Ibidem.
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¢ Objetivos

Las empresas publicas son creadas a efectos de cumplir tres

funciones diferentes y, a veces, contradictorias:

i Juna funcién financiera-acumuladora, en que la gestidn de la

empresa se guia basicamente por las condiciones de oferta y demanda
prevalecientes en el mercado y se orienta a la obtenciton de un

excedente financiero;

ii} una funcidén de consolidaciéon y fomento del decarrollo,

que trasciende los parametros de la rentabilidad financiera, por

lo cual el gobierno central se responsabiliza por la promocidn de

un determinado propbdsito, comc el desarrollo de la industria basica,

la generacidén o el ahorro de divisas, el crecimiento descentralizado,
la investigacidn tecnolbgica, o la proteccidn de recursos estratégicos;

1ii) unia funcidén distributiva o redistributiva, que busca mejorar

las condiciones de vida de un grupo o sector social ceterminado.

Tazles funciones no son excluyenbtes entre si. En 1a practica,
5in embargo, es dificil o imposible cumplirlas a plenitud simulta-
neamente, Por ello, si los cbjetivos o funciones de una empresa
piblica no estan claramente definidos y priorizades, su operacitn
tendera répidamente a no contribuir a la consecucién de las grandes
metas perseguidas por el gobierno centrai.

Especial atencidon debe prestarse a los objetivns claramente no
econdmicos, por cuanto ellos determinan tanto los subsidios
involucrados en la gestidén, como la importancia gque adquiere
el Gobierno Central en el control de tales unidades empresariales.

Asi, los objetivos extraeconbémicos significan una injerencia
obligada del Gobierno Central. Tales acciones de intervencion,
implican cambios crganizacionales en las empresas, algunos de

los cuales pueden afectar su propi- desarrcllo burocratico.



d) La insercién del SEP en el mercado de factores y productos
Erita dimension, de importancia obvia, determina si las
empresas de que se trata funcionan con caracter monopdlico, oligo-
polico o, simplemente, sujetas a la competencia. Cads una de estas
situaciones plantea problemas especificos respecto a la fijacidn de

las tarifas o precios.
e) Difusion de los bheneficios de la gesiion de una o varias

empresas. Bfectos de encadenamiento hacia adelante y atras
de las actividades empresariales

51 el SEP tiene dimensiones significativas y se confia en
que su proplio dinamismo se convierta en el impulso principal de
toda la economia, estos aspectos tienen especial relevancis. Desde
ya, los circuitos de empresas publicas, vinculados entre si por la
provisién de insumos o de productos, implican complicadas negocia-
ciones intcerempresariales para la fijacidn de sus tarilas. Por
otra parte, la demanda de las empresas publicas puede ser el instru-
mento de consolidacién de diversas industrias privadas, proveyén-
dolas de insumos o siendo provistas por ellas. Se sefiala habitual-

mente que, ademads de los backward linkage effectis, se comprueban

forward linkage effects con posibilidades potenciales de utilizaciédn

en ¢l desarrollo tecnologico y, en general, en la consolidacidn del
proceso nacioral de industrializacibn.

Bxamen de las empresas claves

Es indudable que una adecuada caracterizacidn del SEP se
enriquece si a la consideracién sistematica de las variables hasta
agul listadas se le agrega un examen de las empresas que por su
volumen, por el sector en gue se ubican, o por otra razon son

empresas "clave'.
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2. Relaciones del Gobierno Central con el sector de X
empresas estatales

Otro 4mbilo de especial importancia para las actividades de planificacidn,
lo constituye el modo y la forma en gue se dan las relaciones entre el
SBEP y el Gobierno Central. Aqul cabe lislinguir tres dimensiones: la
capacidad potencial de control del gobierno sobre las empresas, el

grado de autonomia de las empresas del SEP y el poder efectivo de nepo-

ciacibén del gobierno respecto al SEP.

a) Capacidad potencial de control del Gobierno Central sobre el SEP.

En primer lugar, importa conocer el conjunto de recursos normativos
de que dispone el Gobierno para ejercer el control del SEP. Ellos

pueden adoptar diversas formas:

i) Dependencia directa de un Ministerio ad-hoc, de un organismo

especial o holding de empresas estatales o, simplemente, de un Ministerio

sectorial.

E1l mode de inscrcidn formal de las emprésas estatales en el
aparato gubernamental depende de si el aspecto "servicio piblico” prevalece
sobre las consideraciones propiamente empresariales. En ese caco ge
tiende a adscribir la empresa al ministerio sectorial responsable de
la funcién correspondiente.

Las empresas plblicas reconocidas como tales no dependen, por lo
general, de los ministerios sectoriales. Las soluciones en boga son
variadas y cambiantes. En Italia, por ejemplo, se ha creado un Ministerio
de la Participacion Estatal, al que responde un conjunto de grandes

conglomerados como ENI o IRI, que son "holdings de holdings", o sea,

constituyen la cispide de una pirédmide en cuyocs otros niveles se
ubican holdings con un campo de accidn mas reducido y empresas individuales.
También son determinantes en la forma de insercion de la cmpresa
piablica, el caracter unitario o federal del Estado y la existencia o no
de empresas municipales en escala significativa.
En situaciones de mayor concentracidn administrativa y alta

pravitacién de la metrdpoli, tiende a existir una relacidn mas cotrecha



entre empresas publicas y el resto del aparato estatal, en tanto que en
casos descentralizados y de estructura federal hay una mayor dispersién
de esas empresas.

ii) Control de la legalidad de todos o algunos de los actos de la
enplesa que comprometen su patrimonio. _

1ii) Control de la gestidén productiva.

iv) Control, por organismos de presupuestacidén, en la fijacidn de
su presupuesto periddico, generalmente de tipo anual.

v) Control, por el organismo de planificacién de los proyectos de
inversidn de la unidad empresarial.

vi) Control, a través de la autoridad monetaria, de las modalidades
de financiamiento de la empresa.

vii) Controles diversos establecidos en las leyes nacionales para
que el GObierno supervise actos, acciones y procesos internos de las
empresas.

Como puede observarse, lo que se busca con esta enumeracidn es
conecer la capacidad potencial de control del gobierno, sin prejuzgar
acerca de su capacidad efectiva. Sin embargo, sera imposible un
control real en cualquier grado sl no se dispone previzmente de las

recursos normativos, antes citados.

b) Grade de autonomia de que dispone una empresa, un subsector o-

el sector en su conjunto

Cualquiera sea su grado de identificacidn con los objetivos y
prorramas de un poblerno determinado, las empresas estatales comparten
la tendencia a maximizar su autonomia, pretendiendo lograr el dominio
mas amplio posible de su entorno operativo. Un estudio reciente recalca
que ellas suelen exhibir pautas de comportamiento relativamente uniformes,
tales como buscar la expansidén y tecnificacidn de su produccidn, el
desarrollo exitoso de sus programas, la extensidn y difusidn de sus
propios paradigmas y la liberacidn de controles financieros administra-

tivoes y contables. l/

A/ Ver Horacio Boneo, lLas empresas estatales en América Latina,
Centro Latinoamericano de Administracidn para el Desarrollo
(CLAD), Caracas, s/f




5i a ello se aflade la escasa capacidad de coordinar mas que un
numero limitado de organizaciones complejas - observacidn que por
cierto es plenamente aplicable al Estado -, se comprende que las rela-
cliones reales entre empresas estatales y aparato gubernamental sean a
menudo mas rituales que de integracion efectiva. 1/

Las observaciones anteriores contribuyen también a explicar la
relativa debilidad de la integracién entre empresas publicas gue se
observa en América Latina. L1 "potencial de las grandes empresas
publicas, que de por si es importante, se acrecentaria sustancialmente
de establecerse normas y mecanismos para la sincronizacidén de las
decisiones... los distintos pactos y modalidades del proceso examinado
corresponden de cerca a lo ocurrido en algunos palses centrales con la
emergencia de los conglomerados". é/

Se han hecho esfuerzos y logrado avances en esta direccidn. 8in
embargo, ese afan de autonomia es una fuerza que se opone al procesd
de coordinacidn. Dado que los empressarios pilblicos no son propietarios
de sus empresas, es probable que generen intereses divergentes y traten
de plasmarlos a través de la gestidén de las mismas en tanto que el
propietario ¢ el Estado - es, en definitiva, un ente abstracto.

El grado de autonomia real de una empresa pkblica puede o no ser
positive, seglin como sea utilizado en cada situaciédn particular.

Debe recordarse gque las empresas plblicas tienen "recursos de
poder" que influyen poderosamente en las actividades de planificacidn.
Algunos de ellos se mencionan a centinuacidn:

1) Caracteristicas propias de la empresa, tales como el tamafio
¥y la naturaleza mas o menos estratégica de su campo de accidn (por
ejemplo, petrdleoc) y la naturaleza y tendencia de su produccidén. Si
1a demanda por el bien o servicio que produce la empresa publica es

masiva, abarca a amplios sectores de la sociedad y tiende a ser creciente,

1/ Ibidem.
2/ CEPAL, Boletin Econdmico de América Latina, 1971. Op. cit.



- 13 -

cabe pensar que aumenta su poder de nepgociacidn frente al pobierno y al
resto de la sociedad. La dimensidn de la empresa, medids por el niimero
de sus trabajadores, por el volumen y valor de ventas, y por su poisicion
en el mercgdo es, asimismo, un factor de gran significacidén. En este
sentido, un alto funcionario francés, a propdsito de la conveniencia de
que el gobierno arbitraraun conflicto entre EDF (Electricité de France)
y Pechiney (Empresa Privada de Aluminio), dijo que "un Ministro no se
enfrenta a tales colosos". 1/

ii) La posesidn exclusiva o dominante de un conocimiento técnico
de alta complejidad que impide a terceros oponer argumentos validos
a los planteamientos de la empresa. Este es uno de los recursos de
poder de mayor peso en la época actual. Su uso, con caracter de verdad
absoluta, permite plantear prioridades respecto de las cuales sus
proponentes no admiten discusién. Ello ha producide una crisis en los
procesos de decision gque procuran fijar prioridades sociales de
alcance nacional.

iii) La elaboracidn y uso de informacién es otro factor de poder

de creciente importancia dada la tecnilicacidn alcanzada por los sistemas
modernos. La informacidn no sélo da ventaja a guien la elabora, por
s5u mejor comprension y capacidad de manejo de la misma, sino que,
ademas, les permite seleccionar los insumos para la informacién y proce-
sarlos de manera que tiende a favorecerla.

iv) El grado de profesionalizacidn de la empresa, que afiade a los
factores anteriores el prestigio de las profesiones dominantes.

v) La magnitud y continuidad de su inversién. Cuanto mayor y mas
estable sea ésta, mayor sera también el poder de la empresa, ya que,
en tal caso, influye significativamente en el nivel de la inversiodn
publica y se transforma en generadora de empleo, consumidora de insumos

diversos y dinamizadora de otras actividades.

1/ J. Sheahan, "Experience with Public Enterprises in France and
Italy”, en W. Shepherd, editor, Public¢ Enterprise: Economic
Analysis on the Thenry and Practice, Lexington, leath & Co.,

1976..




vi) El grado de autonomia financiera alcanzado. Al respecto, se
ha afirmado que, en Brasil, el énfasis en la rentabilidad de la empresa
estatal como "regla de oro'" de su operacion ha conbribuido al creci-
miento del sector de empresas publicas, 1/ gque expande y diversifica sus
actividades en procura de una rentabilidad mayor y mas estable. "E1l
capitalismo de Estado necesita crecer para mantener su eficiencia. 2/

S5e ha sostenido, ademas, gue de este modo se estimula la adopcidn de

tecnologias complejas intensivas en capital, lo gque constituye, entre

otras cosas, una nueva fuente de poder y de satisfaccidn para la empresa. 2/
vii) Relaciones de la empresa con otras entidades gubernamentales.

Su autonomia serid mayor en la medida en que haya ccoptado o establecido

relaciones de clientela con grupos organizados o instituciones poderosas

y en caso de existir sectores significativos para los cuales la empresa

representa una actividad trascendente.

viii) Apoyos exteriores. Ciertas empresas mantienen vinculos con
fuentes de crédito, tecnologia y asistencia técnica de los paises de
mayor desarrollo y con los organismos internacionales. Estas relaciones
son de larga duracidén y nacen a veces con la empresa misma.

ix) La personalidad, prestigioc técnico y apoyo politico de sus
maximos ejecutivos. Cuanto mas débiles o burocraticos sean las relaciocnes
con el gobierno central, mayor sera el peso de la influencia personal.

El acceso directo de la maxima autoridad de una empresa al Presidente de
la Republica suele ser la forma mas eficaz de compensar la influencia

del Ministerio de Hacienda y del Ministerio sectorial respectivo, que

son el mayor elemento limitante de la autonomia de cualquier entidad
pﬁblica. Cabria afiadir que, por la naturaleza de su encargo y funciones,
los ejecutivos de empresas piublicas tienden a permanecer en sus cargos

por periodos mas prolongados que sus superiores jerarquicos, los ministros.

l/ W, Bauer, et. al., On State Capitalism in Brazil. Some new Issues
and Questions, Technical Papers Series NR 1, Institute of Latin
American Studies, The University of Texas at Austin, 1977.

2/ Fernando Rezende, et. al., Aspectos da Particapao do Governo na
Economia, IPEA.

3/  Ibidem.



) Poder de negociacidon del Gobierno Central con el SEP

A los efectos ce planificar adecuadamente el SEP, parece oportuno
partir del supuesto de que se trata de una negcociacidn Gobiernoc-
empresas, en vez de creer que las empresas son instrumentos dbciles del
Gobierno o del plan vigente.

Tales contactos entre el Gobierno Central y las empresas se dan
en diversos ambitos de la actividad empresarial. A los fines de la
planificacidn, los mas relevantes son:

i) 1la negociacidén del presupuesto;

ii) 1la negociacibén de las inversiones del sector, subsector y
unidad del sistewa empresarial; ¥
iii) 1la negociacidn sobre el financiamiento del sector de empresas
estatales.

Sin duda, los controles en relacidn al empleo, a los subsidios
a bicnes y servicios a través de tarifas y otros de diversos Lipos son,
o pueden llegar a ser, igualmente significatives. Aqui, se han destacado
los procesos de presupuestacidn, inversidn y financiamiento porque son
los de mayor alcance para los objetivos de cualquier proceso planifi-
cador de las empresas estatales.

El poder de negociacidén es, ciertamente, cualitative, lo que difi-
culta hallar indicadores de los recursos de poder de cada parte. Sin
embargo, el que la capacidad potencial de control del Gobierno se
transforme en real y efectiva, supone una homogeneidad del aparato
gubernamental que, en general, no existe.

A mayor heterogeneidad del aparato gubernamental, mayores posi-
bilidades de comportamiento autdnomo de las empresas. Los contextos
sociopoliticos en los cuales se inscribe la accidn del aparato guber-

namental pueden, también, aumentar o disminuir dicha heterogeneidad.



A su turno, como se ha indicado con anterioridad, las empresas
cuentan con recursos de poeder de diverso origen y naturaleza que les
permiten desviarse de los cursos de accidén previstos en los planes, o
modificar las oOrdenes emanadas de los encargados de controlarlas.

De este modo, la negociacidn se explica tanto por la heterogeneidad
del aparato gubernamental como por la vocacién de autonomia burocratica
de las empresas. S6lo el analisis de experiencias ceoncretas permitira

establecer los términos de cada negociacidn, habida cuenta de los

recursos de ambas partes.
Asi, el poder real del Gobierno Central es funcidn de su capa-

cidad potencial de control y del grado de autonomia de la empreéa.



II. ESTILOS DE PLANTFICACION Y SECTOR DE EMPRESAS
PUBLICAS EN AMERICA LATINA

1. Los estilos de planificaciodn

La planificacidén es el procedimientc mediante el cual se racionaliza la
instrumentacién de un proyecto nacional dc desarrcllo, que implica
adopltar un determinado estilo de desarrollo.

En América Latina existen variados estilos de planilicacion. in
avance en el proceso de identificarlos intentd recientemente el ILPES.
El concepto de estilo de planificacion pretende dar respuesta a tres
preguntas: épara qué se planifica?, éguién planifica? y écdmo se plani-
fica? 1/ A continuacidn se intenta relacionar las’caracteristicas del
SEP c¢on cada uno de los estilos de planificacidn detectados en la
regidn.

En cuanto al para qué planificar es necesario distinguir entre
siclemns centralmente planificados y cconomion mixtas, Eote Oltimo en
el predominante en el caso latinoamericano, pudiendo enconlrarse varios
sublipos, vomo se overd mas adelante.

Los actores basicos de la planificacion son el pobicrno, los apgentes
economices privades nacionnles y los exiranacinnales.

Las concepciones vipentes de la planificacidn pueden agruparse cn
cuatro tipos: "subsidiario, comprensivo y normative' {(SCN); "repulador,
de proyectos y programas, y normative' (RPN); “regulador, comprensivo y
normative" (RCN) y “"regulador, comprensiveo y adaptativo' (RCA).

De las posibles combinaciones de las dimensiones enunciadas, hay

cuatro que se dan con mayor frecuencia en la region.

1/ Sobre el concepto de estilos de planificacidn puede verse mas

- extensamente ILPES, El estado de la planificacidn en América
Latina y el Caribe, presentado a la III Conferencia de Ministros
y Jefes de Oficinas de Planificacién realizada en Ciudad de
Guatemala, noviembre, 1980.
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El Estilo 1 postula la predominancia casli absoluta del libre juego
de las fuerzas del mercado, entregandose a los empresarios privados la
conduccion del proceso econdmico. El Estado se limita a apoyar esa
conduccidn, por lo cual la actividad del drgano de planificacidn es

limitada.
El Estile 2 tiende fundamentalmente a lograr un "mercade reformado",

mediante la implementacidn de proyectos y programas. Sumariamente, se
caracteriza por:

a) Pretender introducir ciertas reformas al luncionamiento espori-
taneo del mercado, para acelerar la tasa de crecimiento y para modernizar
los procesos productivos.

b) Tender a promover, complementar y, en alguna medida, regular las
insulficiencias o ausencias de la iniciativa privada, pero nunca a reempla-
zarla.

c¢) Enfatizar politicas compensatorias, anticiclicas y de creci-

miento.

d) Hacer jugar al Estado un rol mediador frente a las empresas
multinacionales.

El Estilo 3 persigue alcanzar un ''mercado orientado", para lo cual
el aparato gubernamental utiliza su capacidad, aunque sin desconocer a
la empresa privada como el centro del proceso productivo. Es el que
probablemente mis se asemeja a la concepcidn tradicional de la planifi-
cacién, precisamente porque constituye una intervencidn deliberada y
sistemitica en la economia y en la sociedad.

El Estilo 4 es el que persigue su imagen objetivo mediante la plani-
ficacidn centralizada. El Estado dirige la economia, asumiendo la
propiedad de la mayoria de los medios de produccidon y convirtiéndose asi
cn el apente principal de la plonificacién. Las decisiones mau impor.
tantes, por ejemplo, las relativas a la estructura de precios, a la
estructura y nivel de inversidon y a los salarios, son Lomadas central-

mente.
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La importancia que tiene la planificaciodn en este caso, exige
considerar y coordinar tanto les niveles global, sectorial y de empresas
con la planificacidn espacial y territorial, teniendo en cuenta diversos
horizontes de tiempo, lo gque implica la adecuacién de la politica

coyuntural con los objetivos estratégicos.

2. Presencia de las empresas publicas y grado de
intervencidn estatal en la economia

Tal como se ha expresado man arriba, las Tormas asumidas por la inter-
vencidn estatal en la asignacidén de los recursos permiten caracterizar
los estilos de planificacidn. 8i pudiera tratarse unidimensionalmente
el tema, podria decirse que la intervencion estatal es minima en el
estilo 1, aumenta paulatinamente en los estiles 2 y 3 y se torna maxima
er el estilo 4. o

Sin embargo, dar cuenta del grado de intervencidn estatal en la
economia no implica expresar automaticamente la intensidad de la
presencia de empresas publicas. IEn efecto, el Estado provoca altera-
ciones en la asipnacidén, utilizando gran variedad de medios, como la
simple persuasicn o -mediante la induccidn de determinadas conductas eco-
némicas por la via de, por ejemplo, impuestos y subsidios. s también
frecuente que la intervencidn se efectiue por regulaciones directas, tales
como prohibiciones y obligaciones en relacidn a una actividad econdmica
dada. Las tres categorias de medios que se han mencionado muestran un
orden creciente de interferencia con la libre voluntad de lon apentens
economicos. Una cuarta categoria seria reemplazar en una eslfera deter-
minadu al sector privado por la actividad del sector plblico, como suele
suceder, por ejemplo, en el sector transportes y comunicaciones.

En ece seclor el Estado puede ejercer actividad productiva de
servicios, ya sea a través de reparticicnes de la administracion pablica
central {caso de los correos) o de empresas publicas (como acontece

usualmente con los ferrocarriles).



RIS

Lo anterier pone de relieve que la empresa piablica 56lo ¢s oun
caso particular de intervencidn estatal en la asignacidén de recursos
por el mercado. S1 blen es cierto que se trala de una ferma particular-
mente fuerte de intervencion del Estado no determina por si sola el
grado total que ella tiene en una economia. Puede concebirse, por
ejemplo uvn pals donde la mayoria de los mercados no sufra interfe-
rencias pablicas, pero cn el que haya un numero limitado de ellos con
presencia predominante de empresas.pﬁblicas y en el que, por ende, pueda
decirse gue hay pglobalmente poca intervencidn y, simultaneamente, una
presencia relativamente grande de empresas estatales. A la inversa,
puede haber un Estado que no tenga empresas publicas que mediante
impuestos, subsidios, medidas crediticias, etc., alcance en todos los
mercadeos y, por tanto, en la econemia como un todo un alto rrado de
intervencion.

Hecha esta distincion entre grado de intervencidn y presencia de
las cmpresas pabllcas, cabe sefinlar que es posible observar en el
terreno una estrecha asociacidn entre ambas. En efecto, en América
Latina, un estilo que conlleve un alto grado de intervencidn tiende a
utilizar mas intensamente no s6lo losg instrumentos tradicionales de
regulacitén, sino también el instrumento empresa publica. Pero esa
asociacidn no es necesaria en un sentido ldgice. Mas aln, si se sale
de la regidén es posible encontrar ejemplos de alta intervencidén por la
via de la regulacidn y escaso recurso a la empresa piblica coemo forma
de intervencién.

Esta distinciodon, por otra parte, ne significa restar importancia
al tema de las empresas publicas en cuantc a otras de las caracteris-
ticas distintivas de los estilos. BEn particular,subsiste el hecho de
que, por ejemplo en ¢l catilo %, las funciones de scumulacidn niipnadas
a las empresas pGblicas las convierten en '"motor de desarrollo" en grado
abhaolutamente dintinto al del caso del entile 1, on el que el "mot,r!

es la acumulacidn por el sector privado.
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En ol estilo 1, se postula que el campo de lo publico debe ger minimo
¥ Se supone que no caben incursiones en actividades que puedan ser llevadas
a cabo por el sector privade. La constitutidn de una empresa, unidad
organizacional dedicada a la produccidon y venta de bienes y servicios,
¢S por esencla una actividad propia del sector privedo y, por ende, no
deberia haberlas que fueran poseidas o administradas por el Estado.
Elle no es mas que una consecuencia del principio general de que la
asignacidén de recursos debe ser hecha por el sector privado.

Pero tal principio tiene excepciones, de las cuales la mas
frecuentemente citada estd constituida por la existencia de bienes
piblicos, aguellos que no cabe dividir en parcelas susceptibles de
ser asigndas con exclusividad a un beneficiario determinado. Este
es el rcaso de la defensa nacional y la administracidn de justicia. l/
bstos dos casos, tienen, por oira parte, cotra justificacidn independiente,
Ique emerge de la teoria politica o la teoria de la organizacidn del
Estado. Existen empero otros ejemplos basados exclusivamente en la
teoria econdémica, como lo son el de los parques y paseos publicos, o
los faros para la navegaciodn.

La teoria econbémica convencional también justifica la
intervencidn estatal cuando, por indivisibilidades o por economias
de escala, surge una tendencia a la monopolizacibén y, también, cuando
una actividad genera economlias ¢ deseconomias externas. EBn opinién

de los propugnadores del estilo 1 estos casos ocurren en menor numero,

1/ Hay otros para los cuales la identificacién de los beneficiarios
Yy la medicidén del servicio recibido por cada uno es fisicamente
posible pero o un costo tal gue no justificaria hacerleo. Es
posible, por ejemplo, identificar a los usuarios de las calles
y oavenidas de una ciudad y cobrar pecaje por su uso, pero ol
costo de la medicién y cobranza de este servicio seria demasiado
alto en relacidn al beneficic esperable en términos de asignacidn
de recurson y en relacidn al coste del servieio miomo., Estos conon,
por tales razoncs practicas, sc asimilan a los bienes publicon
en sentido estricto.



que para los propugnadores de los demas estilos. 1/ Por lo mismo,
el campo de la intervencidn pablica queda bastante limitado en la
practica e, incluso, dentro de esos limites, la intervencidn tiende a
ser reguladera o modificadora de la actividad privada y sblo en (ltima
instancia se acepta recurrir o la constitucidn de empresas pGblicas.
Una situacidn especial surge cuando el estilo 1 es implantado
tras 1o vigencia del estilo 2 o del entiln 3. EBEstos dejan come "herencia"
un nimero considerable de empresas plblicas, lo que lleva a los defensores
del estile 1, en muchos casos, a nc aconsejar un desmantelamiento
completo e instantaneo, dadas las perturbaciones que ello podria
ocaslonar en una economia estructurada a bhase de un gran sector
pablico. Ello conduce a gue la subsistencia de empresas pablicas

se arrastre durante varics afios, sin que haya una fecha fijada para

]

w

su desaparicidén como tales, pese a la desviacidn respecto al estilo
de planificacidén aceptado que ello implica.

Bn este mismo estileo, Lambién es probable que se prolongue
el carédcter publico de una empresa, por su caracter “estratégico'™, tanto
en términos de seguridad, come de su influencia scbre el conjunto de
la actividad econdémica. En esta categoria es posible encontrar empresas
muy variadas, come las dedicadas al itransporte aéreo, a producir
insumos basicos, a la siderurgia, a la petroquimica, a la produccién
¥y comercializacidn del principal preoducte de exportacidn del pals. DMNo
hay criterics "técnicos'" sino una apreciacidn politica y en este punto
pueden presentarse importantes dilerencias de apreciacidn al interior

de la coallcidn politica qgue apoya al modelo.

1/ Asi, por ejewplo, sc argumenta gue el caracter abierto al exterior
de la cconomia cuita privilepios menopélicos a empresas que

acthan en un campo en que las economias de escala, en relacién al
tamafio del mercado interno, darian lugar a la existencia de solo
una o unas pocas plantas, Por ello en e} estilo 1, que ticnde a
abrir la economia, habria lugar para menos monopolios.



Aceptade, por algunas de las razones antedichas, que deben
existir empresas publicas, la légica del estilo 1 lleva a pretender que,
en la medida de lo posible, esas empresas se comporten de la misma manera
que Se supone lo hacen las empresas privadas, estc es, maximizando
utilidades, asignando recursos segun lo indique el juego de costos y
beneficlios marginales.

Para alcanzar ese objetivo se usan varios mecanismos de inducciodn.
En primer término, se exige rentabilidad neta positiva a niveles de
mercado, con lo que busca, fundamentalmente, minimizar los costos de
produccidén, incluyendo gastos de personal.

En segundo lugar, se considera que el financiamiento por parte
del Gobierno Central, de programas de inversiones ¢ de operaciones
corrientes de las empresas estatales, habitualmente no implica suficientes
exigencias de efilclencia, por lo que sé tiende a cbligar a las empresas
publicas a buscar financiamiento en los mercados privados de capitales.
Esto, a su vez, refuerza la necesidad de poder exhibir altes niveles
de rentabilidad. Esta caracteristica de no poder recurrir con la
Tacilidad de antafio a fondos del Gobierno Central es llamada a veces
en declaraciones oficiales, "autofinanciamiento®™. 1/

Estos principios de rentabilidad y autofinanciamiento implican
restriccicones severas a la operatoria corriente y al proceso de expansidn
de las empresas pliblicas, si se las compara con las empresas de los
colilos @ 0 5. 51 a cllo se agrega que, on Gllima instancia, oo manticne
también el control (ltimo del Gobierno Central ejercido por varias vias,

es cvidente que su capacidad de accion, es bastante reducida.

1/ Esta es una expresion a la que en el sector privado se le da

a una interpretacion mas restrictiva: no acudir a fuentes externas
a la empresa, ni siquiera al mercado privado de capitales.
Pero aqui se la acepta aplicada a empresas publicas, en el sentido
amplio mencionado.
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Sin embargo, en el estile 1 no se usa a las empresas plblicas

para finalidades extraecondmicas, como puede ser el que provean productos

o servicics en forma subsidiada a sectores de la poblacidén con escaso
poder adquisitive, por motivos sociales o politices. Tampoco se las
carga con el costo de operaciones cuyo objetive es el fomento econdmico
seclorial o regional. Todo ello contribuye a que, en ¢l estile 1 llegu
a fortalecerse y consolidarse algunas empresas que satisfacen en alto
grado el criterio de eficiencia imperante y que operan en situaciones
de mercado favorables.

Por otra parte, y como consecuencia al mencs de la "herencia"
proveniente de épocas antericres, el SEP en muchos paises del estilo 1
grande, tanto si se lo mide cn valeres de produccidn o valor agregado
come sobre todo, por el valor de la inversion anual.

Asl, por ejemplo, la inversidén hecha por las empresas plblicus
argentinas en 1978, cubria las dos quintas partes del total de la
inversién piblica, la que, a su vez, era como conjunto, casi la mitad
de la inversidon total del pais.

Es interesante comparar, a estos efectos, cascs de paises
del estilo 1 con otros de distinto estilec y wverificar la diferencia
existente en cuanto a la presencia de empresas pOblicas en la economia
y, ademas enfrentar esas diferencias con las resultantes de otros
factores come, por ejemplo, el tamafic de la eccenomin. El Cuadro 1
permite comparar dos paises del estile 1 y dos palses del estilo 3.

S5e¢ han seleccionado - pese a la escasez de datos - un pals "grande"

y uno "pequefio™ representando s cada estilo: Argenlina (estilo 1,

cn

es

"erande™); México (estilo IIT, "grande"); Uruguay (estilo 1, "pequeiic™)

y Costa Rica (estiloc 3, "pequefio"}.
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Cuadro 1

INVERSION PUBLICA EN PAISES SELECCIONADOS

Valor

Porcentaje

PIB
IBF
IBF
IBF

PIB
IBF
IBF
IBF

PIB
IBF
IBF
IBF

PIB
IBF
IBF
IBF

pm a/

Ty o/

(EP) &/

m

(SP)
(EP)

pm

(SP)
(EP)

rm

(SP)
(EP)

(En millones de pesos a precios

Argentina, 1978 (1)

corrientes de 1978)

52 345 749.3
13 259 555.0
6 047 605.0
2 390 491.0

(En billones de pesos a precios

100.0
25.3
11.6

4.6

México, 1977 (2)

corrientes de 1977)

1 676.0
339.4
140.1

71.5 ¢/

Uruguay, 1980 (proyeccidn) (3)

100.0
20.3
8.4
b.3

{(En millone

8 de pesos a precios

corr

ientes de 1978)

32 626.2
6 744 .4
1 680.0

705.0

Costa R

10C.0
2

N = ~3

0.
5.
2.

ica, 1975 (4)

(En millones de colones a precios

corr

ientes de 1975)

16 507.2
3 707.8
1 103.0

543.5

100.0
22.5
6.7
5.3

Fuente: (1) Wofd Bank Report No 2 988-AR, cuadros 2.2 y 5.1.

(2) World Bank Report NO 2 307-ME, cuadros 2.2a, 5.1 y 5.8.
(3) World Bank Report N© 2 706-DR, cuadros 15 y 16.

(4) World Bank Report N2 1 666-CR, cuadros 2.2 y 5.6.

a/ PIB pm
b/ IBF
¢/ IBF (SP)

d/ IBF (EP)

Producto Interno Bruto a precios de mercado.
Inversidn Bruta Fija.
Inversién Bruta Fija realizada por sector piblico (incluidas

las empresas publicas).

{(excluye inversion financiera, salvo en Uruguay).
e/ Incluye petrdleos mexicanos.

Inversidn Bruta Fija realizada por las empresas phblicas
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5i se comparan los paises del mismo estilo, resultan muy
significativas las diferencias segln tamafio. Por ejemplo, la proporcidn
de la inversion bruta fija publica en la total era de 45.6% para la
Argentina y 24.9% para Uruguay, en el estile 1; de 41.3% para México
y de 29.7% para Costa Rica, en el estilo 3. Por otro lado, el porcentaje
de la inversion bruta fija de las empresas publicas en la total entregaba
un valor de 18.0% para Argentina mas cercano al de México (21.1%)
que al de Uruguay (10.5%).

Frente a las mencionadas diferencias vinculadas al tamafio, resultan
de menor magnitud, aunque significativas, las diferencias asociadas al
estilo, para tamaiics similares. Esto puede verse con las cifras mencionadas
y Lambicén cn la razdn entre inversion brula fija de las empresas publicas
sobre inversidn bruta fija publica donde . el valor 39.6% de Argentina
no csld tan lejou del 51.% de México, ni ¢l h2.0%4 de Uruguay lo enlh
respecto del 49.3% de Costa Rica.

En general puede decirse que, por variedad de razones, hay
limites al proceso de privatizacidn en los paises del estilo 1, que
conducen a la permanencia de un SEP mayor que el tedricamente buscado
¥y ciertamente importante cualitativa y cuantitativamente. Por ello,
desde el punto de vista microeconémice, se mantiene psra el gobierno
qua propietario la necesidad de controlar y planear la actividad de
sus empresas aln sin atribuirle finalidades macro o extraeccndémicas.

Estoc puede hacerse a través de mecanismos de holding o mediante
especialistas en el area de la Oficina de Presupuesto.

El gobierno lleva a cabo tareas de planificacidn aln uentro
del estilo 1.” En ellas, muchas de las variables consideradas se
relacionan estrechamente con la actividad de las empresas publicas.

Asi, si éstas son importadoras (frecuentemente fuertes) deben estar
sujetas a los mecanismos de induccién por la via de medidas de

pelitica del sector externo, al igual gue las empresas privadas.



De alli gue las empresas plhblicas en el estilo 1 sean objeto de
planificacibn, sea que se la entienda en sentido restringido, esto es,
relacionada al sector plblice (a veces aludida como planificacidn
imperativa), como en sentido amplio, es decir, mediante el manejo de
parémetros macroecondmicos que condicionan su actividad.

Para tales fines, la caracterizacion del SEP en el estilo 1
requerira criterics de dimension, tanto del sector en su conjunto
como de sus cemponentes individuales, y la identificacidn de las
empresas claves. De menor importancia resultan criterios de
clasificacidén basados en objetivos extraecondmicos y en efectos de
encadenamiento, puesto que por lo ya dicho en el rstileo 1 se renuncia
4 poncr en juego lules elementos. Sin embargo, ¥y en la medida en
que las unidades empresariales fueron fundadas con znterioridad a
la vigencia del estilo 1, tales variables pueden mantener una importante
influencia residual, por 1lo que no cabe desestimarlas por completo.

Finalmente, la caracterizacién para fines de planificacidn
de las empresas plblicas en el estile 1 debe incluir las variables
que definen sus relaciones con el Gebierno Central, procurando
idenlificar la capacidad de control del gobierno y el grado de
autonomia y poder de negociscidn de empresas individuales y subconjuntos
de ellas, particularment% en 1o que hace a la planificacidén a2l irnterior

del sector.
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IV, LAS BEMPRESAS PUBLICAS EN EL ESTILO 2 DE PLANIFICACION

1. Una cuestidén previa. ¢E1l estilo 2 es una etapa de
transito hacia los estilos 1 y 37

La economia mixta, como es sabido, es la modalidad de organizacién
economica prevaleciente en América Latina y el Caribe. BEn rigor,
podria afirmarse gue la economia mixta es el patrdn normal de
desarrollo de la regién. 1/

La cuestidén mas algida es discernir el grado en que el sector
estatal gravita en cada economia nacional. Sin embargo, tal distin-
cidén no despeja la interrogante sobre el transito desde una modalidad
hacia otra. En efecto, la economia mixta, como férmula intermedia,
pudiera ser concebida como una antesala del estileo 3, o como un
rezago de anteriores modalidades, en los casos de aquellos paises
que procuran alcanzar el estilo 1.

Si bien es posible que los rasgos de un sistema de planificacidn
en busca de otra medalidad econdmica coincidan, en un momento de su
evolucidn, con las caracteristicas del estilo 2, ello no significa
que dicho estilo per se no pueda tener estabilidad y fijeza. 0, dicho
de manera mas directa, es posible que la voluntad planificadora de
un pais determinado ~ expresion de un proyecto y’ una coalicidn
politica - sea, conformar una economia mixta, con un sector estatal

acotado en su tamano y capacidad, sin pretender debilitarlo o forta-

lecerlo.

1/ No se ignora que la economia mixta es hoy la forma normal que
asume el capitalismo contemporaneo. Paises tan diferentes en
sus estructuras sociales como Japdn, Austria, Corea y Espaiia
son econemia mixta. Para una observacidn global acerca de este
punto véase: Anibal Villanova Villela, Una nota sobre o papel
das empresas do goberno no processe de desenvolvimentc ecconomico,

IPEA, Brasilia, 1980.
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2. LK1 volumen del sector de empresnas estatales
en el estileo 2

Ligado al tema anterior, esta el hecho comprobade empiricamente de que
el volumen del sector de empresas estatales se relaciona directamente
con el volumen de la economia nacional: los palses con mayor FIB
tienen un SEP de mayor gravitacidén en la economia de que se trate.

Lo anterior no debe llevar a concluir, empero, gue en los grandes
paises de la regién predominen modalidades de estilo 3 y en los
peguefios y mediancs palses, ecconomias mixtas de estilo 2. Como muestra
el Cuadro 1, si bien la variable tamafio no es descartable, importa
menos que la adopcidén de un estilo determinado. De este modo, hay en
la regidn ciertos paises de gran capacidad econdmica que no adhieren
al Estile 3 y, a la inversa, hay péises de capacidad mediana o pequefla
que adoptan dicha modalidad de planificacién.

Tras la correlacién de capacidad econbmica y volumen del sector

de empresas estatales, la légica radicaria en que la diversificacion
de sectores econdémicos en los palses de mayor tamafio traeria consigo
una mayor presencla de empresas estatales en los nuevos sectores
productivos. Al respecto habria que sefialar que dicha asociacibn
existe aungue, nuevsmente, el estilo adoptado gravita mas que la
diversificacidén econdémica. El cuadro 2a muestra que en Jamaica,
Costa Rica, Ecuador y la Republica Dominicana paises pequefios en el
ambito regional, la presencia de unidades empresariales publicas en
los Qiversos sectores es mayor que la existente en otros paises de
mayor capacidad econdmica, como Colombia o Chile, por ejemplo.

Con todo, las dimensiones del SEP, tanto en su volumen - medido
por los indicadores respectivos - como en el nimero de unidades,

seran menores en el estilo 2 en relacidn con el estilo 3. Mas aln,
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dicho indicador serd la expresion de dos tipos de economias con

requerimientos de planificacion diferentes.

3. Caracteristicas del SEP en el estilo 2

El conocimiento del SEP en el estilo 2 se enrigquece si se agregan
calidades a los indicadores cuantitativos, como las que se indican
a continuacion.

a) Un incipiente empresariado piblico. En las economias mixtas,

las empresas pGblicas son-una prolongacidén - que ha llegado a ser
necesaria - del cuerpo central de la administracidn. No se perfilan
con nitidez las funciones de los "capitanes de empresas" plblicas, ya
que la rotacidén que se da entre funciones publicas de tipc empresarial
o simplemente administrativas no otorga especificidad 2 la tarea del
empresarib pablico o, al mengs, no permite gue se constituya un cuerpo
profesional con sus caracteristicas. Para utilizar una nomer.clatura
de las ciencias sociales de la regidén, se puede concluir que en el
estilo 2 no hay una "burguesia estatal" o, en todo caso, ella es
incipiente. No hay una tecnoburocracia constituida como cuerpo
profesional y relativamente autdnomo, lo gue constituye una importante
diferencia con lo que sucede en el estilo 3.

b) La gravitacicn del sector capitalista en las coaliciones sociales

Aunque méas intangible el fendmeno de la decisiva gravitacibn
de un sector de empresarics privados es enteramente percibible.,
Avimismo debe lenerse presente que el papel del empresariado privado
es dinamico lo que introduce cambiantes criterics en la evolucién
histdérica de la empresa plblica en la cconomia mixta. 1/ De coste modo
s¢ han esgrimido como razones para la creacidn de empresas plhblicas,

la necesidad de la industrializacidn, la soberania nacional, los

1/ Véase al respecto, Empresas estatales: el caso chileno y un
andlisis general, Edgardo Boeninger y Eduarde Palma, Pp. 28 ¥y
siguientes.
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requerimientos de modernizacidon y eficiencia, los conflictes distri-
butivos, la generacibdn de ahorro, etc. etc. 85i bien la posicidn del
empresariado privado ha variado ante cada uno de aquellos requerimientos
o en todos los casos no ha sido unanime o ain, en diferentes épocas se
ha contradicho en sus argumentaciones, con todo su gravitacidn ha sido
decisiva pora reservar a lua empresa privada el papel de agente principal
del desarrollo. A menudo ese papel principal ha requerido la presencia
de la empresa publica, sea como factor de provisién de insumos, de
disminucidn de costos, externalidades, etc. En otras ocasiones el
empresariado privado, creada una empresa publica con su oposicidn
frontal, ha buscado y logrado, en todo o en parte, que su funcicnamiento
favorezca algunos de sus intereses en el campo de la produccicn,
comercializacidon o distribuciodn.

Sea como fuere, la gravitacidn decisiva del empresariado
privado es indispensable para el funcionamiento de una econcmia
mixta, sin que ello signifique a priori ninghn mecanismo que les
otorgue una capacidad unilateral para conformar las decisiones en
todas las épocas de un mismo pais o en los diferentes casos nacionales.

Lo gue ne debe perderse de vista es la debilidad del tercer
sector de la economia en casi la totalidad de los paises de la regién.
Las formas de apropiacidn social, diferentes a las colectivas e
individuales, han sido y éon todavia tan precarias en las economias
nacionales gue dichos sectores no han jugado ningan papel en el
proceso social de toma de decisiones en relacidn con las formas de
apropiacibon. Otras fuerzas y factores han jugado de contrapesc al
empresariado privado. Asi, los conflictos redistributivos a través
.de las reinvindicaciones sindicales se han concentradic en las tarifas

y subsidios que el Estado, via empresas estatales, ha ctorgado a

nuevos sectores sociales.
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c) Los espacios vacios

Se ha acufiado la expresidn "espacios vacios" para describir
aquellas areas que el sector privado aspira a desarrollar. Dichos
espacios vaclos varian segin la etapa de desarrollo que atraviese
la economia nacional. E1 Estado juega un papel, a veces decisivo,
en la generacién de los mismos y debe compartir incluso la gestidn
econémica con el secteor privado.

La figura de los espacios vacios describe acertadamente la
tensidn interns de una economia mixta: el papel cambiante de sus
agentes economico-sociales y el caracter complementario y contra-
dictorio de los intereses en juego. De ahi la generalizada percepcion
de forma intermedia o de transito que cominmente se le atribuye a la

economia mixta.

4. Cuestiones sustantivas de planificacidon del sector
de empresas estatales en el estilo 2

a) La regulacidn estatal via empresas estatales

Las cuestiones sustantivas de planificacién del SEP en el
estile 2 son las relacionadas con el caracter mixto de la economia
y con el hecho de que ella sea la opcidon preferida de desarrollo.

En teoria econdémica, y tal como se menciond en paginas anteriores,
las razones por las cuales se justifica un Estado empresario estéan
taxativamente enumeradas: a) existencia de bienes piblicos o colec-
tivos que, normalmente, no se transan en el mercado; b) la existencia
de externalidades, situacidn en que la relacidn costo-beneficio
privado difiere de la social ya que el precio de mercado no da cuenta

del efecto externo provocado por la produccidn o consumo privado;
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y ¢) la indivisibilidad de ciertos proyectos de inversidn cuyo

periodo previsto de maduracidn, ¢ si se prefiere, su horizonte
de tiempo, es prolongado, por lo cual sdélo el Estado puede asumir
su realizaciodn.

Estas tres fuentes de origen de empresas piblicas gozan de
consenso tedbrico. El grado de divergencias se hace mayor en los
casos de empresas publicas con fines sociales, sea que busquen
compensar a clertos grupos soclales o que se les utilice como
canal de subsidios o de promocidn de ciertas actividades depri-
midas.

Las razones para fundar empresas publicas en la teoria
econdmica convencional son, como se ha visto, bastante acotadas.
Dichos criterios son estaticos. No prevén o, a lo mas, subentienden
los efectos mas dinamicos.

En efecto, una vez realizada la inversidn por el Estado creando
una empresa piblica, écudl es el prdéximo paso: la gestidn publica,
ampliada o restringida, o la privatizacién de la unidad empresarial?
5i fuera decidida la privatizacion éa quién o a quiénes se la asig-
naria y en qué momento y bajo qué condiciones? El mismo ejercicio
anlerior se podria reallizar con los bicncs colectivos o phblicos y
con las empresas publicas, en razdn de las externalidades.

.Todp lo anterior lleva al meollo del problema: la regulaciodn
del mercado ejercida por el Bstado. Esta regulascidn es mas amplia
que la esfera del SEP, ya que el conjunto de regulaciones abarca

todos los aspectos de la ejecucidn de la politica econdmica y

social.
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Es Gtil destacar que esta capacidad de regulacidn del Estado
se ejerce en el vacio y nunca es completamente neutral ya que,

alghn modo y alGn en las esferas de mayor autonomia, reproduce la

configuracidén de los grupos y clases sociales.

Pues bien, los instrumentos y actividades que en conjunto

censtituyen la capacidad reguladora, son msteria de discernimiento

ante cada situaclon del mercado que se pretende corregir. Una de

aguellas modalidades instrumentales la constituye la empresa pGblica.

No

debe perderse de vista esta calidad instrumental de la empresa

publica en una economia mixta. Generalmente, ella es oscurecida

por el uso conspicuo del aresenal ideoldgico que despliegan los

contendores en el campo social ¥y que a mqpudo los hace czir en

contradicciones flagrantes. l/

un

Como tode instrumente, la empresa plblica es funcio: =l pura

nimerc reducido de objetivos ya que la asignacidon de fines mult:cles

muy facilmente generard tensiones dificiles de resolver. En genera.,

podria sostenerse que la regulacidén via empresas estatales debe

ser excepcional y utilizarse s6lo cuande otras modalidades regulado: as

han sido descartadas por ineficientes, ante la situacidn del mercade

que se pretende corregir.

1la
de
en

La

La razén fundsmental de atribuir este caricter excepcicnal a
regulacidn vin empresas puhlicas radica en la naturaleza burocrilica
la solucidon. B5i bien cualquier regulacidén tiene este caracter
algin grado, en el caso de la empresa plblica &1 es mucho mayor.

burocratizacidn hace peligrar el papel instrumental de la empresa

1/

Hay que ingistir scbre que los problemas de planificacidén tratados
en esta seccién corresponden a una economia mixta elegida con
opcidon de desarrollo. Con todo, siempre al lado de las

actitudes manifiestas hay otras latentes cuya direccidn ultima

es cambiar el modelo elegido.



en un doble sentido: o se autonomiza o se hace dependiente de la auto-
ridad planificada. Ninpuna de tales posibilidades se prevé en el
momento de su fundacidén. Obviamente, no puede descartarse por antici-
pado. que en todas las situaciones, la empresa pierda el papel instru-
mental que le ha sido atribuide por la autoridad planificadeora. Kl
nudo del problema radica en que el equilibrio entre autonomia y control
cuando se obtiene, obedece a miltiples factores, hasta ahora de dificil
codificacidn.

b) La heterogeneidad del sector empresas estatales

Como se ha dicho con anterioridad, la creacidn de empresas esta-
tales ha correspondido a diferentes necesidades propias de cada etapa
del desarrollo. Obviamente, esto significa que las empresas conforman
un seclor marcadamente heterogéneo. Los prados alcanzadon de legitimidad
de competencia técnica, de autonomia y los circuitos informales de rela-
cionamiento que han establecido, varian en funciodn de la antiguedad de
la ubicacidn sectorial de la empresa, etc.

De ahi que un control homogéneo por la autoridad planificadora a
través del sistema normativo, puede implicar grandes distorsiones en
los objetivos previstos. Normalmente, el sistema de planificacidn no
dispondra de recursos técnicos apropiados para ejercer dicho control
sobre las empresas publicas claves como las hidroeléctricas, las que
extraen recursos minerales, etc. La excelencia técnica. es escana
por definicidn, y debe optarse entre dedicarla a funciones empresariales
o a lunciones de control., Esto determina gue ni los planes de inversion,
ni las fuentes, ni las meodalidades de financiamiento de ciertas empresas
de gran significacidn estan sujetas a un control real. La revision de
la literatura juridica que intenta perfeccionar las modalidades de
control en situaciones heterogéneas mueve al pesimisme. En rigor, las
normas, por muy sofisticadas que sean, dificilmente podran cambiar los
datos de una realidad tan heterogénea. Todo ello conduce a pensar que
resulta mas fructuoso intentar negociar con los directores de las

prandes empresas, o [in de hacerlos participar de los objetivos del plan.



La situacidén de la planificacidén es diferente ante aquel conjunto
de empresas mas o mencs homogéneas en tamafio, en ubicacion sectorial,
en antiguedad, etc. En estos casos, los mecanismos de control pueden
impedir que las tendencias autonomistas de las empresas las alejen,
en sus comportamientos econdmicos, de los objetivos del plan. En
especial, la experiencia de control de los planes de inversion y las
wodalidades de [inanciamiento permiten un contrcl adecuado que no coarte
por completo la accidén empresarial. A la inversa, los controles ripu-
rosos de los presupuestos internos y de las contrataciones de personal
transforman a las empresas en servicios de 1a administracidén central,
desperdiciandose su capacidad de instrumento de descentralizaci6n.

c) La cuantificacién de los subsidios

Cuando la empresa publica ha sido fundada atendiendo a objetivos
extraeconémicos, la cuantificacidn de los subsidios es fundamental. De
igual manera, ello es basico en empresas publicas que, normalmente,
cumplen funciones evaluagbles con criterios econdmicos, y a las gue se
les asigna, en adiciodon, alguna funcidn de caracter social, generalmente,
la provision subsidiada de algiun bien o servicio.

Ya se ha hecho referencia con anterioridad a este punto. Proba-
blemente, no se percibe con claridad que éste es el ambito mas delicado
para el funcionamiento de un SEP. Generalmente, las criticas a la
empresa publica in genere comienzan cuando ellas estan destinadas a
ejercer funciones de compensacidn social sin que se determine ex-ante
el monto y las modalidades de asignacién de los subsidios.

En el ambito de cusntificacidn de los subsidios, la planificacidn
nacional puede jugar un papel de importancia. Las ventajas de discutir,
piblica y anticipadamente, las poblaciones-objetivo a subsidiar, facilita
el apoyo a las medidas. Asimismo, la :uantificacidén ex-ante permite
proyectar los déficits con la debida anticipacidén. El mapa completo de
los bienes o servicios subsidiados facilita el estudic de les filtros

y obstaculos que se interponen en su recepcién por los usuarios preesta-

blecidos.
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V. EL SECTOR DE EMPRESAS ESTATALES EN EL
ESTILO 3 DE PLANIFICACION

1. Caracter histdrico de la formacién de
los SEP nacionales

La tendencia general del desarrolle latinoamericano ha conducido a
modalidades implicitas y no deliberadas de presencia del Estado en

la cconomia. Como sefiala Osvlak, "Se trata méas bien de productos
histéricos, resultantes de una particular conjuncidén de factores, que
pueden ser extrapolables e identificables en algunos rasgos basicos
con los modelos extremos. Como producto historico, estas formas
'intermedias' reconocen un pasado diferente y plantean el problema de
su futura evolucion y destino". 1/

El caracter implicito y no deliberado del proceso aludido supone,
sin embargo, la preexistencia de instituciones que lo posibiliten. El
orden publico econdémico debe facilitar o permitir la creacién de nuevas
unidades empresariales publicas, amén de otras regulaciones comple-
mentarias para su funcionamiento. Al respecto, la experiencia latino-
americana muestra diversos patrones de institucionalizacidn del régimen
econémico. En primer término, en casos como el venezolano, la propia
Constitucidn Politica consolidd el SEP. "El sistema econdmico venezolano,
constitucional y realmente, es un sistema de economia mixta que si bien
protege 'la iniciativa privada', permite al Estado una gran e ilimitada
intervencidn, no sélo de caracter regulador, sino activa como Estado
empresario. Por tanto, puede decirse que en el sistema econdmico
venezolano el 'sector privado' de la economia no es la regla y el
sector piblico la excepcidn. Es decir, el sector publice y la inter-
vencién del Estado en la vida econdmica no es subsidiaria respecto al
sector privado en aguellas areas en que éste no podla cumplir satisfac-

toriamente con las exigencias del proceso econdmico; sino que, al

1/ Oscar Oszlak, "Capitalismo de Estado: éforma acabada o transicidn?',

N en Gobierno y empresas publicas en América Latina, CLAD, Ediciones
3IAP, Buenos Aires, Argentina, 1978, p. 16. En éste y en otros
exponentes de la literatura reciente se utiliza la expresidn
""capitalismo de Estado" en una acepcidn mas amplia que la tradi-
ciorfal. Véase el punto de esta seccion.
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contrario, se consagra constibtucionalmente un sistema de economla
mixta en el cual el Estado puede tener una amplisima participacidn
sometida materialmente a muy pocos limites: el ambito del sector
pitblico respecto del sector privado, por tanto, dependera de la poli-
tica econdmica y social concreta del gobicrno". 1/

Un segundo tipo de orden publico economico es resultado de un
largo proceso de consolidacidn del sector piblico en una economia
mixta sin que se destaquen, mas alla de su momento inicial, inflexiones
histdricas que identifiquen grandes cambios en las instituciones
econémicas. Es el caso de México ya que "E1 Proyecto Nacional impli-
cito en la Constitucidn tiene como uno de sus supuestos basicos un
sistema de economia mixta. La Revolucion transformd el concepto de
propiedad, preservdé las libertades econémicas y le confirid al Estado
responsabilidades de rectoria y gestién economica. 2/ Obviamente,
existid en el caso de México, un primér momento revolucionario. Sin
embargo, tal como anota Vega, "Este patrén politico del desarrollo
econémico durante el periodo 1940-1970, ha consistido en la imposicidn
y mantencion del esquema de industrializacidn sustitutiva, cuyo desa-
rrollo se privilegia por la politica econdmicaj ¥y en la imposicidén =
las fuerzas sociales de la sociedad mexicana de alcances y limites bien
definidos de contribucidn al crecimiento econdmico y a una partici-
pacién diferenciada por grupos sociales, sectores productivos y regiones
en los frutos del desarrollo. BEstos alcances y limites, asi como 1la
participacién, son fruto de una negociacion al interior del sistema
politico y van variando de acuerdo a los diferentes énfasis que le dan
los Presidentes a su gestidn gubernativa en lo econdmico, dentro del
patrdén politico y econdmico global al que dificilmente podrian alterar,

aalvo en situaciones criticas'. é/

1/ Allan R. Brewer-Carias. Régimen juridico de las empresas publicas
en Venezuela, Centro Latinocamericano de Administracidn para el
Desarrolleo, Caracas, 1980, pp. 18 y 19.

g/ . Estados Unidos Mexicanos. Poder Ejecutivo Federal. Secretaria
‘de Programacidén y Presupuesto, Plan Global de Desarrollo 1980-1982,
México, 1980, p. 28.

3/  lHumberto Vega. La planificacion en México. Versién preliminar,
ILPES, Santiago, 1979, p. 16.
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Los casos chileno y uruguayo, hasta comienzos de los afies setenta,
ilustran también la modalidad de evolucidn implicita hacia una economia
mixta con creciente participacién del sector estatal. En ambes casos,
las modificaciones del orden publico econdmico fueron reajustes margi-
nales, siempre orientados en la direccion de ampliar la capacidad
empresarial del Estado. 1/

Una referencia especial merecen los casos que se podrian denominar
de intensificacién "acelerada"” de la intervencidn estatal, en gque la
ampliacidon de la esfera productiva estatal no se ha producido a través
de un proceso de larga data, sino en periodos de no mas de 10 6 20
afios. El caso tipico es el Per(i, durante la década pasada. Una moda-
lidad distinta caracteriza a un grupo de paises de menor tamafic rela-
tivo {(Costa Rica, Ecuador y Repiblica Dominicana), cuyo SEP se ha
ampliado en las dos Ultimas décadas.

Como resulta obvio, todas las variantes de desarrollo que han
conducido a regimenes econdmicos catalogables como economias mixtas
(e incluyendo lo que algunos autores denominan capitalismo de Estado)
han sido el fruto de un procesoc de planificacidn, concibiendo a ésta
como la instrumentacidédn de un proyecto politico. 8in duda el pgran
problema esta en seflalar los rasgos de dicho proyecto politico cuya
imagen-objetivo no ha side nunca clara y distinta. Por ello se ha
preferido alterar aqui el orden l0gico para tratar este problema, exami-
nando primero las modalidades por las cuales se alcanza este régimen
econdomico de econemia mixta en sus distintas variantes, para intentar

ahora seflalar sus rasgos constitutivos.

1/ Para un examen pormenorizado de los cambios en el orden publico
- econdmico de Chile y Uruguay, véase Boeninger y Palma, op. cit.,
Aldo E. Solari y Rolando Franco en Las empresas estatales
en el Uruguay. ILPES, 1977.
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2. Los rasgos constitutivos de la economia mixta en
el estilo 3

No seria dificil definir una economia mixta como aquélla en gue coexisten
formas de propiedad privada y estatal de los medios de produccidén. El
capitalismo de Estado ocuparia un extremo del continuum de economias
mixtas, aquél caracterizado por el hecho de que la propiedad estatal

se hace predominante, tanto por su proporcidn como por la influencia

que ejerce sobre el conjunto.

La definicidn del capitalismo de Estado, sin embargo, es una tarea
plagada de dificultades. Como sefiala Oszlak: "Por una parte, la lite-
ratura recoge una gran variedad de expresiones que, alternativamente,
sirven para designar un mismo orden social caracterizado per una activa
presencia del Estado en la actividad econdmica, la regulacién de la
vida social y el control politico-ideolégico. "Capitalismo de Estado",
"ecapitalismo social", "socialismo de Estade", '"corporativismo', "capi-
talismc moncpolista de Estado', son algunas de las denominaciones gue
muchas veces compiten para aludir a una misma experiencia a coyuntura
histérica. " 1/

Una vez que Oszlak completd su encuesta acerca del capitalismo de
Estado, concluybé: "Afirmaria, mas bien, que es una fdérmula en la cual
el Estado se convierte en eje de un proyecto de desarrollo capitalista,
compartiendo con el secctor privado la propicdad de los medios de
produccidn y la apropiacidn del excedente social. TFuera de estos ele-
mentos comunes, las variantes con gue se le reconoce estan determinadas
fundamentalmente por las condiciones econdmicas objetivas existentes
en cada contexto, por el peso que los diferentes sectores capitalistas,
estatales y populares poseen en el sistema de dominacidn vigente, y
por su respectivo grado de integracidn o enfrentamiento. Dada lsa
amplia gama de situaciocnes que caben dentro de una definicién tan lata,

no es extrafio que se identifiquen casos de capitalismo de Estado en

contextos tan heterogéneos". 2/

1/  Oszlak, op. cit., p- 18.
2/ Oszlpk, op. cit., p. 52.



_uh .

Frente & lo expuesto cabe seflalar, siguiendo los conceptos consti-
tutivos en el estilo 3 segun se los define en el trabajo ya citado
(Estado de la planificacidén) que dicha modalidad de planificacién implica
la adopcidén de un proyecto nacional de desarrollo en el que el mercado
resulta fuertemente regulado, hay persecucidn directa de objetivos
sociales y apertura externa restringida, acompaflados de una concepcidn
de la planificacidén que es reguladora y comprensiva.

El cumplimiento de esas caracteristicas requiere un grado de inter-
vencidén del Estado que, en las circunstancias latinoamericanas actuales,
no se expresa solamente mediante el ejercicio de potestades regula-
torias sino que también abarca la actividad de empresas estatales con
objetivos directamente ligadns a los del proyecto nacional. Asi, la
regulacion del mercado es efectuada en parte por actividad de empresa
publica; es frecuente que a estos se les encarzue atencidn de objetivos
sociales y, por fin, que sean ejecutoras directas de la estrategia eco-
ndémica de produccidn inherente a una apertura externa restringida.

Por tales motivos una observacidn de los cuadros la, 2 y 2a permite,
dentro de las limitaciones de los indicadores disponibles, verificar

una mayor presencia del SEP en paises del estilo 3.

3., El papel del Estado y las empresas publicas en las
economias de estilo 3

Como ha puesto en evidencia la reciente literatura econdmica y social,
dos procesos.de caracter mundial afectan a los paises latinoamericanos:
la transnacionalizacidn de la economia y la sociedad y la interpene-
tracién del Estado y la sociedad civil. Ambos implican la persistencia

y la ubicuidad del fenomeno estatal.
Asi, en el caso de Brasil, "en definitiva, mas que de un sector
publico coexistiendo en articulacidén con un sector privado, de lo que

se trata es de un Estado monitor de un proceso de acumulacidn capitalista
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que imbrica agentes econdmicos, tanto piblicos como privados, rasgo
éste que ha llevado a caracterizar el sistema en términos de un
dirigismo estatal™.

"Es importante destacar que esa caracteristica mo anula la natura-
leza fundamentalmente capitalista del proceso econémico en su conjunto,
lo que se expresa en dos dimensiones principales: por una parte, la
orientacidn esencialmente capitalista de la accidn estatal misma; por
otra, la existencia de relaciones funcionales necesarias entre los
actores que componen el 'trio' (Estado, capital nacional y capital
multinacional). Esto, obviamente, no implica que el sistema en su globa-
lidad descanse en un conjunto de relaciones armoniosas, que excluya
fricciones, contradicciones y conflictos'". 1/

A este nuevo agente del desarrolio se le ha denominado burguesia
de Estado, concepto que se explica del siguiente modo: "Existe una
contradicecién formal entre la nocidn de burguesia (o sea una clase que
se hace en la apropiacidn privada de los medios de produccidén) y la de
Estado, pues esta dltima apunta al control publico... Por otro lado,
s1 es clerto que el sector social gue controla las empresas estatales
no es propietario privado de los medios de produccidn, en el sentido de
que cada unc de los directivos posea un control accionaric, en conjunto
ella controla las decisiones de produccidén... De alguna forma, este
aector se convierte en el soporte social de capital y ¢ésle en sl mismo,
no conoce la distincidén entre 'piblico' y 'privado'". 2/

La precencia de este nucve actor permite identiflicar las peculia-
ridades de la intervencion del Estado en el estilo 3. En efecto, las
regulaciones econdmicas tienden a reforzar de modo caherente y plobal
el desarrollo capitalista, cuye eje principal se ha desplagado hacia
el Estado. En cambio, en ausencia de una burguesia estatal, puede ser
menos transparente el signo de la intervencidn estatal y, por lo tanto,

sujeta a mayores controversias.

1/ Angel Flisfisch, La planificacién en Brasil, ILPES, Santiago,
versibn preliminar, 1979, p. 471.

g/ Fernando Henrique Cardoso, Autoritarismo e Democratizacac,
Paz e Terra, Sao Paulo, 1975, pp. 16-17.




- Lg -

P}obablemente, las mayores dificultades para lograr objetivos y
mecanismos coherentes provengan de la insercidén en la economia mundial
y los consipuicntes efectos diflerenciadores del proceso de transna-
cionalizacidén. En las economias mixtas periféricas, el SEP configura
una de las modalidades de asoclacion con la empresa transnacional.

Esto no excluye la asignacion de un papel al capital nacional, el
tercer socio en la nueva asociacién. Las modalidades de asociacidn
abarcan una compleja tipologia de objetivos ya que la relacién con el
capital transnacional puede involucrar componentes de insercién, finan-
ciamiento, traspaso y compra de tecnologia. Asimismo los tipos de
institucionalizacidn incluyen la asociacidn directa con una o varias
empresas publicas o a través de empresas mixtas, con aportes de capital
nacional, publico y privado, y transnacional.

La configuracidén positiva del mode de relacionamiento con el
capital transnacional también significa explicita o implicitamente
limitar esferas de accidén al capital transnacional. En rigor, estas
reglas de Jjuego prohibitivas corresponden al Estado como instituto
politice, mas que al Estado como sector productivo de bienes y
servicios, ya que las razones gue se esgrimen para reservar al capital
nacional ciertas actividades productivas tienen que ver con la sobe-

rania nacional o el interés general.

L. Problemas sustantivos de planificacidn del sector estatal
en el estilo 3

Como es sabido, la planificacion francesa utiliza el concepto de inci-
tacién, modalidad de planificacidn generalizable a las nuevas técnicas
de ejecucidn que asume la planificacidn en los palses capitalistas

avanzados.
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Una autora define asi la incitacidn: "es una medida especifica
de politica econémica, no autoritaria, que busca obtener de parte de
los agentes involucrados un determinado comportamiento, que no deseaban
0o que no habian ideado adoptar, al menos en el momento de partida, a
camblo de una o varias ventajas determinadas". 1/ Como ella destaca,
el concepto alude a cuatro criterios: especificidad de la accidn,
ausencia de sancidn, relacidn cuasicontractual de naturaleza aleatoria
entre el Estado "incitador" y el agente incitado y, finalmente, que el
Estado busque "hacer hacer" a los agentes algo que no deseaban realizar.
Las medidas de incitacidn son, en breve, una técnica de ejecuciodn
del Plan.

¢En qué contexto emerge y se desarrolla esta modalidad? E1 proceso
de estabilizacion del contexto social supone la identificaciodon de una
racionalidad comtn para las empresas publicas y privadas. "Esta nueva
definicién de relaciones Estado-empresa conduce a la adopcidn de los
principios de la reforma de la gestidon. En su actividad econdmica, el
Estado debe también evitar distanciarse de la racionalidad de mercado.
De partida sus intervenciones econdémicas estaran dirigidas en el sentido
de mejorar la eficiencia econdmica. Su papel no es establecer un
impulso voluntarista de la economia en el sentido de objetivos de creci-
miento por alcanzar. E1 papel es, mas bien, permitir una asignacion
éptima de los recursos existentes. Esta nueva finalidad va también a
dirigir Su accién en el plano de la eleccidén de la politica econdmica."

"Fn un primer nivel, la politica coyuntural debe prevalecer sobre

la de largo plazo. La preocupacidn por el equilibrio del mercado

- lucha contra la inflacién - y el equilibrio externo debe ser primordial". 2/

1/  Suzanne Quiers-Valette, "Politigue indicatrice et planification:
le cas francais", en Lucien Nigard, editor, Planification et
Societé. Presses Universitaires de Grenoble, 197L, p. 200.

2/ Charles-Allert Michalet. "Planification, grandes firmes et
systeme de 1'économie mondiale", L. Nigard, cit., p. 150.
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Otra caracteristica de este contexto radica en que el Estado '"debe
upliéar ¢l mismo ciertos principios de pestidén aplicados en las
prandes empresas'. Es bilen sabido el énfasis puesto por el famoso
Informe Nora sobre la eficiencia gue deben alcanzar las empresas
publicas.

Es obvio que esta nueva orientacidn, iniciada en los palses capi-
talistas avanzados en la mitad de los afios sesenta, esta muy influen-
ciada por la teoria econdmica neoclasica (v.gr. el Plan Rueff-Armand).

No es necesario recordar que ha distado de haber consenso, en esos
palses, en cuanto a la preeminencia de tal escuela. Han existido
contraproyectos de nacionalizacidn de todo o parte de la economia y
aun propuestas de autogestion econdmica generalizada. Lo que, sin
embargo, debe destacarse es que las ideas neoliberales no han signifi-
cado una negacion del SEP, sino un cambio en sus modalidades de gestion.
Incluse, durante los ﬁltimos 15 6 20 afios, la tendencia general ha
sido el crecimiento de las unidades empresariales publicas o en los
casos de fusion de enles empresariales, la mayor gravitacidn del sector
empresarial del Lestado.

Las notas anteriores con relacidn al SEP en los paises capitalistas
avanzados no tienen por objeto seflalar un paradigma al cual deberian
aspirar los sistemas de planilicarcidn de los paises de 1a repidn que
han adoptado el estilo 3, sino mas bien ilustrar, por contraste, las
cuestiones de planificacidn que se dan en los paises de la region.

En efecto, en estos ultimos, lo tipico es haber legitimado un poderoso
sector empresarial estatal sin haber alcanzado un conjunto de regula-
ciones comin para empresas publicas y privadas.

Ern mayor o en menor grado, el funcionamiento eficiente de la
empresa publica se ve obstaculizado por el hecho de que se le asignen
funciones de redistribucidn, que surgen de las demandas sociales en
sociedades tan heterogéneas como las latinoamericanas. Al respecto el

plan actualmente vigente en México afirma: "E1l desarrocllo del sector
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paraestatal ha impulsado de manera importante los diversos renglones
econémicos en los que participa, teniendo una significativa y creciente
aprirtacidén en la elevacién de la capacidad de mznejo y conduccidn de
la economia por parte del Estado. 8in embargo, ha tenido gue enfrentar

una serie de problemas, tanto de eficiencia, administracidén y producti-

vidad, como financieros, resaltando entre éstos el de insuliciente

generacion de ahorro interno". 1/

El documento mexicano agrepa: "en el sector paraestatal se
presenta el problema del rezago de los precios y tarifas de los bienes
¥ servicios que produce y que en gran medida se han reflejado en la
necesidad de otorgar enormes subsidios: ya que, a pesar de los impor-
tantes esfuerzos que la sociedad ha hecho de tiempo en tiempo para
absorber los aumentos que los costos han experimentado, el nivel de los
precios y tarifas es, en general, todavia insuficiente para cubrir los
costos de produccidén y distribucién y generar el ahorro necesaric para
financiar una mayor proporcion de las inversiones requeridas para
expandir la capacidad producteora''.

E1l documento describe el procesoc mediante el cual se ha reducido
la inversidén y el gasto de las empresas que se financian con ahorro
propioc y concluye: ‘"“Esta situacidn implica gque, de mantenerse esta
tendencia, se corre el riesgo de que los recursos derivados de petrdleo
se tengan que emplear en forma creciente como un instrumente de subsidio
para el resto de lu economia". 2/

Es bien evidente que los problemas de racionalizacién del sector
se agudicen en los paises que han adoptado el estile 3 y que no son
productores de petrdleo.

Se podria entonces tipificar dos modalidades de racionalizacidn
del sector empresarial del Estado. Un primer tipo intents redefinir los

comportamientos de las empresas productoras, tanto puablicas como

1/  ©b. cit., p- 104 (el subrayado ha sido agregado).
2/ Ob. cit., p. 105.
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privadas, en funcidn de la etapa del desarrcllo capitalista que
transita el pais. Por lo general, esta modalidad supone un marco
concurrencial para las empresas que las obliga a redefinir su gestidn
empresarial con vistas a mejorar su productividad.

il sepundo tipoktiene pretensiones mas modestas. BEn general, se
trata de un conjunto de medidas que redefinen la funcidén de una empresa
o seclor de empresas de acuerdo a los objetivos del plan vigentes,
Diversos factores examinados con anterioridad han convertido al sector
en un campo heteropéneo gue hace perder la calidad instrumental a una
empresa estatal o a un sector de ellas. Ante la imposibilidad de
lograr un conjunto de regulaciones de efectos mas o menos automaticos
sobre el conjunto del sector productivo estatal bien vale la pena
intentar objetivos mas reducidoes sobre alpunas empresas claves o sobre
un sector empresarial.

Esta limitacidn de los objetivos se explica por los intentos fraca-
sados de grandes reformas administrativas que han intentado, simultanea-
mente, imponer un co6digo normativo sobre las politicas de tarifas y
precios, control y auditoria, financiamiento, crédito, remuneracicnes,
etc., sin tener en cuenta el marco real de los comportamientes que se
han tejido en torno al SEP.

Los objetivos especificos pueden variar considerablemente en los
palises que adoptan el mismo estilo 3 de planificacidén. Probablemente,
la mayor diferencia en leos cobjetivos provenga, fuera de las que derivan
del tamafio de luas economias nacionales, de la asignacion al SEP de algan

efecto de encadenamiento hacia adelante (forward linkage) en el proceso

de industrializacidn o de algin papel concreto en relacidon con la
empresa transnacional (empresas mixtas, compra de tecnologia, licencias,
etec.).

Sin embargo, el problema recurrente de la empresa estatzal en el
estilo 3 es el de los subsidios, el financiamiento y el sobreemplec.

Bl sindrome incluye los itres problemas muy interrelacionades entre si



¥y cuya explicacidn radica en las coaliciones sociales que sustentan
este estilo de planificacion. En rigor, los tres problemas son técni-
camente obvios pero politicamente Algidos. Respecto al subsidio, se
ha insistido, con razdén, en la necesidad de su determinacidn y cuanti-
ficacidn ex-ante, a fin de evitar los subsidios involuntarios y los de
caracter regresivo. Probablemente, no hay capacidad politica de los
gobiernos como para terminar drasticamente con el otOrgamiento de
subsidios por esta via. En ese caso se debe, al menos, poder esta-
blecer prioridades en las poblaciones-objetivo a las cuales se intenta
subsidiar.

Asimismo, la presidén por empleo en el SEP proviene de demandas de
los grupos sociales gue sustentan el estilo. De ahl que las prohibi-
ciones de nuevas contrataciones tengan a veces tantas excepciones,
que terminan siendo letra muerta. La modificacidn de tal patrdn de
comportamiento supone profundas inflexiones en el estilo de planificaciédn
en la direccidn de fortalecer el llamade tercer sector de la eccnomia,

a fin de responder a las demandas rompiendo el circulo viciosc del pater-
nalismo estatal. Probablemente, y se debera explorar en el future, es
mas eliciente un apoyo estatal directo al sector de nuevos propietarios
que subsidiar un desempleo gue, ademas de su costo, acarrea efectes de
pérdida de capacidad empresarial.

En la esfera del financiamiento, la heterogeneidad de sectores de
empresas dificulta adoplar un criterio dnico. Sin embargo, los equili-
brios macroecondmicos y las presiones inflacionarias cbligan a fijar un
limite al financiamiento proveniente del gobierno gque es posihie otorgar
para una empresa. 1/

UDe no sefialarse un criterio de exigencia productiva, habida cuenta
de los objetivos y restricciones de la empresa, se corre el riesgo de
la pérdida progresiva del sector como conjunto, lo que compromete el

estilo % como opcion preferida de planificacidn.

1/ Los criterios para determinar el limite pueden ser diversos e
incluir circunstancias muy variadas. Bl punto en que se desea
insistir enfatiza la exipencia de mejorias de productividad.
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Los problemas sefnlados para el SEP en el estilo 3 llevan a
cuestionar las funciones que se le atribuyen y las condiciones en que
se desenvuelve.

En ofecte, y como e ha sefinlado antes, oo posible concebir o Ta
politica econdmica ¥y social como intervenciones en el funcionamiento
espontaneo de los mercados dirigidas al logro de un conjunto de objetivos
asumidos por el gobierno (niveles de produccidn, caracteristicas de la
distribucidn, ritmo de acumulacion, etc.).

A menos que haya una preferencia - en términos valorativos - por
la propiedad estatal de los medios de produccidén, el gobierno intentara,
en primer término, obtener las metas mediante la incitacién ¥y otras

formas de regulacidn. Caeteris paribus, cuanto mencor sea la capacidad

de repgulacion, mayor sera el incentivo o tendencia para reemplazar o
complementar aquelle cuyc funcionamiento no se puede regular - unidades
empresariales'privadas - por empresas estatales. El problema aqui es
que la definicidén de dominioc aplicada es eminentemente juridica, y que
la dificultad o inhabilidad gubernamental para regular la accidén de los
entes privados puede también extenderse a las empresas estatales, por
lo que la solucidn puede no obtener los resultados esperados.

S1 esto es asi, resulta que la condicidn para mejorar la obtencion
de los objetivos gubernamentales pasa por el mejoramiento o aumento de
su capacidad o habilidad de regulacidn efectiva antes que por la funda-
cion de nuevas empresas publicas. Mas aln, en tanto tal mejoramiento
no se materialice, es preferible, en lugar de pretender dar direccidn
y contrclar detalladamente los actos de las empresas, que el gobierno
se limite a establecer campos y condiclones de accion de las empresas
publicas que permitan esperar que'su actividad autdénoma contribuya al

logro de los objetivos que se persigan.
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VI. LAS EMPRESAS PUBLICAS EN EL ESTILO 4 DE PLANIFICACION

1. Caracteristicas penerales del estilo y de las empresas

En la clasificacidn efectuada por el ILPES, el estilec 4 se caracteriza
por la planificacién centralizada, comprensiva y adaptativa, que
impulsa y desarrolla un proyecto nacional de tipo social:sta, donde

el Estado organiza, dirige y controla la actividad nacional de acuer o
con el plan de desarrollo econdmico y social (JUCEPLAN, 1980).

Dimas estaria abundar sobre el hecho conocido de que son varias
las concepciones alternativas sobre el funcioconamriento de las unidades
productivas al interior de una economla socialista. Esta diversid:c no
es n6lo ledrica nino que se manifienta al observar las cordicionen
prevalecientes en distintos paises (URSS, Yugoeslavia, Repitlica Pc:calar
China, Hungria, Polonia, etc.) y aun en los cambios experii entados : lo
largo del tiempo en un pails dado (Unidn Soviética, por ejemplo). S: .
embargo, aqui el anadlisis se centrara en el Onico caso latinoamerica .o
de estilo 4, esto es Cuba.

Las principales caracteristicas del estilo de desarrollo de Cub:.
constituyen casi el reverso de los que se encuentran en los demas
palses de la regidn, situandose el énfasis del primero en la socializa-
cidén de los medios de produccidén y teniendo como principal agente al
Estado.

E1l SEP en el estilo de planificacidon centralizado se encuentra
fuertemente integrado a las directivas y metas del Plan, ya que siendo
el Estado el agente principal de la planificacién, toma lss decisiones
que mas influyen en su funcionamiento y desarrollo, como son las refe-
rentes a precios, estructuras y niveles de inveréién, normas de

produccidén y salarios.
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2. El periodo 1959 - 1970

Durante los afios 1963-1968, respecto al SEP, la c¢nestidén central no era
el tamafio, integracion o dinamica del sector de empresas, sino el

grado de eficiencia, funcionalidad y legitimidad del sistema de finan-
ciamiento presupuestario unificado, puesto en practica en el sector
industrial estatizado. A este método se oponita el de autogention o
autonomia financiera, aplicade por el Institute Nacional de la Beforma
Agraria (INRA) y que se inspiraba en el método soviético del calculo
econdmico.

De manera suscinta, lo que se discutia era: a) un distintoc concepto
de empresa; b) una distinta funcidén del dinero y de los precios, y
c) un mecanismo distinto de retribucién.

Las empresas autofinanciadas llevaban adelante su actividad econd-
mica en el marco del plan de desarrollo, teriendo una gran autonomia
contable y personalidad jurldica propia y basando su accidn en el
principio de la rentabilidad, o sea, en el beneficio como producto de
la gestidn.

El Estado proporcionaba a este tipo de empresas los medios minimos
bAsicos y la banca financiaba su actividad a través de eréditon con
intereses establecidos. Todo ello conducia a que los organismos centrales
solamente tuvieran un control financiero global y la kanca se¢ convierticra
enn un instrumento de control indirecto y concreto. El intercambio entre
las empresas se basaba en la compraventa y por tanto, sus productos
adquirian el caracter de mercancias ya durante su circulacién dentro del
mismo sector estatal. Los estimulos materiales primaban en la produccién‘
en el sistema de retribucidn al trabajo y en el cumplimiento de las
nermas a nivel nacional y de empresa.

| En el sistema de financiamiento presupuestario, en cambio, las
empresas se 1nsertaban fuertemente en el plan y cada una era considerada
parte de un complejo econdmico mas vasto, engranaje de un Unico mecanismo
productivo. El papel de la banca se reducia solo a entregar la finan-
ciacidn prevista en el plan y a servir de caja contable, sin ninguna

relacion de crédito. El intercambioc de productes entre las empresas
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constitula solamente una operacion interior, parte del proceso de
transformacién. Su conversidn en mercancias se producia cuando el
producto dejaba el sector estatal e ingresaba al mercado. La gestidn
estaba basada en el cumplimiento de las metas del plan {y no en la
rentabilidad), efectuadndose el control por los organismos centrales
de las empresas consolidades que unificaban las contabilidades de cada
sector productivo. El Onico incentive material directo era el salario,
existiendo incentivos MOrales, primordialmente a nivel colectivo.
' La empresa se definia como un conglomerado de fabricas o unidades
con una base tecnolodgica parecida, un destino comGn para su produccién
o, en algun caso, una localizacidén geografica especifica. En cambio
para el sistema de calculo econdmico, una empresa es una unidad de
produccidn con personalidad juridica propia. Ejemplificandé, una
central azucarera era una empresa para los seguidores del calculo econd-
mico, mientras que para quienes aceptaban el sistema de financiamiento
presupuestario, las centrales azucareras y otras unidades relacionadas
con el azlcar constitulan la empresa consolidada del azlcar.

La controversia de esos afios fue resuelta conla toma de posicidn
del Gobierno por la linea agricola (desarrollo de la aprozootecnia
de las ramas industriales relacionadas con la agricultura), lo que traia

consecuencias sobre el modo de gestion.

%. El estile de desarrolleo de Cuba en el periodo 1970~1980

El inicio de la década de los 70 coincide con la retirada gradual del
sistema de administracién econdmica altamente centralizada, en el cual
se juzgaba la administracidn de empresas individuales, solamente a base
del cumplimiento de las metas de produccidn, sin tomar en cuenta las
responsabilidades en cuanto a la contabilidad de costos o a la economia
en el empleo de los recursos materiales y humanos.

El gran esfuerzo concentrado en lo que se denominé la zafra gigante
(10 millones de toneladas de azucar), él concluir el decenio de los

sesenta condujo, por una parte, a rigidizar el sistema de planificacién,
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centralizando las decisiones a nivel de la cupula del Estado y, por

otra, influyé negativamente en las inversiones y en el sector de empresas,
al destinarse todos los recursos humanos, financieros y de administracién
al cumplimiento de la meta mencionada.

El fracaso de la zafra condujo a un viraje en la estrategia global
caracterizado por la institucionalizacidn y el ordenamientc del proceso,
en ¢l plano politico-institucional, a la revitalizacidn de las organi-
zacliones populares, en el plano ideolodgico~social, y a la aplicacidn de |
un nuevo sistema de direccidn y planificacidon de la economia en el
plano econdmico.

En el periodo 1976-77, se comenzd a descentralizar el aparato econd-
mico e institucional traspasando la administracion de muchas empresas
hacia entidades locales.

De acuerdo a la Constitucidén de 1976, las Asambleas Municipales ¥y
Provinciales del Poder Popular, a través de sus comités ejecutivos, deben
encargarse de la administracion de todas las empresas productivas,
instituciones y servicios, excepto de aquéllas que por sus caracteris-
ticas especiales deban continuar bajo el control centralizado.

A partir de 1977 se comenzaron a aplicar los procedimientos presu-
puestarios nacionales para la contabilizacidon de los pagos y de los
precios entre las empresas del Estado.

En 1978, se introdujo el calculo econdmico en un grupo seleccionado
de 274 empresas representativas de las diversas actividades de produccién
y servicios del pals. Bl principio fundamental de ese método es asegurar
la autogestién financiera y la rentabilidad por parte de la empresa,
de tal forma que cada unidad no sélo pueda cubrir sus gastos con sus

ingresos, sino que también debe obtener una ganancia. 1/

l/ CEPAL, Estudio Econémico de América Latina, 1979.



El sistema de gestidn de empresas basado en el calculo econdmice
se extendid, en 1979, a otras 1.507, con lo cual completd méas del
60% de las empresas y unidades presupuestales de Cuba.

Lba basqueda de 1o eficiencia del apuralo produclive medianle La
integracidén de las empresas, ha sido una meta fundamental en los cambios
que se estan realizando en los mecanismos de planificacidén y de control.
Desde 1977, época en que comienza dicho proceso de integracidn, el
numerc de empresas disminuyd desde 3%.318 a 2.908 en 1579, segin datos
de la CEPAL.

La racionalizacion de los inventarios y de los insumos para la
produccién, elemento indispensable para el funcionamiento del sistema
de gestidn basado en el céalculo econémico, recién se ha comenzado a
implementar y aparece desfasada respecto a la autogestidn financiera.
Ello ha impedido conocer con exactitud las necesidades de materias
primas y mano de obra de los diversos sectores productivos.

En septiembre de 1979 se dictdé el Reglamento General de la Empresa
Estatal donde se establecen las atribuciones de las unidades productivas
¥ sus interrelacionamientos con las directrices del plan econdmico
central. A finales de 1979 se reglamentaron los incentivos individuales
al trabajo por cumplimiento ¢ superacidn de determinados indicadores:
los trabajadores obtienen primas por volumenes de produccidn, elevacion
de la calidad, ahorro de materias primas, etc. La vinculacidn del
esfuerzo individual al rendimiento de la empresa se realiza a través del
Fondo de Premio, orientade a estimular directamente a cada trabajador,

y del Fondo de Medidas Socioculturales, orientade al estimulo colectivo
(construccién de viviendas, circulos infantiles, centros deportivos, etc.).

Al instéurarse el sistema de gestidén basado en el calculo econd-
mico, ha adguirido mayor importancia el aparato financiero y, muy espe-
cialmente, el Banco Nacional. La banca ahora hace de intermediario en
los pagos y cobros entre empresas, a la vez que les abre cuentas bancarias
y otorga créditos por plazos de tres meses hasta un afio, a una tasa de
interés anual de entre el 6% y el 12%. El financiamiento para solventar
los gasteos de inversidn y los medios para cubrir los aumentos de produccidn

se otorgan a las empresas planificadas a través de presupuesto.
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- SINTESIS Y ALCANCES FINALES

1. Esta exploracidn acerca de los SEP y los estilos de planificacidn
se inicia con un modelo de diagndstico, apuntando asi a la necesidad

de obtener una mejor informacidén con vistas al proceso de planificacién
del SEP, en una época y pais determinados. En seguida, el documento
introdujo el concepto de estilos de planificacién referido concreta-
mente, en este caso, a los SEP,

El enfoque, de los estilos de planificacidn atiende a cuestiones
basicas en relacidén con las empresas piblicas. En efecto, la interro-
gante principal referida a cada estilo de planificacién es &iqué papel
le ot ga a la empresa piblica en sus mecanismos y estructuras econd-
micas fundamentales? De partida se comprueba que las scluciones a la
interrogante son plurales. Asi, carece de sentido un tratamiento en
comin de los problemas que plantea el proceso de planificacidn de las
empresas estatales: eficiencia, eficacia, gestidn, control, presu-
puestacion, financiamiento, etc. No se trata que los aportes que
provienen de enfoques "micro" o de los referides a niveles intermedios
(ramas productivas, etc.) carezcan de interés. DPor el contrario, ellos
son indispernsables y camplementarios si se deses concretar los plantea-
mientos, necesariamente muy generales, que provienen de los enfogques
centrados en los estileos de planificacién.

Asimismo, es necesario un recaudo en relacidn con los estilos de
planificacién. Como es sabido, no existe una teoria lUnica acerca de
la empresa publica. Con todo, existe una afinidad electiva entre
ciertos cuerpos tedricos y los diferentes estilos prevalecientes y
ademas, - lo que resulta mas complejo -, entre aquellos campos tedricos
y las diferentes opciones a favor de un cambic del estilo consagrado
o prevaleciente. Pues bien, el documento explicitamente no aborda los

problemas de las empresas publicas en el marco de teorias de transicidn

de estilos de planificacion.
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2. Alterando deliberadamente el orden de la exposicidn se puede

sefialar que en los estiles 1 y 4, los problemas en relacién con la
planificacién del SEP adquieren un caracter enteramente diferente,
ya que no se trata de economias mixtas.

Coemo se puso en evidencia, la persistencia de empresas publicas
en el estileo 1 tiene que ver con rezagos o herencias de anteriores
estilos que prevalecieron en el mismo pais. De ahi que la subsis-
tencia de empresas piblicas pueda arrastrarse durante ciertos periodos
0 gue se acepte temporalmente el caracter estratégico de alguna
empresa o grupo de empresas. Los limites que se imponen al proceso de
privatizacidén obligan a las autoridades de planificacidn en el estilo 1
a controlar la gestidn de las empresas que aun permanecen como publicas.
Lstos contreles pueden ser inductivos, obligandolas a desempefiarse
como sus congéneres privadas, generalmente a través de su autofinan-
ciamiento o controlando sus excedentes, a {in que no se invierta en lLa
ampliacidn de la empresa excedentaria. '

En el estilo 4, no cabe plantearse los problemas tradicionales de
las empresas publicas. El funcionamiento de una econcmia centralmente
planificada supone la propiedad piblica de todas o casi todas las uni-
dades empresariales. De este modo, sdlo de un modo analdogico pueden
encontrarse similitudes con los problemas de planificacidn de las
empresas publicas de otros estilos. Con todo, en la tensidn entre
centralizacidén y descentralizacidn se muestran algunos de los problemas
recurrentes que caracterizan el universo de las empresas estatales en
las economias mixtas.

3. Con respecto al estilo 2 de planificacidn se puso de relieve el
papel principal que corresponde al empresario privado y las variadas
funciones gue cumple en las diferentes etapas del desarrollo econdmico
de cada pais. Bn el estilo 2, la planificacidn nacional utiliza la
empresa piblica como instrumento de correccidn de ciertas tendencias

propias del mercade. Se insistid en el documento que la regulacidn
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via cempresas pablicas asume un caracter cxoepeional debido o Las comple-
jidades burocraticas que le son inherenten. simismo se prestd
particular importancia a la heterogeneidad del SEP y a la necesidad de
intentar regulaciones sobre un conjunto o subconjunto mas homogéneo

de Tan empresas que intepran el SEP,

Un problema de importancia en la planificacidn del SEF en el estilo
2 es el relativeo a los subsidios, Suele ocurrir que el otorgamiento
de subsidios involuntarios o no previstos con antelacidn acarrea cuestio-
namientos de la legitimidad de todo el SEP. De ahi, entonces, que una
Lurea imperiosa que deben acometer las autoridades de planificacion de
loz paises que han optado por el estilc 2 radica en una cuidadosa
cuantificacién ex-ante del monto de los subsidios y de la delimitacidn
expresa de las poblaciones-objetivo a quienes estan destinadas.

k. El anadlisis del SEP en el estilo 3 se introdujo con una caracteri-
zacidn histdrica de sus modalidades de conformacién, enfatizando el
papel que ha llegado a tener el Estado, tanto en su capacidad regula-
toria como en la propiamente empresarial.

i andudable que las transtormaciones al mercade que caracterizan
al estilo 3 implican una ampliacidn de la esfera estatal a fin de
cumplar los objctivos del proyecto nacional. Sin ¢mbargo, debe Lencerioe
presente que el papel monitor del Estado tiene por finalidad el desa-
rrolle capitalinta. Asl juntoc a 1a fipura del empresario privado sparcece
la del empresario publico (burguesia de estado) cuya funcidn de consumo
et oposibilitar las nuevas etapan del capitalismo, en enpecial Ia
insercidn transnacional de las economias nacionales.

La planificacién del SEP en el estilo 3 es crucial para el sistema
econémico. En el documento se sefialan las dificultades propias del
contexto socioecondmico de la regidn que obstaculizan grandes modifi-
caciones de la planificacidén del SEP en el estilo 3. Sin embargo, se
sefinla que es indispensable un marco de planificacidn, probablemente

para un conjunto de empresas del SEP, que impligque paulatinas y



crecicentes mejorice: de productividad de lan empresas.  PLimlminte, oo
he hecho presente gque no debe olvidarse que la empresa pablica en un
instrumento de repulacidén del mercado, y que por tanto es ilusario,
suponer que podri ser automdlicamente eficicente ahi donde han Craca-
sado otras medalidades de intervencion ectatal.

5. Finnlmente, se debe insiatir en 1o naturalern explaratoria dotl
documento, Bl ILPES al plantcear el tema de 1a planificacidn de oo
SEP niclonales tiene plena conciencia que 1o mism~ idea de planificar
asume un gran desafic ante el fendmenc de la emprecs publica cuya
importancia en la regidn no merece cuestionamiento.

rran parte del éxito en la tarea do planificar los SEP

2

Una
provendra de mejorar la informacidn dispenible e intensificar ls Lnvern-

Liracidon sobre el tema.



