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I.—El estudio de toda institucién no puede ser cumplido
desde un punto de vista restringido, formal y estitico. Re-
quiere un enfoque interdisciplinario, dinamico, totalizador y
concreto. Debe tomar especialmente en cuenta, por una par-
te, el condicionamiento socio-econdmico, politico-juridico ¥
cultural que se ejerce sobre la institucién; y por la otra, la
incidencia de aquélla scbre las esferas y niveles generales en
que se inserta (1). Esta premisa metodolégica es particular-
mente relevante para el andlisis de la Empresa Piblica, por
la importancia y complejidad del fendmeno, y por la confu-
8ion reinante en el debats cientifico y politico del mismo.

La Empresa Pudblica integra y expresa una serie de pro-
cesos aparecidos a partir de 1914 aproximadamente, referen-
tes a la crigsis del régimen liberal cldsico, al avance del inter-
vencionismo estatal y del zector piblico de la economia, a la
preocupacién por los problemas del desarrollo v de la planifi-
cacion. Con diversidad considerable de circunstancias y mati-

{1) Cfr. al respecto: HORACIO GODOY, “Planificacién y Sociedad”,
en “Temas de! BID - Publicacién del Banco Interamericanc de
Dessrrolle”, Afio II - Febrero 1965 - N° 2, p. 31. Es ademas siem-
pre 4til recordar la observacién de un distingnido especialista in-
glés: “La clasificacién legal o constitucional resulta confusz, con
frecuencia, ¥ es igualmente frecuente que no existan fundamentos
légicos para distinguir entre las diversas categorias de organis-
mos. Los jurisperitos administrativos han invertido, quiza, dema-
siado tiempo y energia en criticar las anomalias ¥ en poner de ma-
nifiesto las incongruencias entre los diferentes tipos legales de or-
ganismo. Puede decirse, en efecto, que la discusién publica se ha
centrado demasiado sobre las formas legales o constitucionales de
la empresa phblica ¥ que se ha dedicado una atencién insuficien-
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ces, estos fenémenos y problemas se han ido dando en los
paises capitalistas avanzados, en los que intentan marchar
hacia regimenes socialistas, y en los que sufren una situacién
de sub- o semi-desarrollo (2).

En la Argentina, el intervencionismo de Estado v la ex-
pansion del sector piblico de la economia se manifiestan ya
hacia comienzos del siglo, pero se perfilan de modo cada vez
méas acentuado a partir de 1980. Ello se produce a través de
fases y regimenes muy diferentes, y por accién de una serie
de factores, rasgos y justificativos de muy variada indole:

te a problemas tales como la organizacién ¥ gerencia, la politica
financiera vy la administracién del personal. Apenas se ha dedicads
atencién a la cuestién vital del tamafio optimo de la empres=a pu-
blica, asunto de ia mayor importancia”. WILLIAM A. ROBSON,
“Empresa Piblica”, en Ministerio de Comereio, Servicio de Ystu-
dies, “Informacién Comereial Espafiola”, Madrid, marzo de 1964,
pagina 61,

(2) Sobre el sector pablice y las empresas estatales, ver: la serie de
trabajos sobre el tema en “Informacién Comercial Espafiola”, cit.
nota (1); KONSTANTIN KATZARQV, ‘“Teoria de la Naciona.
lizacién (&1 Estado y la Propiedad)”, México, Instituto de Dere.
cho Comparadeo, 1963; WILLIAM A. ROBSON, “L’Industria Na-
zionalizzata e la Vropiet4d Pubblica”, Mildn, Edizioni di Comunita,
1962; “Nationalization - A Becod »f Feadings Edited by A, I
HANSBON”, Londres, George Allen and Unwin Ltd, 1963; “Le
Fonetionnement des Enterprises Nationalisées en France - Tra-
vaux du 3* Colloque des Faculités de Droit”, Paris, Librairie Da-
llez, 1956; PIERRE BAUCHET, “Propriété Publique et Planifi
cation (Entreprises Publiques Non Financiéres”, Paris, Kditions
Cujas, 1962; A, H. HANSON, “Public Enterprise & Fconomic Be-
velopment”, Londres, Routledge & Kegan Paul Ltd., 1959; A. G.
DELION, “Le Statut des Entreprises Publiques”, Paris, Berger-
Levrault, 1963; P, et M. MAILLET, “Le Secteur Public en Fran-
ce”, Paris, Presses Universilaires de France”, 1964; FERNANDO
GARRIDO FALLA, “Las Empresas FPiblicas”, en Instituto de Es-
tudios Politicos, ““La Administracién Phblica ¥ el Estado Contem-
pordneo”, Madrid, 1961, pp. 115 a 148; TOMAS R. FEENANDEZ
RODRIGUEZ, ‘“Notas para un Planteamiento de los Problemas
Actuales de la FEmpresa Pablica”, en “Revista de Administracion
Piblica”, Madrid, N° 46, enero-abril 1965, pp. 95 a 127; MARCOS
KAPLAN, “Pafses en Desarrollo y Empresas Piblicas”, Buenos
Aires, Ed. Macehi, 1965.
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econdémicos, sociales, coyunturales, politicos, militares e ideo-
16gicos, tales como los que & continuacién se esquematizan (3).

1I.—-FACTORES HISTORICOS GENERALES

La Crisis de 1929 y la Segunda Guerra Mundial, asi co-
mo sus multiples secuelas, contribuyen a producir efectos y
desencadcnar proceses que influirdn decisivamente en la gé-
nesis y afirmacién de los fenémenos en estudio, entre los que
se destacan los siguientes:

a) Debilitamiento de los factores tradicionales de ereci-
miento en superficie, por estimulos externos y accién pura-
mente privada; estancamiento de la economis agropecuaria.

b) Nueva fase de urbanizacién e industrializacién acele-
radas.

¢} Emergencia de nuevos grupos gociales con fuerte im-
pulso ascensional {capas medias, proletariado industrial).

d) Cambios sustancizales en las relaciones de fuerzas vi-
gentes en la economia y en la politica mundiales, con impli-
caciones internas dirsctas para la Argentina.

e} Replanteo del esquema de obtencién y de ejercicio del
poder politico.

f) Afirmacién de una mentalidad y de un clima colec-
tivo de tipo nacionalista. Ello se manifiesta en una concien-
cia de los ineonvenientes de una economia unilateral, subor-
dinada y sin defensas ante las fluctuaciones internacionales;
¥y en la revalorizacion del papel y de las posibilidades de fac-

(3) Sobre el caso argentino ver, entre muchos otrog trabajos: RICAR-
PO ORTIZ, “Historia Econémica de la Argentina” (2 volimenes),
Buenos Aires, Editorial Raigal, 1955; ALDO FERRER, “La Fce-
nomfa Argentina’, México-Buenos Aires, Fondo de Culiura Eco-
némica, 1963; MARCOS KAPLAN, “Economia y Politica del Pe-
troles Argentino (1939-1956)'’, Buenos Aires, Ediciones Praxis,
1966; JUAN CARLCS ESTEBAN, “Imperialismo y Desarrollo
iseondmico”, Buenos Aires, Editorial Palestra, 1961.



tores internos para el desarrolio econoémico: ahorro e inver-
sién nacionales, de tipo publico y privado; mercado interno;
gobierno. Se va reconociendo la necesidad de instrumentos vy
mecanismos que promuevan la expansién y organizacién ru-
cional de la economia ¢ de sus ramas basicas.

g) Resistencia al cambio de las estructuras y grupcs tra-
dicionales: inorganicidad, debilidad y falta de direccién de
los sectores tedricamente interesados en modificaciones es-
tructurales y en la modernizacién (empresariado industrial,
movimiento obrero).

De la accién convergente de estos faciores surgen basica-
mente el intervencionismo estatal y el sector pablico, como
Unicos elementos capaces de compensar o suplir, en todo o en
parte, el debilitamiento de los factores tradicionales de cre-
cimiento, y de promover cierto desarrollo. Ello se cumplira
por los motivos y medios especificos que en seguida se se-
nalan.

HI—FACTORES SOCIO-ECONOMICOS ESPECIFICOS

1.—Ante todo, se continda la explotacién piblica de bie-
nes integrantes del patrimonio cstatal, o de actividades here-
dadas de la primera fase de intervencicnismo estatal.

2.—Va siendo incrementado el repertorio de medidas =
disposiciéon del Estado, tendientes a la mejor defensa de la
estructura tradicional (control de eambios, nuevo sistema im-
positivo, Banco Central, Juntas Reguladoras de la Preduyc-
ci6n, modernizacién administrativa).

3.—El] aumento de viejas necesidades y la aparicion de
otras nuevas, a raiz del desarrollo interno y de las emergen-
cias internacionales, no son plenamente satisfechas por las
empresas privadas, nacionales y extranjeras. Ello se explica
por la rentabilidad menguante de los servicios piiblicos tradi-
cionales, la resistencia de los particulares a efectuar cuantio-
sas inversiones a largo plazo y de rendimiento incierto, y la
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tendencia consiguiente a invertir en actividades mas lucra-
tivas ¥ seguras.

4.—Fllo obliga v permite al Estado intervenir cada vez
més —a través de nacionalizaciones y estatizaciones, de los
resortes monetarios, crediticios y fiscales, y del dirigismo re-
lativo del comercio exterior—, para promover o regular las
iniciativas privadas desfallecientes, complementarlas o subs-
tituirlas; sobre todo en lo relativo a transportes, comunica-
ciones, energia, industrias ligeras y de base.

Le permite también influir en la estructura y la orienta-
cién, el funcionamiento y la coyuntura de la economia gene-
ral, por mecanismos tales como:

a) Oferta y demanda de bienes y servicios;

b) Estimulo directo a la inversién propia, e indirecto a la
del sector privado;

¢) Subsidio al empresario particular y al consumidor (reduc-
cién o congelacién politica de precios y tarifas);

d) Mantenimiento y expansion de la ocupacién laboral;

¢) Sostén de la capacidad adquisitiva del mercado, a través
de la masa de ingresos de los empleados y obreros publi-
cos, que escapa a las fluctuaciones del sistema econdmico;

f) Utilizacién de los instrumentos monetarios, crediticios y
fiscales, para estimular o desalentar determinadas ramso
y empresas, v adecuarlas sin coaccién directa a los linea-
mientos de su politica econdmica general. Especialmente,
estimuto al desarrollo mas diversificado e integrado de la
economia (industrializacién).

g) Regulacién de la estructura y funcionamiento del merca-
do, v de las condiciones de competencia o monopolio.

h) Actividades empresariales en servicios piblicos, industria
¥ comercio.

5.—En lo que a las empresas piliblicas particularmente
respecta su emergencia y multiplicacién estdn determinadas
por: la insuficiencia de la iniciativa privada; el fracaso de las
empresas mixtas; la necesidad de érganos estatales para la
ejecucion y gestion de programas, proyectos y tareas que no
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encuadran en la actividad normal del gobierno (industria,
comercio, desarrollo regional), a las que conviene liberar de
trabas, controles y rigideces de tipo burocritico, y que deben
combinar las amplias posibilidades de aecién del ente publico,
con la flexibilidad, iniciativa, competividad y eficiencia de la
empresa privada.

IV.—FACTORES Y JUSTIFICATIVOS COYUNTURALES,
MILITARES, POLITICOS E IDEOLOGICOS

1.—Consecuencigs inmediatas y mediatas de las emer-
gencias bélicas infernacionales:
a) Politica de auto-suficiencia para fines de defensa nacio-
nal; substitucién total o parcial de organizaciones extran-
jeras que controlan la oferta de bienes y servicios esencia-
les (petréleo, transporte maritimo y aéreo, siderurgia,
energia atémica).
b) Confiscaciones de represalia contra la propiedad enemiga
(Flota Mercante del Estado, DINIE).
¢) Utilizacién de saldos financieros acumulados contra na-
ciones poseedorus de inversiones en empresas locales.
2.—Presion e intervencién de movimientos sindicales y
politicos de orientacién nacionalista, populista o socializante,
hostiles a las inversiones extranjerzs ¥ o los monopolics pri-
vados, y favorables al predominio del Estado y de los intere-
ses piblicos, que buscan ademas en la estatizacion la posibi-
lidad de un status privilegiado para ciertas categorias la-
borales.
3.—Afirmacién consiguiente de la necesidad que ia eco-
nomia se desenvuelva en funcién de las necesidades de la co-
munidad, ¥y no del mero lucro particular; o, por lo menos, que
se busque una armonizecién o equilibrio entre los intereses
y controles publicos, y los intereses e iniciativas de los gru-
pos particulares.
4.—Proteccién de categorias mayoritarias (consumido-
res, usuarios, asalariados, productores), a fin de reducir ¢
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canalizar antagonismos sociales y conflictos polificos, y de
favorecer una cierta redistribucién del ingreso nacional

5.—Mejoramiento de las relaciones laborales. Busqueda
de una atenuacién o superacién del régimen de asalariado,
mediante cierta integracién de los trabajadores en la empre-
sa, gque genera mis satisfaccién, responsabilidad e iniciativa
en el trabajo.

6.——~Dinamica de auto-expansién acumulativa del gobier-
no y de sus 6rganos y altos funcionarios. Utilizacién del sec-
tor publico como fuente de recursos y de influencia para el
Estado v para los que lo detentan y ejercen su poder.

V.—ASPECTOS POSITIVOS (4)

A través de los factores, motivaciones y rasgos que se ha
esquematizado, el Estado argentino ha ido aumentando el
nimero y la envergadura de sus intervenciones y agencias de
todo tipo, para la regulacién orientadora, la promocién deli-
berada y la participacién directa en formas y actividades de
la economia y de la vida social que se consideran de interés
pliblico. Ha contribuide asi decisivamente a la emergencia de
un tipo de economia mixta, caracterizada por la extensién cre-
ciente del control pablico vy la pluralidad de los centros de
decision.

Ello se evidencia claramente si se examinan las cifras
sobre: participacién del sector piblico en los gastos e inver-
siones totales; en la formacién y distribucién del producto
bruto interno v del ingreso nacicnal; en el capital nacional;
en el desarrollo de la infraestructura y de las industrias de
base; en las transacciones de bienes y servicios; en la absor-

(4) vy (5) Ver: Bibliografia citada en nota (3); SALVADOR SAN
MARTIN, “La Férmula SEGBA y las Empresas del Fstado”, Bue-
nog Aires, Troquel, 1964; AGUSTIN A. GORDILLO, “Empresas
del Estade”, Buenos Alres, Ediciones Macchi, 1966; GUSTAVO
CARABALLO (hijo), “La Empresa del Estado en la Repiblica Ar-
gentina”, en “Revista de Administracién Pdblica”, Buenos Aires,
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cién del crecimiento de la fuerza de trabajo; en el subsidio 2
coiisumidores y productores individuales a través de los pre-
cios y tarifas de nivel reducide; mas generalmente, en el
desarrolio de la economia nacional a partir de estimulos y me-
canismos internos. Las criticas del sector privade suelen ol-
vidar el hecho que las empresas piablicas han sido ¥ Som pun-
to de apoyc y a veces prerrequisito de expansién de las inicia-
tivas particulares.

VIL—INSUFICIENCIAS Y FALLAS (5)

Los aspectos pesitivos del intervencionismo estatal v del
sector piblico no eximen de considerar correlativamente sus
insuficiencias v fallas. Para su examen debe partirse de una
constatacién fundamental: entre la accién del Estado y de!
sector piblico, y la evolucién global de la estructura socio-
econdmica y politica, existe una interaccién permanente.

El Estade argentine ha heredado ¥ conserva una tradi-
cion de “leseferistno” liberal y una maquinaria anticuads que
no lo han preparado para asumir un nimero creciente de nue-
vas y complejas tareas, y le presentan su propio intervencio-
nismo como anormal y transitorio. Se halla excesivamente in-
fluido o controlads por grupos privados e intereses porticula-
ristas. Sus intervenciones y empresas ven refractadas ¥ modi-
ficadas sus acciones por una estructura ¥ un ambiente gene-

Afic V, N* 19, octubre-diciembre de 1965; MINISTERIO DE DE-
FENSA NACIONAL, “Régimen Legal de Empresas del Fstado”,
{trabajo del Ing. Horacio Boneo), Buenos Aires, 1965 ENRIQUE
ZALDIVAR, “Régimen Legal de las Empresas del FEstado”, en
“La Ley”, Buenos Aires, 23 de septiembre de 1985; CONSLEJO
NACIONAL DE DESARROLLO, “Plan Nacional de Desarrcllo,
1965-1969", Buenos Aires, 1965; CEPAL, “El Desarrollo Eeons-
mico de América La‘inn cn la Postguerra”, Nueva York, Naciones
Unidas, noviembre de 1963; CEPAL, “Analisis y Proyecciones del
Desarrollo Econémico - V. El Desarrollo Econémico de la Argen-
tina”, (3 vollimenes), México, Naciones Unidas, 1959.



ral desfavorables al desarrollo y a ia modernizacién. El Es-
tado carece ademas de precedentes valides y de una filosofia
unificada, actualizada y eficaz que le permita definir el ca-
ricter, el alcance y los métodos de sus infervenciones y con-
troles. Unas y otros no se producen entonces como expresion
v resultado de una deliberada veluntad transformadora y pla-
nificadora. Surgen ¥ e mantienen por presiém y apremio de
sucesos y situaciones coyunturales y de emergencia, que lue-
go resultan mas duraderas de lo pensado. Se cumplen con una
especie de “mala conciencia” y ambigliedad paralizantes, en
virtud de las cuales no se utilizan o se utilizan mal los instru-
mentog de politica econdmica que de todos modos han ido ca-
vendo en sus manog. Las intervenciones resultan por lo tanto
inorganicas e incordinadas, contradictorias y desorganizado-
ras; causan perturbaciones no previstas; chocan entre si y
con otros actos y objetivos del Estado; alimentan la irracio-
nalidad y la anarquia.

Este cuadro gensral se manifiesta y repercute en el mo-
do de actuacion y en los resultados del sector piblico v de las
empresas estatales. Del uno y de las otras se ha hecho un uso
a la vez indiseriminado, erratico y limitativo.

Al extenderse la esfera de accion del Estadoe, se tiende,
no a ampliar y mejorar los drgancs ya existentes, sino 2 creny
otros nuevoz, dotados de cierta autonomia que ellos buscan
naturalmente incrementar. Este proceso se cumple de modo
inorganico, mediante la continua y asislematica agregacion
de drganos, mecanismos administrativos y responsabilidades
parciales, al aparato tradicional. Proliferan los orgahismos
publicos descentralizados (nacionales, regionales, provincia-
les, municipales}, en nlmero excesivo en relacién a sus fun-
ciones, sin politicas globales, mecanismos coordinadores ni re-
glas precisas que armonicen y orienten los esfusrzos hacia ob-
jetivos predeterminados y de acuerdo a los principios de una
buena administraciéon. Se generan y agravan asi las duplica-
clones, las interferencias, los despilfarros, las divisiones arti-
ficiales, los conflictos de autoridades y competencias, la ex-
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pansién de grupos burocriticos privilegiados, el despilfarro
de recursos, las dificultades para adoptar y cumplir los linea-
mientos y normas de una politica unificada. Ello afecta la
unidad y la capacidad ejecutiva del gobierno, la coherencia v
continuidad de su accién, sus funciones de supervisién y eva-
luacion,

El Estado no utiliza, o utiliza mal, el potente resorte que
podrian constituir el sector piublico v las empresas estatales
para el cumplimiento de un plan de desarrollo. Ello es resui-
tado, en parte de las circunstancias descriptas, y en parte del
estancamiento y crisis de la economia y de la sociedad, las
que a su vez son influidas por las fallas y limitaciones del
sector piblico, en un interminable ciclo de causacién circular
acumulativa.

No ha existido ni existe una politica fiscal auténoma que
utilice el sector piblico y las empresas estatales como factor
dindmico en el proceso socic-econdmico. Como consecuencig,
el sector y las empresas no han mantenido ni expandido su-
ficientemente la infraestructura y las industrias de base, cia-
ve bara un desarrolio autosostenido. El Estado no ha inducide
ai obligado a hacerle, y a menudo a ejercido una accién des-
alentadora. El financiamiento piblico es insuficiente y recibe
un uso distorsionado. Un elements clave al respecto lo consti-
tuye el hecho que la tasa de aumento de los costos y gastos
corrientes del sector piiblico excede cada vez mias a la de au-
mento de los ingresos.

Por una parte, los ingresos corrientes del Estado y de las
empresas piblicas tienden a declinar. El déhil erecimiento del
sector externo vuelve inestables o descendentes Ios ingresos
fiscales que de ¢l provienen. Esta caida no es compensada ner
los ingresos del sector interno, debido a la estructura regre-
siva del sistema impositivo, a la reduccién de la base tributa-
ria por el estancamiento econémico general, y a la ineficacia
v corrupeion de la administracién fiscal.

La declinacién de los ingresos ya acompafiada por un si-
multaneo incremento de los costos y gastos del Estado, del
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sector pablico y de sus empresas, por las razones y con las
consecuencias siguientes:

aj Se carece de un meeanismo coordinado de planea-
miento y de administracién racional, y de un sistema de in-
centivos a la eficiencia (premios y penalidades). El personal
superior de las empresas estatales es inadecuado en cantidad
y en calidad, y no recibe estimulos para adquirir y desplegar
una actitud ejecutiva moderna ni sentimientos de lealtad y
devocién 2 los entes que integran v a las tareas que realizan.
Entre los factores gue inciden en este déficit merecen espe-
cial mencidn: el clima social desfavorable a la funcién pabli-
ca; la zeleccitn y promoeion del personal por influencias poli-
ticas y de grupos privados; las bajas remuneraciones; el bu-
rocratismo centralizador que desalienta todo lo que impligue
actividad ,iniciativa, gusto por las realizacicnes, identifica-
cidn del éxito de la empresa cen el propio.

b) Existe una mala orientacién de la inversién piblica
hacia proyectos de baja prioridad y de escaso impacto sobre
iz capacidad productiva general. A ello se agregan el dervo-
che o la subutilizacién de recursos materiales, financieros y
humanos ¥, en general, de la capacidad existente y de las po-
sibilidades actuales o potenciales de produceién, eomerciali-
zacion y prestacidn de servicios., Inversiones de prelongads
vida ttil son efectuadas sin programacion cuidadosa v a largo
plazo.

¢) El estancamiento econdmico general reduce la deman-
da de bienes y servicios que proporcionan las empresas esta-
tales, aumentando correlativamente sus costos unitarios (ca-
so de los ferrocarriles),

d) El deterioro de los términos del intercambio, la de-
valuacién e inflzeién monetarias, encarecen los bienes de ca-
pital, los preductos intermedios y las materias primas que
requieren las empresas estatales. Ello determina el envejeci-
miento de los equipos, la falta de renovacién del canital fijo,
las maycres necesidades de reparaciones, la descapitalizacién
v la ineficiencia, el aumento de los costos.
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e) El Estado absorbe, a través de la administracién y
del sector piiblico, el excedente de poblacién laboral que el
sector privado no estd en condiciones de recibir. Ello deter-
mina el desperdicio de factores productivos, el aumento de
gastos corrientes y de transferencias, la baja productividad
real y el aumento de costos.

f) El reajuste de tarifas y precios resulta siempre tar-
dio frente al aumento acelerado de costos. Las tarifas Y pre-
cios son mantenidas a un bajo nivel relativo, como modo de
subsidiar al consumo y a la produceién de los particulares. La
inflacién hace inefectivos los aumentos siempre retrasados.

g) La distribucién de créditos bancarios tiende a hacer-
se con preferencia y en beneficio del sector privado, v en des-
medro del sector publico. Por otra parte, resuita imposible re-
currir a los mercados internos de capital, por hallarse poco
desarrcllados, y porque la infiacién ¥y la inseguridad de las
finanzas piiblicas desalientan lz inversién en valores de! Es-
tado.

h) Los factcres sefialados precedentemente producen un
aumento permanente del déficit del sector publico y de sus
empresas, que debe ser cubierto por el presupuesto central y
el endeudamiento del Estado, lo que contribuye a intensificar
la inflacién.

Se recurre, asimismo, cada vez méis, a la tentativa de re-
ducir el déficit fiscal mediante !a dristica reduccién de me-
dios financieros destinados al sector piblico, especialmente
los requeridos por la inversién. Se dificulta asi, de modo cre-
ciente, el mantenimiento de servicios eficientes, por falta de
reposicion y expansién adecuadas, y la realizacién de nuevas
e imprescindibles inversiones. E! periodo de ejecucién de las
obras en marcha se alarga, y el comienzo de nuevos proyectos
se posterga. Ello afecta la formacién del capital de infraes-
tructura y la expansién de las industrias de base, y agrava
estrangulamientos ya existentes en sectores esenciales de bie-
nes y servicios. Aumenta asimismo la participacién distorsio-
nada de los gastos corrientes sobre los gastos productivos.



Para reducir el déficit fiscal se utiliza también la cenge-
lacién de sueldos y salarics del personal, que repercute en su
rendimiento y en las dimensiones del mercado interno; y el
atraso o cesacién de los pagos a los contratistas y proveedores
del Estado, que se resguardan de tales riesgos mediante la co-
tizacién de precios anticipadamente altos.

En conelusién, el estancamiento y crisis del sector pi-
blico vuelven a repercutir sobre los de 1a economia y la socie-
dad en su cenjunto, realimentindose nuevamente el cireuito
descripto.

VIL.—PROBLEMAS PENDIENTES

1.—Papel, contenido y orientacion del Estado y del sector
publico.

Fespecto de esta cuestidon se enfrentan hoy en el pais dos
posiciones béasicas.

Una de elias considera el intervencionismo estatal como
episddico, patoldgico e inconveniente; esgrime la conocida afir-
macidon seglin la cual el Estado es mal administrador, (des-
mentida por toda la experiencia de los paises avanzados de
Occidente); vy postula la necesidad de privarle de estructuras
e instrumentos tendientes a la regulacién y promocién del
desarrollo econdmico, de las reiacicnes entre los grupos socia-
les, y de las soluciones de problemas esenciales de la comuni-
dad. Esta posicién suele estar acompaifiada o inspirada por un
grado variable de simpatia hacia los métodos de autoritaris-
mo politico.

Otra postura opuesta reafirma la supremacia de los in-
tereses generales de la comunidad por sobre los de los gru-
pos particulares. El Estado, por consiguiente, no debe redu-
cirse a llenar los vacios creados o desatendidos por la empre-
sa privada, sino que debe cumplir una funcién dirigente,
precursora y empresarial, justificando asi su pretension de
ser auténtico representante de las mayorias nacionales y de
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los grupos dindmicos y renovadores de la sociedad argentina.
Debe actuer como promotor y gestor de los intereses colecti-
vos y del desarrollo socio-econémico. Ello puede produecirse
solamente a través de un sistema de planificacién, adaptado
a las caracteristicas y necesidades nacionales, que sustituya
gradualinente el juego ciego del mercado y oriente el esfuer-
zo comiin de acuerdo a criterjos racionales y hacia objetivos
socio-econdmices prefijados.

Pieza esencial de este esquema es la extensién del sector
publico y de los entes estatales descentralizados, a través de
la substitueion del sector privado en ciertas actividades o em-
presas existentes, ¥ de la creacidén de nuevos centros guber-
namentales de decisién y de gestidn. El sector piblico y las
empresas estatales deben proporcionar ia base y el impulso,
los instrumentos v los recursos destinados a la inversidn pro-
ductiva y al auténtico desarrollo, sin afectar en Io posible el
consumo de la poblacién.

E! sector publico y la gestién a cargo de las empresas es-
tatales deben tender a englobar, en todo o en parte, los cam-
pos y resortes decisivos para el desarrollo equilibrado de Iz
economia: infraestructura, industrias de base, actividades ex-
portadoras, banca y crédito, ramas sometidas s monopolios
privados.

Debe definirze precisamente las relaciones del sector -
blico con el privado, mediante una inversién del debatido
“principio de subsidiariedad” en su formulacién corriente: la
emnpresa privada, por consiguiente, debe operar las ramas v
actividades cuya gestién no intercse o convenga a la comuni-
dad y a los entes estatales. Las circunstancias concretas indi-
caran, en cada caso y en las distintas etapas, si las empresas
publicas actuardn en situacién de monopolio o en competencia
con las privadas. Ello no implica relegar o suprimir g la em-
presa privada, la que conserva vn amplio campo de accién, ¥
se beneficia de mil modos con el funcionamiento de las em-
presas estatales.
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2.—Las empresas pablicas deben ser reorganizadas a fin
de estar en condiciones de cumplir los fines justificativos de
su existencia con mas eficacia que la exhibida hasta el pre-
sente.

Los esquernas institucionales y crganizativos a ¢laborar
deben eludir dos posibilidades azmenazantes. Por una parte,
el exceso de control por el Estado, que pesibilita o refuerza
el burccratismo, las presiones politicas y de grupos particu-
lares; y priva a las empresas estatales de flexibilidad, inicia-
tiva y eficiencia. Por otra parte, la insuficiencia del control
vy la excesiva independencia, unidas a veces a una sifuacién
de monopolio o predominio, que convierten a ias empresas es-
tatales en imperios irrestrictos, verdaderog feudos adminis-
trativos, ¥ fines en si mismo; lag Heva g menospreciar u olvi-
dar los intereses de la comunidad y del pablice; las buroerati-
za y anquilesz, torndndolas irresponsables, ineficientes ¥y con-
trarias a los motivos de su creacion y a las necesidades de vna
politica econdmica orgénica.

Se trata de superar este dilema, perfeeccionande o in-
ventando formulas flexibies que permitan ecombinar la des-
centralizacién e independencia con la subordinacion a loz in-
tereges comunitarics y a la politica econdémico-soceial del Eszta-
do, todo ello coordinado en un plan de ceonjunte.

El reajuste debe producirse en relacién a los problemas
centrales de estructura y funcionamiento, sobre todo los refe-
rentes a: controles, gestidn, aspectos financieros y comercia-
les, personal,

3.—Los controles.

Una ley general, o una serie de leyes y estatutos especifi-
cos por problemss y empresas o grupes de empresas, deberan
fijar el régimen de aquéllag, sus fines y poderes, sus relacio-
nes con el gobierno, las fuentes y usos de los recursocs a2 su
disposicién. Particilarmente, deberd precizsarse el contenido,
el alcance y los mecanismos de los diversos controles posibles:
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administrativo o ministerial; financiero; de rendimiento; par-
lamentario; judicial; por trabajadores, técnicos, consumidores
¥y usuarios; por la opinién piablica.

4.-—-La gestion.

Los problemas de la gestién se plantean en relacién al
qué ¥ a quiénes, es decir, en cuanto al contenido y aleance de
las decisiones de las empresas estatales, y a la atribucién v
reparto de las facultades para tomarlas. Mas particularmen-
te, se refieren, por una parte, en lo externo, a la fijacién dec
la politica general de cada empresa piiblica por el gobierno o
el ministerio pertinente, con derecho casi permanente del par-
lamento al examen y a la opinién sobre dicha gestién; y por
otra. parte, en lo interno, al papel propio y a las relaciones
reciprocas entre los consejos de administracién y el director
general agistido por un equipo gerencial.

b.—Aspectos financieres y comerciales.

Los aspectos financieros y comerciales se refieren:

a) Al aporte de capital por el Estads —a través de! presu-
puesto o de bancos o corporzciones de fomento o desarro-
lio—, en los montes y cendicicnes gue dependen de los
fines econdmicos y sociales que el gobierno fije.

b} A la existencia o inexistencia de un patrimonio de cada
empresa publica; es decir, a la decisidon sobre: si el mismo
debe pertenecer integramente al Estado o a la empresa;
0 =i ésta conservaria el usufructo de bienes y la propiedad
del capital cireulante o de operacidn.

¢) A la inaplicabilidad de los criterios ordinarios de renta-
bilidad comercial, vilidos para las empresas privadas; y
a la subordinacién del fin de lucro al interds colectivo; sin
perjuicio de reconocerse la necesidad de que las empresas
estatales funcionen con el maximo de economicidad y efi-
ciencia.
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d) A la aplicacion de criterios racionales en la gestion téeni-
ca, Tinanciera y comercial, sobre todo para la reguiacién
de costos y fijacién de precios y tarifas de los bienes y
servicios que proporcionan las empresas publicas, e indi-
rectamente de los que produce el sector privado.

e) Al destino de los beneficios y excedentes financieros que
generan las emprecas estatales; contribucién a la acumu-
lacién v a las inversiones del Estado; beneficios para otras
ramas, para los consumidores y para el personal; reinver-
siones en ias propias empresas de origen.

6.—En lo que al persenal respecta, debe aplicarse los
principios de la organizacién cientifica de la administracién,
tendiéndose sobre todo a crear y promover una élite precur-
sora ¥ ejemplar de gerentes piblicos y de funcionarics de ca-
rrers para los puestos superiores e intermedios de las empre-
sas estatales, dotados de mentalidad y capacitacién adecua-
das para los procesos de desarrollo, de espiritu publico, ini-
ciativa e integridad.

7.—Para ceoncluir, se considera pertinente formular tres
cbservaciones de visible importancia:

a) La reestructuraciéon de las empresas pablizas es inse-
parable de una reformma administvativa glebal, que se extien-
da a todos los componentes materiales, técnicos y humans:,
a todos los érganos y procedimientos de la maquinaria esta-
tal, para modificarlos y reajustarios con miras a su perfeccic-
namiento y modernizacién permanentes, La bisqueda de solu-
ciones parciales e independientes por grupos de funcionarics
innovadores, o la intreduceidén ¢ yuxtaposicién de érganos
avanzados v dindmicos en relacién a la estructura tradicional
del Estado, suelen resultar inefectivas y hasta contraprodu-
centes, (6).

{6) Ver: MARCOS KAPLAN y RAUL Q. BASALDUA, “Problemas
Estrueturales de América Latina y Planificacién para el Decarre-
1to”, Centro de Investigacion Aplicada, Universidad de Buenos Ai-
res {edicién mimeografiada), 1966; y bibliografia alli citada.
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b) El sistema de economia mixta con fuerte ingerencia
del sector pablico y de las empresas estatales, plantea un dile-
ma sobre el que estd colocado un gran signo de interrogacion.
Puede suponerse por una parte, que ese sistems es transito-
rio; gue reflejaria una situvacién de compromiso ¥ de fragil
equilibrio entre fuerzas sociales en presencia, ¥ que habria
de desaparecer cuando alguna de ellas pudiera imponer su he-
gemonia, y reemplazarlo por un tipo méis puro de capitalismoe
o por la apertura de un proceso de socializacién. Puede surpo-
nerse también, por otra parte, que dicho sistema responderia
a exigencias sociales, politicas y culturales de la civilizacién
contemporinea, ¥y que poseeria ademas virtualidades propias
de desarrollo. En virtud de ello, y mediante pertinentes cam-
bios y adaptacionzs, podria transformarse, de recurso cir-
cunstancial, en solucion prolongada para un periodo de dura-
cién y caracteres imprevisibles. Este dilema es parte esencial
de Ia honda crisis que afecta al pais, ¥ su solucidn serd chieto
neceszrio de la praxis colectiva que se exigird cada vez mas
de los argentinos cn el presente v en la inmediata etapa hists-
rica por vivir.

c¢) El tipo de procesos socio-politicos gie se den en la
Argentina, y los rogimenes que sean su expresidn, influirin
decisivamente en la existencia o inexistencia, en el eontenido,
direccién y resultado de los planes para el desarrollo e2ond-
mico, y de la reestructuracién institucional y Juridica de las
empresas publicas, que convierta a éstas en agentes eficaces
para la transformacién y modernizacidén auténticas ¥ progre-
sivas de la economia y de la sociedad nacionales (7},

(7) Sohre la interaccidn enire los procesos sccio-politicos y las estryc-
turas administratives del Estado ver, enfre otros trabajos: “Bu-
reaucracy and Political Develepment - Edited by JOSEPHE LA PA-
LOMBARA”, Princeton, New Jersey, Princeton University Press,
1963; JACQUES LAMBERT, “Amerique Latine - Structures So.
ciales et Institutions Politiques”, Paris, Presses Universitaires de
France, 1963; “Obstacles to Change in Latin America - Fdited
by CLAUDIO VELIZ”, London-New York-Toronto, Oxford Uni-
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versity Press, 1965; DAVID E. APTER, “System, Process and Po-
litics of Feonomic Development”, en “Industrialization and So-
ciety - Edited by BERT F. HOSELITZ AND WILBERT E. MOO-
RE”, Unesco-Mouton, 1963; GRAEME C. MOODIF, “Government
Organisation, Economic Development and Politics”, en O.E.C.D.,
Government Organisation and ¥economic Development”, Paris,
1964; UNESCO, ‘“Aspectos Sociales del Desarrcllc Econémico en
América Latina”, 2 volimenes, Lieja, Bélgica, Unesco, 1963; CE-
PAL, “El Desarrcllo Social de América Latina en la Postguerra”,
Buenos Aires, Ed. Solar-Hachette, 1963; CELS0Q FURTADO.
“Subdesarrollo y Estancamiento en América Latina”, Buenos Ai-
res, Editorial Universitaria de Buenos Aires, 1966.





