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1. Introduccién & distincién publico versus privado
(PvsP)

Tradicionalmente, distinguense en economia dous dambitos
de actuacién: o publico e o privado. Os ditos ambitos estaban
claramente separados polos distintos principios que rexfan as stias
actuacions: para o privado as leis do mercado; para o ptblico,
o principio orzamentario e o de autoridade. Os ditos sectores eran
dous compartimentos estancos, pero a medida que o Estado foi
tomando partido na vida econémica mais al4 das tres funciéns
cldsicas de tipo piblico, de xustiza e de defensa, foron apare-
cendo un conxunto de organizaciéns destinadas a satisfacer no-



vas funciéns e que na stia actuacién non obedecen sé 6s prin-
cipios que se consideran propios e exclusivos do sector 6 que per-
tencen, sen6n que comparten en distinto grao elementos do
ambito publico e do privado, o que xera unha crecente confu-
sién acerca dos limites entre o privado e o ptiblico (Ranson e Ste-
wart, 1994; Gunn, 1988). A aparicion dese tipo de entidades a
medio camino entre os dous sectores fixo que algins autores se
refiran a elas utilizando o termo hibridos (Allison, 1982).

En xeral arguméntase que a necesidade do estudio da dis-
tincién entre o publico e o privado se basea en considerar que
se esta non existe nos invitaria a unha nacionalizacién das fir-
mas privadas ou a unha privatizacién das entidades ptblicas
(Rainey, 1991). Por outra parte, non investigala supén aceptar
que o privado e o publico son uns compartimentos estancos, 6
nega-la existencia dun amplo conxunto de organizaciéns hi-
bridas entre ambolos dous sectores.

2. Orzamentos bésicos

O noso estudio da distincién entre o publico e o privado
parte duns orzamentos basicos que orientan a nosa investigacion:

a) A hipétese da cadea. Dende que os estados asumen nos
seus programas funciéns mdis parecidas ou préximas ds que ha-
bitualmente satisfai a iniciativa privada, o publico e o privado
convertéronse, dende o punto de vista da sia praxe directiva,
nos extremos dunha mesma cadea, os banzos da cal son as or-
ganizacions que se sitian a medio camifio entre un extremo e
o outrol.

b) Froito da evolucién do contido dos servicios prestados
polos estados, agora mdis parecidos 6s servicios privados, os li-
mites entre o puiblico e o privado volvéronse “borrosos” polo que
parece razoable utiliza-la 16xica fuzzy ou léxica borrosa para
posiciona-las distintas organizaciéns entre os dous extremos
desa hipotética cadea. Agora xa non se trata de “duas cores”, se-
nén que falamos dunha gama de tonalidades.

c) A situacién da organizacion entre eses dous extremos non
depende tan s6 de duas ou tres de dimensiéns, (Dahl e Lindblom,
1953; Wamsley e Zald, 1973; Bozeman, 1987), senén que son
madis numerosos os criterios que se deben ter en conta.

d) A transcendencia do estudio da distincién entre o publico
e o privado non reside na posibilidade de poder realizar taxo-
nomias das organizaciéns por mor diso, nin sequera no feito
de ser capaces de establecer certos limites entre o publico e o

1 Como veremos madis adian-
te DAHL e LINDBLOM (1953) sos-
tenien unha idea similar a esta
hipotese da cadea, 6 utilizaren o
termo anglosaxén continuum.
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2 Coniece-las peculiaridades da
direccién puiblica e o grao en que
se manifestan é moi importante
4 hora de aproximarse 4s orga-
nizaciéns do ambito publico pa-
ra realiza-la andlise do seu fun-
cionamento. Asi por exemplo,
unha das cldsicas peculiaridades
€ 0 que no dmbito priblico os di-
rectivos tratan de evitar establecer
obxectivos concretos, o que im-
pide realizar avaliaciéns do grao
de éxito en que se cumpriron os
obxectivos (ROSSI e FREEMAN,
1985; HERMAN, MORRIS, FITZ-
GIBBON, 1978).

3 Referimonos a isto de aqui
en diante da forma: “a distincién
PvsP”,

4 Probablemente un dos que
mellor soubo recoller, presentar,
e explica-los traballos vinculados
O tema que nos ocupa.
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privado; senén que partindo de asumir que a praxe directiva
publica ten unha serie de peculiaridades que lle son propias, a
partir da situacién que unha organizacién ocupe nese espectro
ou cadea hipotética, é dicir, en funcién da proximidade da or-
ganizacions 6 extremo ptiblico, manifestardn con maior ou me-
nor intensidade as peculiaridades da praxe directiva publica. Ve-
laf a peza clave do estudio da distincién2.

3. Esferas no estudio da distincién PvsP

Nos traballos publicados acerca da distincién entre o pri-
vado e o publico obsérvanse certos graos de confusién con re-
lacién & terminoloxia e 6s contidos. Por iso compre realizar,
pola nosa parte, unha serie de precisiéns iniciais e “iniciticas”
O estudio da distincién entre o publico e o privado pode com-
prender tres esferas diferentes:

a) A distincién entre o publico e o privado, propiamente
dita. Céntrase no estudio das variables e dos criterios que nos
permiten atribuirlle a unha organizacién a “etiqueta” de pu-
blica ou privada. Adéitase denominar the public versus private
distinction3, e como veremos mdis adiante exemplos destes tra-
ballos son os de Dahl e Lindblom (1953), Wamsley e Zald
(1973), ou Bozeman (1987).

b) O estudio das “diferencias entre o privado e o ptiblico”,
Estes traballos refirense ds “diferencias” que existen entre &mbalas
esferas dende o punto de vista da prictica directiva, e abarcan
aspectos como: as relacions co contorno, a estructura organiza-
tiva, as funciéns directivas, os papeis organizacionais, a cultura
da organizacion, a toma de decisiéns, etc... En calquera caso
non se preocupan de desefiar criterios que faciliten identificar
a unha organizacién como ptblica ou como privada. Os traba-
llos publicados nesta lifia son moito maiores en niimero cés
anteriores, e practicamente case tédolos libros vinculados 6 pu-
blic management incorporan constantes referencias a cémo se
desempena o traballo na esfera privada. Ainda que se poden ci-
tar moitos traballos deste tipo é obrigado menciona-los de Rai-
ney* (1989, 1991), Perry & Rainey (1988), Perry & Kraemer
(1983), Kraemer & Perry (1989), Golembiewski (1990), Bald-
win (1987), Allison (1979), e Yates (1987).

c) A distincién entre o ptblico e o privado como ferramenta
para realizar taxonomias das organizaciéns. Dentro deste apar-
tado encontranse traballos como os de Haas, Hall, e Johnson
(1966) e os de Pugh, Hickson, e Hinings (1969).



Polo tanto son tres as esferas de estudio e é importante sa-
ber centra-las investigaciéns. Unha das nosas ideas fundamen-
tais consiste en ser capaces de liga-lo primeiro e o segundo
apartado sen chegar a mesturalos. [sto, como explicamos ante-
riormente légrase 6 considerar que o ptblico e o privado son os
extremos dunha mesma cadea, e que en funcién da proximi-
dade da organizacién 6 extremo publico, manifestard con maior
ou menor intensidade as peculiaridades da practica directiva
publica. Desta maneira sepdrase o estudio da “distincién” do
estudio das “diferencias”, e articiilase unha via para poiielas en
relacién e revalorizar ademais o estudio da “distincién”, que
fora relegado en importancia nestes tltimos anos polo estudio
das “diferencias”.

4. Retrospectiva da distincién PvsP

Os traballos mdis significativos publicados acerca da distin-
cién PvsP, parten da idea de desenvolve-la dita distincién e ba-
séanse en determinados criterios que se consideran vinculantes
co caricter publico da organizacién. De tédalas formulacions
que imos ver, parécenos especialmente significativo o de Dahl
e Lindblom (1953), en tanto que nés tamén cremos que a dis-
tincién entre o publico e o privado se basea en partir de que é
un “continuo” formado por organizacions situadas entre os
dous extremos. O problema, como veremos, € que non explican
cémo e por qué se manifestan nas organizaciéns as diferencias
entre un e outro extremo do continuo.

Dahl e Lindblom (1953) establecen que a distincién PvsP
se pode representar como un continuo de organizaciéns entre
dous extremos nos que se encontran por un lado as empresas e
polo outro as axencias. O elemento que serve de criterio para
separar un e outro extremo € o tipo de control que se exerce so-
bre a organizacién. No extremo das empresas as organizaciéns
estarian controladas polo mercado, mentres que no extremo
das axencias se encontrarian aquelas organizaciéons baixo con-
trois gobernamentais. Se ben a idea é acertada, o feito de que a
posicién que a organizacién ocupe nese continuo dependa sé
do tipo de control 6 que esta suxeita é insuficiente, xa que exi-
ten outras variables e criterios como a propiedade e o financia-
mento que tefien unha influencia notable no desemperfio da
organizacion e dos que non se pode prescindir para o desen-
volvemento da distincién.

Dun xeito semellante 4 de Dahl e Lindblom, Bozeman
(1987) establece dous puntos de referencia: a “autoridade poli-
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5 GONZALEZ-PARAMO destaca
entre outros: a mellora na asig-
nacién de recursos, a redistribu-
cién da renda e a riqueza, a esta-
bilidade econémica, o fomento
do desenvolvemento econémi-
co, 0 desenvolvemento tecno-
l6xico e a reestructuracién in-
dustrial.
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tica” e a “autoridade econémica”. Bozeman entende que t6-
dalas organizaciéns estdn baixo a influencia da politica e estin
suxeitas a algtin tipo de control externo vinculado coa esfera pi-
blica, por iso todas tefien algo de publicas, s6 que pode variar
amplamente dunha a outra organizacién. A diferencia da figu-
ra do continuo de Dahl e Lindblom, a formulacién de Bozeman
represéntase nun plano con duias coordenadas, a autoridade po-
litica e a econdmica, e anque as organizaciéns se sittan priori-
tariamente entre eses dous extremos, a verdade é que Bozeman
recofiece que hai outras organizacions distintas 4s empresas e
as axencias, como as asociacions de voluntarios ou as universi-
dades, que aparecen xustapostas 6s lados da lifia que forman as
organizaciéns que se sitian entre os dous extremos de autori-
dade politica e econémica. Deste xeito a distincién PvsP aban-
dona a forma do continuo que formulaban Dahl e Lindblom.

O madis acertado do modelo de Bozeman € a atribucién a
todalas organizacions dun certo grao de “caracter piblico”, xa
que isto estd de acordo coa idea de que os limites entre o pri-
vado e o publico non son algo estricto senén gradual. Na stia
contra hai que dicir que, 6 igual que Dahl e Lindblom, estable-
cer soamente dous criterios para defini-la distincién parece in-
suficiente.

O criterio de interese ptiblico. Nun principio, dende este
criterio, parece mais doado afronta-la distincién PvsP, posto que
unha das razéns que se aducen para xustifica-la actividade pu-
blica do Estado é o interese puiblico da sta actuacién, polo que
aquelas entidades que actiian a favor do interese ptiblico son as
que poderian ser catalogadas como publicas. Se partimos do im-
pacto que ten a actividade dunha organizacion no interese pt-
blico, Blau e Scott (1962), crean unha categoria denominada com-
monweal onde engloban tédalas organizaciéns, os beneficiarios
primeiros e directos das cales son o publico en xeral, en oposi-
cion a tédalas entidades “comerciais” ou de negocios onde os
primeiros beneficiados son os propietarios da organizacién. Ta-
mén englobables dentro deste criterio encéntranse as achegas
dos que defenden que as entidades privadas buscan satisface-lo
interese de determinados grupos de individuos particulares,
mentres que as entidades publicas terian unha maior orienta-
cién 6 beneficio social (Chandler 1991; Jané Sold 1973).

O problema deste criterio reside, en que o concepto de in-
terese ptiblico non estd tan claramente definido, é un concepto
abstracto dificilmente medible, e que ademais presenta diver-
sas acepcions (Gonzalez-Paramo, 1993,1475; Pendleton He-
rring, 1936). Cabe engadir tamén que case tédalas organiza-



ciéns exercen algtin tipo de influencia positiva sobre o interese
publico, e ademais que nas empresas de propiedade privada, xa
se substittie o vello ideal do “beneficio méximo” polo dun “be-
neficio suficiente” que sirva a modo de contraprestacién ou re-
muneracion por un servicio prestado d sociedade. O obxectivo
xa non é o beneficio polo beneficio senén o beneficio como
consecuencia de prestar un servicio necesario para a comuni-
dade.

Isto lévanos 4 conclusién de que case tédalas organizacions
contribtien en maior ou en menor medida 6 interese publico
polo que non se pode utiliza-lo interese ptiblico para separar
unhas organizaciéns doutras 6 cualificar a unhas de publicas e
a outras de privadas en funcién deste criterio. Agora ben, nunha
formulacién da distincién PvsP do estilo do “continuo” de Dahl
e Lindblom, serviria como elemento modelador para situa-las
organizaciéns madis ou menos preto do extremo publico ou do
privado, anque para iso haberia que redefinir qué se entende
por interese publico, e ademais seria conveniente utilizalo en
combinacién con outros criterios.

= Os criterios de propiedade e de financiamento. A influen-
cia do criterio de propiedade ten que ver coas duas posibles for-
mas nas que esta se manifesta. Dunha parte encontrimonos con
organizaciéns de cardcter administrativo que pertencen 6 apa-
rato de xestion do Goberno. Estas entidades adé6itanse rexer por
estatutos xuridicos moi diferentes 6s da esfera privada. As enti-
dades englobadas dentro desta esfera son aquelas das que non
se ten diibida do seu caracter publico. Unha atencién ben di-
ferente merece o caso das sociedades mercantis de dereito pri-
vado que se encontran en mans de titularidade piiblica. Aqui é
onde merecen especial atencién as implicaciéns da titularidade
dos dereitos de propiedade, xa que como diversos investiga-
dores estudiaron, os efectos sobre a xestién ou a percepcién do
risco por parte dos directivos son diferentes en funcién do grao
de titularidade piblica ou privada. Como aseveran Bandrés
(1994,1356%) e Gonzélez-Pdramo (1993,151), a titularidade pu-
blica das accions, reduce a percepcién do risco dos directivos,
que ven no Estado o perfecto aval para as operaciéns de risco.

QOutra das teorias que se utilizaron para caracteriza-la dis-
tincién PvsP e na que os dereitos de propiedade tefien un pro-
tagonismo crucial é a Teoria da Axencia. Esta estudia os vinculos
que se establecen de forma contractual entre ddas ou madis per-
soas, a motivacion das cales radica no propio interese e que tra-
tan de maximiza-la siia utilidade esperada (Fama, 1980,288-307,
1984,547; Gago, 1996). A cuestion reside en que o principal e

5 EDUARDO BANDRES precisa:
“la posibilidad de quiebra ape-
nas resulta una amenaza creible,
por razones que van desde la co-
bertura financiera de las pérdi-
das con cargo al presupuesto pu-
blico, basiandose en objetivos de
caracter sodial o distributivo, has-
ta la necesidad de preservar el su-
ministro de bienes y servicios de
utilidad publica o en los que la
produccién adquiere la forma de
monopolio natural”.

7 Tratase do famoso artigo de
EUGENE E. FAMA no Journal of
Political Economy, "Agency pro-
blems and the Theory of the
Firm" 1980, vol. 88, n.° 2, paxs.
288-307; ou tamén en ICE, xullo,
1984, 53-65.
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8 ZULIMA FERNANDEZ men-
ciona entre estes controis os se-
guintes: o do mercado de bens
e servicios, o de beneficios e o
de directivos, este tiltimo tamén
é mencionado por E. Fama.
Ambolos autores aparecen refe-
renciados na bibliografia que se
achega.

| ERY

0 axente que xestiona a “axencia” tefien intereses e obxectivos que
na maioria dos casos difiren. Prodiicese entén un repartimento
do risco desigual e conflictivo, e ademais existen asimetrias de
informacién que impiden o cofiecemento perfecto da actuacién
do axente. Esta teoria nun principio enfocada 6 sector privado
tamén se lles aplica 4s empresas publicas, s6 que cos seguintes
matices (Zulima Ferndndez, 1994, 108-109):

1. Non s6 difiren os obxectivos entre axente e propietario, se-

nén que ademais os obxectivos da axencia, empresa, ou ente

ptiblico, son vagos, podendo ser incluso muiltiples e contra-
dictorios.

2. No sector ptiblico hai unha dobre relacién de axencia:

dunha parte o poder politico co axente; e doutra, o poder

politico cos seus votantes.

3. Os controis que existen na empresa privada® substitiiense

por controis administrativos que entorpecen os labores dos

directivos.

As achegas da Teoria da Axencia afectan a aspectos como
a motivacion dos directivos, a eleccién de obxectivos, as res-
ponsabilidades, a actitude fronte 6 risco, e os controis sobre o
desempeiio. Pero esta teoria non explica cémo afronta-la dis-
tincién entre o publico e o privado, o que fai é manifestar di-
ferencias no desempeiio dos directivos publicos como conse-
cuencia de que o propietario sexa o Goberno. Ademais obvia
cuestioéns tan importantes como a ausencia de competencia para
o output da organizacién e esixe un notable esforzo para apli-
cérllelo a 6rganos administrativos. Por todo iso considérase que
achega elementos pero que non resolve o problema da distin-
cién PvsP.

# En canto 6 financiamento, véfiense considerando como
publicas aquelas organizaciéns, o orzamento das cales esta in-
tegrado por recursos publicos. Enténdese que as organizacions
con recursos ptiblicos estdn suxeitas a maiores controis cds que
obtefien financiamento do mercado, e ademais que ter ese fi-
nanciamento publico, outérgalle 6 poder politico unha capa-
cidade de influencia sobre a organizacién que se pode tornar
en servidumes perversas para os intereses da entidade perceptora
dos recursos. A critica a esta formulacién céntrase no feito de
que existen empresas que sen seren publicas reciben fondos pu-
blicos e iso obrigaas a sometérense a determinados controis fi-
nanceiros, ademais existen tamén empresas que mantefien
relaciéns comerciais co Estado baixo un estricto marco de re-
gulamentaciéns polo que estdn suxeitas na stia actividade a nor-
mas semellantes ds de entidades estatais.



Wamsley e Zald (1973) abordan a distincién PvsP a través
da combinacién do criterio de financiamento co de propie-
dade. Ambos consideran que a distincién PvsP é un “continuo”
entre o ptiblico e o privado, e que as organizaciéns varian en fun-
cién de quen ostenta a propiedade e do tipo de financiamento
que reciben. Distinguense asi: organizaciéns de propiedade pu-
blica e financiamento publico; organizaciéns de propiedade
ptblica pero que se financian tamén con fondos privados; or-
ganizacions privadas financiadas parcial ou totalmente por fon-
dos publicos; e finalmente, organizaciéns privadas financiadas
por fondos privados. Esta formulacién que resulta moi elo-
cuente para ilustra-la distincién PvsP tamén presenta algunhas
lagoas posto que non inclde na stia andlise o efecto de despra-
zamento cara 4 esfera ptiblica que pode exercer nunha entidade
privada o manter unha carteira de contratos de servicio ou sub-
ministro coa Administracion publica que deben ser prestados
nun marco regulamentario moito menos flexible cé habitual na
esfera privada do mercado.

Os economistas trataron de explica-la distincion basedn-
dose na provisién dos denominados bens publicos e nos fallos
do mercado (Downs, 1967; Niskanen, 1971). O feito de que a
provisién dalgins bens fose nula ou insuficiente esgrimese como
razén para a existencia da actividade gobernamental e en defi-
nitiva para a existencia de burocracias ptblicas (Albi, Contre-
ras, Gonzalez-Paramo, 1992). Ademais de que estes conceptos
son insuficientes para outorgarlle a unha entidade o cualificativo
de publica ou de privada, existen organismos gobernamentais
que deben, segundo este enfoque, prove-la sociedade de bens
ptiblicos, producir e subministrar bens que non tefien tal con-
sideracién?, o que reduce a validez deste argumento para xusti-
ficar de por si a distincién PvsP.

Unha achega interesante é a de Peter Eichhorn, quen sen
o proposito de entrar a analiza-la distincion, diferencia entre os
suxeitos da vida econémica a: as empresas, as administraciéns,
as economias domésticas e as agrupacions. Estas entidades di-
feréncianse, segundo Eichhorn, en funcién de elementos esen-
ciais como os obxectivos, o financiamento ou a forma de com-
petencia. Sen ser unha formulacién a propésito da distincién PvsP
cremos que pode servir de fio conductor para afondar no estu-
dio da distincion 6 presentar conxuntamente mdis elementos
de discriminacién cés que puidemos cofiecer nas outras apro-
ximacions.

REGAPH

? Por exemplo en Espaiia moi-
tos, por non dicir todos, dos pro-
ductos financeiros ofrecidos po-
la entidade bancaria Argentaria
na que ata a data mantén o con-

trol o Estado.
1381
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5. Criterios para o desenvolvemento da distincion
PvsP

Na maioria das achegas vistas os investigadores adoitan si-
nalar polo xeral variables relacionadas coa stia drea de traballo,
0 que converte os seus estudios en enfoques parciais que non
conseguen darlle un sentido pleno 4 distincién PvsP. Unha
integracién destas tendencias, como veremos a continuacion,
vainos permitir ter unha visién madis exacta da distincién PvsP.

Para cualificar unha organizacién como ptblica ou como
privada necesitamos un abano amplo de criterios e de variables,
a existencia e o grao de presencia dos cales nunha organizacién
nos axuden a poder asimilala ben 6 dmbito privado ou ben 6
ambito publico. Estes son, a continuacién, as variables ou os
criterios que consideramos claves na distincién PvsP.

5.1. Propiedade

A figura do propietario da organizacién —o goberno ou os
particulares—, e a propiedade publica ou privada son basicas pos-
to que do simple feito de pertencer a un ou a outro ente se de-
rivan distintos tipos de influencias sobre a organizacion. Xa
vimos antes como o feito de que a propiedade se encontre
nunhas ou noutras mans inflie decisivamente no desempeio
da organizacién.10

Para nés, aquelas organizaciéns que constitiian en si mes-
mas parte do organigrama do Estado, e xunto cos seus servicios
administrativos, serdn organizaciéns cun fortisimo condicio-
nante publico. En caso de organizacions constituidas en forma
de sociedades ou outras modalidades nas que a propiedade é
compartida por varios membros, en tanto en canto o Estado en
funcién do mimero de dereitos de propiedade que tena exerza
maior ou menor control sobre os 6rganos de xestién, estaremos
ante unha organizacién mdis ou menos ptiblica anque de dereito
privado. Na préctica, as ditas sociedades s6 se diferenciarian das
de exclusiva propiedade e participacién privadas na influencia
que exerza o poder politico na toma de decisiéns e na fixacién
de obxectivos, mostrando, por exemplo, idénticos niveis de carga
administrativa (Zulima Ferndndez; 1994,106).

A clave da influencia deste criterio reside en: primeiro, na
obriga ou non por parte do poder politico en tomar decisiéns
referidas 6 funcionamento da entidade; e segundo, nas conse-
cuencias directas que se derivan para a organizacién de perten-
cer ou non 6 Estado, posto que as organizaciéns que a el per-
tencen mostraran unha maior dependencia do poder politico,
estructuras menos flexibles, alta carga administrativa e forte



presencia de normas e procedementos aprobados parlamen-
tariamente que regulardn a actividade e O desempeno internos.
Estes trazos poranse de manifesto con maior intensidade en
funcién do grao de integracién da entidade na estructura do
Estado.

5.2 Contorno

O contorno no que se move vai ser o que condicione as re-
gras de xogo da organizacion.

5.2.1. Contorno xerdrquico. A entidade en cuestién realiza as
suas actividades en réxime de dereito piiblico, ou ben a enti-
dade centra por completo a sda actividade no subministro de bens
e servicios para o Estado.

5.2.2. Contorno de mercado. As actividades levadas a cabo po-
la organizacién realizanse no marco do dereito privado, tomanse
decisiéns en funcién dos numerosos compradores e consumi-
dores que non tefien a intencién de controla-la organizacion pe-
10 que coas stas decisiéns determinan o rumbo. Pédenselle sub-
ministrar bens 6 estado e prestar servicios publicos en réxime
de concesion pero non é o centro da actividade da entidade.

Unha organizacion vai ser mais publica canto mais se mova
nun contorno xerarquico e serd mdis privada canto maior sexa
a stia dependencia do mercado de consumidores. O elemento
cualitativo mdis importante que se deriva de pertencer a un dos
dous contornos é a flexibilidade e a autonomia no desempeiio
atribuibles 4 esfera do mercado. Ainda que os contornos son po-
la stia esencia opostos hai que insistir no feito de que poden
existir entidades que pertencendo a un destes dous contornos
desempeifien algunha actividade no outro; por exemplo, em-
presas privadas do contexto de mercado concesionarias de pres-
tacién de servicios publicos estrictamente regulados polo con-
texto xerdrquico 6 que pertence a dita prestacion de servicios.

5.3. Financiamento

Cando falamos do financiamento referimonos 6 tipo de fon-
dos que utiliza a entidade para financiarse. A organizacién pode
financiarse con fondos estatais, con fondos obtidos no mercado,
ou autofinanciarse. Canto maior sexa a cantidade de recursos
provistos polo Estado maior condicionante ptiblico para a en-
tidade 6 ser maior a posibilidade de influir sobre a organiza-
cién dende os estamentos puiblicos. Os obxectivos, a forma de
exerce-la funcién directiva ou o propio clima organizacional se-
rdn diferentes en funcién da orixe dos recursos, xa sexan via o
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Estado, via o mercado ou via autofinanciamento. Hai que in-
sistir na capacidade deste criterio para matiza-lo caracter pu-
blico ou privado da organizacion. Existen empresas privadas
que se financian a través do mercado ou se autofinancian, pero
que nun determinado momento da sua vida necesitan recibir al-
gun tipo de financiamento do Estado en forma de subvenci6ns
ou créditos brandos para facer fronte, por exemplo, a novas
oportunidades de negocio. A cuestion é que o Estado, apoiado
por esa conxuntura, lle impon entén as sias esixencias a em-
presa, ben de tipo laboral (amplia-lo seu cadro con determi-
nada clase de traballadores), ben de tipo competitivo (partici-
par nalgtin mercado no que a empresa non habittia a competir
ou a fixar determinados prezos). En resumo, que a empresa
perde certa autonomia e debe satisfacer algunhas “servidumes”
e polo tanto asemella-lo seu comportamento as organizacions
publicas.

5.4. Mdbil

O motivo ou a razén que xustifica a creacién e a existencia
da organizacién é tamén un criterio que infliie como modela-
dor do carécter ptiblico ou privado da entidade. Distinguense
ata tres moébiles: o beneficio, os fallos do mercado, e o interese
publico. Os dous primeiros preséntansenos como criterios con-
trapostos e o terceiro como variable moderadora dos anteriores.

5.4.1. Beneficio econdmico. Ainda que hoxe se substituise a
idea de beneficio méaximo polo de beneficio suficiente, e se en-
tenda a actividade empresarial como a prestacién dun servicio
4 sociedade polo que se obterd a cambio un beneficio a modo
de remuneracién, o beneficio segue sendo fundamental 4 hora
de orienta-la actividade e a forma de actuacién da organizacién.
Canto madis sexa o beneficio econémico o mébil das actuacions,
mdis nos encontraremos ante unha entidade de caracter pri-
vado, e viceversa.

5.4.2. Bens puiblicos e fallos do mercado. E a variable que tra-
dicionalmente foi esgrimida polos economistas para xustifica-
-la actividade gobernamental no mercado e a existencia das bu-
rocracias. A razén pola que a incluimos na nosa andlise é porque
en funcién do grao de pureza do ben publico producido pola
organizacion estaremos ante unha entidade con maior caracter
de publica (Corona e Diaz, 1994). Serdn madis ptiblicas aquelas
organizaciéns que ofrezan bens publicos puros -defensa na-
cional ou xustiza- mentres que reducirdn o seu cardcter de pu-
blicas as que produzan bens que tamén provexa o mercado
(asistencia sanitaria).



5.4.3. Interese piiblico. Este criterio como antes dixemos foi uti-
lizado en numerosas ocasiéns para falar do cardcter piiblico
dunha entidade. O que ocorre é que cada vez son mais os estu-
diosos que se pofien de acordo en dicir que tamén as entidades
privadas contribtien 6 interese ptiblico, o que nos leva a redefi-
nir, polo menos para a nosa formulacién, o criterio de interese
publico.

Defini-lo interese publico non é unha tarefa fcil, xa vimo-
las acepciéns que pode ter, e ademais resulta tentador tratar de
dar unha definicién do interese publico mais novidoso, por
exemplo basedndoa no grao en que os beneficios tanxibles e in-

tanxibles xerados pola actividade dunha organizacién son de

atribucion colectiva. Probablemente seria mais orixinal esta de-
finicién, pero o certo é que de sermos rigorosos o correcto é re-
montarse 4 definicién dun cldsico como Rosseau quen sostina
que “o interese ptiblico me beneficiard a min igual que a cal-
quera outro cidaddn mellor que beneficiarme a min a conta
doutro cidaddn”. Anque desta forma o interese ptblico é mais
dificilmente medible polo menos a sta definicién parece moi
sensata.

5.5. Control

O tipo de control que se exerce sobre a entidade vai condi-
ciona-lo seu cardcter publico ou privado. Definimos para esta va-
riable ata catro tipos de controis que ordenamos xerarquica-
mente segundo o grao en que determinan un maior matiz
publico da organizacién.

O control institucional é o control mdis inherente 4 activi-
dade piblica. Establécese sempre sobre a Administracién pi-
blica e nalgtins casos por razéns de urxente necesidade tamén
sobre entidades de dereito privado. Dividimolo en control xu-
dicial!! e control parlamentario ou politico.

5.5.1. O control xudicial. Para a Administracién publica ins-
trumeéntase a través do Tribunal de Contas que vixia a legali-
dade da actividade orzamentaria realizada pola Administracién,
que vela pola regularidade contable e o destino das cantidades
gastadas; no caso das entidades de dereito privado a interven-
ci6n xudicial prodiicese cando a situacién econémica da orga-
nizacién é anémala, de maneira que pode supofier unha maior
ou menor supeditacién da organizacién 6 exterior en funcion
do tipo de declaracién xudicial (suspensién de pagamentos,
quebra, etc.).

5.5.2. O control parlamentario. Prodticese sempre sobre a Ad-
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11 Utilizase o termo “xudicial”
ainda sabendo que os tribunais
de Contas do Estado non son 6r-
ganos xudiciais, senén fiscaliza-
dores. Se a pesar disto se empre-
ga é polo feito de englobar baixo
0 mesmo termo o control xudi-
cial sobre empresas en denun-
ciada crise financeira e o control
de fiscalizacién que se exerce so-
bre as contas publicas.
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ministracién publica, xa que é quen intervén na discusidn e da
aprobacién do orzamento e 6 final do exercicio orzamentario
comproba se se seguiron ou non os mandatos orzamentarios.
Dado que a Administracién publica é unha organizacién 6 ser-
vicio do Estado pode que no dmbito politico tamén se susciten
no Parlamento preguntas acerca das sdas actuaciéns. Para o resto
das entidades privadas, o control parlamentario s6 aparece para
o caso de intervencién gobernamental por razéns de urxente e
expresa necesidade e con base no Texto Constitucional, ou ben
porque un grupo politico demanda do Goberno algun tipo de
intervencién sobre esa empresa baseindose no interese xeral.
Coa excepciodn deste tltimo caso as organizacions puramente
privadas estdn féra deste tipo de controis.

5.5.3. Control de grupos. Este control realizano os grupos de
interese, que inflien en calquera tipo de entidade en funcién
do grao en que estas afecten coa sia actividade 6s seus intere-
ses. Non obstante o seu poder de influencia é maior canto mdis
ptiblica é unha organizacién pola sinxela razén de que canto
madis publica é, mdis depende de controis politicos, e posto que
os politicos e os gobernantes deben os seus postos a procesos
electorais, os grupos de interese coa stia capacidade de arrastrar
votos exercen unha notoria influencia nas propostas e as acti-
vidades das organizaciéns publicas a través das decisidéns que
lles inducen a tomar 6s politicos.

As entidades privadas tamén estdn sometidas a esta influen-
cia ainda que en moita menor medida. A pesar disto, a prolife-
racién de asociacions de consumidores ou grupos ecoloxistas
determinaron o paso dunha situacién anterior de indepen-
dencia absoluta en obxectivos, planificacion e xestiéon a unha
situacién actual na que a influencia dos grupos de interese e
de presion se ha de ter en conta 4 hora de realizar calquera tipo
de formulacion.

5.5.4. Control de opinidn. A opinion orixinase fundamen-
talmente entre a poboacién e transmitese a través dos medios
de comunicacién para converterse asi no “control de opinién”.
As entidades publicas estin sometidas a estes controis, o que
implica unha dependencia do exterior que dificulta en moitos
casos a siia xestién e a flexibilidade das stas actuaciéns. As en-
tidades que se tefien por privadas e que eran independentes ata
un determinado momento poden chegar a desenvolve-la stia
actividade nun importante marco de condicionamentos exter-
nos. Canto mdis importante é este tipo de control sobre unha
organizacién mais se reforza o matiz publico nesta.



6. A “hipétese da cadea”

Vimos ata agora os criterios que nos deben servir para defi-
nir unha organizacién como piblica ou como privada. O ca-
racter publico ou privado da entidade obxecto de estudio vird
definido pola suma global do conxunto de manifestaciéns que
se produzan en cada criterio. O principio do traballo formulouse
a hipétese de que o publico e o privado non eran campos to-
talmente separados nin compartimentos estancos, senén os
extremos dunha mesma cadea, e que a medida que nos ache-
gamos a un dos dous extremos se acenttia con maior intensi-
dade o cardcter publico ou privado da entidade analizada.
Agora podemos, a través dos criterios, verifica-la dita hipétese
se introducimos unha ferramenta de traballo que permita va-
lora-los criterios: propiedade, contorno xerarquico, contorno de
mercado, financiamento, mébil'? o beneficio econémico-bens
ptiblicos, fallos do mercado, mébil o interese ptiblico, control
xudicial, control politico, control de grupos, control de opinién.

Os criterios tefien unha forma de valoracién fundamen-
talmente subxectiva 6 depender do analista, de tédalas formas
establécense unhas pautas obxectivas que dotan o modelo dunha
coherencia bdsica. En cada un destes criterios puntuaran entre
0 e 1 segundo o grao de presencia do atributo correspondente.
Por exemplo, no criterio propiedade, puntuardn con valor 1 t6-
dolos organismos do Estado como administraciéns publicas, e
tédalas entidades de dereito ptblico. Puntuaran por contra 0,
as sociedades mercantis de propiedade exclusivamente privada.
Aquelas sociedades nas que o capital estea dividido en acciéns
e nelas participe o Estado puntuardn entre 0,1 e 0,9 en funcién
do grao de control que as ditas acciéns lle outorguen 6 Estado.

7. Contrastaciéon da “hipétese da cadea”

Tomamos cinco entidades para analizalas: a Secretaria de Es-
tado para Infraestructuras; unha axencia de desenvolvemento
local; a empresa privada espafiola de titularidade piblica Com-
paiifa Telefonica; a empresa HUARTE. S.A. e unha empresa de xes-
tién de patrimonios privados en mercados de valores. Todas
elas baixo determinadas condiciéns.

Trala atribucién de puntuaciéns, os resultados confirmaron
a "hipétese da cadea”. As organizaciéns quedaban en puntuacién
e representacion grafica perfectamente diferenciadas. A Secreta-
ria de Estado aparecia como a organizacion co caracter mais pu-
blico. No outro extremo encontrabase a xestora privada de pa-
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unha mesma variable: beneficio
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trimonios, 6 manifestarse o cardcter mais privado. Entre estas
entidades encontrdbanse os outros tres casos que mostraban un
cardcter mais matizable de organizaciéns publicas ou privadas.
Isto deméstranos que dende o noso punto de vista non existe
unha fronteira precisa e infranqueable na definicién de privada
ou publica para unha organizacién senén que ese cardcter pode
variar por muiltiples aspectos e incluso sufrir variaciéns durante
o ciclo de vida da organizacién.

A consecuencia mdis importante desta formulacién é que as
organizaciéns manifestardn con maior intensidade o seu cardc-
ter de publicas canto madis se aproximen 6 extremo publico. En-
tre as caracteristicas observables nestas entidades estardn entre
outras: estructuras pouco flexibles, presencia de normas de tra-
ballo e procedementos de tramitacién estrictos, pouca autono-
mia na xestion, e controis administrativos. Isto xustificase polo
emprego dos criterios que, como no caso do contorno, situa-
ban a organizaciéon madis preto do extremo publico se esta, por
exemplo, desenvolvia unha actividade, o volume de negocio da
cal principalmente estivese comprometido co Estado. Iso su-
poria determinadas dependencias da Administracién piblica,
necesidade de satisfacer determinados procedementos con-
tractuais, pouca flexibilidade na parte financeira polo ritmo
orzamentario diferente da Administracién publica, e asi sucesi-
vamente.

Outro aspecto que compre ter en conta é o feito de que se
entende que as organizacions poden varia-la stia posicién 6
longo da cadea, en funcién das stas condiciéns particulares
a través do seu ciclo de vida, e que as puntuaciéns dunha orga-
nizacién no espectro privado-publico non son extrapolables a
outras organizacions similares. Para analiza-la posicién dunha
organizacién na distincién PvsP hai que analizar caso por caso
(Sirorski 1983).
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