
EL ESTADO COMO EMPRESARIO 

Cada vez mas populares en muc- 
hos paises en desarrollo, las em- 
presas publicas juegan un pape1 
basico en 10s sectores claves de la 
economia -industria, finanzas y co- 
mercio- y contribuyen a ésta cada 
aiïo con el 10 al 15 por ciento del 
valor agregado. 

Sin embargo, la rapida expansirjn 
de las empresas publicas en 10s 
ulimos 25 afios no ha estado acom- 
pariada por investigacir3n sobre su 
pape1 o por una evaluacion de su 
contribucionalosobjetivosdedesa- 
rrollo de cada pais. En vIsta de 10s 
serios problemas de administration 
y economia de estas empresas, la 
comprension. el analisis y la mejora 
de su desempefio constituye una 
prioridad. Esto es 10 que invesliga- 
dores de ocho paises asiaticos y 
cuatro del Carabe decidieron hacer 
en 1975 y 1976 con ayuda del CIID. 

CRECIMiENTO Y METAS 
Porquéycomoel Estadoasumeel 

pape1 de administrador o empresa- 
rio es algo que en buena medida ha 
sido determmado pore1 caractery la 
composition de la élite economtca 
en cada pais, por la naturalera del 
proceso politico, y por condiciones 
objetivas. 

La perspectiva ideologica de 10s 
regimenes politicos no garantiza, sin 
embargo,unenfoqueconsistentede 
las empresas publicas si las condi- 
ciones socioeconomicas reales de- 
mandan action inmediata. Porejem- 
plo, la nacionalizacion de varias em- 
presas privadas en lndia en vista de 
10s cierres, y el fomento oficial a 
varias fabricas en Sri Lanka (entonces 
Ceilan) durante la Segunda Guerra 
son desviaciones de las politicas 
publicas en respuesta a factores 
~nesperados. 

Segfin 10s investigadores, el enfo- 
que de las empresas publicas en las 
economias mixtas continuar.$ siendo 
flexible. Estaflexibilidad hailevadoa 
uncambiodelasposicionesoficiales 
fiente a las empresas publicas. se- 
mejante a un pédulo, en cada pais es- 
tudiado. El analisis de este enfoque 
flexible mueslra que 10s cambios en 
el tamario y la importancia de las 
empresas ptiblicas no son significa- 
tivos: ellas sobreviven como instru- 
mentos y organiraciones importantes 
del desarrollo, y 10s esfuerzos para 
mejorarsudesempeiiorecibirtinalta 
prioridad por parte de 10s formula- 
dores de aolitica. 
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las empresas ptiblicas es una in- 
coherente estructura de objetivos. 
Rara vez las metas de las empresas 
publicas se relacionan claramente 
con las metas naclonales. En muchos 
paises, las empresas publicas estan 
siendoexpandidassin ningunacon- 
sideracion seria de parqué, corno y 
hasta qué grado ellas deben ser 
empleadas en sectores especificos. 

En algunos casos las metas son 
articuladas, pero ellas mezclan et 
objetivoeconomicoyelsocial,quea 
menudo est& en conflicto mutuo, 
sin dar indlcacibn de cual debe ser 
realrado en un momento dada. 

Sir embargo, la diversidad de me- 
tas -desde proviscan de empleo y 
creacion de autosuficiencia hasta 
ampliacl&? del prestigio nacional- 
no deberia dar lugar a problemas si 
10s organismes de control, 10s admi- 
nistradores y la clientela estan al 
tanto de ~LI&S y cuando se deben 
impulsar y segundo, de corno se 
mide el desplazamiento de las metas 
al evaluar el desemperïo. 

Varias de 10s estudios indican que 
existe necesidad urgente de exami- 
nar sistematicamente las formas al- 
ternativas de alcanzarlas metas. Elles 
recomiendan que las empresas pub- 
licas, como politlca economica, sean 
reexammadas. que las empresas pub- 
licas existentes sean consolidadas y 
puestas bajo un manejo y un control 
eficiente, y que cualquier futura ex- 
panston esté precedida por una revi- 
sion critica de instrumentos alterna- 
tivos de politica. 

La intetierencia politica que reduce 

la autonomia operativa es también 
otro problema serio. En varias casos 
se ha demostrado que las empresas 
publicas estan siendo usadas para 
patroclnios politicos en forma de 
empleo. Esto ha resultado en costos 
aumentados de fuerza laboral. Al 
comprar las empresas pfiblicas con 
las privadas en el mismo sector, las 
variables importantes son technolo- 
gis, mantenimiento de plan y produc- 
tividad laboral. En todos 10s casos, el 
componente laboral es siempre mayor 
en las empresas publicas. 

Varias son 10s problemas finan- 
cleros que enfrentan las empresas 
ptiblicas: proportion capital-deuda- 
equidad, politicas de preclos, impues- 
tas y politicas de inversion. Las em- 
presas publicas han adoptado dife- 
rentes tipos de capitalizacion, y 10s 
problemas son en gran partedebidos 
a la falta de un entendimiento claro 
entre el gobierno y la empresa sobre 
corno se financian el capital initial y 
el operativo. La proliferacion de las 
empresas publicas también ha Ile- 
vado a una disipacion de recursos 
escasos. 

También se ha anotado que las 
politicas de precio e inversion de las 
empresas publicas est&- rara vez 
vinculadas con sus objetivos decla- 
rades. Esto ha llevado a confusion 
en 10s crlterios para fijar precios y, a 
menudo, a una evaluaci& inapro- 
piada de su desempefio. Se sabe 
bien quedonde lasconsideraciones 
comerciales dominan, las politicas 
de precio est& basadas en costos 
mas beneficio. Donde lasconsidera- 

El problema mas serio que afecta 
la administration yel desemperïode 



Las empresas publicas deben tener sus / 2ropios 
sistemas de capacitacidn e incentiv’ OS 

ciones sociales imperan, las politicas 
de precio han de ser determinadas 
por factores tales como el poder de 
compra. Cualquiera que sea el caso, 
10s admlmstradores de las empresas 
publicas deben de estar capacitados 
en forma debida, y deben a su turne 
guardar registres detallados de 10s 
costos operativos. 

El informe del proyecto y Otros 
estudios muestran que no se puede 
prescribir un estilo de administraci6n 
y una organizacion uniforme para 
las empresas pfiblicas, puesto que 
éstas deben adaptarse a las condi- 
ciones locales. Se seiïala, sin em- 
bargo, que las empresas pfiblicas, 
una vez establecidas, deben ser ma- 
ne]adas y operadas ai mas alto nivel 
de eficiencia. 

Los lecursos humanos son otra 
limitation. En muchas empresas 
p0bkas se encontr6 que las habili- 
dades técnlcas yadministrativas cran 
inadecuadas. Adiclonalmente, se vi6 
que muchos administradores y téc- 
nicos no comprendian claramenteel 
pape1 y la importancia de las em- 
presas public% en la economia de 
sus respectwos paises. Muchos in- 
formes sugieren que como 10s ad- 
ministradores y técnicos de las em- 
presas publicas no son ni burkratas 
ni empleadosde la empresa privada, 
elles deben tenersus propios est~los 
éticos v ooeratwos. 

AUTONOMIA Y EVALUACION 
Unaconclus& importantequese 

desprende de 10s ektudios es que 
10s incentivos y la autonomia estan 
intimamente relacionados con el de- 
semperïo de la empresa, y que 10s 
incentivos no monetarios son tan 
importantes como 10s monetarios. 
Por ejemplq, el interés manifestado 
por el Presldente de Corea y sus 
ministres en la productividad de las 
empresas publicas yen la seleccion 
de 10s ejecutivos influye en su de- 
sempefio. Uno puede sugerir que 
hay menos tolerancia a la ineficien- 
ciaadministrativayal liderazgo inefi- 
caz en Corea que en otros paises 
estudiados. 

Un hallargo comtin en todos 10s 
paises estudiados es que las estruc- 
turas de control afectan la admini- 
straci6n. En esencia, el control basico 
sobre la administraci6n se express 
en el nombramiento de 10s ejecuti- 
vos mas altos. En muchos casos, 
son bur6cratas oficlales yfuncionarios 
militaies qwanes reciben estas posi- 
ciones. Esto ha llevado a un conflicto 
de intereses, a una influencia inde- 
seable sobre el comportamiento de 
la administraci&- mas alta,,a la falta 
de experiencia administratlva, a una 
difundida aversion al riesgo, y a la 

discontinuidad administrativa. 
Se enconti también que. en la 

mayoria de 10s casos, el sistema 
paraevaluarlaeficienciayeldesem- 
petïo de la administraci6n en las 
empresas publIcas es inadecuado. 
Cada sector de la sociedad y cada 
departamento oficial aplica diferen- 
tes criterios. Los administradores de 
la empresa ptiblica, a menudo bajo 
la presl6n de 10s organismes de 
control asi como de su propia clien- 
tela, tienden a confundirse en el 
seguimiento de criterios especificos 
dedesempefioyeficiencia. En muchos 
casos, elles usan el criterio cl&sico 
de la rentabilidad financiera, pero en 
varioscasos,unaadministraci6nde- 
ficientey unos resultados inadecua- 
dos se disculpan bajo pretexto de 
proveer beneficios sociales. 

La dificultad para evaluar el de- 
sempefio general con base en el 
amplio conjunto de objetivos que se 
confia a las empresas publicas tiene 
cuatro aspectos: 1) el orden de priori- 
dades no ha sido especificado, ni 
siquiera en términos vagos, por el 
gobierno. 2) No se ha hecho ningtin 
intenta de cuantificar las metas. 3) A 
pesarde las contradicciones al me- 
nos entre aigunos de estos objetivos, 
10s intercambios pertinentes se de- 
jan sin cuantificar. Finalmente, al 
esperar que las empresas publicas 
persigan objetivos nationales vagos 
e indefinidos, pero al mIsm0 tiempo 
coiocando una presi6n indebida 
sobre la rentabilidad comercial, se 
les haceavecesdespreocuparsede 
su objetivo principal de satisfacer 
las necesidades de la sociedad. 

Lo que se necesita en esta etapa 
es experimentacion con enfoques y 
métodos seleccionados para evaluar 
tanto la administracick como el de- 
sempeiïo de la empresa. 

NECESIDADES Y ACCI_N 
El desarrollo de una plana adminis- 

trativa mayor y experimentada que 
pueda suministrar persona1 compe- 
tente yentrenado para las posiciones 
deadministraci6n medias ysuperio- 
res en las empresas pfiblicas y en 
varias organismes de control es 
una prioridad. Pero en la mayoria de 
10s paises estudiados, la rapida ex- 
pansion de las empresas ptiblicas 
no ha estado acompafiada de un 
crecimiento comparable en la capa- 
citation, la investigation y las insta- 
laciones de consultoria. Las institu- 
clones internationales y regionales 
de capacitacion e investigaci& pue- 
den jugar un pape1 importante en 
fomentar, apoyar e inclus0 empren- 
der inicialmente las actividades ten- 
dientes al establecimiento de las 
instalaciones necesarias. 

Los equipos de investigaci6n re- 
comiendan también llevar a cabo 
cuatro programas de acci6n para 
mejorar el desempefio de las empre- 
sas publicas. El primero debe ser 
desarrollar estructuras de objetivos 
e integrar estas metas a 10s niveles 
de las empresas especificas SeCtO- 
riales y nationales. Se necesitan tam- 
bién estudios experimentales para 
vercomolasempresas publicaspue- 
den ser evaluadas y qué criterios y 
mecanismos pueden ser usados. Los 
estudios comparatives de la eficien- 
ciade lasempresas ptiblicasypriva- 
das en el mismo secior pueden arrojar 
pautas para mejorar la eficiencia. 
Fanalmente, debe emptenderse un 
programa de investigation selectivo 
sobre varias tipos de vinculos entre 
las empresas ptiblicas y sus organis- 
mos controiadores pais determinar 
su impacto sobre la admtnistraci6n y 
el desempeiio. 

El mayorcompromisoen lamejora 
de la empresa ptibkadebevenirde 
tas lnstituciones nationales y sub- 
nationales de cada pais. Hay, sin 
embargo, campo para que 10s orga- 
nismos regionales e mternacionales 
estimulen, fomenter7 apoyen y com- 
plementen estas actividades. Varias 
vinculos -redes de investigation, 
programas de capacitaci6n, consul- 
torias, asistencia técnica, intercambio 
de persona1 y de mformaci$ y aso- 
ciacibn regional e internaclonal- 
pueden serestablecidos para apoyar 
las instituciones nationales, regio- 
naies e internationales. Ademis. las 
instituciones internationales y regio 
nales pueden sewircomo un deposito 
de informaci& sobre procesos e 
instrumentos de administration en 
ovos paises. 0 
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