EL ESTADO COMO EMPRESARIO

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

Sin embargo, la rapida expansion
de las empresas publicas en los
ulimos 25 afios no ha estado acom-
pafiada por investigacion sobre su
papel o por una evaluacion de su
contribucion a los objetivos de desa-
rrollo de cada pais. En vista de los
serios problemas de administracion
y economia de estas empresas, la
comprension, el analisis y la mejora
de su desempefio constituye una
prioridad. Esto es lo gue investiga-
dores de ocho paises asiaticos y
cuatro del Caribe decidieron hacer
en 1975 y 1976 con ayuda del ciiD.

CRECIMIENTO Y METAS

Porquéycomoel Estadoasume el
papel de administrador o empresa-
rio es algo gue en buena medida ha
sido determinado por el caractery la
composicion de la élite economica
en cada palis, por la naturaleza del
proceso polilico, y por condiciones
objetivas.

La perspectiva ideoclégica de los
regimenes politicos no garantiza, sin
embargo, un enfoque consistente de
las empresas publicas si las condi-
ciones socioecondmicas reales de-
mandan accion inmediata. Por ejem-
plo, la nacionalizacion de varias em-
presas privadas en India en vista de
los 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
inesperados.

Segun los investigadores, el enfo-
que de las empresas publicas en las
economias mixtas continuara siendo
flexible. Esta flexibilidad ha llevado a
un cambio de las posiciones oficiales
frente a las empresas publicas, se-
. mejante a un pédulo, en cada pais es-
tudiado. El analisis de este enfoque
flexible muestra que los cambios en
el tamafio y la importancia de las
empresas publicas no son significa-
tivos: ellas sobreviven como instru-
mentos y organizaciones importantes
del desarrollo, y los esfuerzos para
mejorar sudesempefio recibiran alta
prioridad por parte de los formula-
dores de politica.

El problema mas serio gque afecta
la administracion y el desempefio de

AT.R. RAHMAN

las empresas publicas es una in-
coherente estructura de objetivos.
Rara vez las metas de las empresas
publicas se relacionan claramente
con las metas nacionales. En muchos
paises, las empresas publicas estan
siendo expandidas sin ninguna con-
sideracion seria de porqué, como y
hasta qué grado ellas deben ser
empleadas en sectores especificos.

En algunos casos las metas son
articuladas, pero ellas mezcian el
objetivo economico y el social,que a
menudo estan en conflicto mutuo,
sin dar indicacion de cudl debe ser
realzado en un momento dado.

Sin embargo, la diversidad de me-
tas —desde provision de empleo y
creacion de autosuficiencia hasta
ampliacion del prestigio nacional—
no deberia dar lugar a problemas si
los organismos de control, los admi-
nistradores y la clientela estan al
tanto de cuales y cuando se deben
impulsar y segundo, de como se
mide el desplazamiento de las metas
al evaluar el desemperio.

Varios de los estudios indican que
existe necesidad urgente de exami-
nar sistematicamente las formas al-
ternativas de alcanzarlas metas. Ellos
recomiendan que las empresas pub-
licas, como politica econémica, sean
reexaminadas, que las empresas plib-
licas existentes sean consolidadas y
puestas bajo un manejo y un control
eficiente, y que cualquier futura ex-
pansion esté precedida por una revi-
sion critica de instrumentos alterna-
tivos de politica.

La interferencia politica que reduce

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

Varios son los problemas finan-
cieros que enfrentan las empresas
publicas: proporcién capital-deuda-
equidad, politicas de precios, impues-
los y politicas de inversion. Las em-
presas publicas han adoptado dife-
rentes tipos de capitalizacion, y los
problemas son en gran parte debidos
a la falta de un entendimiento claro
entre el gobierno y la empresa sobre
cémo se financian el capital inicial y
el operativo. La proliferacién de las
empresas publicas también ha lle-
vado a una disipacion de recursos
€scasos.

También se ha anotado que las
politicas de precio e inversion de las
empresas publicas estan rara vez
vinculadas con sus objetivos decla-
rados. Esto ha llevado a confusion
en los criterios para fijar precios y, a
menudo, a una evaluacion inapro-
piada de su desempefio. Se sabe
bien que donde las consideraciones
comerciales dominan, las politicas
de precio estan basadas en costos
mas beneficio. Donde las considera-
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Las empresas publicas deben tener sus propios
sistemas de capacitacion e incentivos

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

El informe del proyecto y otros
estudios muestran que no se puede
prescribir un estilo de administracion
y una organizacion uniforme para
las empresas publicas, puesto gue
éstas deben adaptarse a las condi-
ciones locales. Se sefiala, sin em-
bargo, que las empresas publicas,
una vez establecidas, deben ser ma-
nejadas y operadas al mas alto nivel
de eficiencia.

Los recursos humancs son otra
limitacion. En muchas empresas
publicas se encontrd que las habili-
dades técnicas y administrativas eran
inadecuadas. Adicionalmente, se vio
que muchos administradores y téc-
nicos no comprendian claramente el
papel y la importancia de las em-
presas publicas en la economia de
sus respectivos paises. Muchos in-
formes sugieren que como los ad-
ministradores y técnicos de las em-
presas publicas no son ni burécratas
niempleados de laempresa privada,
ellos deben tener sus propios estilos
éticos y operativos.

AUTONOMIA Y EVALUACION

Una conclusion importante que se
desprende de los estudios es que
los incentivos y la autonomia estan
intimamente relacionados con el de-
sempefio de la empresa, y que los
incentivos no monetarios son tan
importantes como los monetarios.
Por ejemplo, el interés manifestado
por el Presidente de Corea y sus
ministros en la productividad de las
empresas publicas y en la seleccion
de los ejecutivos influye en su de-
sempefio. Uno puede sugerir que
hay menos tolerancia a la ineficien-
ciaadministrativa y al liderazgo inefi-
caz en Corea que en otros paises
estudiados.

Un hallazgo comun en todos los
palses estudiados es que las estruc-
turas de control afectan la admini-
stracion. En esencia, el control basico
sobre la administracién se expresa
en el nombramiento de los ejecuti-
vos mas altos. En muchos casos,
son burderatas oficiales y funcionarios
militares quienes reciben estas posi-
ciones. Esto ha llevado a un conflicto
de intereses, a una influencia inde-
seable sobre el comportamiento de
la administracion mas alta, a la falta
de experiencia administrativa, a una
difundida aversién al riesgo, y a la

discontinuidad administrativa.

Se encontrd también que, en la
mayoria de los casos, el sistema
paraevaluar la eficiencia yel desem-
pefio de la administracion en las
empresas publicas es inadecuado.
Cada sector de la sociedad y cada
departamento oficial aplica diferen-
tes criterios. Los administradores de
la empresa publica, a menudo bajo
la presion de los organismos de
control asf como de su propia clien-
tela, tienden a confundirse en el
seguimiento de criterios especificos
de desempefio y eficiencia. En muchos
casos, ellos usan el criterio clasico
de la rentabilidad financiera, pero en
varios casos, una administracion de-
ficiente y 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 gque se
confia alas 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 ningun
intento de cuantificar las metas. 3) A
pesar de las contradicciones al me-
nos entre algunos de estos objetivos,
los intercambios pertinentes se de-
jan sin cuantificar. Finalmente, al
esperar que las empresas publicas
persigan objetivos nacionales vagos
e indefinidos, pero al mismo tiempo
colocando una presion indebida
sobre la rentabilidad comercial, se
les hace a veces despreocuparsede
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 administracion como el de-
sempefio de la empresa.

NECESIDADES Y ACCION
El desarrollo de una plana adminis-

trativa mayor y experimentada que
pueda suministrar personal compe-
tente y entrenado paralas posiciones
de administracién medias y superio-
res en las empresas publicas y en
varios organismos de control es
una prioridad. Pero en la mayoria de
los paises estudiados, la rapida ex-
pansién de las empresas publicas
no ha estado acompanada de un
crecimiento comparable en la capa-
citacion, la investigacion y las insta-
laciones de consultoria. Las instiu-
ciones internacionales y regionales
de capacitacion e investigacion pue-
den jugar un papel importante en
fomentar, apoyar e incluso empren-
der inicialmente las actividades ten-
dientes al establecimiento de las
instalaciones necesarias.

Los equipos de investigacion re-
comiendan también llevar a cabo
cuatro programas de accion para
mejorar el desempefo de las empre-
sas publicas. El primero debe ser
desarrollar estructuras de objetivos
e integrar estas metas a los niveles
de las empresas especificas secto-
riales y nacionales. Se necesitan tam-
bién estudios experimentales para
ver como las empresas publicas pue-
den ser evaluadas y que criterios y
mecanismos pueden ser usados. Los
estudios comparativos de la eficien-
ciade las empresas publicasy priva-
das en el mismo sector pueden arrojar
pautas para mejorar la eficiencia.
Finalmente, debe emprenderse un
programa de investigacion selectivo
sobre varios tipos de vinculos entre
las empresas publicas y sus organis-
mos controladores para determinar
suimpacto sobre laadministracion y
el desempefio.

El mayorcompromiso en la mejora
de la empresa publica debe venir de
las instituciones nacionales y sub-
nacionales de cada pais. Hay, sin
embargo, campo para que los orga-
nismos regionales e internacionales
estimulen, fomenten, apoyen y com-
plementen estas actividades. Varios
vinculos —redes de investigacion,
programas de capacitacion, consul-
torfas, asistencia técnica, intercambio
de personal y de informacion, y aso-
ciacién regional e internacional—
pueden ser establecidos para apoyar
las instituciones nacionales, regio-
nales e internacionales. Ademas, las
instituciones internacionales y regio-
nales pueden servir como un deposito
de informacién sobre procesos e
instrumentos de administracion en
otros paises. |
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