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Resumen

El presente ariculo tiene como propdsita hacer un andlisis sobre la creacién, desamollo y transformacidn de la
empresa poblica en América Latina bajo la operacidn de dos modelos econdmicos sustentados en doctrinas diferen-
tes: leoria keynesiana v leoria neoliberal. En el estudio no se pretende como punto de partida sentar las bases
ideodbgicas sobre la participacidn del Estado para crear las condiciones econdmicas. polilicas, sociales v culturales de

un modelo de produccidn, sino by importancia de los problemas que enfrentan las empresas poblicas en relacidn a su
moda de organizacibn y de gestidn en la doctring neoliberal, las cuales relacionamos directamente con la wvisidn v

miskéin de éstas para llevar a cabo sus metas v objetivos en bos diferentes contextos histbricos mencionados.
Abstract

The present arficle has as purpose to make an analysis on the creation. development and transformation of the
mﬁhmpuwhumm&awﬂnrlealhndthMBmammdﬂmdmﬁhﬂ

(keymesian theory and neoliberal theany). In the present work the author does not intend as starting point 1o sit the
ideological bases on the participation of the State to create the economic. political. social and culural conditions of
a production model, but the importance of the problems that face the public companies in refationship 1o their
manner of organization and of management in the necliberal doctrine, those which we refate directly to the vision
and mission ol these to camry out their goals and gbjectives in the differemt mentioned historical contexts.

El incremento cuantitativo v cualitativo del intervencionismo estatal en general v
bajo la forma de empresas piblicas se va dando gradualmente como una especie
de transicion durante los siglos XIX y XX, periodo en el cual la estatizacién vy
nacionalizacion de empresas publicas se da como emergencia para crear condi-
ciones sociolégicas, politicas, econémicas y tecnoldgicas, no realizadas de mane-
ra directa hasta su intervencién.

Los sustanciales cambios econdmicos v politicos ocurridos en el mundo des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, la accién de la Comision Econdmica para
América Latina (CEPAL) en la década de los cincuentas, las exigencias de la Alian-
za para el Progreso, v tantos otros acontecimientos que modificaron las concep-
ciones vigentes acerca del papel del Estado, hicieron que los gobiernos
latinoamericanos, impulsados también por presiones y necesidades internas, in-
tervinieran en la vida econdmica del Estado a través de la creacion de empresas
pitblicas.

Estudios Latincamericanos, nueva época, ano X, nim. 17, enero-junio de 2002,
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En ese periodo, ademas de la va tradicional intervencién del Estado, como lo
era en los aspectos financieros y de politica en general, se agregan otros nuevos,
como los econdmicos (minas, ferrocarriles, hidroelectricidad, transporte a distan-
cia, electricidad, oficinas industriales, etcétera). De ahi que la importancia de las
empresas publicas se acrecienta si se tiene en cuenta la capacidad potencial de
éstas como agentes de una politica de desarrollo; es decir, su aptitud para acumu-
lar recursos invertibles, su vinculacién con la tecnologia v las industrias de bienes
de capital, asi como también con la posibilidad de que actien coordinadamente
en funcién de una politica econdmica global. De ahi que las empresas piblicas
tienen un papel de constructor de infraestructura, proveedores o auxiliares de la
produccidn de ofras empresas.

En teoria, el Estado incorpora, a través de las empresas plblicas, determina-
das actividades a su patrimonio y a su administracién en el entendimiento de que
la empresa privada no garantiza o, en casos extremos, contradice el interés ge-
neral o la ejecucién de determinadas politicas; lo cual “asegura”™ una coincidencia
de propésitos v una orientacién comiin en actividades directamente vinculadas al
interés piblico. Podemos clasificar a las empresas pilblicas de cuatro formas:

1. Son empresas constituidas para prestar bienes v servicios publicos:

2. Se constituyen para coadyuvar a la ejecucién de politicas o planes econé-
micos;

3. Es aquella actividad que se incorpora al Estado como consecuencia de una
confiscacidn, v

4. Son empresas que se forman en casos de nacionalizacién, en donde el
Estado compra empresas que ya no son rentables para la actividad privada, so-
cializando las pérdidas o tomando participacién en su capital.

El presente ensayo tiene como propdsito analizar el modelo de organizacién
de la empresa plblica a través de la identificacién de dos fases histdricas. La
primera, la del Estado de bienestar y, la segunda, la del modelo neoliberal. Cabe
mencionar que dicho razonamiento no pretende partir de una ideologia scbre la
participacion del Estado para crear las condiciones sociolégicas, politicas, econt-
micas y tecnologicas de una sociedad, sino de la importancia de los problemas
_que enfrentan las empresas piblicas con relacién a su modo de organizacion v de
gestion, vy que relacionamos directamente con la visidén v misién de éstas para
llevar a cabo sus metas v objetivos en diferentes contextos historicos.

Intervencion estatal v empresa pablica

La intervencién del Estado y el crecimiento de su sector de empresas pliblicas se
incrementa v acelera a partir del desarrollo del capitalismo liberal al capitalismo
de macroempresas y monopolios, y de las transformaciones concomitantes y
entrelazadas (econdmicas, sociales, politicas, ideoldgicas y militares). Este proce-
so se puede dividir en tres grandes fases historicas: la primera que va desde el
altime cuarto del siglo XX hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial; la segun-
da, desde 1945 hasta los afios ochentas, v la tercera que se refiere a la ola de
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privatizacién de la mayoria de las empresas piblicas en casi toda América Latina.
Cabe destacar que en este ensayo solo revisaremos de manera general la segun-
da v tercera fases.

La segunda fase la identificamos a partir de 1945, en donde la naturaleza v
tendencias, las evoluciones y vicisitudes del intervencionismo del Estado y de su
sector de empresas piblicas estan insertas en el contexto del proceso de muta-
ciém general del capitalismo, ante todo a partir v a través de los paises desarrolla-
dos, extendiéndose después a los paises en vias de desarrollo.

La intervencién del Estado a través de sus empresas plblicas se da bajo las
siguientes implicaciones.

El Estado de bienestar y el modelo econémico

En el periodo de entreguerras, una vez que el Estado amplié sus funciones, se
verificd un cambio estructural en la economia y en la sociedad. El surgimiento
de nuevas formas de organizacién v articulacién de las relaciones entre el Estado,
la economia v la sociedad se sintetizaron e institucionalizaron como Estado de
bienestar. Este colocé el acento en una politica de gasto orientada principal-
mente a estimular la demanda v lograr el bienestar a través del incremento del
gasto social.
En sentido estricto, dice Helm:

El Estado de bienestar es un concepto esencialmente politico v moral, que
sirvio de marco para el logro de acuerdos entre los agentes sociales. En efec-
to, el Estado de bienestar permitid establecer arreglos sociales, politicos e
institucionales que han marcado un hito en la evolucién del capitalismo por-
que permitié enfrentar una severa crisis y recuperar el crecimiento econémico
v la estabilidad {(1989:27).

El Estado de bienestar tiene su inspiracién en la teoria keynesiana. La politica
econdmica que aplicd tenia como objetivo la ampliacién del consumo privado a
través del incremento del gasto plblico, especialmente de su componente social,
permitiendo asi el impulso del crecimiento econdmico.

Por lo tanto, el aumento del consumo privado fue posible gracias a que la
politica de gasto permitié incrementar progresivamente los salarios reales. En
especial fue significativo el paulatino aumento de la parte social del salario (sala-
rio social), es decir, el conjunto de prestaciones sociales que evidentemente signi-
ficaban un aumento de los salarios directos contractuales negociados bilateralmente
entre sindicatos y empresas.

El incremento sostenido del gasto piiblico permitié cumplir con las funciones
estatales tradicionales v nuevas, y con ello revertir las tendencias depresivas de la
economia. Fl papel del Estado no se restringié sélo a fomentar la ampliacidn del
consumo, también intervino directamente en la produccién y provision de bienes
publicos a través de la creacion de empresas publicas (véase Offe, 1990:19).
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Asi, el modele econémico debia permitir dos objetivos. Primero, que en un
principio los trabajadores aceptaran que los salarios reales no crecieran para
estimular la inversién v elevar la productividad; a cambio, el Estado se compro-
metia a implantar una politica fiscal progresiva que paulatinamente garantizara
mayor equidad y asegurara servicios bésicos a la poblacidon. Segundo, que los
empresarios asumieran las politicas de estimulo a la inversién productiva, a la
productividad v a la innovacién tecnolégica. El sector privado fue apoyado a
través de mecanismos financieros v, en general, de la politica econémica. En una
primera fase del modelo, el mercado interno se convirtié en el motor de la acu-
mulacién, y sélo posteriormente el sector externo de la economia jugaria un
papel importante.

El Estado atendié con mecanismos, principalmente fiscales, la gestion del bien-
estar, v solo marginal o coyunturalmente con acciones directas a través de las
nacionalizaciones v creacién de empresas publicas que apoyarian el desarrcllo
productivo de los paises. De este modo, el Estado de bienestar fue capaz de crear
las bases para una especie de socialismo de la demanda.!

En general, puede afirmarse que la creacién de empresas piblicas estuvo aso-
ciada con ineficiencias v fallas del mercado vy con alguna de las siguientes causas:

* Provisién de bienes y servicios piblicos que la empresa privada no ofrece,
porque carece de incentivos para ello o porque seria socialmente indeseable o
econdmicamente inviable.

* Regular la economia a través de la creacion de monopolios plblicos para ate-
nuar las pérdidas de eficiencia y bienestar social.

» Promocién deliberada del desarrollo en las areas de la economia en las cuales
el sector privado nacional es débil y carece de capital, capacidad empresarial y
tecnologia.

s Preservar vy fortalecer la soberania nacional manteniendo o creando empresas
plblicas en actividades sobre las cuales la inversién extranjera pudiera compe-
tir desventajosamente con la empresa privada nacional, tratando de garantizar
el control nacional de areas estratégicas de la economia.

Bajo este contexto la empresa piblica tiene caracteristicas propias que la dis-
tinguen de la privada, ya que cubre simultineamente las dimensiones empresarial
(de mercado) y piblica {fuera del mercado). En este sentido, compite en el merca-
do buscando obtener ganancias, cumpliendo, a la vez, con los objetivos sociales
asignados por el Estado. Ademas, su organizacién, marco institucional y legal es
diverso. Por ejemplo, pueden ser empresas exclusivamente estatales, mixtas de
propiedad mayoritaria 0 minoritaria del gobierno.

! En el Estado de bienestar el papel del Estade en la produccidn es reducido v se concentrd en
infraestructura basica v en ramas de la economia donde privaban los monopolios naturales. El es-
fuerzo estatal se centra en la gestion del bienestar y del gasto social.
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Sin embargo, y de acuerdo al interés de nuestro analisis, las empresas pablica
y privada tienen tanto caracteristicas propias que las distinguen, como caracteris-
ticas de estructura v organizacion que las identifican.

Como sistema social, en la empresa interactian directamente los mismos ele-
mentos interdisciplinarios que en toda otra organizacion (sea publica o privada):
insumos, recursos humanos v financieros, productos, decisiones informadas v
estratégicas, normas, procedimientos, asi como la division de trabajo, departa-
mentos, jerarquia, procesos de toma de decision, proceso tecnolégico, mecanis-
mos de seleccidén, capacitacién, remuneracién, almacenamiento, distribucion,
especialidades presupuestarias y contables. Como dice Maslow: "es empresa toda
institucion destinada a producir cualquier tipo de bienes y servicios divisibles o
indivisibles, materiales e inmateriales” (Maslow, 1954).

En este sentido, Max Weber es quien mejor nos ilustra de cudl debe ser el
modelo de organizacién de una empresa, v nos dice que el Estado moderno o
cualquier empresa que pueda reproducir el capital, el poder v ejercer la autori-
dad, tiene que hacerlo mediante el modelo de organizacion llamado burocratico
(1974:1059).

Ya que la superioridad puramente técnica de la organizacién burocrdtica ha
sido siempre la razén decisiva de su progreso respecto de toda otra forma de
organizacién, el mecanismo burocréatico es a las demas organizaciones como la
méquina es a los modos de produccién no mecanizados (Ibid), por lo que preci-
sién, velocidad, certidumbre, conocimiento de los archivos, continuidad, discre-
cién, subordinacién estricta, reduccitn de desacuerdos v de costos materiales y
personales son cualidades que, en la administracion burocrética pura y funda-
mentalmente en su forma monocritica, alcanzan su nivel éptimo. La burocracia
planificada es, en los mencionados aspectos, comparativamente superior a las
restantes formas de administracién: colegiada, honorifica v no profesional. Inclu-
so tratandose de tareas complejas, el trabajo burocritico a sueldo resulta no sélo
mas preciso sino también, en Gltima instancia, menos costoso que el servicio ad
honorem formalmente no remunerado (Weber, 1979:49).

Actualmente, argumentaba Weber,

la economia capitalista de mercado es la primera en reclamar que los asuntos
administrativos oficiales se resuelvan con la mayor precision, claridad, conti-
nuidad vy rapidez posibles. Las grandes empresas capitalistas modernas consti-
tuyen en general, por su organizacién interna, modelos inigualados de
organizacién burocratica rigurosa. Toda la administracién de un negocio se
funda en una progresiva precision, estabilidad v, fundamentalmente, rapidez
en las operaciones. Por lo que regularmente sdlo una organizacién rigurosa-
mente burocratica obtiene el periodo éptimo de reaccion (Ibid).

De ahi que el modelo burocratico opera del siguiente modo especifico:
I. Existe el principio de sectores jurisdiccionales estables y oficiales organiza-
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dos, en general normativamente, es decir, mediante leyes u ordenamientos admi-
nistrativos.

I. Los principios de jerarquia de cargos v de diversos niveles de autoridad
implican un sistema de sobre y subordinacién férreamente organizado, donde los
funcionarios superiores controlan a los funcionarios inferiores. El principio de
autoridad jerarquica de cargos se da en cualquier estructura burocratica: en las
estructuras estatales v eclesisticas, en las grandes organizaciones partidarias y en
las empresas privadas. Carece de importancia para la indole de la burocracia el
que su autoridad se considere “privada” o “piblica”.

ll. La administracién del cargo moderno se funda en documentos escritos
(“archivos”) que se conservan en forma original o como proyectos. Existe, asi, un
personal de subalternos y escribas de toda clase. El conjunto de los funcionarios
“pliblicos” estables, asi como el correspondiente aparato de instrumentos v archi-
vos, integran una reparticién; esto mismo es lo que en la empresa privada se
llama “oficina”.

La organizacién moderna del servicio civil separa, en principio, la reparticion
del domicilio privado del funcionario v, generalmente, la burocracia considera a
la actividad oficial como un ambito independiente de la vida privada.

Los fondos y equipos piiblicos estan separados de la propiedad privada del
funcionario. Este factor condicionante es, en todos los casos, el resultado de un
largo proceso. En la actualidad se da tanto en las empresas publicas como en las
privadas; en las privadas el principio alcanza incluso al empresario principal. La ofi-
cina del ejecutivo esta, en principio, separada del hogar, y también lo estén la
correspondencia de negocios de la privada y el capital del negocio de las fortunas
privadas. Estas separaciones son tanto més sélidas cuanto més arraigada se en-
cuentra la préctica del tipo de administracién empresarial moderna.

IV. Administrar un cargo, y administrarlo de manera especializada, implica,
por lo general, una preparacion cabal y experta. Esto se exige cada vez més del
ejecutivo moderno v del empleado de las empresas privadas, asi como del funcio-
nario piblico.

V. Si el cargo est4 en pleno desarrollo la actividad del funcionario requiere de
toda su capacidad laboral, ademas de que su jornada obligatoria en el despacho
esta estrictamente fijada. Normalmente, esto es solo producto de una prolongada
evolucién, tanto en los cargos pablicos como en los privados. Anteriormente, en
todas las situaciones, lo normal era lo contrario: las tareas burocraticas se consi-
deraban una actividad secundaria.

V1. La administracién del cargo se ajusta a normas generales, mas o menos
estables, mas o menos precisas, v que pueden aprenderse. El conocimiento de
estas normas es un saber técnico particular que posee el funcionario. Abarca la
jurisprudencia, o la administracién puablica o de empresas (lbid).

Como podemos observar, el modelo planteado por Weber define la estructura
del tipo ideal de burocracia, en donde existe una jerarquia de autoridad, autoridad
limitada, divisién de labores, participantes técnicamente competentes, procedi-
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mientos para el trabajo, reglas para los ocupantes de los puestos y compensacio-
nes diferenciadas. No quiere decir que éste sea el (nico tipo de estructura que
existe para una organizacion. También existe la forma mecéanica que es muy
cercana al tipo ideal de burocracia de Weber, v la forma orgénica que es casi su
opuesto logico. De esta manera, en lugar de tener autoridad jerarguica, las orga-
nizaciones organicas tienen una estructura de control en forma de red, en forma
de una especializacién sobre una tarea, un ajuste continuo v redefinicién de ta-
reas, en lugar de una supervisién jerarquica, un contexto de comunicaciones que
involucran informacidén y asesoria, etcétera.

Problemas de gestion

La empresa plblica puede mantenerse con subsidios fiscales, pero ello no evita
que enfrenten restricciones similares a las empresas privadas. Entre las restriccio-
nes destacan:

* De mercado {del lado de la oferta y la demanda), porque esta obligada a cum-
plir con metas y objetivos, como cualquier otra empresa. Ello es especialmente
significativo en el caso de los monopolios piblicos.

* De eficiencia econémica y organizacidén productiva para mantenerse funcio-
nando operativamente; ademas su organizacién, marco institucional y legal
son diversos.

* De los objetivos sociales que le fija el Estado (Ayala Espino, 1999:416).

Tenemos que admitir que el desempeno de las empresas publicas en América
Latina ha sido precario, en virtud no sblo del trato dado al organismo piblico
descentralizado, sino también debido a practicas administrativas anacrénicas pla-
gadas de actitudes burocraticas.

La formulacién de estrategias ha sido un proceso burocratico, cuyas caracteris-
ticas son la informalidad, la existencia de objetivos ambiguos e incongruentes,
metas deficientemente comunicadas al interior de la organizacién vy la falta de
una perspectiva estratégica. Adicionalmente, en la implementacién de esas estra-
tegias prevalecia la dispersién de responsabilidades, los vacios v el traslape de
funciones; la planeacién de arriba hacia abajo, el establecimiento de metas no
planeadas, la falta de medidas de control administrativas v de estrategias, la eva-
luacién subjetiva del desemperio, la falta de registros contables adecuados vy la
inexistencia de informacién operativa. Bajo este contexto operativo, resulta cbvia
la encrucijada a que la empresa piblica arribd, separdndose totalmente de la
forma de organizacion de las empresas privadas, las cuales se reestructuraron
para adaptarse a las nuevas condiciones del mercado internacional v de la econo-
mia nacional.

Las razones que llevaron a la gran mayoria de las empresas piblicas a una
integracidén vertical v excesiva en cada una de sus actividades respondi6 a razo-
nes muy diferentes. En esencia se debié a una intervencién estatal que las saturé
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con una gran diversidad de objetivos, difusos en su planteamiento la mayoria y
carentes de objetivos econdmicos de rentabilidad. Durante el periodo expansivo
de los afios setentas, la falta de precision de los objetivos se tradujo justamente
en el verdadero colapso de la disciplina empresarial.

Con respecto a la tercera fase historica aludida anteriormente, la identificamos
con la ola de privatizacién de la mayoria de las empresas publicas en casi toda
America Latina. Esta tendencia se desarrollé bajo el marco del llamado modelo
neoliberal, cuando la serie de premisas formuladas por la Escuela de Chicago
empez6 a ser puesta en practica en gran parte del subcontinente. El modelo
econémico propugnado por dicha escuela fue presentado por sus apologistas
como la solucidn, a mediano plazo, de los problemas que por entonces aqueja-
ban a casi toda América Latina. Asi, el adelgazamiento del Estado, la privatiza-
cién intensiva, la supresion de programas de asistencia social v el establecimiento
de medidas de corte esencialmente financiero, fueron puestos en practica entu-
siastamente por varios gobiernos regionales, los cuales pronosticaron un virtual
despegue de las inestables economias latinoamericanas.

En el andlisis necliberal subyace la consideracién de que lo que esta en crisis
no son solamente las relaciones de produccién prevalecientes, sino ciertas for-
mas de administracién plblica e intervenciéon estatal y de politica econbmica.
Tales politicas, se expresa, fueron las causantes de los desequilibrios socicecono-
micos internos que enfrentaba el proceso de crecimiento, alternando substancial-
mente el clima de estabilidad econémica y de las politicas nacicnales.

El neocliberalismo puso en duda el manejo del Estado benefactor denunciéndo-
lo como costoso, centralista e ineficiente y responsable del estancamiento, asi
como del caracter desestabilizador de las tendencias igualitarias que planteaba.
Dado el peso que adquiri6 la intervencién estatal en la economia v en los aspec-
tos politicos y sociales, a juicio del neoliberalismo, las decisiones perdieron su
racionalidad. Estas fueron el resultado de negociaciones y de acuerdos politicos
que alteraron la gestién gubernamental.

En esta éptica, el objetivo del neoliberalismo era transformar radicalmente el
modo del funcionamiento de las empresas estatales. Para el Banco Mundial
(BM) esas empresas presentan un cuadro de ineficiencia, pérdidas, cargas pre-
supuestarias, productos y servicios de mala calidad. Por lo que el Estado debia
dejar més espacios al sector privado (Ibid:56).

A raiz de ello se replante y de hecho cambié el papel que desemperian el
Estado v el mercado dentro de las economias nacionales, dando pie, en numero-
s0s paises, a que las estrategias de desarrollo que exigian un sector pdblico gran-
de quedaran desplazadas por estrategias necliberales que abogan por la privatizacion.

La propuesta necliberal de privatizacion de las empresas plblicas se da bajo
las siguientes implicaciones:
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a) Un nuevo patrén de acumulacién y un nuevo paradigma tecnologico-pro-
ductivo que tienen como principales niicleos, ejes v logros la creciente aplicacion
de la ciencia a la innovacion tecnolbgica v a la produccién, en especial las nuevas
formas de energia (ante todo la nuclear); la informacién {electrénica, informética,
comunicaciones, telemética, robdtica e inteligencia artificial); nuevos materiales;
incremento en el dominio de los recursos; renacimiento de los objetos; recrea-
cién de la industria; incremento del sector terciario v de los servicios; dominio
cada vez mayor de los fendmenos de la vida.

b) Fuertes v rapidos avances, virtualmente irreversibles, de la transnacionalizacion,
sobre todo, pero no exclusivamente, a partir v a través de las macroempresas y
conglomerados multinacionales, de la globalizacién econdmica y de su estructura-
cion en términos de una nueva divisién mundial del trabajo.

¢) Refuerzo en grado, sin precedentes, de la concentracién del poder a esca-
la mundial v de la interdependencia asimétrica entre economias y Estados nacio-
nales.?

La privatizacion se convirtid en una caracteristica particular del BM, dando la
impresién que junto al Fondo Monetario Internacional (FMI) ambos organismos
estaban dedicados a reducir las fronteras del Estado, sometiendo a las empresas
a un proceso de privatizacion y liberalizacién. Aunado a lo anterior, “la naturale-
za global de la privatizacion es el reconocimiento tacito de que el estatismo vy el
socialismo han conducido al estancamiento. La privatizacién ofrece la promesa
de elevar los niveles de vida introduciendo una competencia que producira efi-
ciencia, abatimiento de costos v mejores servicios” (Randall, 1988:40). En este
sentido, el término de privatizacién se emplea comiinmente para denotar el cam-
bio de actividades estatales a particulares. Por lo que, para el neoliberalismo, la
empresa plblica debe ser mas eficiente por medio de su privatizacion v de la implan-
tacion de métodos de racionalizacién que le darad mayor rigidez de control finan-
ciero v de politicas salariales restrictivas.

La ola de privatizacion de empresas piblicas en América Latina pretendid
hacerlas mas eficaces y eficientes elevando con ello la competitividad de éstas.
Sin embargo, a la luz de los acontecimientos, la privatizacién no causd tal resul-
tado, porque ni la empresa piblica, ni la empresa privada tenfan una cultura de
competitividad, va que el entorno en que se desarrollaron era el de una econo-
mia semi-cerrada llamada de desarrollo estabilizador, regida por el sisterna de
Breton Woods en donde no habia movimientos libres de capital, no habia flujo
libre de dinero especulativo, habia otro entorno que les permitia a los paises
tener un tipo de cambio fijo que hacia que la corrupcién, la ineficiencia y desor-

 Una caracterizacién v analisis en detalle de la reciente y actual propuesta neoliberal se hace en
Kaplan, 1993.
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ganizacién de las empresas publicas se desarrollaran en un ambiente de estabili-
dad.

La simple transferencia de propiedad v el control sobre activos no implica
necesariamente un incremento en la competencia v la eficiencia. De ahi que la
desregulacién se convierta en condicién necesaria, pero no suficiente, para el
estimulo de la competencia cuando un monopolio piblico es privado.

La privatizacion o reprivatizacion de empresas plblicas no es, ni deberia ser, la
opcién en una economia como la de América Latina, La metamorfosis deseable
no sélo pasa por un cambio de actitud, sino que exige modificaciones significati-
vas en el estilo de administracién v una clara definicién de la funcién econdmica
que puede y debe cumplir, sin demérito de su caracter plblico.

El desarrcllo de las empresas piblicas v el fracaso de la privatizaciéon de las
mismas motivé la blsqueda de teorias que explicaran su comportamiento v des-
empefio. Los economistas adoptaron una buena parte de la teoria microeconé-
mica al analisis de la empresa publica, aunque ello fue insuficiente. Por ejemplo,
la teoria de las fallas del mercado v del second best demostraron que el modelo
de competencia perfecta, base de la microeconomia convencional, no era (til
para explicar el funcionamiento de la empresa publica. Probablemente estas nue-
vas teorias proveyeron de los argumentos tedricos mas poderosos para explicar
el origen y funcionamiento de estas empresas.

Las empresas publicas fueron criticadas (con o sin razén) por su ineficiencia
econdmica y por la ambigiledad en la definicion de sus objetivos. Ello estimulé a
las teorias para buscar modelos tedricos que explicaran las posibles causas de su
ineficiencia y de los mecanismos para corregirla. En el campo de los mecanismos
de fijacién de precios en estas empresas se aplicaron los precios sombra, los
precios optimos v los precios Ramsey. Ello permitid, ademas, la posibilidad de
evaluarlas en términos de mercado v por sus objetivos sociales,

La escuela de la eleccion pablica proporciond nuevas ideas para estudiar los
problemas de incentivos v conducta de la burocracia. Los modelos de maximizacion
del presupuesto v del tamario del empleo piblico se aplicaron para estudiar a las
empresas pablicas. Las contribuciones tebricas, a pesar de sus insuficiencias, per-
mitieron el estudio méas sistemético de la empresa publica, por lo que actualmen-
te se han mejorado las practicas gerenciales, la medicion del desemperio de las
empresas, los mecanismos de evaluacién del resultado vy la fijacién de precios
optimos. Ademés, se han propuesto nuevos enfoques que han contribuido a mejorar
el entendimiento sobre el funcionamiento de las mismas. Entre las principales
contribuciones destacan:

* La extensa aplicacion del enfoque de la agencia v el principal para mejorar los
esquemas de administracion entre el gobierno federal y el sector paraestatal, v
entre los directivos vy los trabajadores.

* El comportamiento de la burocracia administrativa en estas empresas fue me-
jor entendido v se han podido aplicar medidas correctivas sobre desviaciones v
practicas oportunistas.
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* El enfoque de los derechos de propiedad permitié abordar problemas de in-
centivos generados por la separacion de la propiedad v la gerencia.

+ La distincién entre el tipo de restricciones que enfrenta la empresa piblica v la
privada ha permitido mejorar las técnicas y practicas de presupuestacién en
los &mbitos del control presupuestario v de gestién.

Como podemos observar, nos encontramos frente a un nuevo modelo de or-
ganizacion, que dentro de la teoria de la organizacién es conocido como el mo-
delo gerencial, que supone una nueva forma de estructura de la organizacién
muy contraria a Ja burocratica planteada por Weber, y que de forma resumida lo
podemos plantear en cinco puntos:

* Redefinicion de su estructura, funcionamiento y tamarfio, asi como de su entor-
no normativo v operacional.

» Descentralizacidn administrativa y profesionalizacién de su personal.

« Autonomia en la gestion v la toma de decisiones, asi como el establecimiento
de las bases para su evaluacion, fijando metas vy objetivos claros para cada una
de las entidades.

+ Rendimiento v aprovechamiento de los recursos de acuerdo con los objetivos
de las mismas empresas.

* Incremento de la calidad, actualizacién de tecnologias y actualizacion profesio-
nal.

* Programas de calidad total para promover la excelencia dentro de las empre-
sas asi como hacia el exterior.

Toda organizacion o empresa debe tomar en cuenta
v adaptarse a un entorno cambiante

Dentro de toda organizacién uno de los puntos clave para su buen desempenio y
funcionamiento es la capacidad de adaptacién a un entorno o contexte cambian-
te. Cuando la velocidad del cambio del entorno es mas rapida que la velocidad
con que la empresa u organizacién lo asimila, su final es obvio. No importa el
tamario, el tiempo v la capacidad de capital de la misma. Si dentro de la organi-
zacién no se tiene una capacidad para entender y responder rapidamente a las
necesidades del entorno, el entender lentamente el proceso de modificacion, de
cambio o de crisis es realmente caer en una ficcién, es lo que se llama no tener
contacto con el entorno. Cominmente en la mayor parte de las organizaciones
estamos muy ocupados atendiendo los problemas financieros, de control v de
gestién interna, por lo que el contacto con el entorno o el contexto se pierde y
después nos percatamos que el problema se agrava por no visualizarlo. Y cuando
nos damos cuenta ademés de una pérdida de contextualizacién ya necesitamos
implementar una cirugia mayor a la organizacién, en vez de haber tenido solucio-
nes preventivas que pudieron ser méas sanas y econdmicamente més viables.
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Cuando se esta viendo el entorno, puede verse con claridad y realizarse los
cambios necesarios en la organizacion, por lo gue las organizaciones siempre
deben de tener y desarrcllar mecanismos de prevencién. Como dicen los japone-
ses: “los occidentales siempre resuelven las cosas que estan mal, mientras noso-
tros siempre mejoramos lo que estd bien”, es decir, que los japoneses siempre
cuentan con mecanismos reactivos y correctivos. Esto nos da una idea de que las
empresas mexicanas (de gobierno o privadas) tienen muchos problemas de com-
petitividad, para lo que es necesario generar mecanismos de redisefio de mode-
los estratégicos de la organizacion, descentralizar y diversificar, asi como generar
una cultura de valores de costo de operacitn.

Incorporar definiciones muy claras de vision y misién, modelos estratégicos,
descentralizar v diversificar, asi como implementar valores de cultura de costos de
operacidon dentro de las organizaciones es una clave importante para mantener
sana a la empresa en época de bonanza o de crisis, ya que sabemos que con la
tecnologia el ser humano se ha convertido en un costo para la empresa y el
obrero se ha tornado en un costo para la organizacién més que un beneficio. Por
ello la mentalidad de costos en la organizacién es un factor que debe lograrse ya
sea a fravés de incentivos, innovaciones e ideas dentro de cualquier organizacion,
generando a su vez redisefio de procesos internos, para que no exista un traslape
dentro de la organizacién y personal que no genere valor. Cuando una organiza-
cién crece en desorden v dejan de importar los procesos, se va reduciendo el
valor agregado; v el individuo que no agrega valor a la empresa hara lo mismo
que una computadora, y entonces sera cambiado por ésta.

Por ello, hoy en dia, para que una organizacién o empresa sea competitiva
(no solamente debe comprender el entorno v adaptarse a la globalizacion) tiene
que ser plana, horizontal, flexible y con una capacidad de adaptacién y respuesta
de su misién.

Mision y vision de las empresas piablicas
en México y América Latina

Hablar de la misién es hacer énfasis en la tarea permanente de la empresa; la
visién sefiala la imagen concreta de lo que se pretende ser en el futuro. Valga
decir que tanto la misién como la visién son percepciones de los objetivos priori-
tarios de lo que se desea ser y hacer en el futuro.

La visién

La visién es una idea motriz. No es una idea abstracta, ni un objetivo a lograr, y
tampoco un deseo. La visibn es una conceptualizacion integral, tangible y con-
creta cargada de emocion v fuerza de atraccién para el grupo o la comunidad
(Garfield, 1986). La visitn no se dirige sélo al pensamiento vy a la razén, sino que
toca las fibras emocionales e inconscientes de aquellos que la adoptan. La vision
esta enraizada en el pasado de las personas v comunidades; envuelve sus deseos
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mas profundos y sus motivaciones mas recénditas. Les resuelve existencialmente
su sentido trascendente y su valoracién personal. La visién integra v orienta los
valores, es decir, la ética personal de la gente (Casares Arrangoiz, 1996:90).

Solo asi se entiende por qué una vision de organizacidn o de emnpresa puede
ser la base motivacional que inspira toda una forma de vida. La visién es una
imagen que creamos conscientemente con el fin de representar la imagen ideal
de la organizacién, del grupo o de un pais. Ella debe articular un escenario realis-
ta del futuro, que sea creible v atractivo; una percepcion suficientemente amplia
y comprensiva de todo lo que se desea. Desde luego, tiene que ser positiva,
alentadora vy motivante.

La vision tiene que ser iniciada para la empresa u organizacién, v debe estar
basada en el conocimiento de la realidad; enraizada en el pasado v con perspecti-
vas de crecimiento v de lograr una situacién mejor de lo que existe en el presente.

Pero la visidn, para que tenga efecto, debe ser compartida con la organizacién
y apovada por ésta, ya que si no es compartida por los seguidores, no pasaria de
ser una buena intencién. De ahi que la vision tiene que estar profundamente
vinculada con cultura, valores, asi como con el inconsciente colectivo.

Un gerente o un administrador no siempre entienden vy tienen una visién; sera
asi cuando sean capaces de tocar las fibras méas profundas de su organizacion o de su
empresa; entonces contardn con el apoyo. el compromiso v la entrega de que son
capaces sus colaboradores. En este sentido, el gerente v el administrador stlo cuentan
con la fuerza que les da la administracién, su jerarquia o el poder econémico.

Un gerente o un director que solo administra recursos {entre otros los hurna-
nos) solamente los administra pero no los guia, ni toca las cuerdas mas profundas
de la motivacién humana (Zaleznick, 1977:67).

Se consigue aquello que se ve v se siente profundamente. Tal es el poder de
una visién. Se persigue aquello que se desea no sélo con la mente sino con el
corazon. Freud descubriéd que el verdadero cambio se da solamente cuando hay
una percepcién integrada de idea y sentimiento. Cuando sélo hay idea, el cam-
bio real no se da. Se podra modificar el pensamiento, pero no la conducta, ni las
actitudes. Cuando sélo hay sentimiento, el cambio es superficial y pasajero.

De ahi que la vision implica claridad de direccién v del objeto de la accion;
pero al mismo tiempo conlleva profundidad de motivaciones, de las necesidades
y de los anhelos mas recénditos (McGregor, 1978).

El fracaso de muchos administradores de empresas piblicas, no solamente en
México sino también en América Latina, se da cuando éstos consideran al ser humea-
no como otro recurso mas v, por tanto, creen que la motivacién se da en el nivel
superficial de un salario o de una palmada. No entienden la naturaleza humana.

La misién
Por otra parte, la mision debe estar suficientemente detallada para que cada

quien encuentre su papel a fin de contribuir al esfuerzo comin. Este detalle se
especifica en la misién v en las estrategias de la ernpresa u organizacion.
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Podemos decir que la misién contiene el quehacer fundamental de la organiza-
cion, su objeto fundamental. Define la razén de ser de la institucidon, por qué
existe o fue creada. En otras palabras, el objetivo o propésito basico (Druker,
1979:24).

También la misién debe incluir los valores que han de caracterizar la actuacién
de la empresa o institucion. Los valores son las normas éticas o los criterios para
evaluar la conducta de la institucién y de sus miembros, por lo que los valores
deberén estar enraizados en la ética organizacional v ser los que caractericen el
hacer de todos. Ademas, deben ser seleccionados como aquellos valores que
necesariamente asequraran el éxito de esa organizacién concreta. Asi, por ejem-
plo, en una empresa de servicios la calidad, la oportunidad v garantia deben ser
distintivos de tal organizacion,

La misién debe contener el fin trascendente del quehacer de la organizacién.
Una empresa piblica como Petréleos Mexicanos (PEMEX) tiene como misidn ex-
traer y comercializar el petréleo v todos sus derivados de la mejor calidad, no
solo para competir a nivel internacional, sino también para brindar mayor cali-
dad (utilizando alta tecnologia v conservando al méximo la ecologia de sus pro-
ductos) para contribuir al desarrollo de México.

Como se puede ver, la mision también debe contener las responsabilidades
que tiene la empresa v que pueden ser con los accionistas, con el pais, con el
personal v, desde luego, con los clientes.

La mision al igual que la visién es una herramienta de liderazgo v direccién
(Warren Benis, Peter Sange, Peter Drucker, John Gardner, por no hacer intermi-
nable la lista, hacen especial énfasis en esta caracteristica) que todo director,
gerente v administrador debe recordar v difundir constantemente entre la gente.
Bien utilizada, es la herramienta fundamental para planear vy seleccionar los obje-
tivos de la organizacion v de cada una de la 4reas. Asimismo, es el criterio funda-
mental para evaluar el desempeiio corporativo e individual. En Gltimo término,
cada miembro de la organizacién serd valioso para la misma en la medida que
contribuya a lograr la misién de la empresa.

Conclusion

Un buen administrador o gerente promovera la visién vy la mision de su organiza-
cién una v ofra vez, todos los dias en todos los foros; de una o de otra manera
tendra que difundir los valores institucionales y los objetivos fundamentales de la
organizacién.

En muchas ocasiones, las organizaciones gubernamentales no presentan visio-
nes claras y desafortunadamente éstas son menos claras cuando se entra en
periodos de crisis, de inflacién, desestabilizacién, guerra, etcétera. El apoyo que
debe obtenerse para tener una visién de unificacién ha de estar a cargo del
poder ejecutivo, legislativo v de la burocracia.

De ahi que los gobiernos democréticos parecen tener a menudo problemas
con su visién. Ya que éstos no pueden unificar la visién y la misién del gobierno,
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de la administracion puiblica y por tanto de las empresas piblicas debido a lo
mencionado anteriormente, v a la falta de adaptacidén a los cambios y a un esca-
so sentido de prediccion de acontecimientos. Desde un punto de vista muy per-
sonal, esto se agrava y se hace mas complicado por una serie de factores que no
son tomados en cuenta, de ahi que:

¢ ¢l enfoque de gobierno esta en el proceso de obtener, usar v retener el poder,
por lo cual, no tiene una visién seria hacia el bien comun;

» su multiplicidad de funciones no articula objetivos;

+ ¢l gran nimero de intereses externos e internos estan en constante conflicto;

» falta de continuidad de liderazgo politico, asi como formas burocraticas de

direccién sin compromiso v continuidad con la sociedad;

problema de agencia, direccién y coordinacién en el sector piblico;

falta de capacidad de adaptacién al entorno o contexto;

falta de anticipacién v prevencién de medidas para enfrentar crisis;

falta de sensibilidad, en cualquier nivel de gobierno, a las demandas de todos

los actores o agentes, ciudadanos, contribuyentes v grupos sociales, v

+ problemas de motivacién en los empleados y funcionarios piblicos para el
buen desempefio de su trabajo.

Si no existe una visidn vy propésitos compartidos de la realidad actual v la
construccién comin de una realidad futura de parte del gobierno, los problemas
de misidn v motivacidn para cumplir metas y objetivos de trabajadores del sector
publico serén, ademas de muchos otros factores, impedimentos para el buen
funcionamiento del gobierno v de su administracion piblica. Compartir un com-
promiso y capacidad para buscar oportunidades de innovacién, socializar valores
de costos de operacidn v productividad, serén necesarios para hacer més eficien-
tes y eficaces las empresas del sector plblico.

Las estrategias v los valores son el siguiente paso para dejar bien claro a toda
la institucion las formas y los caminos para lograr dicha misién y visién de la
organizacién en el futuro.

La planeacién estratégica es, ante todo, un proceso (Thompson y Strickland,
1992) y se basa en una serie de premisas que deben ser situadas en un adecua-
do contexto. La primera, es que todo proceso de elaboracién de una estrategia
se basa en la clarificacién del propésito esencial de la organizacion. Ahora bien,
este proposito solo puede definirse adecuadamente con base en el andlisis de las
expectativas de quienes tienen intereses, mas o menos directos, en el funciona-
miento de la organizacion; esto implica considerar la existencia de intereses
diversos vy, a veces, contradictorias, que deben ser estudiados con el detalle
suficiente como para permitir que la organizacidn intente dar respuesta a todos
ellos, de acuerdo con un sistema de prioridades coherente con la mision de la
misma.
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Una segunda premisa es que la elaboracién de la estrategia se basa, en parte,
en la identificacién de los puntos fuertes y débiles de una crganizacién. Esta
identificacion sélo es posible con un abierto nivel de comunicacién horizontal y
vertical pues de lo contrario la informacién recibida siempre sera distorsionada
por los intereses de cada grupo productor de informacién. Evidentemente, obte-
ner informacion Gtil es dificil.

La tercera premisa es que los gerentes o administradores puedan identificar las
tendencias de futuro v sacar conclusiones correctas de dichas tendencias, con el
objetivo de adaptar la organizacién al futuro que llega. Esta asuncién debe ser
modificada en el sentido de que a lo méximo que pueden llegar los gerentes v
administradores es a definir las tendencias generales, anticipar los cambios mayo-
res v efectuar algunas modificaciones en la organizacién,

La cuarta premisa es que la gestién estratégica trata de las implicaciones futu-
ras de decisiones tomadas en el presente, no de decisiones futuras. Ello implica
ser capaz de reconocer, a grandes rasgos, las condiciones que se darén en el
futuro para de ahi analizar el presente, no viceversa.

La quinta y (ltima premisa es que la elaboracion de estrategias es una activi-
dad mental que requiere de un pensamiento globalizador (Holloway, 1986). Con
esto se quiere manifestar la importancia de la creatividad y la habilidad para
resolver problemas como un elemento fundamental del proceso.

Por otra parte, algo que se suele olvidar al hablar de la planificacién estratégi-
ca en las grandes organizaciones es la existencia de tres niveles de planificacion.
Un primer nivel es el global o estratégico (Rothwell y Kazanas, 1989) que identi-
fica el propésito esencial de toda la corporacion o la filosofia global de actuacién.
En este supuesto podriamos situar el plan general de modernizacién de cualquier
gobierno. Un segundo nivel es el tactico o de coordinacion, que consiste en los
planes que cada secretario desarrolla para servir al plan estratégico global. Final-
mente, el tercer nivel define la estrategia funcional de cada unidad para servir al
plan de coordinacién v, en dltima instancia, al plan global.

La empresa piblica debe definir una misién realista, precisar objetivos y pla-
near estratégicamente, asignar responsabilidades por metas con una planeacién
y un presupuesto vinculados al cumplimiento de sus obligaciones y objetivos,
establecer mecanismos de evaluacién por linea de negocios v directivos, incenti-
vos por desempeiio y con informe de resultados no sélo para estados financie-
ros, sino también para la toma de decisiones estratégicas vy de administracién.

Un método para alcanzar una mayor eficiencia en el sector piblico pudiera
consistir en establecer formas miltiples de evaluacién de funcionamiento de las
empresas, tanto por parte de operadores y de quienes reciben sus servicios, como
de instancias piblicas que incidirian sobre la empresa a partir de diferentes obje-
tivos v conceptos de eficiencia.

En esta propuesta de nuevo modelo de empresa piblica, la administracion
corporativa no debe gestionar por encima de los distintos intereses, sino que
tiene que rendir cuentas de su desempefio en funcién de diversos pardmetros e
instancias sociales, publicas v privadas.
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