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1. En un sistema de libre empresa, privada o pﬁblica,l/ regulado

adecuadamente por el mecanismo de mercado, suficientemente sensible a los
controles indirectos, y que en ‘general funciona bien, no es necesario que
las autoridades supervisoras distingan entre las empresas eficientes y las
ineficientes, examinen el funcionamiento interno de las empresas e incluso
se relacionen con ellas como empresas individuales. Sin embargo,.quizis
esta sea una posicién viable para las autoridades cuando no haya graves:
ineficiencias.g/ Cuando las autoridades supervisoras de los paises en
desarrollo se dan cuenta de que las empresas administradas por el goblerno
no estdn obteniendo buenos resultados, se ven obligadas, cualquiera que

sea el sistema de supervisién que prefieran, a intervenir directamente para
poner remedio a esa situacidn.

2, Las deficiencias en el rendimiento, que son las diferencias entre

el rendimiento real y el previsto en determinada situacidén, ccustituyen
tanto un motivo de afliccién como un aliciente para las empresas piblicas,
Més importante que las deficiencias es el hecho de "avanzar" hacia la meta.
El problema consiste en saber si una empresa piblica o un coanjunto de ellas
estdn aumentando su eficiencia. Las autoridades superiores deben estimular,
facilitar y acelerar este movimiento y para eso hay que atacar el problema
de las deficiencias en los rendimientos desde tres frentes. Primero es
necesario descubrir a las empresas que tienen buenos rendimientos y luego
robustecerlas, consolidarlas y premiarlas., Segundo, hay que examinar de
cerca a las empresas que obtienen resultados deficientes, y es necesario
identificar los casos incorregibles y darles un trato especial. Las empresas
restantes, que tienen mds posibilidades de mejorar el rendimiento, ofracen
también mis posibilidades de aplicacién de medidas correctivas. Tercero,
la eficiencia general del sistema de empresas piliblicas, es decir, el
rendimiento agregado de un conjunto determinado de empresas pdblicas:

;/ Nétese, por ejemplo, el modelo yugoslavo que simula, en un sistema de
propiedad pdblica, el modelo de organizacién de una economia de libre
empresa.

2/ En situaciones en que los resultados han dejado mucho que desear,
como durante la crisis de los afios 30, las autoridades supervisoras
de muchos paises en desarrollo intervinieron y se hicieron cargo de
las empresas deficientes. '

/deberi mejorar
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deberd mejorar continuamente. Estas labores constituyen lo que podria
denominarse funcién de mejoramiento del rendimiento, IMientras mayor sea
la deficiencia en los rendimientos, como lo sugieren las informaciones .
disponibles, mayor serd la magnitud de esta funcidn,. Esa funcién se basa
en la capacidad analitica para estimar y diagnosticar los rendimientos de
determinado conjunto de empresas plblicas, e idear medidas correctivas,
Cuando falte esa capacidad de andlisis, las autoridades superiores bien
pueden estar en posicién de imponer la accién administrativa, de ejercer
presién en la gerencia y de ordenar, pero no necesariamente influir en
los resultados de un creciente nimero de empresas pdblicas.

Nota metodoldgica

3. Este trabajo examina los componentes de esta capacidad analitica a fin
de dar una idea de las fuerzas que influyen en el rendimiento de las empresas
piblicas en los paises en desarrollo. Indica los resultados principales de

una investigacidn realizada por la Divisién de Administracidn Piblica basada

3/

nibles indican que en un mismo pals pueden haber empresas que ovtienen

en un corte transversal de casos comparativos,=~ Las informaciones dispo-~
éxitos "visibles" y otras que tienen.bajo rendimiento. En cualquiera de

los paises incluidos en la investigacién hay empresas que han tenido éxito

y empresas que han fracasado resultando relativamente f4cil identificar

esos casos opuestos. La notable paradoja de algunos pafses incluidos en

la investigacién reside en la frecuencia con que se mencionan - debidamente
adornados - ejemplos de empresas pdblicas que han tenido fracasos, y que

han obtenido éxitos, y en algunos casos de-rendimientos excepcionales en
circunstancias extremadamente diffciles., Se considera que esta constituye
una oportunidad tinica para estudiar comparativamente los rendimientos. Se
eligieron estos ejemplos para buscar las fuerzas que explican las diferencias
entre los resultados de empresas de un mismo medio., En general, se examinardn

las causas de esas diferencias en los resultados en un medio determinado

3/ Esta materia se trata en forma mis extensa en el informe preliminar
Measures for improving perfomance of public enterprises in developing
countries presentado como principal documento de discusién en
Grupo de Trabajo de Expertos de las Naciones Unidas reunido en
Herceg-Nvi, Yugoslavia, 13-2, de octubre de 1969.

/y en
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piblica que la mala salud o el funcionamiento "normal" de ellas. En el
otro extremo estdn los casos de empresas pliblicas que han obtenido
resultados buenos y hasta sobresalientes que tienen una importancia que
no guarda relacién con su ndimero, Estas diferencias que se observan en el
comportamiento de las empresas pliblicas indican las posibilidades de
me jorar el rendimiento de las empresas pdblicas, quizd en mayor medida que
las diferencias entre paises,
6. El instrumento mis adecuado para analizar estas diferencias de
rendimiento quizd sea el estudio de casos. Las comparaciones entre empresas
que han obtenido buenos y malos resultados proporciona informaciones basadas
en la experiencia, sobre los factores que determinan la calidad de los
resultados obtenidos en una situacién determinada. Uno de los métodos de
andlisis que ha resultado muy Util y eficiente para identificar, estimar
¥y relacionar entre si las fuerzas que influyen en los rendimientos del
sector pdblico es el método del andlisis del campo de fuerzas. Segin esta
técnica, se considera que el rendimiento de cualquier empresa pliblica, o de
todas las empresas piblicas en su conjunto - puesto que la técnica puede
aplicarse al nivel macroeconémico o microecondmico -~ es funcién de un
conjunto de fuerzas propulsoras que estimulan el mejoramiento de los
resultados y de un conjunto contrario de fuerzas frenadoras que impiden que
eso ocurra., El aumento o la disminucién de ios rendimientos en el tiempo
depende de los cambios en el equilibrio que se ha establecido entre estos
dos grupos de fuerzas opuestas., Una simple representacidén grdfica de esta
técnica empleada en el diagnéstico figura en el grifico I, El nivel real
Gréfico I
PRESENTACION ESQUEMATICA DEL ANALISIS DEL CAMPO DE FUERZAS

Lo T —..-——-—---——'——n—-———_——-———-—-

Yde rendimiento
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¥y en relacidn con casos concretos y reales. Las'comparaciones se hacen
entre empresas de un mismo pals mis bien que entre pafses, En cualquier
situacién en que hay empresas que difieren apreciablementé en cuanto a su
rendimiento, cabe preguntarse: ;cuéles son las fuerzas que en determinada
situacidén parecen explicar estas dlferen01as en los resultados‘2

L. El anslisis de esas diferencias en situaciones especlales ellmlna
necesariamente, en gran medida, los efectos totales del 51stema v deflne

con mayor precisidén las diferencias de reaccién de la gerencla de las
empresas ante situaciones determinadas. El problema esencial que se

plantea en este andlisis consiste en saber cudles reaccloﬁes psrecen _
guardar correlacién con el éx1to o con el fracaso. Es p051ble que muchas

de las personas que han estudiado los resultados de las empresas piblicas
admiradas por los ejemplos de buenos y malos resultados en el mismo pais,

se sientan mis inclinadas a subestimar las fuerzas internas que las fuerzas
ajenas a la empresa, Debatirila importancia relativa de unas y otras no
serfa de mucha utilidad pues ambas séries de fuerzas se interpenetran y

s0i0 ccnceptualmente son separables. | |

5 Ha resultado mis 1nstruct1vo examinar los casos, v151blemente opuestos,
ubicados en los extremos de la distribucidn que los casos dudosos mis
numerosos que se encuentran en el medio de ella. En un extremo se encuentran
los ejemplos que se mencionan con frecuencia, y que quizds resulteﬁ més |
desmoralizadores que los casos de fracaso evidente, y que se refieren a las
empresas que después de un comienzo ausplcloso se estancan y decaen. Hay
muchos ejemplos de empresas que han sufrido deterloros en sus resultados:

La Autoridad Portuaria cuya eficiencia hg,dlsmlnpldo por el atochamiento
erdnico a medida que ha proseguido él deéérrollb; la planta de pasteurizacién
de trabajo continuo que ha debido producir en forma intermitente debido

a las dificultades en el suministro de leche; el hotel de primera clase

que al poco tiempo de una inauguracién tfiﬁnfal ha pasado a ser de tercera
categoria debido a deficiencias en el'sefvicio vy la inadecuada conservacidéng
el supermercado que lentamente va tomando las caracteristicas familiares

del mercado al aire libre, que tanto se ha criticado. Esos ejemplos de

. deterioro de la eficiencia indican méé bien la patologia de la empresa

/piblica que
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de rendimiento de cualquier empresa pdblica o de todo el sector de las
empresas piblicas permanecerd probablemente estacionario cuando ambos
conjuntos de fuerza se equilibren,

T Los rendimientos bajarin cuando aumente la intensidad relativa de
las fuerzas frenadoras en relacién con las propulsoras. Este método de
diagndstico ha servido para‘buscar una interpretacidén vélida de los casos
en que ha bajado el rendimiento y para hacer comparaciones con los casos

en que han mejorado los rendimientos., Sin embargo, la técnica no da una
interpretacién sustantiva, pero le sirve en todo caso al analista para
identificar y evaluar las fuerzas que influyen en el rendimiento de las
empresas piblicas. Es muy Gtil para diagnosticar problemas complejos
relacionados con el rendimiento, y no cabe duda que el rendimiento de cada
empresa pblica, o de todas ellas, presenta problemas muy complejos. Gracias
a que se dispone de una técnica muy eficiente pero mis bien sencilla, como
el andlisis del campo de fuerzas, se han podido recomendar modificaciones
basadas en un diagnéstico adecuado,

8. El anilisis del campo de fuerza, segin la breve descripcidn anterior,
se empled para hacer un estudio comparado de los rendimientos de veinte
empresas, de las cuales diez habfan obtenido buenos resultados y diez resul-
tados deficientes, Se estudiaron empresas de Ceildn, Colombia, Ghana,
India, Kenia, Marruecos, Pakistédn, la Reptiblica Arabe Unida, Turquia y
Uganda., Se tomaron dos empresas de cada pals, una que tuviera buenos
rendimientos y una que hubiera obtenido rendimientos deficientes.&/ Este
andlisis se ha aplicado en forma mds intensiva en los seminarios realizados
en Ceildn y la Reptblica Arabe Unida, en los cuales participaron aproxi-
madamente 250 directores de empresas ptiblicas y funcionarios de alta
categorfa de los ministerios que supervisan sus actividades, Se usé un

mecanismo de programacién destinado a mejorar los rendimientos de las

5/ Véase A Guide for the Comparative Case Studies of Public Enterprise
Perfomance in Selected Countries, memorandum distribuido por la
Divisién de Administracidn Piblica en noviembre de 1967 en que
figura una descripcién mis completa de esta metodologla.

/empresas pdblicas,
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empresas pdblicas, que se basa en el marco conceptual del anflisis del
campo de fuerzas, para examinar los problemas de 1l4 empresas pﬁblicas.é/
Sobre la base del mismo esquema se hicieron entrevistas individuales a
gerentes y administradores de alta categoria de una muestra de empresas
plblicas de Africa y del Asia, Se realizaron mis de 300 entrevistas en
Argelia, Ceildn, Chipre, Ghana, India, Kenia, Repiblica Arabe Unida,
Tanzania y Zambia, ' La informacién asi obtenida se complementd con
entrevistas muy completas realizadas a 35 consultores y expertos en
administracién que conocen las empresas piblicas de los paises en dssarrollo
¥ han estado en estrecho contacto con ellas, Asimismo, se obtuvieron
ttiles informaciones del anilisis del contenido de los informes sobre
misiones de campo y de los preparados por los asesores sobre el rendimiento
de las empresas piblicas en los paises en desarrollo,

9. Todas estas informaciones permiten conocer con cierta exactitud los
protlemas del rendimiento en las empresas pdblicas de los paises en desarrollo.
Seria dificil estimar cuan representativa es la experiencia acumulada y
apresuirado pretender que describe plenamente la experiencia de un pais o de
una empresa, Lo tinico que se sabe con certeza es que las empresas piblicas
observadas son Unicas y que tienen problemas muy diversos, y tanto es asi
que debe descartarse del todo cualquier biisqueda de soluciones simples,
uniformes y generales, Cada una de las empresas observadas representa

una constelacién dnica de fuerzas propulsoras y frenadoras que influyen
sobre su rendimiento en determinadas formas. A las autoridades supervi-
soras les corresponde la diffcil tarea de descubrir esta singular conste-
lacién de fuerzas que actdan en una empresa particular en determinada
situacién, Podrian haber situacioﬁes, por frecuentes que parezcan, en las
cuales las autoridades superiores serfan las llamadas a hacer este descu-

brimiento., En la etapa en que se encuentran actualmente los conocimientos

5/ El método usado en Ceildn se describe en el hnexo II del Report on
Performance~Improvement in the State Corporations of Ceylon, preparado
por Fouad Sherif, Divisién de Administracidén Pdblica de las Naciones
Unidas, noviembre de 1968,

/sobre el
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sobre el rendimiento de las empresas piblicas, quizd sea m4s dtil tratar

de mejorar las técnicas de diagnstico que tratar de formular una teoria
general sobre la materia. los resultados empiricos obtenidos hasta el
momento son demasiado limitados como para constituir una prueba definitiva
de un nimero suficiente de proposiciones, y ademfs no se prestan a ningin
tipo de cuantificacidén, ni pueden generalizarse para todas las empresas
piblicas en todas las situaciones, Sin embargo, esos resultados suministran
a los encargados de diagnosticar el rendimiento de las empresas piblicas

mis informaciones que las obtenidas del estudio de unos pocos casos.  Sin
erbargo, serla un error esperar que este tipo de investigacién, que tiene
por objeto llegar a un diagnéstico, proporcionara una interpretacién
uniforme del rendimiento de las empresas piblicas aplicable a todos los
casos., Lo mis que puede esperarse de este tipo de investigacidn es que
sugiera, aunque no en forma definitiva, la existencia de algurcs "grupos

de problemas", que podrfa tratar de identificar el encargado del diagnéstico
después de haber hecho uns comprobacién prictica en cada cezso.

Conciusiones generales

10. Los resultados indican que existe una enorme multiplicidad de fuerzas
frenadoras, que reducen o restringen el aumento del rendimiento de las

empresas pblicas. En general, las fuerzas frenadoras contrarrestan y
superan a las fuerzas propulsoras; en especial en los casos en que los
rendimientos son bajos, las fuerzas frenadoras son muchas y las fuerzas
propulsoras pocas e inadecuadas., Las respuestas de los gerentes sugieren
que existeﬁ muchas mds fuerzas frenadoras que las conocidas por el personal
de los organismos superiores, que estdn alejados de las responsabilidades
operativas. Pero las respuestas de los consultores parecen confirmar la
multiplicidad de esas fuerzas restrictivas en diversas situaciones, y cabe
seflalar que observaciones realizadas en forma independiente parecen :
confirmar esa opinidén generalizada, Por supuesto, solamente el nimero

de fuerzas de sentido inverso no constituye un Indice exacto del desequi=-
librio observado en ld mayorfa de los casos., La intensidad de cada una de
ellas variard, naturalmente, de un caso a otro y segin la visién que tenhgan
de ellas diferentes participantes. Ajustando debidamente el ndmero de
fuerzas por su intensidad relativa, el panorama general no varia,

/11, 1las
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11. Ias diferentes personas que estudian los problemas pueden asignarle
distinta importancia a estas fuerszas, que pueden clasificarse en diferentes
formas, Los consultores hacen mis hincapié que los gerentes en las fuerzas
internas de la empresa y en los problemas de édministraci6n interna. Es
miy comprensible la tendencia de los segundos a atribuir sus problemas a
causas externas. Entre los organismos superiores de personal se observa
una tendencia similar a atribuir las deficiencias a los gerentes operativos
que estén en el frente de trabajo. Al comparar entre si estas opiniones

se ha podido conocer la estructura de las relaciones funcionales que existen
entre las empresas y los organismos superiores, como se verd mis adelante.
Sin embargo, resulta sorprendente que en sus opiniones los tres grupos
coincidan implicitamente en la poca intensidad de las fuerzas propulsoras
que tienden a mejorar los rendimientos de las empresas plblicas, Estas
fuerzas se mencionaron con menos frecuencia y se concidera que son mis
diffciles de explicar y de enunciar. /

12, Dejando de lado las précticas tradicionales de la proteccidén arance-
laria y de la concesién de subsidios - que pueden merecer dudas como
fuerzas propulsoras desde el punto de vista de un crecimiento sano -~ en
general no hay fuerzas positivas que estimulen el mejoramiento de las
empresas piblicas y, si las hay, son insuficientes. Cuando se examinaron
las respuestas que sefialaron lo que se necesitaba para mejorar el rendimiento
de las empresas pblicas, se considerd Gtil establecer la distincidn entre
las medidas destinadas a estimular el crecimiento y las medidas artificiales
o restrictivas. En el primer caso se trata de medidas que tienen por
objeto aumentar y ampliar la gama de opciones que tiene el administrador de
la empresa, que estimulan el mejoramiento de la capacidad de la empresa en
lugar de fomentar su dependencia con respecto al organismo que da la ayuda.
No hay o son inadecuadas las medidas de ayuda que puedan actuar como
fuerzas propulsoras del crecimiento. En realidad, en la mayoria de las
empresas pGblicas estudiadas, excepto en los casos en que las empresas .
piblicas surgieron por la nacionalizacién de empresas extranjeras estable~
cidas en el pafs dotadas de un elemento de continuidad, corresponden

a empresas incipientes que funcionan en un medio diffcil. Esto hace que

/la tarea
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la tarea del administrador piblico sea mis ardua que la del administrador
privado, sobre todo en los paises en desarrollo.é/ Pero este argumento

en lugar de ser usado como excusa por las empresas ptiblicas debe servir
para apreciar adecuadamente los problemas de los gerentes y su necesidad

de ayuda en relacién con sus autoridades superiores. Esa ayuda debe tener
por objeto estimular el desarrollo de la organizacién y aumentar la
capacidad de gerencia para hacer frente a esos problemas.

13. La visién que tienen los diferentes grupos parecé sugerir que se dan
cuenta de que las fuerzas propulsoras mis importantes para el rendimiento
de las emprésas piblicas se relacionan con la competencia y la motivacidén
de los administradores superiores de las empresas piblicas., Al aumentar
la difusién vertical de las autoridades administrativas superiores con la
planificacién centralizada del desarrollo y al crearse una jerarquia. de
supervisores, se hace diffcil definir la estructura de la adm’nistracién
mixira en las empresas pidblicas exclusivamente empleancdo expresiones que
corresponden a la gstructura de las sociedades privadas de capital. Incluso
en ios paises que usan las mismas denominaciones, su significado puede

ser diferente en ambas esferas. La junta administrativa, el ejecutivo de
mis alta jerarqufa y las personas que dependen directamente de €1, desempefian
diferentes funciones en distintas instituciones, Ademds, forman parte de
una jerarquia superior que se extiende hasta las autoridades supervisoras.
Sin embargo, las informaciones recogidas en la investigacidn indican que
los gerentes de las empresas piblicas desempefian un papel fundamental,
incluso en los sistemas mis centralizados de administracién de las mismas,
y aungue sean supervisadas muy de cerca. No hay que destacar excesivamente
la funcién estratégica de los gerentes basdndose en las informaciénes
reunidas en la investigacién - excepto en lo que se refiere a la tendencia
implfcita en los sistemas de administracién centralizada a desvalorizar

la funcién de los gerentes y sobrevalorar el aporte de los funcionarios

6/  Véase Informe N° E/3901 del Consejo Econdmico y Social de las
Naciones Unidas, Training of National Technical Personnel for
Accelerated Industrialization of Developing Countries, Primera
parte, Add. 1, pig. 85,

/de la
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de la oficina central de planificacidén y de los organismos superiores.

Se obtuvieron pruebas de que en varios paises incluidos en la investigacidn
se considera menos atractivo y prestigioso ser gerente de una empresa
piblica que miembro de la comisién centfal de planificacién o funcionario
superior de los organismos de supervisién y de fiscaliZacién.Z/ Ademis,
esas informaciones sugieren qﬁe los sistemas vigentes de administracién de
las empresas pdblicas tienen bien poco en cﬁenta los problemas, los dilemas,
las ansiedades y dificultades de los gerentes, Estos problemas merecen

ser investigados mds a fondo. |

14, Segin el andlisis del campo de fuerzas, las estrategias destinadas

a introducir modificaciones a fin de mejorar el rendimiento de las empresas
piblicas consisten en general en: a) eliminar o reducir las fuerzas
frenadoras; b) aumentar o robustecer la fuerza propulsora; ¢) combinar a) ¥
b); d) considerar fundamentalmente la fuerza estratégica - ya sea que tenga
un efecto de propulsién o estimule el perfeccionamiento, La complejidad

de las fuerzas que influyen en el rendimiento de las empresas piblicas
parece sugerir que en la mayoria de los casos habria que aplicar una
estrategia integrada o multifacética - que manipule simultdneamente varias
fuerzas frenadoras e impulsoras, En los pirrafos siguientes se analizan
més a fondo esas fuerzas y luego se hace un examen preliminar de las

estrategias empleadas para mejorar el rendimiento de las empresas piblicas.

1/ Por ejemplo, H.C. Rieger seflala que una observacién tipica que indica
la actitud que prevalece entre las autoridades centrales de plani-
. ficacién es que los problemas planteados por la ejecucién son mucho
menos interesantes que la elaboracién y manipulacidén de complejos
modelos de programacidén,

/Estimacién de
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Estimacién de las posibilidades de mejorar el rendimiento

15, Ninguna de las empresas estudiadas parece carecer de posibilidades

de mejorar su rendimiento, y a décir #erdad,‘de grandes posibilidades.

Las experiencias en materia de productividad de la Oficina Internacibnal
del Trabajo parecen darle validez a esté observacién, Hay una diferencia
muy grande entre el rendimiento real y el que podria obtenerse, y la magnitud
de la diferencia que existe entre las empresas que obtienen altos y bajos
'rendimientos permite formarse una idea del rendimiento obtenible. Ese
rendimiento, medido en funcién de critefios adecuadoé, ya sea el aumento

de la produccién, el mejor aprovechamiento de la capacidad, la reduccién
de los costos, el ahorro de importaciones, el aumento de los ingresos de
exportacién, etc., es muy superior al real, de modo_que hay muchas posibi-
lidades de mejorar los resultados, | i

16, Diversos indices e indicadores prdporcionah pruebas amplias, aunque
dispersas, de la magnitud de este potencial; 1thhos informes sobre el
rendimiento de las empresas piblicas, preparados por expertos de asistencia
técnica, ponen de manifiesto ese‘importante potencial.‘ Uno de esos
informes que se refiere a una sociedad elaboradora de madera contrachapada
en Ceildn indica que se puede duplicar'la produccién con la misma capacidad
instalada si se introducen cambios insignificantes en los proceéoslde :
produccién y transporte. Otro, sobre una aceria en el Medio Oriente .
sefialaba que podria reducirse en 40% los costos por tonelada sin hacer
grandes cambios o inversiones adicionales. En muchos informes de la OIT

se citan ejemplos similares. Sin embargo, las proyecciones que se basan
en las posibilidades y los prondsticos tecnolégicos pueden sobrestimar el
potencial, Quiz4 no se cuen*= con la capacidad empresarial para introducir
esas innovaciones, aunque sean viables desde el punto de vista técnico,

Por otra parte, los téénicos tiénden a exagerar lo que es técnicamente
posible. '

17. Por lo tanto, la imagen que tengan los gerentes de oﬁeracién proporciona
pistas mis importantes con respecto a este potencial, Las respuestas de
los gerentes en distintas situaciones demuestran que hay muchas posibi-

lidades de mejorar el rendimiento, Las empresas'que obtienen buenos

/resultados quiz§
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resultados quizd tiendan a sobrestimar este potencial y a subestimar las
dificultades que hay que superar para aprovecharlos, En los casos de
‘empresas cuyo rendimiento era bajo o habia disminuido, la visién que
tenfan los gerentes de operacidn indicaba que las fuerzas frenadoras eran
mucho mis intensas que las fuerzas propulsoras. En estos casos se considera
que son muy pocas las posibilidades de aumentar el rendimiento y suelen
sobrestimarse las dificultades que hay que superar para lograrlo. La
sensacién de impotencia y de pérdida del control no hace mis que inhibir
los esfuerzos por mejorar los resultados, No es sélo que las empresas

que obtienen buenos rendimientos guien su accidén por la comparacién de los
resultados actuales con los del pasado reciente, sino que parecen estar
mis dispuestas a continuar mejorando el rendimiento y son més optimistas
al respecto. Pues en esencia se trata de un proceso que permite alcanzar
un nivel de rendimiento dindmico,

18, En cualquier grupo de empresas plblicas las que tienen buenos
rendimientos sirven para indicar un potencial que puede alcanzarse. lLa
diferencia que separa a las empresas que en el mismo pais van a la
vanguardia de las que se han quedado rezagadas proporciona un indicador
de ese potencial y consﬁituye un ejemplo de lo que podria hacerse, El
hecho de que sean visibles es un requisito indispensable de todo efecto

de demostracién. Pero las empresas que tienen los mejores rendimientos

no siempre se destacan ni siquiera ante sus-autoridades supervisoras, sobre
todo cuando es muy elevado el mimero de empresas y especialmente en el
caso de los proyectos menos espectaculares. Asi lo pone de manifiesto la
falta de consenso que se observa entre el personal de los organismos de
supervisién cuando tienen que elegir a las tres que tienen el mejor
rendimiento entre las empresas supervisadas. El hecho de que la empresa
no se destaque puede tener efectos desmoralizadores para su personal
operativo.,

19, la identificacién de las empresas que obtienen buenos rendimientos
constituye una de las etapas iniciales, pero fundamentales en la programacién
del mejoramiento de los resultados. Asf, cuando se estudi el rendimiento

de las corporaciones estatales en Ceilédn, se destacaron por la aplicacién

/de mejores
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de mejores sistemas la State Fhgineering Corporation, la Ceylon Tire

Corporation y la River Valley Development Beard (R,V,D.B.)s Para identie
ficar las empresas que obtienen buenos resultados y destacar su visibilidad

es necesario que las autoridades superiores tengan cierta "capacidad para
crear simbolos"o'?/ Es necesario crear con prudencia simbolos que sean
eficaces y significativos ¥ transmitir selectivamente mensajes simbdlicos
que tengan suficiente repercusion pero que demanden pocos gastose Estas
recompensas simbdlicas, cuando se administran eficazmente, tienen enormes
repercusiones que no guardan relacidn con el costo y el esfuerzo que exigens
Las practicas administrativas aplicadas en la India parecen haber recono-
cido adecuadamente esta capacidade ILa Hindusten Insecticides Itds, una de

las empresas incluida en la muestra que tiene buenos rendimientos, recibid
dos veces el "Certificado Presidencial de Honor! por su buen rendimiento
general, y un premio del Delhi Productivity Council, en el afio de la

Productividad en la India, por haber aumentando la produccidn y haber
reducido los costose A peéai' de su predileccidén por crear simbolos en
todas las esferas, muchos de los gobiernos observados no parecen aplicar
adecuadamente esta técnica para mejorar el rendimiento de las empresas
plblicas, Estos sistemas parecen haberse usado intensivamente en los palses
de economia centralmente planificada, especialmente los que hacen hincapié
en los incentivos no materiales, Sin embargo, en general las empresas que
tienen buenos rendimientos no parecen haber recibido el reconocimiento
adecuado en los ejemplos estudiados y tampoco recompensas 0 apoyo simbdlicos
20, Varios otros indicadores pueden sefialar en forma aproximada las
posibilidades de mejorar el rendimiento de las empresas del sector plblico
en su conjunto. Podrian servir de indicadores la capacidad no aprovechada,
que es grande, como se ha dicho; las comparaciones entre los resultados

de distintas empresas con los de empresas publicas similares en el extranjero;
la medicidn del retraso en relacidén con las pricticas modernas. Pero esas

evaluaciones globales sdlo podrian confirmar una hipdtesis que casi siempre

8/ Expresidn empleada por G.As Almond y G.B. Powell, en su libro
Comparative Policies, Boston: Little Brown & Co., 1966, pigse 199-201.

/resulta segura
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resulta segura y Gtil, cual es que el potencial existe y es importante.
Naturalmente, no hay gue esperar demasiado pues eso puede llevar al fracaso
psicolégico e inhibir adn mds toda motivacién para mejorar los rendimientos.,
Pero si las expectativas son razonables y se fijan metas realistas en
materia de mejoramiento de los resultados, que posteriormente habrén de

ser comparadas con resultados concretos, es posible llevarlas a la préctica
en la mayoria de los casos. Y es mejor pecar por exceso que subestimar

ese potencial o pasarlo por alto. En realidad, el hecho de sobrestimar
este potencial y de subestimar las dificultades previsibles e imprevisibles,
son exageraciones, que hay que superar para aprovecharlo, es mis estimulante
para la bisqueda de formas para aumentar la eficiencia que errar en

sentido contrario.

21, La tendencia a pecar por defecto se manifiesta en las situaciones en
que las empresas piblicas funcionan en climas muy hostiles. Se observé
esta tendencia en Ceildn y asimismo en Ghana, después de 1966, y en varios
pafses latinoamericanos. La difundida idea de que las empresas pdblicas son
en si ineficaces - creencia que sostienen y propagan los partidarios de la
privada y varios grupos de intereses creados - podria impregnar el
ambiente culto y la administracién. Esta idea puede ser reforzada constan—
temente por la imagen siempre negativa de. los rendimientos de las empresas
piblicas que proyecta constantemente la prensa, y si bien las informaciones
periodfsticas reflejan la realidad suelen ser parciales, estén prejuiciadas
y deformar la realidad. A menudo se exageran los malos resultados tanto
que los buenos - y nunca deja de haber algfin buen resultado - no reciben
ninguna publicidad, si es que se dan a conocer. Los ejemplos de buenos
rendimientos no constituyen noticias éomo los fracasos. Esto no significa
sugerir que deba protegerse a las empresas que obtienen resultados deficientes
de criticas del pfiblico, porque esta no es una medida que estimule el
desarrollo, como ya se dijo. Incluso en las economlas centralmente plani-
ficadas, que han asumido un compromiso ideolégico cor la empresa piblica,
las autoridades rectoras permiten que se critique plblicamente a las
esferas de ejecucién. En todo caso, aunque fuera viable suprimir esas

criticas, nunca conviene hacerlo, porque podria inducir a un comportamiento
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negligente, Pero la frecuencia con que los gerentes de operaciones expre-
saron su sensacién de que el ambiente les era hostil no deja de tener
graves repercusiones para el rendimiento de las empresas p@blicas. En
algunos casos indica que exisfe un problema de relaciones pﬁblicas de
primera magnitud; un problema que debe ser encarado de frente.por los
gerentes de operaciones y las autoridades superiores correspondientes.

22, Esa imagen negativa, especialmente si como suele suceder, se carece
de informaciones definitivas que demuestren lo contrario, bien podria
influir en la evaluacidén que hacen las autoridades supervisoras de las
posibilidades de mejorar el rendimiento. Esas imigenes pueden también
estar prejuiciadas por la ambivalencia que deriva del conflicto no resuelto
entre la empresa piblica y la empresa privada, que se observa en varios
casbs. Aunque las autoridades supervisoras se han comprometido decidi-
damente a elevar el rendimiento econdmico de las empresas pﬁblicas,
intereses en pugna pueden interferir en el cumplimiento de este objetivo,
y asimismo frenar la urgencia por mejorar los resultados econémicos, Sin
embargo, desde un punto de vista racional, no éabe debatir el conflicto
entre la empresa piblica y la privada cuando se trata de mejorar el
rendimiento de las empresas pfblicas existentes. En realidad, en algunos
casos, el aumento de su rendimiento podria facilitar su transferencia

al sector privado., Asimismo se puede alegar, con toda validez, que es
diffcil alcanzar cualquier finalidad no econémica meritoria en una economia
de bajos rendimientos. Pero los conflictos no resueltos, las empresas

no econdémicas, y la ambivalencia pueden, a pesar de los argumentos més
racionales, atenuar el compromiso y la urgencia de iniciar una accién
efectiva para mejorar la eficiencia,

23. De todos modos el comprouiso podrfa incluso existir y faltar los
medios para cumplirlo, aunque este es el aspecto menos importante del
problema del rendimiento. En efecto, los indicadores globables de las
posibilidades de mejorar el rendimiento, por muy fidedignas que sean,
permiten elaborar un programa de accién que indique lo que debe hacerse,
el lugar y la forma en que debe hacerse., Ese pétencial debe traducirse en
un gran nimero de medidas en las esferas operativas. - Por ese motivo, las

/autoridades supervisoras
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autoridades supervisoras deben bajar al nivel operativo e idear mecanismos
que estimulen y mantengan esa accién programadora. Cualquier programa
eficaz destinado a mejorar el rendimiento tiene que basarse en una
evaluacién adecuada de los perfiles de la capacidad 74 de las enpresas y
tiene que ser expresado en un estilo de planificacién de viabilidad.lg/
Este suele ser ajeno y estar muy alejado del estilo de planificacién que

se ha hecho habitual en los niveles centrales. No es sélo que se necasite
una nueva orientacién para un sistema de planificacién distinto sino que
tiene que surgir una nueva modalidad de relaciones entre las empresas y sus
autoridades., Pues esta planificacién operacional, para ser eficaz, tendria
que suscitar un alto grado de participacién, y ser muy descentralizada

para movilizar la iniciativa, la motivacién y el compromiso del personal

operativo que "sabe dénde le aprieta el zapato".

9/  El perfil de capacidad de una empresa es una técnica moderna y
multifacética de administracidn que puede usarse para a) evaluar
la solidez y la debilicad interna de la empresa; b) obtener las
caracteristicas sinérgicas que la empresa puede usar para buscar
oportunidades; y c) medir el potencial sinérgico entre la empresa y
una posible adquisicién. El concepto de sinergia se refiere al aprove-
chamiento de las posibles relaciones reciprocas que existen entre los
componentes de una linea de produccién y la commidad de los costos
v los activos que permite lograr un resultado superior a la simple
suma de las partes; en la prictica, hacer que 2 & 2 sean 5. Esta
técnica, basada en las pricticas de la Lockhead Electronics Company,
se describe en el libro de M, Igor Ansoff, Corporate Strategy,
Nueva York, Mc Graw-Hill, 1965.

10/ 1la planificacién de viabilidad consiste en planificar en-funcién

del perfil de capacidad de la empresa; como ya se ha dicho, en funcién
de su competencia comparativa y de lo que permite hacer mejor mis bien
que en funcién de las proferencias de las autoridades centrales de
planificacién sin tener en cuenta la realidad operativa. Es la plani-
ficacién desde las esferas operativas hacia las superiores mis bien que
de las esferas centrales hacia las inferiores. Véase Robert Morris y
Robert H, Binstock, Feasible Planning for Social Change, Nueva York,
Columbia University Press, 1966, especialmente los capltulos I, Il ¥
VIII en que se describe un método de planificacién para el campo social.
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ST/ECLA/Conf.35/L.7
Pag. 17

Evaluacién de las fuerzas frenadoras
24, No serfa muy dtil preparar una lista exhaustiva de todas las fuerzas

frenadoras mencionadas por los encuestados y observadas en la investigacidn,

pues hasta pueden incluir las condiciones metebrolégicas.;;/ Sin embargo,

en cada empresa, como se dijo, se encuentra una singular constelacién de
ellas, Es indispensable reagrupar y refinar los datos brutos, aunque se
corra el riesgo de perder algo del sabor del contenido captado inicialmente,
Ios datos brutos parecen prestarse a una clasificacién en seis rubros,

segln se indica en el cuadro 1, conjuntamente con el porcentaje de frecuencia

correspondiente a cada respuesta en cada clasificacién, BEsa clasificacién

Cuadro 1

CLASIFICACION DE LAS FUERZAS FRENADORAS Y SU FRECUENCIA' RELATIVA

Categoria Frec?%?Cla
I. Fuerzas vinculadas con los gerentes de operaciones 23
II. Fuerzas vinculadas con las autoridades supervisoras 18
III. Fuerzas vinculadas con las relaciones entre la empresa
y las autoridades supervisoras 17
IV. Fuerzas vinculadas con deficiencias de la estructura
inicial 8
V. Fuerzas vinculadas con limitaciones que surgen en
situaciones criticas 18
VI. Fuerzas relacionadas con las caracteristicas del sistema - 16
Total - 100

;;/ En realidad, los resultados de la Salt Corporation en Ceildn muestran
una relacién directa e importante con las condiciones meteorolégicas.
Véase Gurmar Myrdal, Asian Drama, Nueva York, 1968, en que se reitera
la importancia de las condiciones meteorolégicas como explicacién,
por lo menos parcial, del subdesarrollo,

/no esté
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no estd exenta naturalmente de ciertas arbitrariedades y prejuicios.
Muchas respuestas abarcan mas de un rubro y podrian clasificarse de varias
formas. Y sus frecuencias son necesariamente un Indice burdo de la impore
tancia relativa de la variedad de fuerzas frenadoras que influyen en el
rendimiento de las empresas pﬁblicas.12 _
25, las fuerzas vinculadas con los gerentes de operaciones indican en
especial: 1) deficiente motivacién de la administracién; 2) vacfos en los
conocimientos profesionales y falta de orientaciGn profesional; 3) frecuentes
conflictos de funciones a que estén sometidos los gerentes de operaciones;

L) su creciente sensacién de que trabajan en un medio hostil mis bien que

" en uno favorable; 5) gran vulnerabilidad a la pérdida de la autonomiaj

6) sus practicas ineficientes de administracién; y 7) su propensién a una
conducta defensiva ante las presiones de la situacién y en sus relaciones
con las autoridades superiores.

26, TLas fuerzas vinculadas con las autoridades supervisoras se refieren
especialmente a: 1) deficiencias en la fijacién de metas; 2) insuficiente
confianza en el gerente de operaciones; 3) al hecho de que dichas autoridades
se comportan en forma que mina la autonomfa de la empresa; 4) a los criterios
y patrones ambiguos y contrapuestos que aplican; 5) a su tendencia a desva-
lorizar la funcién y el aporte del gerente de la empresaj 6) a su poco
interés por la eficiencia econdmica y a su excesivo interés en metas no
econdmicas que conspiran conira la eficiencia; 7) a su incapacidad para

dirigir y apreciar los problemas del personal operativo; 8) a que suelen

12/ Sin embargo, la clasificacién representa el consenso de diez expertos
que se logré empleando una versién sencilla de la técnica de Delphi,
método empleado para obi-ner el consenso de opiniones de expertos sobre
un problema o una cuesiiZn que no puede cuantificarse con precisién.
Véase Olaf Helmer, que describe esta técnica en Social Technology,
Nueva York, 1966. Una descripcién breve sobre la materia figura en
Olaf Helmer y Nicolds Rescher, "On the Espitemology of the Inexact
Sciencies" Management Science, Vol, VI, N° 1, octubre de 1959,

Véase asimismo Normal Dalkey y Olaf Helmer "An Experimental Application
of the Delphi Method to the Use of Experts", Ibid., Vol. IX, N° 3,
abril de 1963, en que se describe una adaptacién de esa técnica al

uso de expertos,
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preocuparse de los pequefios errores, las equivocaciones insignificantes y
las infracciones de los reglamentos; y 9) su tendencia a evadir la respon=-
sabilidad y a echarle la culpa a los gerentes de operaciones.

27. Las fuerzas vinculadas con las relaciones reciprocas entre las
empresas y las autoridades superiores ponen de manifiesto la duplicacién
parcial, o mis bien la interaccién, entre las fuerzas clasificadas en I y
IT. La conducta del gerente de operaciones ante la autoridad estd condi-
cionada en gran medida por el comportamiento de la autoridad hacia €1.

Se refieren a la frecucncia con que se producen tensiones, incomprensiones,
diferencias y conflictos y a la poca confianza reciproca que suele haber
entre los gerentes de operaciones y las autoridades superiores correspon-
dientes, Ponen de manifiesto las frecuentes interrupciones en los procesoé
de comunicacién y en la interaccidn en toda la jerarquia administrativa

del sistema de empresas pdblicas. :

28, Estos tres grupos de fuerzas, I, II y III, que se superponen parcial-
mente y que estén vinculados entre si, representan el aspecto humano de la
empresa pdblica. A riesgo de simplificar en exceso, parecen explicar las
dos terceras partes de los problemas de rendimiento de las empresas piblicass
o que la misma proporcién de las fuerzas que se infieren de los datos
frenan la eficiencia y aparentemente una proporcién mayor de las fuerzas
que podrfan ser propulsoras. Sin embargo, se suele dar mis importancia

a las fuerzas "objetivas", materiales o no, vinculadas con la conducta,
porque quizi sea mds ficil expresarlas y describirlas.

Desventajas de la estructura inicial

29, Hay muchas posibilidades de que desde su creacién una nueva empresa

piblica adolezca de desventajas estructurales o iniciales. En realidad,

la mayoria de las empresas pitlicas observadas pasan de su etapa formativa,
en que son proyectos de inversién, a su etapa de ejecucidén aquejadas de
alguna deficiencia o desventaja estructural que sigue pesando sobre su
rendimiento por un perfodo prolongado. Esto se observa en especial entre
las empresas que tienen malos rendimientos. Por ejemplo, la Hindustan
Shipyard Ltd. tiene una estructura de costos que es superior en un LO%

a los precios del mercado internacional. Esta estructura de costos

/desfavorable debe
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desfavorable debe atribuirse a la dependencia de materias primas importadas
que constituyen alrededor del 20% del costo de los materiales; a las defi-
ciencias en la capacitacidén técnica; a la capacidad no aprovechada y a la
baja productividad potencial del astillero. Pero esta desventaja es menor
que en otros ejemplos de bajos rendimientos.

30, En una muestra de 50 nuevas empresas plblicas elegidas de varios paises,
la frecuencia con que se presentan estas desventajas de la estructura

indical revela la siguiente modalidad:

Cuadro 2

FRECUENCIA Y TIPO DE DESVENTAJAS ESTRUCTURALES

Frecuencia o

Deficiencia estructwral porcentaje de casos

Desventajas relacionadas con la ubicacidn : 15
Irregularidad en el suministro de insumos materiales 30.
Costos de capital superiores a los previstos 25
Gastos generales adicionales en que se incurrié debido

a que se alargs el perfodo de ejecucién del proyecto 20
Organizacién deficiente } -
Constitucién inadecuada de la Junta . - . 20
Obsclescencia tecnolégica : 5
Exceso de mano de obra : , 25
Mercado insuficiente 15
Deficiencias en la linea de produccién 10

Otras razones 10

. ———

Se observé que la mayoria de las empresas adolecian de varias desventajas,
atribuibles a diversas razones. -

31, Las desventajas determinadas por la ubicacién se relacionan con cierta
tendencia a elegir el emplazamiento sobre lé base de consideraciones politicas,
o a destacar excesivamente la funcién de las empresas piblicas en el
desarrollo regional, especialmente en el caso de proyectos que dependen

/hasta cierto
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hasta cierto punto de su ubicacién. La excesiva dependencia de una empresa
de las asignaciones en divisas la hace muy vulnerable a las presiones y
restricciones provocadas por situaciones muy inciertas. Una empresa que
tiene necesidades de importacién muy elevadas no podrd adaptarse a una
escasez de divisas, pues las exigencias de su sistema de produccidn se
contraponen con las restricciones criticas de la situacién de modo que el
ajuste es muy diffcil, La administracién de las empresas estd sometida
constantemente a presiones para ajustar las exigencias de su sistema de
produccién a las restricciones criticas de la situacién.

32, Suele ocurrir que los gastos de capital sean superiores a los previstos
¥y que haya que incurrir en gastos fijos adicionales debido a demoras en la
ejecucién, lo que indica que no hubo suficiente motivacién para hacer
economfas de capital. Sin embargo, las formas de organizacién inadecuadas

no son tan corrientes como suele suponerse. FEn efecto, empresas que tienen la
misma forma juridica difieren mucho en cuanto a su eficiencia de organizacidn
y ademis existen grandes diferencias en el rendimiento de empresas que tienen
analogias formales en cuanto a la constitucién de la junta directiva y 1la
duracién de los miembros en sus cargos. Parece gue en realidad lo que cuenta
es la calidad de la junta y no su estructura, lo que hace dudar de la validez
de las reglas impersonales sobre la constitucién de la junta que se aplican
en diversas situaciones. En todo caso, las caracteristicas estructurales de
la organizacién de las empresas plblicas podrian, cuando no pﬁeda satisfacer
las exigencias del sistema de produccidn, perjudicar los rendimientos. Es
menos probable que puedan contribuir a aumentar la eficiencia, incluso aunque
el ajuste sea perfecto entre los sistemas técnico y de organizacidn.

33, La existencia de mano de obra superflua no s6lo es corriente en las
empresas que inician sus actividades sino que tiende a perpetuarse. En
muchos casos, es muy diffcil eliminar al personal innecesario incluso cuando
se ha intentado una racionalizacién del trabajo. En general esa desventaja
tiende a intensificar otros inconvenientes iniciales de la empresa. A veces
puede dar lugar en las empresas a un poderoso impulso de ampliacién a fin

de aprovechar cualquier personal superfluo que tenga la empresa. Podria
estimular la aplicacién de un criterio mids selectivo de contratacidn del

personal. Podria estimular el perfeccionamiento de las actividades de

/capacitacién de
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capacitacién de personal dentro de las empresas, Y podrifa aumentar la
voluntad de los gerentes para resistir las crecientes presiones péra inventar
trabajo. Por ejemplo, los gerentes que han traﬁado de apliéar sistemas de
racionalizacién y han logrado hacer que las autoridades tomen cada vez mayor
conciencia del volumen de personal superfluc han podido resistir mejor las
presiones para absorber mis personal, Pero estos e jemplos sSlo indican las
reacciones de las empresas que tienen buenos rendimientos ante las presiones
de la situacién. S5in embargo, én general, en una organizacidn con exdeso de
personal tiende a c¢rearse un clima orgdnico que es poco propicio al buen
rendimiento.

34, La obsolescencia tecnolégica constituye o podria constituir una desven-
taja mayor para las empresas pdblicas de lo que podria inferirse de las
informaciones presentadas en este trabajo. 'Es un riesgo menos visible y que
demora més en manifestarse debido a que tienen muy poca competencia inter-
nacional. Pero la magnitud potencial de estos riesgos en el caso de muchas
empresas que gozan actualmente de proteccidn puede apreciarse examinando los
problemas de rendimiento de las empresas nacionales que se dedican al
transporte internacional. La vinculacidn o la formacién de una sociedad con
empresas internacionales progresistas fue muy importante para el bﬁen funcio~
namiento de la Royal Air Maroc (R.A.M.), la linea aérea de Etiopfa y varios
otros casos. A medida que aumenta el ntimero de empresas pﬁblicas que entran
al mercado internacional, a fin de estimular las importaclones de la economfa
nacional o aprovechar un exceso de capacidad.mis expuestas estdn a la obso-
lescencia tecnolégica.  la solucién encontrada por las 1fneas aéreas mencio-
nadas sugierirfa la forma en que las empfesas”pﬁblicas de distintos sectores
“tendrfan que ajustarse a las exigencias impueétas por la creciente compe-—
tencia internacional. Los mismos mecanismos que actdan en un mercado
protegido, en los cuales la escasez. de divisas es a la vez una ventaja y una
desventaja, contribuyen también a eliminar la necesidad de una comerciali~-
zacién eficaz y a hacer tolerables algunas desvenﬁajas iniciales de la
comercializacién,

- /Limitaciones criticas
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Limitaciones criticas

35. Ademds hay ciertas limitaciones criticas inherentes a la situacidn
de la empresa que a veces acentuan o atemian las desventajas iniciales.
Cuaiquiera de las empresas piblicas observadas forma parte de un sistema
comple jo mayor que impone muchas limitaciones sobre las elecciones de los
gerentes. Estas limitaciones pueden aumentar o disminuir la eficiencia

de la empresa y eso depende de la modalidad de comportamiento predominante
con que responde la empresa a un conjunto determinado de restricciones.

La escasez de divisas, que fue la limitacidn mencionada con mas frecuencia
en las respuestas, puede impedir la afluencia regular de materiales que
necesitan los sistemas de produccidn continua; puede aumentar los riesgos
del exceso de capacidad y hacer que las utilidades de la empresa sean muy
vulnerables a las limitaciones del medio ambiente. Pero al mismo tiempo
podria reducir los riesgos de la competencia externa, intensificar el poder
monopolista implicito de la empresa y crear oportunidades de ahorrar
materiales y de sustituir importaciones, Esa restriccidn que seria igual-
mente critica para dos empresas, podria constituir un obstaculo insuperable
para una, y una dificultad manejable e incluso un estimulo para otra. '
El problema no parece residir en las limitaciones mismas, por muy criticas
y complejas que sean sino en la visidn que de ellas tiene el gerente y en
su reaccidn posterior.

36. Las reacciones de los gerentes 'ante algunas de las. limitaciones més
criticas, incluida la que se relaciona con las divisas, se obtuvieron en
una serie de reuniones de grupos de trabajo realizadas entre los paises
incluidos en el estudio, en las cuales participaron mas de 150 gerentes

de empresas., Ante la escasez de divisas hubo una amplia gama de reacciones
que variaron desde las "quejas por la situacidn" hasta diversos sistemas
para "protegerse" contra este riesgo siempre presente "ocultando" reservas
de los articulos criticos; desde la sobrestimacidn de las necesidades al
empleo de diversos sistemas improvisados que en algunos casos se asemejan
a una solucién "creativa" del problema. Esta investigacidn puso de mani-
fiesto las nuevas habilidades que parecen haber tenido que desarrollar los
gerentes que pueden ser llamadas capacidad de improvisacidn, para compensar

o mds que compensar los elementos que faltan y para enfrentar los riesgos

/siempre presentes
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siempre presentes de una restriccidn critica. Esas habilidades se rela-
cionan con su capacidad para ganar acceso a ciertos centros de decisidn;
para participar con éxito en una competencia mis bien burocritica que
regida por principios de mercado en relacién con la asignacidn de escasos
recursos; para colaborar extraoficialmente con otros gerentes para
enfrentar problemas comunes; para idear sistemas eficaces que permitan
ahorrar divisas; y una capacidad dindmica de adquirir esos recursos de
nuevas fuentes por ejemplo, acuerdos operantes con los proveedores
extranjeros. Indudablemente esta limitacidn, como muchas otras; parece
exigir mucho de la capacidad del gerente, pero siempre hay unos pocos

que parecen hacerle frente con éxito. '

37, En segundo lugar, después de las restricciones impuestas.por la
escasez de divisas, se menciond con mis frecuencia la multiplicidad de
reglamentos administrativos, emariados de las pricticas de la burocracia
establecida, cuyo cumplimiento suele exigirse .a los gerentes de las
empresas publicas. Esta es una tendencia mas pronunciada en los sistemas
de empresas publicas que las induce a integrarse con las. tradiciones de
la. administracidén establecida en lugar de diferenciarse de ellas, En
algunos sistemas la empresa piblica estd mis cerca de la empresa privada;
en otros, esta encajonada en la organizacién por departamentos y coartada
por su forma de operacidn. Pero siempre existe el riesgo de que se
obligue a los gerentes de las empresas piblicas a importar los reglamentos
y las practicas de sistemas administrativos mayores. También en este
caso las informaciones del estudio parecen indicar que los problemas dg
eficiencia cuando se aplican estos reglamentos parecen tener menos relacidn
con los reglamentos que con la reaccidn de los gerentes ante dichos
problemas. La informacidn obtenida en las reuniones mencionadas indica
que las-actitudes de los gerentes.ante estos reglamentos fluctua desde
los que los consideran "sacrosantos"%i/ y los que las consideran "nego-
ciables" hasta los -que estan dispuestos por diversos motivos a asumir

el riesgo de infringirlos. In general; los gerentes de las empresas que

pueden mostrar rendimientos. positivos y visibles estan mas.dispuestos que

13/ Expresidn empleada por la comisidén de reforma administrativa
de Ceilén.

Jotros a
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otros a asumir los riesgos de infringirlos. Los que consideran que los
reglamentos son sacrosantos no se atreven a criticarlos, como lo hacen
con la escasez de divisas o con otras restricciones.

38, Lo anterior trae al tapete las muevas habilidades que obligan a
desarrollar las limitaciones del medio. Se puede decir que el gerente
eficiente siempre esta negotiando con ‘las autoridades cambios en los
reglamentos a fin de ajustarlos mejor a las exigencias de su sistema de
produccidn. Los gerentes de operacidn que tienen gran motivacidn para
mejorar su eficiencia pero no logran desarrollar esta capacidad de
transaccién reglamentaria corren el riesgo de tener que infringir los
reglamentos. Intre esos un elevado nimero podria verse obligado a
abandonar el servicio piblico. Y en algunos casos se ha demostrado que
es muy importante investiga} ese problema, es decir saber si los gerentes
que se alejaron de la eumpresa pﬁbiica por su propia volﬁntad, porque se
sintieron frustrados o porque se vieron obligados a hacerlo. Las escasas
informaciones“disponibles parecen indicar que se trataba de inconfor-
mistas que no lograron adquirir la habilidad para negociar o mostrar
resultados "dramiticos" o éspectaculares. Pero la inercia de estos
reglamentos y limitaciones burocraticas es tan grande que protegen al
conformista o permlte sobrev1v1r con éxito sdlo a unos pocos de un grupo
determinado de gerentes, i

39.. En tercer lugar se mencionaron las limitaciones impuestas sobre las
posibilidades de accién de los gerentes de operacidén debido a la falta de
mano de obra callflcada profesional y subprofe31onal - contadores, inge~-
nieros de produc01on, especialistas de todo tipo y personal supervisor
eficiente. En cierto modo, la frecuencia con que se menciona la escasez
de este personal refleja el hecho fisico de que la formacidn de ese
personal técnico profesional demora aproximadamente qﬁince ahios en tanto
que la construccidn de las instalaciones de produccidn demora einco.

Por consiguiente, el proceso lleva implicita una demora en la formacidn de
la mano de obra. Contribuyen a acentuar esta deficiencia las limitaciones
sobre el empleo de extranjeros conjuntamente con las restricciones de
divisas. Porque en principio se podria reducir o eliminar esa restriccidn

haciendo incluir en la oferta la disponibilidad de mano de obra importable

/de los
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de los paises avanzados., Pero estas restricciones se entrelazan y se
interconectan entre si de modo que por regla general exigen resolver una
ecuacidén simultinea, y este parece ser un ejemplo evidente.
4O« En todo caso, estas especialidades profesionales escasas son faciles
de descubrir mediante el examen de 1a estructura de la mano de obra en
las empresas piblicas. Se obsefva un grave vacio en los niveles medio y
superior de la estructura de admihistraciéniy un vacio total o casi total
en lo que se refiere a los especialistas en administracién de personal.
Las informaciones empiricas indican que el gerente de las empresas piblicas
estd solo, forma un equipo administrativo compuesto de una sola pérsona
y es un comandante que no tiene personal bajo sus Ordenes con que suele
describirse a su homénimo en la empresa moderna, Quizé esté bajo la
autoridad suprema de junta muy numerosa cque lo controla y a la vez carece
del apoyo que le proporcionaria un equipd administrativo adecuado campuesto
de ejecutivos y de asesores. Lo corriente es que tenga'por delante una
ardua labor de formacidn de mano de obra y que en cierto modo tenga que
levantar la organizacién con su proplo esfuerzo., No puede buscar ayuda
en el 51stema educacional y en sus instituciones auxiliares porque no
satisfacen sus exigencias, Pricticamente no tiene posibilidades de
recurrir al mercado internacional de trabajo y en el mercado nacional se
entra en una intensa competencia con muchas otras empresas y organismos
turocriticos. La competencia es especialmente intensa cuando el sector
privado es dinamico y los gerentes tienen mis libertad de accidn que'él
o estin relativamente libres de las limitaciones a que esta sometido el
gerente de la empresa publica. El hecho de tener que ajustarse a una
escala de sueldos establecida ¥ a una multiplicidad de reglamentos de
administracidn de personal que limitan su libertad lo hacen sentlrse
frustrado y carente de espiritu de competenciae
41le Todas las presiones de la situacion y las restricciones‘iﬁterconec-
tadas los instan mas bien a buscar la soluc1on en si mlsmos que externa-
mente; a hacer las cosas por si mismos y en vez de hacerlas de otra
manera, Taubién en este caso, las diferencias entre las empresas eficientes
e ineficientes se reflejan en su reaccidn ante determinada situacidn.
Los gerentes eficientes recurren a sus habilidades de negociacidn con auto-

ridad para adquirir del extranjero el especialista que les es indispensable;

/para lograr
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para lograr mayor libertad de accidén para la contrataci5n de expatriados;
y para hacer menos rigurosas las condiciones a fin de atraer a los mas
capacitados y conservarlos. Recurre a su capacidad de improvisacidn
aplicando un sistema‘dindmico de contratacidn de personal; incluso a la
pirateria en la seleccidn; inventa nuevos estimulos para atraer y retener
al personal escaso. Activando el perfeccionamiento de la mano de obra en
la empresa y "encontrando" la combinacién adecuada de medidas, podria
superar las limitaciones. Esto queda de manifiesto en varios ejemplos de
empresas piblicas de la Repdiblica Arabe Unida que estan sometidas a las
mismas restricciones, y sin embargo las que tienen buenos rendimientos se
las han arreglado para adquirir personal capacitado, perfeccionarlo y
conservarlo, en tanto que las de bajos rendimientos no logran hacerlo, se
quejan y en reélidad no les faltan buenos descargos.

L2. Las limitaciones ideoldgicas o politicas parecen ser mucho mas
importantes en algunos sistemas que en otros. FPueden tener prioridad sobre
los imperativos y dictados en la racionalizacién econdmica, administrativa
y a veces técnica. Pueden infiltrarse en el proceso de administracidn de
la empresa piblica de modo que la polftica tenga en ellas excesiva
influencia y que le den siempre precedencia a las exigencias e imperativos
politicos cuando se contrapongan, como suele ocurrir, con los imperativos
y exigencias del rendimiento econdmico. Paréce inevitable cierto grado
de politizacidn del proceso administrativo de la empresa piblica en este
sentido, a menos que las autoridades supervisoras, lo que no es frecuente,
adopten la posicidn del inversionista "corriente" como ocurre en algunas
empresas mixtas. Las diferencias son mas bien de grado que de fondo, ¥y
podrfa citarse la orientacidn fuertemente igualitaria de la politica como
en Tanzania, o de la regida por el bienestar social como en Ceilan, o por
el poder fiscalizador, como en la Repiblica Arabe Unida; o incluso puede
darsele una cierta orientacidn de socialismo burocratico, como la de la
India,lﬂ/que podria tornar vulnerable el proceso de administracidén de la
empresa piblica a limitaciones politicas e ideoldgicas no vinculadas con

el rendimiento.

Como lo han indicado J.K. Galbraith y el profesor Edward Mason y
otros autores y dado a conocer por la prensa en funcidn del este-
reotipo de un Burdcrata Fabiano.

/LQ»BQ La
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43. La imagen que surge del gerente, sobre la base de la informacidn
empirica es la-de una persona que lucha siempre por conciliar las
exigencias de un buen rendimiento econdmico y miltiples limitaciones
ideocldégicas y polfticas. Una orientacidén igualitaria podria imponer la
obligacidn de reducir la diferencia entre los sueldos pagadds a personal
my especializado y los salarios pagados a la mano de obra menos califi-
cada, diferencia que suele ser mayor en los paises en desarrollo, No consi-
derar la ley de la oferta y la demanda puede traducirse en la pérdida de
personal calificado o el éxodo de la mano de obra hacia otras empresas en
una situacidn de competencia. Esto puede no llevar a una elevada rotacidn
cel personal sine a una grave desmoralizacidn, a frustraciones reprimidas
o a formas sutiles de apatia o sabotaje. Asimismo, las limitaciones
institucionalizadas o no institucionalizadas establecidas para apaciguar
a los sindicatos muy propensos a declararse en huelga, pueden minar la
disciplina, diluir la autoridad de los gerentes y dejar las cuestiones
laborales del radio de accidn de los gerentes operativos. Las medidas
~adoptadas para poner en practica un sistema de participacidn de los traba-
jadores inspirado en motivos politicos, o para obtener control, cuando no
existieran condiciones para una participacidén efectiva,sdlc lograrian
diluir la autoridad de los gerentes y aumentar las negociaciones politicas
entre las organizaciones, etc.l .
Lhs Las opciones que tiene en este caso el gerente serian: "luchar®, lo
que podria ser un desastre para muchos, "huir" cuando no hay mis alterna-
tiva; o "llegar a una transaccidn®. Por ese motivo la imagen del gerente
que parece surgir de la investigacidn realigada es la de una persona que
transa entre los dictados del proceso econdmico y los imperativos del
rendimiento econdmico, que son incompatibles. La empresa piblica en
particular estd siempre poniendo a prueba la habilidad del gerente operativo

para llegar a una transaccidn, El que obtiene buenos rendimientos y por

15/ En algunos sistemas centralmente planificados que enaltecen las
virtudes del trabajo manual los gerentes llegan a barrer el suelo;
¥ algunos observadores podrlan considerar que el valor inspirados
de la doctrina que permlte mas tiempo libre para el adoctrlnamlento
'polltlco, presentarla este tipo de conflicto.

/lo tanto
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lo tanto el que sobrevive en muchos sistemas de empresas publicas, es el
que se las "arregla" para satisfacer o atemuar esas exigencias sin tener
que sacrificar en gran medida los resultados econdmicos que a la postre
tiene que mostrar. Pero también en este caso las tensiones entre dos
objetivos incompatibles podria ser tan grave que s6lo muy pocos gerentes
lograrian subsistir. En muchas formas sutiles, el sistema parece funcionar
de tal manera que sélo permite la supervivencia del ejecutivo dual 1/ es
decir el que combina las técnicas del “gerente racional";Z/ con las
cualidades del habil politico.

L5. Por Ultimo, cabe sefalar las llamadas restricciones culturales que

no son menos importantes. Abundan las situaciones en que el rendimiento

de las empresas pliblicas es seriamente afectado por restricciones de

tipo cultural. Las mis destacadas segin lo indican los datos empiricos

son las tensiones y conflictos que surgen entre los grupos étnicos en las
empresas publicas en muchas situaciones, como por ejemplo, el caso de

los ferrocarriles de Nigeria. Pero este grave dilema para el gerente,
especialmente en la empresa piblica que se refiere al grado de sensibilidad
polftica que se le exige tener, ha sido mencionado en varias oportunidades.,

También en este caso no sélo se someten a dura prueba las habilidades del

16/ Véase George Fischer, The Soviet System and lModern Society, {(Mueva
York: itherton Press, 1966) en que se intenta describir este "ejecu-
tivo dual" que estd surgiendo en el sistema soviético.

17/ Véase Charles H. Kepner y Benjamin B. Tregoe, The Rational Manager,
(Nueva York, McGraw=Hill, 1965) en cue se describe al gerente
racional no se hace mencidn de las restricciones impuestas para la
situacidn cuando se describe el criterio aplicado por el gerente
racional para resolver los problemas.

18/ Se mencioné repetidamente en é1l la reunidn de expertos auspiciada
por la OIT sobre los factores sociales y culturales vinculados con
la formacidn de gerentes, celebrada en 1965. Asimismo en la reunidn
de expertos auspiciada por la OIT sobre formacién de gerentes en
el Africa. En ambas reuniones el autor actud como consultor.
También se puso de manifiesto con toda su gravedad varias expe-
riencias en el Africa y el Lejano Oriente, :

/gerente para

18/
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' s s . Lo 1 .
gerente para negociar, improvisar y llegar a una transacclon,~2/ sino
su identidad nacional, su madurez emocional, su capacidad para salvar
las barreras étnicas, para comprender la dindmica de grupos, para

formar equipos integrados y para establecer buenas relaciones humanas.

La importancia estratégica de las reacciones de los gerentes

46+, No es gque estas empresas pﬁbiicas observadas adolezcan de ”
problemas estructurales o fundamentales, de deficiencias adicionales
y estén sometidas a fuertes presiones o limitaciones polfticas. Esto
es lo corriente tanto para las que obtienen buenos.rendimientos como
para las que obtienen bajos rendimientos. En materia de rendimientos
la diferencia parece residir en la reaccién ante estas .presiones y en
la conducta de la empresa para encarar estos problemas y desventajas.
Las informaciones disponibles, a riesgo de simplificar, indican que
el tuen rendimiento esta asociado a una modalidad de conducta y el
mal rendimiento a otra como se presenta esqgeméticamente en el
grafico II. Los resultados contribuyen a reforzar esta modalidad

de conducta. Asimismo configuran las relaciones organicas entre la
empresa y las autoridades supervisoras en formas que determinan poste=

riormente una conducta especial etc.

19/ Sin embargo, cabe sefialar que esas limitaciones culturales tienden
a ser exageradas por los observadores externos, que consciente o
inconscientemente pueden proyectar sus valores y sus criterios
de autoreferencia a una situacidn cultural distinta., Pero la
experiencia del Japdn en materia de industrializacidén sirve para
mostrar las grandes posibilidades de conciliar algunos rasgos
culturales no occidentales y a veces no racionales con las
exigencias de un sistema de produccidn industrial., Véase, por
ejemplo, el importante estudio de James C. Abegglen sobre
The Japanese Factory, A ggcts of its Social Organlzatlon, Free
Press, Illinois, 1958. Véase asimismo un documento inédito
del mismo autor sobre Japanese Business Leaders, 1962.

/Gréfico II
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PRESENTACION ESQUEMATICA DE LAS DISTINTAS REACCIONES
ANTE LOS PROBLEMAS, PRESIONES Y LIITACIONES
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47, Por ejemplo, una comparacién entre dos empresas que tienen altos rendi-
mientos y tres empresas que obtienen bajos rendimientos en la industria textil
de un pais revela que los acontecimientos se desarrollaron aproximadamente
como se indica a continuacién.gg/ Gracias a que desde el comienzo estuvieron
relativamente libres de desventajas y a su forma de reaccionar ante las
presiones de las nuevas situaciones, las empresas que obtienpn altos rendi=-
mientos han logrado acelerar la produccién absorbiendo la desocupacién y
aumentar su productividad para poder atender las exigencias de la mano de
obra, En cambio, las empresas ineficientes tarde o temprano se han visto
envueltas en la situacidn fatal de no poder obtener utilidades. La consi-
guiente dependencia de la ayuda externa y la concesidn de subvenciones ha
desatado una cadena de acontecimientos que amenaza su autonomia y las hace
mis vulnerables a estas presiones externas. Ese contraste se indica, muy
simplificado, en el griafico III A y B. 7

L8. La conclusidn mis importante que se infiere del analisis de las dife=
rencias que existen entre las cmpresas en cuanto al rendimiento es que el
comportamiento de las que obtienen buenos rendimientos difiere del de las que
obtienen malos rendimientos. ILos que tienen buenos rendimientos tienen
distintas motivaciones, actitudes, practicas, y modalidades de respuesta en
comparacidén con las de bajos rendimientos, Estas distintas "variables
casuales" parecen ser los valores que guardan correlacién con el buen y mal
rendimiento., Las informaciones disponibles mencionan en especial la calidad
directiva de los gerentes, en la esfera operativa como valor que guarda corre=-
lacidén con el rendimiento de la empresa. Se destacan por su especial impor=
tancia las diferentes modalidades de direccidn en las empresas encuestadas;
las diferencias en cuanto a la competencia de los gerentes y en la necesidad

de realizacién.gl/

20/ Basado en un estudio comparativo inédito de casos de Beida Dyers, Kafa
el Dawar, Filature Nationales, Melwan Textiles and Kena Spinnin and
Weaving, empresas pertene01entes al sector publlco en la Republica
Arabe Unida.

21/ El informe final del Seminario reallzado en Ginebra representaba el
consenso de los paises cuando decia que muevamente se ve con mayor
claridad aunque en Rangun y en Nueva Delhi las formas juridicas que
tengan las empresas piblicas no tienen mucha importancia en comparacidn
con las cualidades personales y profesionales del personal administra-
tivo. En realidad, es evidente ahora que la contratacién y formac1on
de los gerentes son los problemas fundamentales de las empresas piblicas
de todos los paises, Véase el Report of the United Nations Seminar on
Qrganizabion and Administration of Public Enterprises, N© de venta:
67.11.H.2, pag. 2. /Gréfico III A
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Grifico III A
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Grafico III B

SECUENCIA EN I10S CASOS DE BAJOS RENDIMIENTOS
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49. la experiencia sugiere que cualquiera que sean las circunstancias
en determinada situacidn, las variables fundamentales relacionadas con
estas diferencias comparativas en cuanto a los rendimientos, parecen ser
la personalidad del gerente de la empresa publica y su reaccidn ante las
presiones de la situacidn en que actia. Sin duda, las nuevas funciones
que se le exigen a los gerentes de las empresas publicas en el esfuerzo
para estimular el desarrollo nacional requieren que los gerentes tengan
caracteristicas empresariales, es decir que sean capaces de transigir'o
de innovar. En realidad, exigen un nuevo tipo de "empresarios piblicos".
Incluso en las sociedades muy tradicionales, en las cuales se dice que
" prevalecen las personalidades autoritarias, existen perscnas con personalidad
innovadora dentro del universo de gerentes de empresas piblicas. En muchos
paises en desarrollo, la formacidén dada en el hogar, la educacién siste-
‘matica, la formacidn superior, y las primeras experiencias en el trabajo
parecen formar y reforzar las personalidades burocriticas autoritarias,
y darle gran valor al conformismo. Obtener aprobacidén parece ser mas impor-
tante cue obtener resultados. Pero este analisis, por realista que parezca
desde el punto de vista de las informaciones recogidas no debe llevar a
recamendar abstenerse de actuar, Los gerentes de las empresas publicas
proceden especialmente de elites, con sistemas de valores cosmopolitas, en
que abundan las personalidades de nuevo tipo y no puede'subestimarse su
capacidad para asimilar nuevas actitudes, valores y motivaciones.
50, Ha resultado casi imposible explicar la ineficiencia de las empresas
que tienen bajos rendimientos sin considerar las reacciones de los gerentes
ante las presiones ambientales en que les toca actuar. Ha sido muy reve=-
lador conocer las miltiples presiones que se ejercen sobre estos gerentes
cuando tienen que someterse a las metas y los dictados de los planes o
politicas nacionales., Para comprender mejor el rendimiento de las empresas
pﬁblicas, las autoridades supervisoras tienen que comprender los conflictos
de funciones a que estan sometidas, las presiones deliberadas qué les imponen
las medidas estatutarias, la discrecion ministerial, los miltiples controles
- directos e indirectos, las escaseces, estrangulamientos e incertidumbres
que tienen que enfrentar y la ayuda que réciban de otros organismos. Asimismo
se considera revelador examinar la moral del personal administrativo de alta

/jerarquia en
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jerarquia en la empresa piblica, buscar los factores desfavorables que
influyan en su motivacidn y ver cuan adecuadamente nutre el sistema su
moral y los estimula para que sean cada vez gerentes mis eficientes.

Sin duda, las fuerzas favorables al "crecimiento de la empresa publica"
parecen superponerse en gran medida a las fuerzas conducentes al perfeccio-
namiento de los gerentes de empresas piblicas.

Rea~cicnes opuestas

5L. En sistemas que ejercen gran presidn, siempre hay administradores

que encuentran y perfeccionan sus propios mecanismos defensivos burocra-
ticos en respuesta a la situacidén. Pero también hay otros que responden
con espiritu creador y hacen aportes apreciables &l desarrollo. En conse-
cuencia, para snalizar adecuadamente los resultados hay que detectar siste-
maticanente las distintas reacciones de los administradores, y evaluar sus
efectos en el desarrollo. Se ha comprobado que algunas de estas reacciones
concucen a buenos resultados, mientras otras impiden obtenerlos.

52, Las presiones géneralmente se ejercen en varias direcciones diver-
gentes. Se pretende que la edministracidn: i) maximice la utilizacion de
la capacidad, el empleo y la produccién bruta, equilibrando ingresos y
egresos o logrando utilidades no inferiores a las del afio anterior, y
luchando contra una permanente escasez de divisas; ii) combine el alza de
los_costos con precios poco variables, administrados inflexiblemente o

que sufren presiones bajistas, todo lo cual reduce las utilidades;

1ii) muestre buenos rendimientos siendo a la vez sensible a las demandas

polfticas e ideoldgicas; iv) logre estos resultados mientras estd cogida
entre dos fuegos: las demandas de diferenciacién con la administracién
establecida, y las demandas de integracién con ella, Y asi sucesivamente.
53, Para los administradores, todas estas presiones significan amenazas,
desafios, ansiedad, frustracidn, conflictos y temor al fracaso. En general,
reaccionan frente a ellas de dos maneras., Una es cambiar el comportamiento
para hacerlo congruente con los rendimientos esperados. La segunda es una
reaccidn mis bien defensiva que toma innumerables formas ante los ojos del
observador. Puede traducirse en agresividad, con frecuencia encubierta
frente a la autoridad, pero es mis probable que lleve a la represién de

. ' d ’ . . .
los conflictos, a 1la supresion de practicas espontaneas, a contradicciones,

/inhibiciones y
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inhibiciones y racionalizaciones ficiles, También puede conducir a
"externalizar® problemas y proyectarlos hacia los demis, a una sobre-
coampensacipn por medio de una identificacidn exagerada con 1{neas poli-
ticas y a una marcada ambivalencia frente a los resultados. Puede llevar
asimismo al continuismo, a vacilaciones e incluso escapismo fisico o
sicoifigico, para el que rara vez faltan pretextos., Esta actitud defensiva
es un 7dcil sustituto del deber de resolver los problemase

54. Casi siempre los administradores ineficaces tienen una conducta
micho mas defensiva que los exitosos, y suelen verse inhibidos con mis
frecuencia por las restricciones a su autoridad administrativa oficiale
Tos aiministradores eficsces, en cambio, estan corscientes ds su poder
extraolicial para influir en su interaccidn con organigmos superiorese

En sus tratos con ellos han aprendido que posean el poder de "saber" mis’
cque los demis sobre su trabajo; el poder de la competencia; el poder de
iniciar decisiones adecuadas concebidas y de prever con exactitud los
resultados., Los administradores ineficaces tienden a ser receptores pasivos
de instrucciones; y generalmsnte piden instrucciones a las autoridades
superiores sin iniciar alguna colucidn vilida; generalmente tienen una
mayor sensacidn de impotencia y se entregan facilmente a la abdicacidn
sicoldgica. Su reaccidn ante resultados decrecientes, aun los debidos

a circunstancias que escapan a su control, suele traducirse en sensaciones
de incompetencia, inadecuacidn, pérdida del control, desamparo y remuncio,
o en una tendencia a sobrecompensar recurriendo a la ayuda forénea y a la
proteccion del gobierno, '

55, En cambio, los administradores eficaces parecen satisfacer casi
enteranente tanto la necesidad de tener unidades organicas muy diferen-
ciadas, y la necesidad de que esas unidades trabajen bien con las depen=
" dencieas gubernamentales correspondientes, No eluden sus constantes
conflictos de papeles y parecen ir adquiriendo una capacidad mayor para
conciliar las metas de la empresa con las metas de la polftica piblica,
conciliacién que se ve facilitada por los resultados satisfactorios.
Por el contrario, los administradores ineficaces se ven abocados con
frecuencia creciente a conflictos con la.autoridad que tienen ribetes
econdmicos. En términos relativos, la empresa suele ser débil y la auto-
ridad supervisora fuerte; de modo que los problemas pendientes con la

sutoridad probablemente Causaran deserciones.
/Caracteristicas del




ST/ECLA/Confe35/Le7
Pag. 37

Caracterfsticas del sistema de influencias

55. En el plano macroecondmico, algunas caracteristicas del sistema de
administracién de las empresas piblicas parece mis bien reforzar tanto

los comportamientos eficaces como los ineficaces. Son principalmente las
que se refieren a: 1) lo incierto de la medicidn del rendimiento; 2) la
incertidumbre que suscits la evaluacidén de los resultados por una autoridad
superior distante o mal dispuesta; 3) la dilucidn vertical de la autoridad
a través de la escala jerdrquica, que impulsa a valerse de victimas
propiciatorias en ambos sentidos; 4) la dilucidn horizontal de la autoridad
administrativa debido a normas de participacidén d= los trabajadores o de
relacicnes entre las empresas; 5) la eterna ambigiedad de las normas;

6) el vigor de las fuerzas que en muchos casos minan la autonomia de la
empresa y 7) lo inadecuado de las fuerzas impulsoras ("los insumos de
energis") que provienen del sistema mayor,

57. Se darfa un gran impulso a la eficacia de la administracidn si
hubiese una evaluacidén continua de ella que le fuera util. Bsto se hace
evidenie en empresas piblicas como las autoridades portuarias y las
compafilas aéreas cque sirven rutzs internacionales y tienen usuarios nacio-
nales y extranjeros; su labor estd siempre sometida a la critica de
usuarios que pueden comparar con lo observado con paises vecinos o en lss
economias desarrolladas y que por lo tanto juzgan por estdndares inter-
nacionales, Sus juicios tienen utilidad espontdnea en el curso de las
operaciones, y no constituyen una evaluacién burocritica externa. Esto
ilustra la insuficiencia habitual de los mecanismos de utilizacidn de

las evaluaciones, que no refuerzan la reaccidn correcta de la administracidn,
58, Al examinar el rendimiento de una empresa piblica, las autoridades
supervisoras deben recordar que estdn tratando con sistemas mis abiertos
que la empresa privada o extranjera, que sufren voluntaria o involuntaria-
mente la accidn de muchas fuerzas impulsoras o limitantes provenientes de
sistemas mayores y de su medio, En efecto, la empresa es un verdadero micro-
cosmos del sistema mayor. Pero las empresas piiblicas son abiertas en distine
tos grados y por diferentes razones, alguhas de las cuales derivan de las
caracteristicas estructurales de la empresa., Por ejemplo, las operaciones
de la Karachi Port Trust, en Colombo, son todavia principalmente manuales

/y ocupan
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¥ ocupan mis de 10 000 empleados, y no aislan al puerto de la influencia

de factores culturales tradicionales, como hace la tecnologia de la
Pakistan International Airline, Un nivel tecnoldgico mds alto, una mayor
densidad de cepital, una fuerza de trabajo mids pequefia y muy calificada,
conspiran para aislar en algin grado a la empresa de su medio cultural.

Su culitura orgdnica tiende, por lo menos en ciertos sentidos, a diferen-
ciarse de la cultura que la rodea,

Conclusidn ‘

59 8i se'mira toda la gama de acontecimientos y la secuencia del compor-
tamiento de las empresas en el tiempo, quiza sea dificil distinguir entre |
las czusas y las consecuencias de un funcionamiento eficaz, Lo mismo sucede
al analizar funcionamientos ineficaées. En los dos casos se observa un
proceso acumulatiﬁo‘en el que las causas y las consecuencias Se entrelazan,
¥y se sostienen y refuerzan entre si, Ila evolucién de los administradores
eficaces en el tiempo parece aproximarse al modelo de una espiral ascen-
_dente de crecimiento acelerado, Los administradores ineficaces, en cambio,
pareczn cogidos en una espiral descéndente de rendimientos cada vegz

peores; son pocos los administradores ineficientes que permanecen en un
circulo cerrado de no crecimiento y no deterioro, Estos modelos diferentes
de rendimiento parecen indicar que 1a empresa que por cualquier motivo no
puede superar sus problemas iniciales y entrar en una espiral asceﬁdente,
tiends a verse envuelta en una trayectoria descendente con rendimiertos
cada vez mads bajos. En la mayoria de los casos observados, hay una espiral
ascendente o descendente, un proceso de aceleracidn o de desaceleracion y

" no un circulo cerrado, ,

60. Estas trayectorias'opuestés de crecimiento se ilustran claramente
comparando las empresas Hindustan Insecticides Itd. (HIL) y Hindustan
Shipyard Itd. (HSL). Il rendimiento decreciente de la HSL se traduce en
sus resultados cada vez mis bajos y en la prolongacién de los plazos medios
de construccidén de los barcos. Inicialmente se previd una meta de
construceién de 60 000 DWWt mis de peso muerto por afio en 1963-6L4, que se
redujo gradualmente a 40 Q00 DWt a fines del tercer plan y que general-
mente no se logrd cumplir. Durante la vigencia del segundo plan la
proporcidn bajdé a 34% en 1960~-61, y durante la del tercer plan, a 55% en
1964=65. El plazo de construccidén de los barcos parece haber ido aumentando

/considerablemente, ya
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considerablemente, ya que en 1955-61 era de 21 a 30 meses, y en 1964=66
fluctuaba entre 34 y 44 meses. La HIL, por el contrario, da muestras de
mejoramiento perceptibles en su rendimiento. Costos mis bajos, mejores
precios, mercado en expansidn, mejores resultados financieros, menos
dependencia de las autoridades, mis autonomf{a, mayor ampliacidén, mejores
salarios, relaciones industriales mis apacibles y una imagen confirmada

de éxito.,

6ls El mismo patrén se repite en diversas situaciones con distintos
grados y pormenores, como sucede al comparar la Monarem Press Company o

la Transport and Engineering Company con la Plywoods Processing Company,
todas pertenecientes a la Chemical Holding Organization de la Repiblica
Arabe Unida; la Royal Air Maroc con la Office National d!Irrigation, ambas
manejadas en su mayor parte por el mismo sistema en Marruecos; la

Yilds.z Porcelain Factory con la Simerbank leather and Shoe Factory, ambas
pertenecientes a Simerbank de Turquia, y ain al comparar el Hospital
Universitarioc con EMGULA, en Colombo.

62, Incluso en sus relaciones con las autoridades supefiores, los admi-
nistradores eficaces suelen hallarse en posicidn mas favorable para lograr
apoyo gubernamental y para evitar intromisiones que los administradores
ineficaces, Asi, la HSL sufrié muchas dilaciones para contratar consul-
tores, en parte por la renuencia del gobierno a otorgarle divisas.

La Royal Air Maroc logrd obtener bastante apoyo del gobierno sin que éste
interviniera en favor del establecimiento de rutas con fines de prestigio.
En cambio, el apoyo gubernamental "artificial® cue se da a los administra-
dores ineficaces, que son quienes mas lo necesitan, puede no llevar a una
administracidén mis eficiente, como lo muestra el caso de la HSL. Los
pedidos discontimuos y poco frecuentes de barcos en los primeros afios

hizo que la administracién no se preocupara de planificar la produccién
ni de las operaciones econdmicas. Cuando finalmente afluyeron los pedidos,
la aduinistracidén sintid, consciénte o inconsc¢ientemente, que tenia
asegurado un mercado cautivo, y los esquemas de precios siguieron evitando
a la administracidn la necesidad de proeurarse clientes, de economizar

en los costos y de planificar eficientemente la produccién, Tales inter-
venciones de las autoridades supervisoras tal vez liberen a los adminis-
tradores de la necesidad de pasar por experiencias de crecimiento.
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