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EDITORIAL

En este numero ofrecemos a nuesiros
asociados los trabajos presentados en el
Simposio Latinoamericano sobre Eficiencia
de Empresas Piiblicas, que se realizé en esta

‘Ciudad entre el 22 y el 26 de abril de 1985.

El mencionado evento fue organizado
por nuestra Asociacion conjuntamente con
el Consejo Federal de Inversiones, el
Instituto para el Desarrollo de Empresarios
en la Argentina, el Centro Interamericano
de Capacitaciéon en Administracion Publica
de la Organizacion de los Estados Ameri-
canos vy la Fundacién Baenco de la Ciudad
de Buenos Aires.

Un nuirido grupo de especialistas se
abocd a tan importante tema, exponiéndo-
lo con distintos enfoques, sobre cuyo
contenido sabrdn apreciar los entendidos en
la materia,

Creemos que el objetivo planteado en su
oportunided se estd cumpliendo y, a pesar
de que la frecuencia de la revista no es la
que nosotros quisiéramos, mantenemos de
manera firme el propésito de que el mate-
rial publicado signifique un real aporte para
nuestros asociados.




PROLOGO

o La febril actividad humana productiva es un fenémeno caracteristico de nuestra
época. Las empresas,y aun las organizaciones civiles sin fines de lucro, se constitu-
yen para satisfacer las necesidades individuales, colectivas o de empresas.

_ Esta actividad convoca la preocupacion de los politicos y de gran diversidad de
técnicos, cientificos y profesionales: economistas, socidlogos, administradores, psi-
cologos laborales, contadores, y también antropdlogos. _

Uno de los temas de debate en torno de ella es precisamente el de la eficiencia,
surgiendo desde un comienzo la necesidad de definir con precision el alcance y sig-
nificacion de este término y otros conexos.

Eficiencia es una palabra que no sdlo suscita discusiones semanticas sino tam-
bién en cuanto a sus implicaciones practicas,

Asimismo es cierto que, por tratarse de un tema pletorico de contenidos socia-
les, ha surgido el uso con valor algo peyorativo del vocablo ‘‘eficientista’’, para im-
plicar a directivos o técnicos preocupados por los resultados, con tendencias utili-
tarias o rentisticas, sin considerar sus aspectos humanos ni los costos sociales.

No puede negarse que en el amplio espectro de la humanidad se han dado y exis-
ten fales personas, grupos O empresas, aunque sus propoésitos se vean atenuados por
1a legislacion, las luchas sociales, la opinion publica. ,

Durante muchos anos se consideré que la maximizacion de la obtencion de re-
sultados favorables justificaba las acciones para conseguirlos, con muy pocas restric-
ciones legales. Hoy estd claro que no es asi. Por otro lado hay que tener en cuenta
que las empresas mas rentables no siempre son las mas eficientes, precisamente por
la falta de presiones o exigencias, a veces determinada por una cierta situacion
comercial favorable. Ademas, la mayor rentabilidad no es indice seguro de eficien-
cia por igual en todas las dreas, sectores y funciones de esa empresa.

Pero los excesos que puedan haberse cometido, asi como las simplificaciones
exageradas, no restan importancia o jerarquia a la eficiencia como requisito esencial
de la actividad humana productiva.

Sin temotes, con optimismo y decisién propios de los grandes espiritus,la Or-
ganizacion de los Estados Americanos, a través del CICAP (Centro Interameri-
cano de Capacitacion en Administracién Piblica), con sede en Buenos Aires, orga-
niz6, entre los dias 22 y 26 de abril de 1985,el Simposio Latinoamericano sobre
Eficiencia de Empresas Publicas. .

La preocupacion prevaleciente en los convocantes y entusiastamente adoptada
por los participantes, fue debatir en un amplio marco y en alto nivel, todos los
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- aspectos relativos a ese tema, dentro de un adecuado programa, gue abarcé también
consideraciones practicas de gran importancia, como la medicién de la eficiencia.

La eficiencia es una condicién de todo organismo vivo que tienda a cumplir
con sus fines, a subsistir y crecer. La eficiencia supone, ademds, racionalidad, y ésta,
objetivos, En un mundo de interdependencia, de informacioén riapida y de gran in-
fluencia del Estado y la opinion publica, hasta las organizaciones privadas han asu-
mido como propios grandes objetivos sociales, o al menos se han comprometido a -
respetarlos o:no deteriorarlos con su.actividad. Entonces aparece la necesidad de
medir la eficiencia en aspectos tales como congervacién ecoldgica, uso de recursos
materiales escasos, mejoramiento cualitativo de los recursos humanos,

Todo estd es mas relevante aun en la empresa piblica o de servicios pablicos,
que se constituye con la finalidad de servir a la comunidad, en la que sus acciones,
politicas, planes y objetivos deben ser plblicos, conocidos y compartidos.

Tal vez si se admite que lo contrario a eficiencia es derroche, despilfarro, desper-
dicio, carestia y bajo nivel de vida, deficiencias, desatencion, falta de crecimiento y
otros males similares, no se tardara en comprender y apoyar a quienes propugnan
decididamente una adrmmstraclon eficiente.

La preocupacion por alcanzar-el mayor grado de eficiencia no estd 1nsp1rada .
en refinamientos o voluptuos1dades meramente tecnocraticos o tecmclstas, sino en
-el deseo de servir mas y mejor a la-comunidad, sometiéndose a las mas estnctas
pautas de actuacion correcta y efectiva. : ]

Todo recurso ineficientemente consumido es una ofensa para pueblos. surmdos
en el subdesarrollo, en la pobreza, en el infraconsumo, en el analfabetismo; Eficien-
cia, en tal sentldo,puede considerarse como una exigencia de buen serv1c1o, favo-
rable a los intereses de la comunidad y de cada individuo, una exigencia tan técnica
¥y moral como la capacidad y la responsabilidad.

Es indudable que la eficiencia interesa a la sociedad moderna, donde son cada
vez mas complejas y humerosas las necesidades sociales a satisfacer a costo de ella.
Y son cada vez mas numerosos los miembros de la comunidad que reclaman esa
eficiencia, aunque no conozcan el término ni su significado concreto. Sélo median-
te ella el Estado podra devolver bienes y servicios en mayor, o al menos 1gual valor
que las contribuciones que detrae para producirlos.

'El desarrollo economlco-socml el-alivio de la presion de la deuda pubhca ex-
terna e interna, de cada nacion sélo pueden lograrse movilizando con ef1c1enc1a
los recursos v factores productiyps, -

~ La eficiencia no es antisocial ni va dirigida contra el individuo, no tiende a ava-
sallarlo ni a maximizar a cualquier costo la obtencién de lucro o supervit econémi-
co. Se debe:ser eficiente respetando al 1nd1v1duo, a los valores comunitarios, a la.
ética, a las costumbres vélidas, al medio ambiente, -

-Es evidente que la eficiencia requiere nuevas y apropiadas actitudes, modalida-
des y conductas, que pueden significar cambios, Y los cambios son muchas veces
resistidos sin comprender que pueden beneficiarnos.

El supervisor, el - func:onano y el administrador deben ser agentes propulsores
del cambio en armonia, del progreso, de la eflclencla al servicio de. la comunidad
y de los individuos.

Este’ Slmposm es tamblen un llamado de atenclon Su importancia radica asi- -
mismo en la jerarquia de la Organizacion convocante y la de los partxclpantes
latmoamencanos que se destacaron por su seria versacion en la materia, altas miras,
dedicacion y entusiasmo, en sus aportes; en una palabra, por su eficiencia.

Considero que la reahzacmn del Simposio y la publ_lcac_lon de sus conclusio-
nes es muy oportuna. Esclarece a la opinion plblica, a los politicos, a las organi-
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zaciones sindicales y sociales sobre la necesidad y obligacion imperiosas de ser efi-
cientes en el uso de los siempre escasos recursos economicos, fisicos, naturales,
humanos y de toda otra indole, en la produccion del creciente nimero de bienes
y servicios.

La polémica, o mejor, el debate no ha quedado cerrado. Perdurara entre los
aficionados a la esgrima intelectual y entre los hombres practicos de la adminis-
tracién de empresas, pero, en Ultima instancia, lo que realmente interesa son los
hechos,

Benjamin A. Mota




INTRODUCCION
por Angel Gorostiaga

El interés en la empresa piblica ha cobrado, en los ultimos tiempos, una tre-
menda importancia y actualidad. La particular situacion creada a la gran mayoria de
paises latinoamericanos como consecuencia del nivel de su endeudamiento pibli-
co externo, ha derivado en conocidos programas de ajuste que en general, colocan su
énfasis en la sustancial disminuciéon del déficit publico. En la mayoria de los casos,
a este déficit se vinculan importantes subsidios que deben recibir las empresas pa-
blicas como consecuencia de sus situaciones deficitarias. Se habla entonces de dis-
minuir el nivel del gasto publico y, entre las medidas conducentes a este proposito,
la privatizacion de empresas o la consecuciéon de un aceptable grado de eficiencia en
su operacion, _

Se puede decir que la mencionada circunstancia ha-venido a reforzar una preo-
cupacion ya existente por esta problematica,. derivada del desarrollo de las empre-
sas publicas, cuya participacion en el PBI ha crecido con frecuencia mas que la
del sector piblico, y al hecho de que el producto generado por estas empresas, el
volumen de recursos que dedican a la inversion, su grado de endeudamiento (en
especial externo) tienen singular relevancia en la actividad economica de nuestros
paises. A esto se suma la necesidad de procurar una mayor eficiencia en el campo de
accion de estos agentes econdémicos, asi como en la asignacion de sus recursos, el
logro de sus objetivos y el disciplinamiento de sus procesos de expansion.

En una busqueda de eficiencia en las empresas plblicas se hace necesario clarifi-
car y precisar, como primer paso, el concepto de eficiencia; esta precision concep-
tual debe hacerse tanto en forma genérica como en lo referido a las empresas pabhi-
cas. En ese sentido, no siempre se cuenta con ideas homogéneas sobre como enten-
der v como medir la eficiencia. En efecto, este concepto se suele plantear ya sea
relacionando los insumos y el producto de la empresa, o en el sentido de minimizar
costos para una cantidad dada de produccion o, por ultimo, vinculando los insumos
y productos con aspectos cualitativos de la organizacion.

Por otra parte, no puede desconocerse que las empresas plblicas presentan ca-
racteristicas diferenciales en relacion a las privadas, como consecuenica del rol que
se pretende cumplan como instrumentos para la consecucion de objetivos politico-
sociales (redistribucion de ingresos, fomento de la produccion de ciertos insumos,
elevacion del nivel de empleo, etc.), por lo que en el juzgamiento de su eficiencia
deben ser incorporados criterios y elementos de juicio adicionales a los usados en
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el andlisis de la eficiencia de las microunidades econémicas pertenec1entes al sector
privado. o

‘Cabe sefialar, asimismo, que a la par del término “eficiencia” se encuentran
otros, a los que generalmente se liga 0, con los cuales suele confundirse, tales como:
eficacia efectividad, productividad y optimo. Diférenciar y precisar su conceptuali-
zacion, mdudablemente contribuye en forma sustanmal a desbrozar de confusidn
el alcance y significacidon de la eficiencia. :

En Administracion, una vez aclaradas las ideas y.precisados los conceptos, es

. : N . - " » -
necesario contar con un instrumento concreto que permita operacionalizar aquéllos,
y utilizarlos en el manejo de-las organizaciones. Por ello, el identificar indicadores

idéneos para la medicidn de eficiencia, eficacia, efectividad, etc., es condicién ne-

cesaria para la utilizacion de estos conceptos en el desarrollo y evaluac:on de la ges-
tibn organizacional.

' Estas conv1cc10nes orientaron la definicién de los objetivos y la tematica del
Simposio Latinoamericano sobre Eficiencia de Empresas Piblicas, organizado por
el CICAP, en cooperacién con el Instituto para el Desarrollo de Empresarios en la
Argentma (IDEA), el Consejo Federal de Inversiones (CFI), la Asociacion Argen-

tina de Presupuesto Pablico (ASAP) y la Fundacmn Banco de la Cmdad de Bue-
nos Aires.

El CICAP se encuentra a cargo de un programa de investigacién, capamtacmn;
y cooperacion técnica, en el tema de la Administracién Financiera. -El objetivo
del Centro .es cooperar con los paises miembros en el disefio y aplicacién de mo-
dernos enfoques, sistemas, métodos e instrumentos de Administracién Financiera,
tendlentes auna eficiente utlllzacxon de los recursos.

" Fl drea institucional de accién del Centro es la Admlmstramon Pablica en sus
dos mveles.

Macro: Administracién Central
- Micro: Empresas Pablicas
1 Entidades Autonomas

, K programa a cargo del CICAP se desarrolla medlante dlferentes tipos de pro-
yectns, a saber: : .



TIPOS DE PROYECTOS A CARGO

Clasificacion Componente Contenido

— de Capacitacion Cursos, seminarios, simposios, modulos,
mesas redondas, distribucion de informa-
cion,

- de Investigacion Metodologia de andlisis del gasto pablico,
de formulacion de Plan Anual de Accion;
céalculo tarifario, sistemas de contabilidad
y presupuesto; modulo de Administracion
Financiera Integrada.

Segan

alcance — de Cooperacion En Administracion presupuestaria; en

tematico técnica Administracion, formulacion y evaluacion
de proyectos, en Sistemas de informacion,
control del gasto publico, Administracion
del financiamiento, etc.

— Combinados Capacitacion-investigacion; Capacitacion-
cooperacion técnica.

— Integrados Capacitacion-investigacion; Cooperacion
técnica.

Segun — Nacionales — Para un solo parfs
ambito — Regionales — Para un grupo de paises
egpacial - Interamericanos — Para todos los paises miembros

Los proyectos pueden presentar diversos grados de complejidad, calificacion
que puede precisarse utilizando una combinacion de la clasificacion por alcance

tematico con los posibles campos de aplicacion.

Campo de

Aplicacion
Alcance
tematico

Pian
estratégico

Plan Anual
de accidn

Sistemas
de
informacion

Administracion

Presupuesto financiera

Investigacion

Capacitacion

Cooperacion
técnica

Combinados

Integrados

Maxima
complejidad




El Proyecto de mdxima complejidad deriva de la combinacién de los tres compo-
nentes bésicos que definen el alcance tematico (Capacitacion - Investigacion - Coo--
- peracidon técnica) con el ambito mas amplio de aplicacién (Administracion finan-
ciera) originando un Proyecto integrado en Administracién Financiera.
Este tipo de proyecto tiene como objetivo la consecucion de una Administra-
cién Financiera Integrada (AFI) definida como aquella que logra una integracion:.

s conceptual y operativa {organizacional- economica-fmancmra)

s instrumental - ‘

* temporal (corto y largo plazo)

¢ de dimensiones “organizacionales - (sncologlca~soc1al admmlstratlva-economlca-pro-
ductwa-flnanc:era) i : ,

_ Se trata de un enfoque de dlrecclon que, pivoteado en el area financiera, se ope-
racionaliza a través de: - ,

— el disefio de una estrategla la fijacion de poht;cas y objetivos, y un control de
gestion eficaz, '

— utilizacién de métodos, proced:mlentos instrumentos, desarrollados por equipos
interdisciplinarios e mtersectonales de la propia organizacion, :

— satisfactoria articulacion selectiva de un instrumental basico: Plan fmanclero glo-
bal, Programacién de inversiones, Plan anual de “accion, Presupuestos, Informes
de segmmlento

Postula. como medio idoéneo para lograrlo la articulacion (selectwa) de los si-
gunentes mstrumentos .

Plana_estra_teglco
Objetivos, estrategias, politicas
Proyecciones financieras globales
Programacion de inversiones (Proyectos)

Plan tactico
Plan anual de accién
. Presupuesto

Sistema de seguimiento
Contabilidad
Estadisticas
Informes

Esta articulacién se sustenta en un estiloc de conduccion pammpatwa tornada
operacional mediante equipos de trabajo que entrelazan las distintas areas de la or-
ganizacion.

Este enfoque ha sido desarrollado conceptualmente —en su alcance global— por
el CICAP! y apllcado en empresas pablicas de Argentina y Uruguay )

A continuacidn, se ha abordado la tarea del desarrollo teérico de algunos elemen-
tos componentes de la AFI. Asi, entre ¢l 19 y el 23 de noviembre de 1984 se desa-

1 Consultar el llbro “Adminisiracion Flnan(:lera Integrada{AFI)”’ editado por Ange] Gmestar'
Buenos Aires, Ed. CICAP-OEAJIDEA - Argentina 1984,

10



rrollé en Buenos Aires (Argentina),el Seminario Interamericano sobre fijacion de
tarifas e inversiones er. agua potable (Cono Sur), en el cual, segiin lo indica su nom-
bre, se profundizé en todo lo atinente a la problematica tarifaria (concepto, método
de calculo, estructura, etc.).

El siguiente tema puntual que enfocoé el Centro, dentro de la Administracion
Financiera Integrada, fue precisamente el de eficiencia. Las razones expuestas al
comienzo de esta Introduccién, y la necesidad de ir perfilando una terminologia
homogénea en el enfoque adoptado, llevo a la eleccion de la eficiencia como ele-
mento prioritario al que se volcaria el esfuerzo conceptual y una sistematizacion de
experiencias.

Nacio asi la idea del Simposio Latinoamericano sobre el tema, fijandose como
objetivos:

a) Precisar los conceptos de eficiencia y efectividad, aplicables a empresas estatales
latinoamericanas, especificamente de servicios de agua potable y alcantarillado,
electricidad y telecomunicaciones.

b) Seleccionar algunos indicadores para la evaluacion de eficiencia y efectividad en
esas empresas,

¢) Examinar algunas experiencias de aplicacion de indicadores de eficiencia y efec-
tividad en la direccion y supervision externa de empresas estatales de servicios.

En concordancia con estos objetivos, se estructurd el contenido del evento, con
los siguientes temas: .

I: Aproximacion conceptual a eficiencia y efectividad en las empresas publicas.
II: Indicadores aceptables para su analisis y evaluacion,
II1: Experiencias de evaluacion de la eficiencia y la efectividad dentro de las empre-
sas pablicas y desde organismos supervisores o coordinadores.
IV: Seleccion de los indicadores mas aconsejables relacionados con la mensuracion
de la efectividad y la eficiencia.

Se contd con la presencia de 72 participantes y 36 asistentes, incluyéndose
entre los primeros a 19 becarios de OEA provenientes de 12 paises (Argentina, Bra-
sil, Chile, Ecuador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru, Venezuela, Uru-
guay). Estuvieron representadas 28 empresas publicas y 27 organismos. Asistieron
representaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Comision Econo-
mica para América latina (CEPAL), CONSULTEL (Integrante del IRI Group de
Italia) y GTZ de Alemania.

El Simposio se desarrollé mediante la exposicién de los trabajos académicos
preparados (se presentaron 24) durante las mafanas, y trabajos grupales en las
tardes.

El presente libro incluye algunos de los mencionados trabajos y las conclusio-
nes de los grupos de trabajo, quedando para un segundo tomo la publicacion de los
restantes trabajos.

El documento ‘La optimizacion frente a objetivos miiltiples en empresas publi-
cas”, de Jorge H. Lopez, propone una delimitacion de los conceptos de Eficacia,
Efectividad, Eficiencia, Productividad y Optimo. Caracteriza 'a las empresas pabli-
cas en la Argentina destacando su ponderacion dentro del contexto econdomico glo-
bal e identifica los principales problemas en su administracion. Ilustra sobre algunos
indicadores de general aceptaciéon para medicion del desempefio de las organiza-
ciones y, por Gltimo, formula una propuesta de mejora integradora (AFT).
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Horacio Boneo, en su trabajo “La eficiencia en las empresas publicas: algunas
cuestiones conceptuales” plantea dos aspectos centrales en- términos de eficiencia
de la organizacién econdmica; el primero referente al logro por las unidades produc-
‘tivas de la maxima produccion posible para recursos dados (o de una produccion
determinada con el minimo de recursos). El segundo aspecto es el atinente a la
coordinacién de las actividades de las distintas unidades de produccion, asignando
“entre ellas los recursos disponibles y distribuyéndose sus productos éntre los consu-.
midores. En consecuencia, discurre sobre el concepto de eficiencia a nivel de firma
y a nivel de sistema, en el contexto especifico de la empresa ptblica.

“Sobre las politicas de precios de las empresas piblicas: un modelo de simula-
cion”, es el documento presentado por Santiago Levy, referente al papel de las
enipresas pablicas dentro del mecanismo de formacion de precios. Se trata de una
contribucién al andlisis del papel macroeconémico de las empresas publicas, me-
diante el disefio de un modelo que permita simular el impacto de las politicas de -
precios de estas empresas, bajo diferentes escenarios econdmicos. ,

Luego puede consultarse el trabajo que —por pedido del CICAP— prepararon
~ Humberto Petrei y José Delfino sobre “Decisiones de inversién y financiamiento”,
El trabajo considera algunas ideas para mejorar la programacién de las inversiones
en las empresas publicas. En especial, es de interés el planteo sobre las necesidades
~de informacién y normas que favorezcan la seleccién y operacién eficiente de
proyectos de inversién, asi como el de formas de financiar la inversion'y la ge-
neracion y administracion de los fondos una vez puesto en marcha el proyecto.
Los autores recomiendan el establecimiento de ciertos principios ordenados en la
‘gestion de las empresas plblicas; entre ellos, la definicidn de criterios de tarifaciéon
basados en principios econdmicos. ' - : : '
~ Siendo inquietud de los organizadores el conocimiento y divulgacién de expe-
riencias concretas relacionadas con el tema, se solicitaron y recibieron diferentes -
documentos sobre este aspecto. Se incluyen en esta entrega, “El caso de ENTel en
Argentina”, de Carlos Givogri; el de Joachim Rusche, que presenta la experien-
cia de la cooperacion técnica alemana, derivada del asesoramiento prestado a SAMA-

PA, de Bolivia, para devolverle su viabilidad financiera mediante la utilizacién o

eficiente de sus recursos. ‘ 7

El trabajo presenta un listado de indices para la determinacién de la eficiencia
financiera y organizativa de la entidad, que es de interés analizar, La otra experien-
cia que se presenta esta referida a una empresa eléctrica argentina. La prepard An-
gel Fedrizzi e incluye el contenido del “Informe de Control de Gestién” de la enti-
dad. ' ‘ S

El grupo restante de documentos estd integrado por los correspondientes a la
Sindicatura General de Empresas Publicas de la Argentina, y el que describe el Sis-
tema de evaluacion de las estatales brasilefias. Ambos comentan las metodologias
aplicadas’ por 6rganos externos de control en la supervisién y evaluacion de las em-
presas piblicas. Con-esto se ha pretendido completar la consideracién del tema de
la eficiencia y efectividad, desde el punto de vista de los 6rganos de control que ejer-
cen su accion desde un ambito distinto al de las propias empresas.. o

- El otro éngulo de tareas en el Simposio ‘estuva a cargo de los grupos de trabajo.
Cada dia se propusieron distintos temas a la consideracién de los 6 grupos consti-
tuidos, Al final de la jornada, se efectuaba un plenario donde cada grupo presenta-
ba sus conclusiones, - ’ ' ' : '

Los temas propuestos fueron los siguientes:




. Definicién de eficacia, efectividad, eficiencia, productividad.

. Indicadores generales de efectividad y eficiencia.

. Indicadores sectoriales de efectividad y eficiencia.

. Identificacion de elementos que constituyan obstaculos o facilitadores de efecti-
vidad y eficiencia, vinculados al contexto, a la empresa, o a las relaciones de ésta
coh aquéllos. . : _

5. Ventajas y desventajas de un sistema externo de control para las empresas plbli-

cas.

6. Instrumentos o procedimientos que mejoran la efectividad y la eficiencia.

LRl S M

En el plenario de cierre del Simposio, el CICAP realizé una presentacion conden-
sada, por tema, de las conclusiones elaboradas por los grupos de trabajo. Estas con-
clusiones se presentan en este libro y no necesariamente reflejan la opinion del equi-
po técnico del Centro,

Consideramos que estamos presentando un valioso material vinculado a los te-
mas de eficacia, eficiencia y efectividad, del cual pueden desprenderse importantes
precisiones para todos aquellos estudiosos de la cuestion. Nuestro Centro se ca-
racteriza por intentar la revision permanente de conceptos, enfoques, hipétesis,
etc., es decir, se procura una constante revision de premisas y conclusiones. Con es-
to estamos invitando a participar a todos aquellos que lo deseen, en el apasionante
proceso de clarificaciéon conceptual y perfeccionamiento en la aplicacion de los
criterios de eficacia, eficiencia, efectividad, productividad y optimalidad en la ges-
tién de la empresa pablica.

Desde ya, muy agradecidos por el aporte,

Buenos Aires, julio de 1985

13




PALABRAS DE APERTURA

Por Julio C. Gil Garcefa, Secretario Ejecutivo para Asunios Eco-
némicos y Sociales, en el acto inaugural del Simposio Latinoame-
ricano sobre Eficiencia de Empresas Publicas.

Distinguidas autoridades del gobierno argentino, sefior director de IDEA, sefior
director del CICAP, sefior director de la Oficina de la OEA en la Argentina, sefio-
res participantes, sefioras y sefiores:

Es para mi un verdadero placer el poder participar con ustedes en la inaugura-
cién de este importante Simposio Latinoamericano sobre Eficiencia de Empresas
Piiblicas organizado por el CICAP con la valiosa cooperacion de instituciones argen-
tinas. El Centro Interamericano de Capacitacion en Administracion Publica, CICAP,
viene desde hace ya muchos afos, desde 1966 para ser mas exactos, colaborando
activamente con los Estados miembros en el campo de la administracion puablica.
Sus actividades de adiestramiento, investigacion aplicada y asistencia técnica han al-
canzado practicamente a todos los paises de la region.

La labor de este Centro y la preocupacioén que ha tenido ultimamente en relacién
al tema del Simposio, se hace mais relevante si se consideran los serios problemas
que afrontan nuestros paises debido a la situacién econdémica mundial y sus altos
niveles de endeudamiento externo, lo cual reduce nuestra capacidad de inversion,
incluyendo la de las empresas publicas.

La participacion cada vez mayor de estas empresas dentro del sector produc-
tivo de nuestros paises, el volumen de los recursos que de ellos invierten y la cre-
ciente absorcion de recursos financieros han hecho que los Estados miembros bus-
quen una “mayor eficiencia’ de las empresas estatales. Pongo el énfasis en “mayor
eficiencia” porque habiéndose tomado dicha decision nos percatamos de que tene-
mos diferentes conceptos y por lo tanto diferentes objetivos e instrumentos para lo-
grarlos. Muchas veces se oye decir que para aumentar la eficiencia de las empresas
publicas basta con realizar simples reformas institucionales, especialmente cuando
se considera el tamano y la complejidad del Estado moderno, con un sinnimero
de organizaciones burocraticas y, por ende, con enormes problemas administrativos
de organizacion y control.

Por otra parte, la palabra eficiencia es de uso diario entre los economistas. A
este respecto el profesor Gillis, del Instituto Internacional de Harvard, discutia en
1977 la paradoja de que aunque los economistas creen que el concepto de eficiencia
econdmica es un concepto muy solido, ellos mismos no lo usan en la evaluacion de
las empresas plblicas. Ademas, él anadxa que “los no economistas no han hallado
tan poderoso dicho concepto de eficiencia, si se juzga su continua insistencia en usar
otras nociones de eficiencia”, Asi, el ingeniero piensa en cantidades fisicas, cuando
habla de la eficiencia y a menudo se refiere al grado en que un proceso o una planta
funciona correctamente, asi como cuando expresa que ‘‘para un gerente de empre-
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sas publicas la medida de eficiencia que parece mas adecuada puede ser hasta dénde
ha alcanzado a cumplir las metas de produccion o inversién especificadas por la res-
pectiva agencm del gobierno o en el plan quinquenal mas reciente”. Giliis concluye
con Justa razdn que los conceptos tradicionales de la eficiencia econdmica carecen
~de precisién cuando se aplican a las empresas pablicas.

Otros enfoques de eficiencia tienen sélo en cuenta los-aspectos y problemas fi-
nancieros y tienden, por lo tanto, a-tomar medidas destinadas a eliminar los déficit.

En fin, basta mencionar estos pocos enfoques para darse cuenta que, de no
unificarse la semantica y homogeneizarse los conceptos, es poco util haber acordado
lograr una “mayor eficiencia” de las empresas piblicas.

Este Simposio espera lograr mayor claridad y una aceptable precision de concep-
tos basicos, de manera de poder realizar luego una evaluacion de la efectividad y efi-
ciencia de las empresas publicas de servicio, particularmente agua potable, electrici-
dad y telecomunicaciones de los paises de Amerlca latina.

. Sélo me resta, para finalizar, agradecer al Banco de la Ciudad de Buenos Aires,
al Instituto para &l Desarrollo de Empresarlos en la Argentina, al Consejo Federal
de Inversiones y otras instituciones aqui representadas el haber hecho posible este

-evento que hoy nos redne.
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UNA PROPUESTA DE IDENTIFICACION CONCEPTUAL
SOBRE EFICIENCIA

por Angel Ginestar

I

El CICAP-OEA busca el logro de sus objetivos de investigacion, capacitacion y
cooperacion técnica dentro de los temas de las orientaciones programaticas del
drea econdmico-social de la OEA a la actual década, segin la Resolucion 150/79
(Barbados) del Consejo Interamericano Econémico-Social,

Tales temas se refieren en general a la administracion financiera del sector
publico 'y especificamente al gasto v a la asignacién de los recursos, tanto en las
esferas centralizada como descentralizada del Estado.

Los temas particulares son los siguientes:

. Administracion financiera.

. Sistema presupuestario,

. Sistema de informacion financiera y contable.

. Sistema de proyectos de preinversion e inversion.

. Administracién de empresas piblicas.

. Sistemas tarifarios.

. Eficiencia en la asignacion de los recursos y el gasto.
. Control y evaluacion del gasto publico.

. Regimenes juridicos del gasto.

Wo-IOUTd O =

Durante los dos altimos afos, el CICAP-OEA se ha concentrado en formular
y probar hipotesis referidas a la administracidon financiera, mediante las cuales per-
sigue un desarrollo metodologico del analisis financiero y del comportamiento en
las organizaciones publicas. Desde el punto de vista metodolégico, se insiste sobre
la significacion del mediano y largo plazo, sobre la necesidad de correlacionar
lo financiero con lo productivo, sobre la compatibilizacion entre el Optimo eco-
noémico-social y la viabilidad financiera. Con respecto al comportamiento, se propi-
cia el desarrollo de la personalidad de los agentes publicos para lograr un mayor
compromiso individual y trabajo integrado en equipos. Tal problemaitica se ha
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:dentlflcado con la denommaclon de admmzstracwn fmanczera integrada (AFI),
habiéndose publicado un primer libro®.

I1

'Dentro del contexto de administracion financiera del sector piblico sefialada,
entre el 22 y el 26 de abril se llevé a cabo en Buenos Aires, Replblica Argentina, el
Simposio Latinoamericano sobre Eficiencia de Empresas Priblicas, organizado por
el CICAP-OEA y con la colaboracién y auspicio del Consejo Federal de Inversiones
de .Argentina’ (CFI), el Instituto para el Desarrollo de Empresarios en la Argentina
(IDEA), la Fundacién del Banco de la Ciudad de Buenos Aires 'y la Asociacion Ar-
gentma de Presupuesto Plblico (ASAP).

- Participaron 108 funcionarios de nivel superior, representantes de once paises
miembros de OEA. En tal evento se presentaron un total de veintiin documentos,
algunos de los cuales se publican en esie primer volumen, gracias al financiamiento -
de la ASAP,

En forma complementaria, se realizd en Buenos Aires, el 15 de mayo de 1985 .

" una mesa redonda sobre Desarrollo Organizacional y Eficiencia, organizada por el
CICAP-OEA juntamente con IDEA, en la.cual participaron dieciséis especialistas,

Los expertos fueron Angel Ginestar, director del CICAP-OEA,y Rogerio Pinto,
func1onar10 de la OEA en Washington. Actué como moderador Pedro Gorondi,
profesor de IDEA. En esta mesa redonda se resaltd la significacién de la organiza-
cidn y del comportamlento deseado por los agentes productivos, como bienes que
también satisfacen a quienes producen. Por lo tanto, la eficiencia debe analizarse
teniendo en cuenta gue el bienestar humano se logra socxalmente por los resultados
de la produccion 'y en la forma de producir,

I

En ambos eventos mencionados en II, se propuso distinguir las siguientes pala-
bras, como simbolos conceptuales dlferentes aunque todos se encuentren estrecha
mente vinculados entre si:

— productividad;
— eficiencia;”

— eficacia;y
— efectividad.

~ Para efectuar la identificacién conceptual de tales termmos, se -propuso reali-
zar el analisis a partir de una relaczon de produccién, En tal relacion se identifican
tres partes:’ :

- el bien producto (x), que puede ser uno o varios que se producen con]untamente,
- — ¢l bien insumo (y), que puede ser uno o varios, distinguiéndose entre insumos (yr)
' e insumos durables (y4), los que constituyen el capital asignado (stock}); y

— la relacién de produccmn (F) entre el bien (o blenes) producto, o sencﬂlamente
prod_uctos y los blengs insumos, o_ simplemente insumos. Tal relacmn depende

1. Ginestar, Ange] - Editor: Admzmstractén Fmanc;era Integrada (AFI) (Buenos Aires, CICAP-
' OEA/IDEA 1984) _
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de la tecnologia, de la organizacion, del comportamiento de los agentes, de las
condiciones geograficas, de los aspectos legales, etcétera.

Simbélicamente, tal relaciéon o funcién de produccion se expresa asi:
x = F (yr, Yq)

Tal relacién de produccion se refiere a las cantidades de productos e insumos
dentro de cierto periodo de tiempo (t).

v

Dada una relacién o funcién de produccidén, por productividad se entiende la
relacién entre un producto y un insumo. En consecuencia, la productividad es una
relacibn que depende de la tecnologia, la organizacién, el comportamiento, etcé-
tera, Generalmente, se suele hablar de la productividad de un cierto insumo o re-
curso productivo (¥).

La productividad de un insumo se suele expresar en dos formas:

— como productividad media del insumo, dividiendo la cantidad fisica del produc-
to producido en un cierto tiempo (t) por la cantidad fisica del insumo aplicado
en el mismo periodo de tiempo (t). Matematicamente:
productividad media de y; =-3;—t- = PMe (¥¢)

t
Tal concepto no es muy claro desde el punto de vista analitico, porque x¢ depen-
de de los demas insumos. . -

— como productividad marginal de cierto insumo, que se calcula dividiendo el in-
cremento de produccién del bien producto en cierto tiempo (A x¢) por el incre-
mento del insumo en ese tiempo. (A y;), suponiendo el resto constante. Simbdli-

camente:

- . A
productividad marginal de y; = -ﬁ: PMa (¥}
Ambos conceptos se expresan dentro de una relacion de produccion, que deter-
mina- un conjunto de puntos o situaciones entre cantidades de producto y de
insumo. Ademas, la productividad depende de la unidad de la unidad de tiempo
(t) que se convenga como referencia.

v

Cuando se busca comparar en cierto tiempo (t) diversas relaciones de produc-
cion (F,, o F,, etc.) entre si, se puede tomar como referencia la productividad de
un insumo o recurso productivo. Para ello, se suele fijar una de las dos cantidades,
ya sea la del insumo (y;) o la del producto (x¢). De esa forma, se podra decir que
dada tal cantidad de insumo (yi), con tal relacién de produccion (F,, o F,, etc.)
se producermas (o menos) del producto (x¢), en cierto tiempo (t). O bien, para
producir cierta cantidad de producto (x), se requiere mas (o menos) del insumo
(v¢) en tal o cual relacion de producciéon con respecto a otra. Esto supone que la
dotacion de los demas insumos es la misma en ambas relaciones. '
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Al establecerse estas comparaciones entre relaciones de produccion (F,, Fg,
ete.), a traves del concepto de productividad de un insumo (y), se “construye”
por convencion el concepto de eﬁc:encm

Asi se dice que una relacion (F;) es mas eficiente que otra (Fj), si:

a) en tal relacion se produce mas producto (x;) con cierta cantidad de insumo (¥y)
que en la otra; o bien

b)en dicha relacion se requiere menos insumo (y¢) para producn' cierta cantldad de
producto (%;) que en la otra.

De esta forma, aplicando el “criterio de eficiencia” se suele seleccionar entre
relaciones de produccnon Sin embargo, se debe destacar que existe una preocupa-
cidn sobre la aplicacion del criterio de eficiencia en tal sentido.

La eficiencia es un concepio que se basa sobre indicadores de productividad,
" pero éstos dependen de:la tecnologia, la organizacion, el comportamiento, las con-

diciones geograficas, etc. En consecuencia, relaciones de produccion con organiza-
.ciones, comportamientos, etc., diferentes no dejan que el critério de eficiencia
por si solo permita elegir cudl es la mejor relacion de produccion. Tradicionalmen-
te la eficiencia sirvio para elegir la mejor tecnologia, suponiendo que la organizacion,
el comportamiento la geografl’a etc., son datos que no variaban. Si es asi, es adecua-
da su aphcacmn Pero si se comparan relaciones de produccnon en las cuales cam-
bian tecnologia y organizacién, por eJemplo su aphcaclon no necesanamente po-
dra llevar a una decision correcta. ,

VI

El termlno eficacia se refiere a una relacion-que estd en el dmbito en el cual se
desarrolla la relacién o funcién de produccion. Se puede decir que la funcidén de
produccion considerada socialmente es una actividad que realiza un conjunto de per-
sonas, en relacién con las demas que configuran el contexto social. En la medida
en que tal actividad o funcion de produccion responde en forma positiua a lo espe-
rado para el contexto, se dice que es eficaz.

La eficacia de una funcion de produccion se debe expresar por el vmculo entre
ella 'y su contexto. En tal sentido, a diferencia de la eficiencia, no existen indica-
cadores convenidos. Ello se debe a que la eficacia de una relacion de produccién,
como actividad social depende del grado de respuesta que la comunidad espera
de ella, seglin los objetivos sociales. Una funcién de produccién que mejor se adecua

‘alos ob_}etwos sociales, es mas eficaz que otra gue responde en menor grado.

Los objetivos o fines sociales son los efectos sociales esperados vy consciente-
mente buscados al tratar de realizar algo para producir un cierto producto, sea este
producte un bien fisico, un servicio, un bien intelectual, etc. Esto ha llevado muchas
veces a creer que los efectos esperados éstin en el hlen producto. Pero en un plan-
teo ampllo los efectos esperados pueden ldentlftcarse en los diferentes aspectos de
una relacién de produccmn

--:en el bien producto (x¢), como respuesta a la demanda que enfrenta la empresa,
u organismo que lo produce, sea ésta una demanda expresada por los individuos,
en el mercado o por el sector pablico como objetivo politico, a traves del merca-
do o en forma directa;

— en los insumos (y), por los requerimientos o demandas que genera la empresa u
organismo. A veces, el objetivo no es producir sdlo mas de cierto producto sino’
dar ocupacxon 0 aprovechar ciertos recursos naturales, etcetera,
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— en la relacion o funcién de producciéon (F;), por ser un objetivo social la aplica-
cidon de cierta tecnologia (artesanal vs. mecanizada), o de propiciar cierto tipo de
organizaciones (sociedad anoOnima vs. cooperativa), o cierto tipo de comporta-
miento (directivo vs. participativo), etc. En consecuencia, el efecto esperado
no esta s6lo en producir mas sino en producirlo de cierta manera.

En estos casos, la eficacia no es ficil de expresar porque se trata de objetivos
sociales miltiples. El intercambio entre ellos (trade off) es un problema a resolver
para juzgar la eficacia de la relacion de produccion que adopta una entidad, orga-
nismo o empresa determinados. De ahi la dlflcultad para expresar la eficacia cuando
existen objetivos maltiples y sustitutivos entre si.

vl

Con la efectividad se propone comparar los resultados de una actividad con
aquello que se habja planeado. Es un concepto administrativo, mas que econémi-
co o tecnoldgico (que suponen 100% de efectividad).

Simbédlicamente, el grado de efectividad se puede expresar asi:

variable ex-post (resultado)
variable ex-ante (objetivo)

efectividad =

La efectividad se puede referir a productos, insumos o relaciones (ejemplo: pro-
ductividades).

VI
A

Un aspecto complementario de esta propuesta conceptual consiste en el modo
de expresar las variables referidas a productividad, eficiencia, eficacia y efectividad.
El enfoque presentado se refiere a relaciones en términos productivos o fisicos,pe-
ro también se pueden expresar en forma financiera. El andlisis financiero de tales va-
riables requiere transformar las magnitudes fisicas, que son heterogéneamente me-
didas, en magnitudes financieras, que son homogéneamente cuantificables, Ello re-
quiere utilizar los precios de los bienes como transformadores para pasar del enfoque
productivo al financiero.

B

Dada una relacién de produccién, para una cierta cantidad det producto se iden-
tifican las cantidades fisicas de los insumos que se requieren, existiendo entre ellos
complementariedad o sustituibilidad, seglin los casos. La mejor combinacion es
aquella que tiene el menor gasto posible para producir dicha cantidad del producto
El gasto total de cada combinacion de insumos es la sumatoria de los gastos parcia-
les en cada insumo, es decir:

GT(Ylsy29-'-9YH)= i—zl g(Yl)
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sier.fdo’ el gasto en cada insumo (y;) calculado asi:
g(vi) =g P

Esto muestra un aspecto importante del andlisis financiero para una relacion
de produccién. Cuando se conocen los precios de los insumos es posible elegir una

~ combinacién de insumos, que 1mp11que el menor gasto para produclr cierta can-

tidad del producto, con esa relacién, Sin el conocimiento de los precios ni del gasto
no es factible elegir la mejor combinacion de insumos. Este es un eporte funda-
mental del analtsls financiero,

C

Cuando se piensa financieramente en términos del producto (x), no en-los in-
sumos (¥,, Y2, - .+ ¥n), s¢ habla del *“costo de x’’ en vez de ‘‘gasto en.insumos”.
Por cierto que el costo total de una cierta cantidad del producto es 1gua1 al gasto
total en los insumos que se -requieren para producirlo, segin la relacion de pro-
ducc1on

si: Xg =1 (Y10, Y205+ » Ym0)

entonces: CT (%o) = GT (Y10, Y20+ - - +» ¥no)

Esta transformacién de los gestos en términos de costos pei*mite'ha_\blar de
costos medios y marginales. Estos Ultimos hacen posible otra forma de expresar
la eficiencia y facilitan el cdlculo del éptimo econdmico, -

D

F1nanc1eramente el eriterio de eﬁczencm se puede expresar de dos modos dife-
rentes:

a) Si se determina la cantidad del producto (x,), se busca.
i. el menor gasto total en insumos o costo total para producirlo;
ii, el menor costo medio para producirlo; o

b)Si se determina el gasto total, se busca el mayor producto posible. En este caso
dada una relacién de produccmn se busca la mejor combinacién de insumos que
permita maximizar el producto. .

Economicamente, el analisis financiero ennquece el anallsls productivo porque
permite seleccionar la mejor combinacion de insumos para producir una cierta can-
tidad del producto. Ello ocurre mediante la aplicacion del criterio de “eficiencia,
dada una relacion de produccion. En el planteo produétivo el criterio de eficiencia
solo se podia aplicar entre relaciones _productivas y no tenia solucién la determina-
.cion de la combinacién de insumos mas conveniente.

Cabe sefialar que, en el cilculo econdomico, el andlisis productlvo y el financiero
se corresponden entre si, debiendo integrarse para poder ampliar la gama de res-
puestas operativas en termmos de eficiencia.

E

Sin embargo, desde el punto de vista de la eficacia, el enfoque financiero no per-
‘mite captar todos los efectos sociales ni evaluarlos en términos de precios de merca-
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do. Por esa razon, el problema de eficacia social se transforma en uno de viabilidad
financiera, que consiste en expresar si tal produccion se financia a los precios de
mercado —ajustados por subdidios e impuestos— de los productos e insumos.

Financieramente sblo es posible trabajar con aquello que se evalia en el merca-
do, pero socialmente se deben tener en cuenta todos los efectos de la ejecucion de
una actividad productiva. Por eso se separa la eficiencia de la viabilidad financiera.
El primer concepto tiene que ver con la decision de qué hacer (6ptimo), mientras
que el segundo atiende a lo que se puede hacer financieramente y al modo de finan-
ciamiento.

F

Al hacer la distincion anterior, el andlisis de la efectividad con variabies finan-
cieras solo se puede referir a Ia viabilidad y a la eficacia del financiamiento, pero no
a la eficacia social.

G

Finalmente, se sefiala que el indicador de productividad financiera por excelen-
cia es la rentebilidad. Esta puede ser media o marginal, Expresa el porcentaje en el
cual los ingresos superan a los gastos (o a los costos). Este indicador se puede calcu-
lar para un periodo o para un conjunto de periodos. Una vez calculado, el mismo se
puede utilizar en el andlisis de eficiencia, de viabilidad financiera y de efectividad.
Por extension, en el andlisis de eficacia (y de 6ptimo} social se suele calcular un in-
dicador similar, que se denomina rentabilidad social.

IX

Los cuatro conceptos brevemente analizados en esta propuesta estan relaciona-
dos entre si. Su aplicacion exige el desarrollo de indicadores operativos. En el Sim-
posio se discutié alguno de esos indicadores para tres sectores productivos de servi-
cios del sector puablico:

— saneamiento hidrico;
— electricidad; y
— telecomunicaciones.

Sin embargo, la blisqueda de indicadores s6lo estd comenzando, tanto en la es-
fera productiva como financiera. Ello constituye un significativo desafio téenico,
que sblo puede resolverse con trabajo interdisciplinario entre administradores, tec-
nélogos, economistas, contables, socidlogos, sicélogos, etcétera.

" ‘En tal tarea no se debe olvidar que el fin Gltimo del mismo es la satisfaccion y
el bienestar humano. Tal bienestar no se obtiene solamente de los bienes productos
que resultan por las actividades sino también por la forma de realizar las actividades.,
Para el economista, el financista, el socidlogo, el contable, etc., deben valer los bie-
nes productos, los insumos, y ademas la relacién de produccién, por la tecnologia,
la organizacién y el comportamiento implicitos.
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X

Esta publicacion? , como el Simposio realizado?, han sido posibles gracias a los

documentos preparados por un conjunto de destacados e inquietos especialistas en
. diversas disciplinas. Ellos han realizado significativos aportes al logro de tales fines,

aunque el camino por reécorrer todavia sea largo. A ellos les expresamos nuestro

reconocimiento, . : i : :

'Es necesario destacar muy especialmente-el amigable respaldo de la Fundacién
del Banco de la Ciudad de Buenos Aires, cuyas autoridades pusieron a disposicion
de la organizacion del Simposio sus comodos locales y un eficiente equipo de apo-
yo; del Consejo Federal de Inversiones, por su ayuda administrativa y técnica; de
IDEA, por hacer posible la distribucion de todos los documentos, y de la Asociacién
Argentina de Presupuesto Publico por esta publicacion. Tal colaboracidn ha sido
realmente muy importante. S , _

Por cierto que una actividad de este tipo no es posible sin el trabajo eficiente
y efectivo del cuerpo de secretarias y bedelas, A todas ellas un profundo agradeci-
miento por su trabajo y buena disposicion de 4nimo, aun en los momentos criticos.

Buenos Aires, setiembre 27 de 1985

2 Esta publicacién ha sido preparada por el profesor del CICAP-OEA Angel Gorostiaga.

3 Angel Gorostiaga tuvo también a su cargo la coordinacién general del Simposio, juntamente
con Pedro J, Vulovic por IDEA como Coordinador Académico, Norma Battaglini por el CFI
como Coordinadora Técnico-Administrativa y "Carlos Maria Girat de la Fundacitn Banco
Ciudad de Buenos Aires, como Coordinador General Asociado. Ademds, como asisténtes de
coordinacién se desempefiaron Diana Duprat del CICAP-OEA y Elsa Serrault de la Funda-
ci6n Banco Ciudad de Buenos Aires, También es oportuno seitalar el trabajo desde Washington
del téenico de OEA licenciado Alvaro Lépez Cayzedo, quien establecié numerosos contacios
internacionales. . -
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LA OPTIMIZACION FRENTE A OBJETIVOS MULTIPLES
EN EMPRESAS PUBLICAS
(El aporte de la AFI)

Lic. Jorge Horacio Ldpez

““Las nuevas tareas que tendremos que afrontar en la siguiente déca-
da exigen del ‘cientifico de la administracion’ que sepa algo de econo-
mia, ciencia que hasta ahora se ha negado constantemente a aprender.
Exigen, incluso, que sepa bastante de relaciones humanas y, sobre
todo, que comprenda que su misidon no consiste en racionalizar el uni-
verso, sino en lograr que las decisiones de seres humanos limitados y
falibles resulten un poco mas inteligentes de lo gue serian sin todo
ello. 'Y esto implica una gran preocupacion por la responsabilidad so-
cial y moral de la administracion y de la empresa.

Lo tnico que puede ensefarse y aprenderse es precisamente aque-
lo que aiin no poseemos: una disciplina unificada de la administra-
cién; un concepto del trabajo de administrar, en sus aspectos técni-
co, social, econdmico y moral, y, sobre todo, un tipo ideal de admi-
nistrador profesional que posea conocimientos técnicos y excelencia
moral, que sepa hacer y pensar, capaz de reunir a la gente en un esfuer-
zo comun por producir bienes, peroc también por producir una buena
sociedad de hombres libres.”

Peter F. Drucker

“Mientras haya una persona hambrienta en esta tierra, cuya situa-
cién pueda mejorarse por nuestro mejor uso de los recursos, entonces
la productividad no es una cuestion de conveniencia sino mds bien una
cuestion de ética.”

Gunnar Suard*

* Citada por el profesor Pedro J. Vulovic en el Seminario Interno PIC. CICAP-OEA/IDEA.
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El autor desea expresar su profundo agradecimiento a las siguientes
personas, sin las cuales este documento no podria haberse realizado: a
los doctores Pedro Enrique Gorondi, Pedro Jorge Vulovic y al conta-

-dor Sergio Lépez de la Escuela de Administracion del Instituto para el
. Desarrollo de Empresarios en la Argentina (IDEA), quienes me cedie-
‘ron gentilmente parte de su “oferta disponible de tiempo’ para escu-

char mis consultas, hacerme comeéntarios y valiosas sugerencias-que con-

| tribuyeron a darle la forma y el contenido final al presente documento.

A mis compaifieros del equipo de trabajo del CICAP, quienes me

‘acompafiaron en esta tarea, creando el clima adecuado y propicio para
llegar a feliz término. '

Finalmente, es de destacar el invalorable apoyo secretarial suminis-

.trado por las sefioras Blanca de Godoy y Amalia de Rodriguez, quienes
' trabajando “‘contra reloj’’ hicieron posible que usted amigo lector, tenga
‘hoy el documento en sus manos,

Cualquier error es de exclusiva responsabilidad del autor. A todos

'una vez mas, muchas gracias.

Jorge H. Lopez



Introduccién

La consideracién de la problematica de las empresas publicas ha dejado de ser un
asunto de interds para los especialistas y expertos en el manejo de los problemas pil-
blicos, para transformarse en una preocupacién com(n de un niicleo mas vasto de
interesados que se acercan al tema no meramente por cuestiones de interés intelec-
tual o profesional, sino dados la importancia y el impacto que tales organizaciones
ejercen sobre el contexto social donde actan, afectando en consecuencia la calidad
de vida de todos los ciudadanos.

En efecto, a partir del movimiento de avance del sector piblico sobre el cuerpo
social experimentado en las Giltimas décadas, las empresas publicas como parte inte-
grante de dicho sector, han pasado a desempefiar un rol activo, movilizando a través
de sus decisiones importantes cantidades de recursos econdmicos y constituyéndose
de esta manera en agentes deseables para el manejo politico.

Estas nuevas realidades han motivado el replanteo de las relaciones entre el sec-
tor privado y el sector publico, dentro de una sociedad en crecimiento estancado y
terminaron creando nuevas responsabilidades para ambas partes en cuanto a la deter-
minacién que les cabe a ambos sectores en términos de lograr un desempefio adecua-
do que permita operativizar el componente material de la felicidad, expresado en los
objetivos de eficiencia y equidad.

El objetivo del presente trabajo es:

a) Presentar el concepto de eficiencia, de manera tal de asegurar su compatibili-
zacién con el concepto de optimizacién global, en un marco de objetivos
miltiples.

b) Ubicar el concepto de eficiencia, redefinido anteriormente, dentro de la pro-
blematica del Sector Empresas Piblicas (EP). ‘

c) Presentar una propuesta de mejora integradora para la optimizacion efectiva
del sector empresas publicas (EP), basada en la experiencia de trabajo de un
grupo interdisciplinario en dicho campo de la realidad.

~ Para ello el trabajo se divide en 6 partes: en la primera, entrando directamente
en el tema que nos ocupa, se trata de analizar la significacién teérica del concepto de
eficiencia, mostrando la evolucion de su contenido conceptual a través del tiempo y
su vinculacién con conceptos similares de eficacia, efectividad, productividad y opti-
mo. En la segunda se plantea una caracterizacion del universo de empresas publicas
en la Argentina a través de la descripcion de sus principales indicadores, sefialandose
su gravitacién e incidencia sobre el contexto de la economia global. En la tercera, se
presenta un inventario de los principales problemas que dado sus caracteristicas y de
acuerdo a la experiencia tanto nacional como internacional, se presume implica el
manejo de dichas empresas. En la parte cuarta, se muestra un inventario de los prin-
cipales indicadores o herramientas generalmente aceptados, utilizados hasta el pre-
sente para aproximarse a la resoluciéon de uno de los principales obstaculos que pre-
senta el tema de la eficiencia en su aplicacién prdctica: su adecuada medicion. En
la parte quinta, se ofrece un resumen de las principales conclusiones que surgen
tanto de su tratamiento teérico como de su aplicacion prictica. Finalmente, se pre-
senta una propuesta tentativa sujeta a modificaciones y criticas, a fin de contribuir
al mejoramiento integral de los organismos plblicos.
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M, Productividad, eficiencia, 6ptimo, eficacia y efectividad: concepto y evolucion

Un esquema analitico debe ser construido con términos universalmente acepta-
dos y definidos con claridad, igual que el tema que se estd considerando. Pero la bis-
queda de tales palabras y definiciones todavia se halla en desarrollo, aun después de
habérsele dedicado un esfuerzo prolongado a lo largo de muchos afios. '

La idea de que deberian existir una terminologia y una teoria aceptadas de la
administracién —como bien sefiala Anthony,1972— es de vieja data. Desde 1911,
-en que un grupo de personas apremiadas por la necesidad de emplear una palabra
en la que la comprension por parte de usuarios y piiblico era de importancia consi-
derable e inmediata, eligiera la expresién “administracién cientifica” para referirse
a un tipo especial de manejo de las organizaciones hasta nuestros dias, han pasado
mds de setenta afios de progreso en las artes de la administracién, de la teoria, de la
invencién de términos técnicos, etcétera. _

En 1962, un grupo de personas se reunié con un proposito deliberado:

“La meta mas especifica a largo plazo consistia en comenzar a aclarar el len-
guaje de la administracion,a integrar el estudio de la administracién y sus disci-
plinas subyacentes y a esculpir una teoria general de la administracién —un plan
conceptual de ideas o enunciados— que explicaran o aclararan los fendémenos ad-
ministrativos,” )

Estas metas no se lograron. El profesor Harold Koontz, hizo estos comentarios
sumarios acerca de los dos dias de presentaciones, articulos y exposiciones:

“La confusiéon semantica era evidente en todas las discusiones. . . diferencias en
el empleo.de la misma palabra ‘administracién’ De hecho, uno de los jefes deuna -
importante empresa que durante varios afios habia hecho y supervisado significa-
tivas investigaciones acerca de la labor administrativa en su firma, declard sin
vacilar que gran parte de lo expresado por los presentes le era casi incomprensi-
ble, porque no sabia como definjan sus términos.

La teoria administrativa se parece a una jungla de semdntica confusa, con diver-
sos conceptos acerca del campo de la administracion, renuencia e incapacidad pa-
ra comprender y fracaso para apreciar la utilidad y naturaleza de un plan o una
teoria conceptual practicos.”! : :

Por su parte, el profesor Urwick, en un articulo publicado en 1960, afirmaba;

“Aparte del peligro de un falso ceintificismo, el sintoma probablemente mads
grande de que la filosofia de la administracién no-es tan sana como deberia, es-
triba en la inmensa confusién existente en su terminologia. Con respecto a la
gran mayoria de los términos usados en los escritos en que aparece mencionada
—se refiere a la administracion— no existen definiciones normales o aceptadas.
No es exagerado afirmar que como disciplina se halla hundida en un pantano se-
maéntico. Mientras no se corrija tal situaciéon, todo desarrollo de una comprension
c¢omin de principios y practicas se halla seriamente deteriorado”. :

~ Hace mis de treinta afios el profesor J. B. Haldane observé:

' Harold Koontz, ed., Toward a Unified Theroy of Management, Nueva York: McGraw-Hill

Book Co., Inc., 1964, pdg. XL
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“La mecdnica se convirtié en ciencia cuando los fisicos se pusieron de acuerdo
acerca del significadc de palabras tales como peso, velocidad y fuerza, pero no
antes,’?

Asi, este grupo de personas practicas, profesores y tedricos que se reunidé en
1962 con el fin de contribuir con trabajos y exposiciones concernientes a la teoria
de la administracion, no sélo fracasé en su intento por arribar a una teoria unificada
de la administracion, sino que ademas, en la observacion del profesor Anthony, sus
integrantes se encontraron con que les era imposible hablar unos con otros y de algu-
nos se creyo que no deseaban hacerlo.

No solo fracasaron en su intento de llegar a un acuerdo sobre administracion y
terminologia, sino que muchos miembros parecian estar mas interesados en la teo-
ria que en la practica. A pesar de la presencia de especialistas en ciencias del compor-
tamiento y de tedricos de la decision, no encontraron una manera de trabajar juntos
y de lNegar a decisiones acerca del tema que constituia el objetivo de la reunion.

Tomando en cuenta las reflexiones de Peter Drucker que encabezan estas pagi-
nas, el presente capitulo sélo tiene por objetivo ofrecer una opcion terminologica, en
el sentido de esclarecer el significado de los términos usados en el presente trabajo
que permitan superar este “pantano semantico” y trabajar juntos acerca del tema
que nos ocupa, evitando de esta manera el fracaso de anteriores reuniones de exper-
tos, como la aqui comentada.

i. El concepto de eficacia

La formulacion conceptual de la eficacia organizativa puede variar en grado con-
siderable entre un autor y otro. Asi, un autor puede no advertir gran diferencia entre
eficiencia y eficacia, por lo menos hasta el punto de no preocuparse mucho al respec-
to, mientras que otros estableceran dicotomias entre conceptos.

Mientras que la eficiencia se ocupa de optimizar el rendimiento de los recursos
disponibles, la eficacia se refiere a la asignacion de los propios recursos y esfuerzos
a los mejores fines. Como lo expresa Peter Drucker, “la eficiencia se refiere a hacer
bien las cosas. La eficacia consiste en hacer las cosas que corresponde hacer”.

Entre los diversos enfoques relativos a la comprension y medicion de la eficacia
organizativa, dos representan los focos principales de la investigacion: el enfoque de
los objetivos y el enfoque de los recursos de los sistemas.

a) El enfoque de los objetivos: Es el método tradicional y caracteristico para es-
tudiar la eficacia organizativa. En este método se mide la eficacia por el grado
hasta el cual la organizacion logra sus metas u objetivos. Como existen varios
tipos y niveles de metas, se las debe definir con claridad y analizar antes de
emplearlas para evaluar la eficacia organizativa. En términos generales, una
meta organizativa es “un estado deseado que la organizacion intenta utilizar,
o un conjunto deseado de finalidades o tareas”.

De acuerdo con los defensores del enfoque de metas, su uso se basa en los si-
guientes cinco supuestos:
1. Se define la eficacia organizativa en funcion del grado de logro de las metas.

2 Lyndall F. Urwick, “The Philosophy of Management”, Fifty Years Progress in Management,
1910-1960, Nueva York: The American Society of Mechanical Engineers, 1960, pag. 20.
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2. Los grupos de intereses dominantes o los decididores fijan en forma explicita

- las metas organizativas utilizando bases racionales para su decision.

3. Por lo general las organizaciones tienen metas multlples y conflictivas.

4. En las. orgamzacmnes se debe preferir la optimizacion de las metas a su maxi-
mizacion. Como las orgamzacmnes tienen metas multnples ya menudo en con-
flicto, la maximizacién de las metas puede ser mds un-ejercicio teorico que
una politica realizable.

- 5, Toda organizacion estd relacionada con su ambiente, del cual recibe recursos
y al cual aporta productos-o servicios. En éonsecuencia, el logro de las metas
organizativas depende de que'la organizacion mantenga relaciones adecuadas’
con su ambiente,

Otra concepcmn acerca de la formacion de metas, es la de Herbert S1mon quien
sugiere que una forma 1til de descubrir metas operativas de una organizacion consis-
te en identificar las restricciones con que operan los decididores. Muchas de estas res-
tricciones se -originan en las distintas metas que persigue la organizacion, simplemen-
te- por balancear las exigencias de los diversos grupos de presion. Algunas de ellas,
pueden ser 1mpuestas mediante reglas o reglamentaclones formales, o mediante su-
gerencias de quienes ocupan altas posiciones en la j jerarquia orgamzatlva. Otras pue-
den refiejar las preferencias o las normas del decididor. En consecuencia, para des-
‘cubrir las restricciones con que opera un decididor, debemos 1ndagar sobre las con-
diciones del ambiente en las que opera la organizacion.

Una vez definidas, se deben ponderar las metas operativas en relacién a su im-
portancia si es posible. No todas las metas orgamzatlvas son 1g’ualmente importantes.

Algunas ocupan una posmlon mas elevada en la jerarquia o es posible que no
haya en absoluto una jerarquia nitida.

b) El enfoque de los recursos de los sistemas. Este enfoque es un enfoque de sis-

temas en el cual se define eficacia organizativa en funcién de la forma en que
el sistema integra todos sus componentes y de la forma en que puede enfren-
tar el ambiente variable del cual obtiene sus recursos (entradas) y al cual apor-
ta sus productos o servicios (salidas). En otras palabras, se define eficacia en
funcion de una coherencia intrinseca (integracion de las partes del sistema en
un todo operante) y de la congruencia organizativa con el ambiente (utiliza-
cién del ambiente para los procesos de insumo-producto).
Este enfoque es necesariamente teleologico y regulador. El “‘telos’ es la meta,
la finalidad o el objetivo hacia el cual tiende el sistema. Este estado final (te- -
los) no se produce por si mismo., No es el resultado de actividades al azar de
componentes interrelacionados. En las organizaciones humanas implica la fi-
jacion de objetivos y la determinacidén de-actividades que originaran su logro.
Este modelo es un modelo -abierto, en el cual existe un continuo cambio de
energia e informacion entre el sistema y su ambiente.. La eficacia se define -
entonces como “‘la capacidad de la organizacion en términos absolutos o rela-
tivos de explotar su ambiente para adquirir recursos escasos y valiosos”, Por tal.
motivo, una organizacion serd muy eficaz cuando maximice su posicion ne-
gociadora y optimice su obtencién de recursos.

it; El concepto de efectividad -

Por su parte, efectividad se ocupa del ‘‘logro de Ios objetivos o metas programa-’
das’’. La efectividad determina el grado de consecucion del objetivo: nos brinda una
"base de asignacién de los recursos disponibles para el logro de los fines elegidos; per-
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mite orientar los recursos mas que a los problemas, hacia las oportunidades. Como
bien dice Drucker, ‘el interrogante decisivo no es cémo hacer las cosas correcta-
mente, sino cémo encontrar lo que debe hacerse concentrando en ello los recursos
y los esfuerzos”’.

En otras palabras, efectividad es un término que se usa frecuentemente para ex-
presar el logro concreto, o las acciones conducentes a ese logro concreto, de los
fines, objetivos y metas deseadas.

En términos simbdlicos:

ex-Ante _ lo planeado

Efectivid
ectividad ex-Post o ejecutado
Efectividad = °XA
Ex-P

iii. El concepto de eficiencia

Desde hace ya un tiempo, desde distintos sectores de la vida nacional —incluyen-
do el sector pGblico— se oye hablar de “‘}a importancia de lograr una eficiente ges-
tion de las empresas estatales’’, de obtener a través de una progresiva apertura de la
economfia, “la elevacion de los niveles de eficiencia de la industria nacional” y de la
“ineficiencia del gasto pliblico’” u otras expresiones semejantes en donde se usan in-
distintamente los vocablos sefialados en el titulo de esta seccidn, no surgiendo de di-
cho uso su real significacion.

Para poder clarificar estos significados es preciso plantearse algunos interrogan-

Jqué significa la efecthdad la eficiencia y la eficacia de un comportamiento?,
t,cual es su naturaleza?, ;qué relacién existe entre estos criterios y el proceso deci-
sorio?

Hasta practicamente fines del siglo pasade y principios del actual, los términos
eficiencia y efectividad fueron tomados como sinénimos.

Asi, el Oxford Dictionary define la eficiencia como “aptitud o facultad de cum-
plir con éxito la finalidad propuesta; poder adecuado, efectividad, eficacia”

Con el correr del tiempo, aparece un segundo mgmflcado. “la razon entre lo in-
vertido y lo producido”.

Con el advenimiento de la denominada Escuela de Administracién Cientifica,
se produce la aparicion de un tercer significado, que no seria el ultimo: tomando
como base un articulo publicado por uno de sus fundadores, se hizo habitual deno-
minar eficiencia a *“la razoén entre la realizacion real y la reahzacmn tipo™.3

Hoy en dia, y luego de distintos aportes, se cree conveniente definir la eficiencia
como la “razon entre los resultados obtenidos de un comportamiento y el miximo
de los resultados obtenibles de los comportamientos que son alternativa del compor-
tamiento dado”, al decir de Simon.4

En sentido mas amplio, ser eficiente significa tomar el camino més corto, los me-
dios més baratos para alcanzar las metas deseadas. Es decir, el criterio de eficiencia
dicta la eleccidén de alternativas que produce los resultados mayores con una aplica-

Taylor, Frederick Winslow. ‘A Piece Rate System”’,
Simon, Herbert. *El Comportamiento Administrativo. Estudios de los Procesos Decisorios en
la Organizacién Administrativa, Editorial Aguilar, 1964, pag. 171,
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cién| dada de recursos. En su naturaleza, al decir del mismo autor, la eficiencia rela-
ciona dos elementos: los resultados por un lado y los costos por €l otro, siendo la
tarea gerencial la maximizacién de su diferencia. He aqui una primera dificultad: la
medicion de los resultados. i : S

Mientras -que en las haciendas privadas con fines de lucro, el dinero constituye
un patrén de valor que permite medir la produccion y la renta, el mismo deja de ser
un elemento idéneo cuando en el proceso decisorio aparecen factores que no son

- susceptibles de apreciacién pecuniaria en forma directa, tal como sucede en las or-
ganizaciones no comerciales y en aquellas que se interesan por la comunidad como
un todo, por ejemplo, las empresas proveedoras de servicios piiblicos. .

Esta dificultad nos lleva a concentrar nuestra atencion en la bisqueda de un sus-
tituto del valor del dinero como medida de valor. Dicho sustituto viene dado por la
declaracién de objetivos de la actividad y la consiruccién de indices que midan el
gradp de realizacién de dichos objetivos. . ' , ,

Esta tarea —en el caso del sector publico— no estd exenta de dificultades, toda
vez que los valores que los servicios publicos tratan de realizar, rara vez proporcionan
criterios concretos que permitan al expresarse en términos tangibles, aplicarse a pro-
blemas especificamente decisorios. ({Cémo puede ser objetivamente traducida en

_ términos valorativos la satisfaccion que se deriva de un correcto funcionamiento de
un servicio o cuantificar la contribucion a los resultados de un empleado publico
que atiende en la ventanilla de una reparticion?).- _ ' '

“Por el lado de los costos, si bien la situacion en general es mds facil en la medida
que la mayorfa de los insumos utilizados.en la produccion de los resultados son sus-
~ ceptibles de ser incorporados por sus valores monetarios de adquisicion, las dificul-
tades subsisten como cuando se trata de mensurar los servicios de los agentes pibli-
cos (aunque para esto los economistas inventaron un. arbitrio consistente en suponer
que cada agente presta un servicio equivalente a su productividad marginal, que bajo
ciertas condiciones es igual a la retribucién que percibe) o de definir los denomina-
dos “‘costos invisibles”. (;Cudnto le cuesta a la comunidad una fébrica que conta-
_mina el aire; o arroja material de desecho a las aguas?). _ ‘ o

Resumiendo, podemos afirmar que la-eficiencia comprende dos cuestiones ba-
sicas: los elementos de valor (definicién de objetivos y grado en que los mismos
deben ser alcanzados)y elementos ficticos (determinacién de resultados y costo de
los elementos utilizados).® , . . . :

~ Asf las cosas, el problema de la eficiencia del sector piblico, consiste en hallar
el maximo de una funcién social definida de alguna manera, con la restriccion del
gasto total fijo, considerado desde el punto de vista del equilibrio general. :

iv. ' El concepto de productividad

- La productividad es un indice que relaciona las salidas de un sistema (es decir, lo
producido o producto) con una, varias o todo el conjunto de sus entradas. Dicho
de otra forma, los bienés y/o servicios producidos con los recursos o insumos utili-

- zados. Normalmente, hace referencia a la relacion del total, con un solo factor pro-
-ductivo: Recursos naturales, Capital y Trabajo. - :

5 H, Simon. Op. Cit.
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v. El concepto de éptimo

El concepto de 6ptimo, se refiere al campo econdémico y parte de la considera-
cién de la “funcién de producciéon”: en estos términos, el analisis econdomico tradi-
cional, entiende la relacidn entre las cantidades fisicas minimas de los medios pro-
ductivos capital y trabajo (en simbolos K y T) requeridas para generar ciertas canti-
dades fisicas de bienes a producir (simbdlicamente x), o la relacion de ciertas can-
tidades fisicas de los medios productivos (T y K) suponiendo que la tecnologia y las
relaciones humanas en la produccién son un dato.

La tecnologia consiste en el conjunto de posibilidades de combinar los servicios
de los medios productivos segin procedimientos técnicos existentes para alcanzar
determinadas cantidades de bienes a producir. Por relaciones humanas se entiende,
las que pueden establecerse entre las personas que prestan los servicios de los me-
dios productivos, para producir dete¥minadas cantidades de los bienes, siguiendo
los procedimientos técnicos mencionados.® _

En consecuencia, una funcién de produccioén para producir x con los servicios
productivos T y K puede expresarse tradicionalmente:

x = fiy (t, K),

donde x es la maxima cantidad que puede producirse con cada cantidad de T y
K. M supone el conjunto de procedimientos posibles que pueden utilizarse y j la
organizacion elegida, todo lo cual constituye un dato que permanece constante para
cualquier variacion de K y T para producir las diversas cantidades de x en esa fun-
cion de produccion.

Ahora bien, quien realiza un trabajo, para obtener un bien x puede sentir un es-
fuerzo o insatisfaccion, que econémicamente puede expresarse como desutilidad, de
" modo tal que a mayor cantidad fisica de x producida, la desutilidad marginal
aumenta.

Suponiendo que es posible expresar mediante una relacion matematica la utili-
dad social que marginalmente se obtiene con un bien (UMa x) y la desutilidad social
marginal del trabajo (DMa T) en una colectividad, e! problema de la optimizacion no
s6lo pasa por definir la eficiencia como maxima x para cada T, sino en determinar
la cantidad de x que marginalmente genera en términos sociales igual satisfaccion al
consumirla (expresada en términos de utilidad) que insatisfaccion en el trabajo de
producirla (medida en desutilidad). La cantidad de x que asi se determine, es la can-
tidad de x optima a producir socialmente y la situacion determinante, constituye
un éptimo social segin el criterio de maximizacion.”

En términos simbolicos:

6ptimo = UMa (T) x DMa (T.)
UMa (x.) = DMa (x.)
donde: v
UMa = Utilidad marginal en términos de T o X.
DMa = Desutilidad marginal en términos de T o X.

6 Ginestar Angel. Planteo Econémico de ““Formas de Producir”. (Un andlisis marginal formal).
Revista de la Facultad de Ciencias Econdomicas de la Universidad Nacional de Cuyo. Aiio
XXIV. N°70/71. Enero/Agosto 1972,

7 Ginestar, Angel. Op. Cit.
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' Algunas observac:ones al concepto de eficiencia tradlclonal

-Los distintos términos utilizados —eficacia, efectividad, eflcxencla, productivi-
dad 6ptimo— son construcciones conceptuales aplicables al 51stema ob_;eto de es-
' tudm proceso, departamento, empresa o pais, a fin de: - :

‘a) Evaluar su desempefio o comportamiento (relacmn recursoslactmdades/resul-
~ tados).- . ‘
b) Realizar comparaciones relativas de desempefio,

'Los elementos cons:derados, son los que tradicionalmente se describen en una
funcmn de produccmn en termmos econdmicos: ,

1) Insumos :

- ii). Procesos x=f(y)

- iil) Productos o

i) Insumos: Son los elementos necesarios para producir un resultado. Tradicio-
nalmente son los denominados ‘“Factores de la produccién’”: Recursos hu-
manos, Capital, Recursos naturales y Tecnologia. -

| ii) Procesos: Se refiere a las actividades o conjuntos de act1v1dades (comporta-

' mientos) cuya realizacién en el tiempo, permxte la. consecucion de un objeti-
vo. Dichas actividades no se realizan en el “vacio”, sino que tienen lugar den- -
tro de un medio ambiente interno (orgamzacxon-empresa) y se encuentran
en relacion con el contexto externo (mercados).

iii) Productos: Son los resultados concretos de las acthdades desarrolladas a

partir de los insumos dlspombles Se’ distinguen segun su cardcter de mate-
. rialidad en: o .
a) Bienes producidos.

- b) Servicios prestados.

| Todo esto puede ser visto de acuerdo con el mgmente dlagrama.

P 3

% D e x)
Fami»res o RRHHV -l Entradas * Organizacion-| . ,Salidaé > -Bienes
~de la ~ Capital B | '
produc- -R. Nat. J Insumos Empresa | Productos _ Servicios
.clon% E “Tecnol. . | Actividades ' ' :
I ' " Mercado™ - e

- El enfoque tradlcmnal se caracteriza entonces, por tratar de evaluar de una ma-
nere particylar las relaciones que existen entre las entradas y las sahdas de los siste-
mas en estudio. Dicha evaluacion supone: ) . :

i) Definir el producto/servicio.

- ii) Definir el horizonte temporal de evaluacion,

© iii) Valorizar las relaciones sahdas/entradas en términos monetarlos o de ﬂugo de
fondos.



Generalmente, este enfoque se caracteriza por:

- @) Definir un solo tipo de producto (bien o servicio a prestar) en términos de

cantidadas fisicae a ofrecer (x), contra el cual se relacionan los esfuerzos
realizados en términos de las entradas (insumos) (y).

b) Dar por sentado como “‘datos” del problema el tipo de organizacion adoptado
y las relaciones humanas que se establecen tanto dentro del sistema (contexto
interno) como fuera del mismo (contexto externo).

Creemos que este criterio de abordaje del problema es de cardcter limitado o par-
cial. Se trata entonces de enfocar las mismas realidades con una Optica diferente,
lo cual nos lleva a ubicar el problema de la eficiencia en el contexto mas amplio de
la optimizacién. Esto a su vez, nos invita a redefinir cada uno de los elementos del
" gistema: '

i) Insumos: la valorizacion del sacrificio o esfuerzo generado por la aplicacion
de los factores productivos tradicionales (Recursos humanos, Capital, Recur-
s0s naturales y Tecnologia), debe ser considerada en relacién con el medio
ambiente interno (organizacién-empresa) dentro del cual se relacionan y su
contribucion al contexto externo.

ii) Procesos: las relaciones entre las salidas (productos) y entradas (insumos) no
pueden ser consideradas como fijas, en la medida que dependen criticamente
del tipo de organizacion adoptada (Estructura, Procesos, Sistemas).

iii) Productos: la definicion de producto, debe ser extendida no solo a los bienes.
o servicios producidos en términos de cantidades fisicas de (x), sino que de-
be ser ampliada @ una serie de aspectos o necesidades cuya satisfaccion por
parte de la organizacién no puede ser ignorada, cuando se trata de producir
log bienes identificados tradicionalmente (M3 de agua, GWH, etc.).

El supuesto que nos interesa destacar es que el hombre no sélo se satisface en
su cardcter de consumidor, sino también en su papel de productor. Esto implica in-
corporar al esquema de andlisis las distintas dimensiones del quehacer humano (si-
colégico, social, administrativo, econémico y financiero) a fin de poder realizar una
evaluacion integral de desempefrio organizativo.

De esta manera sostenemos, que las diferencias observables entre el méximo de
rendimiento de X y los valores producidos, no significan necesariamente la presen-
cia de ineficiencias, sino que dichas brechas pueden atribuirse a la presencia de por lo
menos un par de objetivos de referencia, a saber: aquellos que derivan su satisfaccion
de las cantidades de X obtenidas, y aquellos que tienen que ver con la satisfaccidn
derivada de la forma de producir en si. ‘

De lo que se trataria entonces, es de lograr una optimizacion global e integral
que nos permita arribar a una doble coherencia: metodolégica (determinacion del
6ptimo) ¥ operative (determinacion de su viabilidad efectiva).

Postulamos adicionalmente que los problemas de medicién que esta considera-
cién multidimensional del problema de desemperio implica, no debe ser un obstacu-
lo para su incorporacion al esquema de andlisis, so pena de caer en un “reduccionis-
mo operativo’? que comprometa el logro de una administracion eficaz.
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ll. Caracterizacién de las empresas publicas en la Argentina: .
Su significacion dentro del contexto economico global

La presente seccion del trabajo pretende mostrar un relevamiento basico de los
principales aspectos econémicos de las empresas pablicas, dentro del contexto de la
economia del pais. Dicho relevamiento nos permitird a modo de radiografia contar
con un modelo del sector de empresas publicas (en adelante EP) visualizando su con-
tribucién al contexto en términos de produccion, ventas, ocupacion, inversiones y
financiamiento. Antes de entrar en la consideracion directa de cada una de las varia-
bles mencionadas, es conveniente efectuar un par de consideraciones basicas con res-
pecto a dos temas: la definicién de lo que se entiende por EP y las causas de su
creacion.

Con respecto a la primera definicion, nosotros adoptaremos una amplia de em-
presas pablicas y en ese sentido no es nuestro espiritu desatar una discusion acer-
ca de la precision terminologica del concepto utilizado. A tal fin creemos con-
‘veniente sacrificar cierta presunta rigurosidad o preciosismo " definicional en aras

“de una mejor comunicacion, siendo en consecuencia de suma utilidad la adopcion
de una definicién de EP que se desprende de la teoria administrativa tradicional y la
acepciéon del término normalmente utilizado: “Empresa piblica es todo organismo
perteneciente al Estado, cuyo objeto es la produccién de un bien o la prestacion de
un servicio econémico dentro de un mercado y @ un determinado precio. Para ello
debe contratar insumos o factores de la produccién {cosas, gente e ideas} y organi-
zarlas de una determinada manera a fin de dar cumplimiento al propésito para el
cual fue creada: la prestaciéon de dicho bien o servicio en tiempo, forma y calidad
adecuada’’. .

Como se observa, dicha definicién, no se aleja de los enfoques utilizados normal-
mente en la Administracion de Empresas, y respeta la distincién entre empresas pu-
bilcas y privadas segun la titularidad del capital y la administracion (management),
tan cara a los enfoques del derecho y la economia.

Sus principales elementos vienen determinados por la existencia de un capital
y/o administraciéon en manos del Estado:

o La produccién de un bien y/o servicio en tiempo, forma y calidad.
e La existencia de un mercado y un sistema de precios.

En cuanto al segundo de los temas mencionados, las causas de la creacion de las
empresas del Estado, dicho tema no ser4 tratado dentro de este trabajo por exceder
el espiritu del mismo.® _

No obstante se sefiala que la existencia de las empresas del Estado, cualquiera
haya sido la causa invocada para dar origen a su creacion —mantenimiento en reserva
de asuntos fundamentales relacionados con la politica interna y o externa del pais,
aseguramiento en el abastecimiento de materiales estratégicos, necesidad de atender
servicios que presentan demandas fluctuantes y crecientes, ausencia de competen-
cia privada, insuficiencia en la provision de capitales, el fomento de sectores produc-
tivos donde no existan las condiciones de atraccion o interés para el sector privado,
motivos de localizacion geografica o de desarrollo regional, obtencién de ganancias
empresariales que tebricamente alivianen la carga del Tesoro Nacional, etc.— es consi-
derado como un dato del contexto cuya existencia plantea a los administradores gu-
bernamentales dificiles problemas de gestion, que requieren soluciones rapidas, y sir-
ven al mismo tiempo como generadores de presiones ‘“‘en el aqui y ahora”.

8 A los lectores interesados en el tema, ver: UADE 1973. Ugalde (1984) y World Bank (1983).
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Hechas estas aclaraciones preliminares, y habiendo rescatado entonces el alcance
del término empresas puiblicas y su consideracién a partir de su situacion presente,
estamos en condiciones de referirnos a las principales notas caracteristicas de su pre-
sencia. Para ello se han elegido 6 (seis) variables significantes: Universo o Alcance,
Valor Agregado, Ventas, Ocupacién, Inversiones y Financiamiento.

a) Universo de empresas piblicas

La primera pregunta que surge como inquietud natural con referencia a las
empresas pablicas es determinar su gravitacion en el contexto a través de su cuanti-
ficacién. Dicha cuantificacién estard obviamente condicionada por el grado de am-
_ plitud-adoptado en la definicién del fenémeno objeto de estudio; de acuerdo a una -

definicién amplia como la sostenida en el presente trabajo —que incluyen no sélo las
organizaciones donde el Estado es el titular total o parcial del capital, sino también
aquellas donde el Estado es socio, detenta el control de la administracién parcial o
total, o estd vinculado por la existencia de empresas controladas— el nGimero resul-
tante es mayor del que resultaria de aplicar un criterio més estricto.

De acuerdo al trabajo encarado por FIEL en 1975° en dicho afio, el Estado po-
sefa 347 empresas, en las cuales o bien posefa el capital mayoritario o minoritario, o
bien: administraba total o parcialmente, a las cuales habria que agregar 400 empresas
mds entre hoteles, empresas sobre las que se ejercia cierto control a través del BA-
NADE, las incluidas en la ley 17.507/67 (Privadas con créditos impositivos y previ-
sionales consolidados) y aquellas vinculadas por via accionaria a la Caja Nacional de
Ahorro y Seguro. De esta forma se arribaria a un universo total de 747 empresas.
Ver Cuadro 1. : : :

Dichas empresas estdn representadas por categorizaciones juridicas claramente -

- diferenciadas, presentando una amplia variedad de objetivos, disimiles grados de con-
trol y manejo:de sus recursos y gastos, diferencias en cuanto a centralizacion 'y auto-
nomia en la toma de decisiones, hormas administrativas y leyes a observar en el
manejo diario de su gestion, . ' . _

Asi, el mismo trabajo antes mencionado permite distinguir al menos 11 catego-

rias de empresas ptblicas, de acuerdo al siguiente esquema: . '

. Departamentos de la Administracién Central.
. Cuentas especiales. :
. Organismes descentralizados.
. Empresas del Estado. T o '
4.1. Empresas del Estado reguladas por la ley 13.653/49.
4.2. Empresas regidas por leyes especiales. . '
. Sociedades de Economia Mixta ley 15.349/46.
. Sociedades Andnimas. , .
- Sociedades Anénimas con participacién mayoritaria estatal ley 17.318/67.
. Sociedades del Estado ley 20.705/78. - I :
- Empresas Privadas incorporadas a la Administracién del Estado.
9.1, Empresas Privadas con créditos impositivos y previsionales consolidados.
'9.2. Empresas Privadas intervenidas por el Estado. Ley 18.832/72.
9.3. Difusoras Privadas de Televisién Expropiadas. Ley 20.966/74.

00 N

000 -1

. ? FIEL. “Las empresas pﬁblicaé en la economia argentina: Relevamiento de los principales in-
dicadores de las empresas piiblicas y su importancia en la economia argentina’’, Buenos Aires,
Digiembre 1976. C '
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CUADRO 1

CANTIDAD DE EMPRESAS PUBLICAS EN 1975

Cantidad

1. Empresas que el Estado posee y administra total c mayoritariamen-
- 248

2. Empresas de las que el Estado posee capital minoritarioc y que ad-
ministra totalmente o participa en la administracion ,,.......... 13

3. Empresas administradas totalmente por el Estado y de las cuales
éstenoposeecapital . .. ... .. . . e 31

4. Establecimientos y razones sociales que forman parte de empresas
que el Estado posee y administra . ............... ... .. ... 39

5. Empresas de las que el Estado posee capital mayoritario o minori-
tario, con participacion en su administracion .. ................ 16
Subtotal . ........ ..t 3417

6. Hoteles propiedad del Estado y entregados en concesion para su
EXPlotaCIOn . ... e i e e et 57

7. Empresas sobre las que el Banco Nacional de Desarrollo ejerce
cierto control por poseer parte del capital u otras razones .. ...... 7

8. Empresas en régimen de moratoria fiscal y previsional sobre las cua-
les el Estado ejerce ciertos controles pero no administra (ley 17.507) 76

9. Sociedades Andnimas de las cuales el Banco Nacional de Desarrollo

y la Caja Nacional de Ahorro y nguro poseen acciones, sin que el
Estado participe en su administracion . ...................... 260
Total ..o ittt i e e e e e 747

Notas:
1. No se han podido obtener informaciones de las empresas correspondientes a sie-

te provincias, ni en general de los municipios.
2. En el listado anterior no se incluyen las 23 emisoras de la Red Nacional de Ra-

diofonia (Radio Nacional).

FUENTE: FIEL (1976)

10. Corporaciones Interestatales,
11. Corporacion Argentina de Productores de Carne (CAP).

Més recientemente, Ugalde (1984)'°, mediante una actualizacién de dichas
cifras en base a las investigaciones realizadas por el Banco Central de la Repablica
Argentina presenta un listado de empresas publicas que hace ascender su nimero
actual a 297 de acuerdo al detalle del cuadro N° 2.

10 Ugsalde, Alberto J. ““Las empresas piblicas en la Argentina”. Ediciones El Cronista Comercial.
Buenos Aires. 1984,
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' CUADRO 2

CANTIDAD DE EMPRESAS PUBLICAS

1. Empresas no financieras - 260
1.1 Nacionales . _ 143
1.2:Provinciales . 83
1.3 Municipales : 6
1.4 Intergubernamentales ' 3
1.5 Mixtas - ' , 24

2. Empresas financieras ' B |

2.1 Nacionales - b '
2.2 Provinciales 26
2.3 Municipales - 5
3. Total empresas piiblicas ' 297

- FUENTE: Ugalde, A.J. (1984)

Sm embargo, dlChO hstado pareciera no ser totalmente exhaustwo del universo
de empresas publicas en la medida que “a ese total deberian agregarse —en otra cate-
gorja— las participaciones minoritarias del Estado, principalmente del Banco Nacio-
nal de Desarrollo y la Caja Nacional de Ahorro y Seguro, que fueron sustancialmente
red(mldas en el perlodo 1977/807. H

b) Valor agregado

Una segunda incégnita a despejar, una vez formada una idea del namero de em-
presas en manos del Estado, es sefialar su contribucion a la generaclon de1 nqueza pa-
ra la comunidad, a fin de poder hacer a posteriori una relaciéon con las exigencias o
requerimientos que dichas empresas imponen a la comunidad en términos de uso de
recursos.

Dicha relacmn permitira formarnos una ldea del grado de Justnflcaclon social que
.dichas empresas —como conglomerado-- significan para la totalidad del pais. -

A tal efecto es-util rescatar el concepto ampliamente difundido dentro de la teo- 7
-ria econdmica, de valor agregado o producto: dicho valor, es el valor bruto de la pro-
duccién libre de duplicaciones, esto es, la parte de la produccwn que no se transfor- -
ma en otros: bienes en el proceso ‘productivo. El producto bruto es el valor de la
produccmn bruta menos los insumos-intermedios. Dicho valor estd formado por los
pagos de los factores de la- produccmn concepto que visto desde el punto de vista
"de-quien lo percibe, constituye el ingreso originado por cada-sector econdémico, de
donde resulta la tradicional equivalencia de las cuentas nacionales, entre valor agre-
gado producto e ingreso.

o Ugalde, Alberto J. Op. Cit.
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De acuerdo al trabajo realizado smr el cuerpo técnico-profesional de la Sindica-
tura de Empresas Publicas (SIGEP)'? en los cuadros N° 3 y 4 puede observarse la
estimacién del productoe bruto interno a costo de factores, en valores constantes de
un conjunto de empresas publicas seleccionadas y sus respectivas estructuras porcen-
tuales, constituyendo lo que podriamos denominar el grupo de empresas piblicas
tradicionales.

En dichos cuadros pueden observarse los datos de la serie de Producto Bruto In-
terno en millones de pesos de 1960 (valores constantes) a nivel de empresas, secto-
res y para el conjunto seleccionado.

De sus valores surgen algunas consideraciones. mteresantes

En primer lugar se observa un importante cambio en la estructura del producto
como consecuencia de variaciones en las distintas tasas de expansion registradas en
cada sector y empresa; asi mientras que en el periodo 1950-54 el 79.4% del PBI del
conjunto se generaba en el sector Transportes y Comunicaciones, correspondien-
do a Transporte el 61.2% y a Comunicaciones ¢l 18.2% (Ferrocarriles concentra el
43 6% del producto total del sector) en el quinquenio 1975-79, el sector Transporte
y Comunicaciones solo contribuye con el 35.1% del total, correspondiendo a Trans-
porte el 26.8% y a Comunicaciones tan solo el 9.3% (Ferrocarriles explica ahora el
13.9% del total).

Esta pérdida relativa, puede explicarse por la participacién fuertemente creciente
del sector Combustibles y Energia que pasa a representar el 62.4% del total en el
periodo 1975-79 contra el 17.5% para el periodo 1950-54.

Entre los avances dignos de mencion merece destacarse el experimentado por
YPF (del 15.2% en 1950-54 al 25.3% en 1975-79) y Gas del Estado (del 1.2% en
1950-54 al 15.7% en 1975-79).

" En segundo lugar, el sector Energia Eléctrica pasa de contribuir en un 0.9% en
1950-54 a una participacion del 19.9% en 1975-79. Por su parte, el sector Industrias
y Servicios, representado por la actividad de OSN muestra una participaciéon leve-
mente decreciente: del 3% en 1950-54 al 2.5% en 1975-79.

En el cuadro N° § aparecen la evolucion del PBI de empresas publicas SIGEP
comparado con la evolucién del PBI interno de industrias manufactureras y de la
economia en su conjunto. Los datos se expresan en millones de pesos de 1960
{valores constantes) y calculados a costo de factores.

En relacion con el PBI de la industria manufacturera, el PBI de las empresas
puablicas oscilé entre un maximo de 20.2% en 1980 y un minimo de 15.7% en 1974.
La tendencia general, con algunas fluctuaciones es de crecimiento a partir de 1974,
luego de un periodo donde se observaba una tendéncia de signo opuesto {de 21.3%
en 1950 2 19.6% en 1960 y a 17.2% en 1970).

En relacion con el producto bruto global, el PBI de las empresas piblicas fluc-
tud entre un minimo de 6.0% en 1974 y 1975 a un maximo de 6.9% en 1980,

Con relacion a promedios quinquenales, las relaciones son las que se observan
en el Cuadro N° 6.

A partir del cambio de metodologia encarado por el Banco Central de la Repu-
blica Argentina en 1980 con motivo de la eleccion de un nuevo aiio base para la

12 QIGEP. Producto Bruto Interno de empresas piiblicas argentinas en valores constantes:
1960-1981. Bs. As. 1983.
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CUADRO G -
'PRODUCTO BRUTO INTERNO (PBI) DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
COMPARADO CON EL PBI DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA Y EL
- PBI GLOBAL A COSTO DE FACTORES
(millones de pesos de 1960)
_ : ) PBI industria B
PBI de empresas manufacturera | PBI global Porcentajes
‘publicas c/f cff e/t _
Aiio (1) (2 (3 | MA2) | 3)
1950 .. 4108 1.923.7 6.900.4 . 21.3 5.9
1951 408.1 1.974.1 1 7.168.2 | 20.7 - BT
1962 3939 1.936.8 6.803.5 20.3 5.8
1953 403.8 1.926.0 7.172.3 21.0 5.6
1954 417.9 .2.078.6 " 74646 | 20.1 5.6
1966 427.8 2.332.9 799564 | 18.3 54
1956 S 4447 2.494.6 8.217.7 17.8 5.4
1957 456.3 . 26916 - 8.639.2 17.0 5.3
1958 4728 . 2.916.5 9.167.6 16.2 5.2
1959 530.3 - 2.615.0 8.576.9 20.3 6.2
1960 563.2 2.878.0 9.249.4 19.6 6.1
1961 . 606.7 3.166.3 9.908.3 19.2 6.1
1962 | b578.6 - 29916 9.747.8 18.3 5.9
‘1963 - 870.7 2.870.1 9.514.3 19.9 6.0
1964 616.6 3.411.2 10.498.5 18.1 5.9
1965 £672.0 3.882.1 11.45%.8 - 17.3 5.9
1966 ©698.1 3.907.7 11.529.6 17.9 6.1
1967 710.2 3.966.9 11.840.7 179 6.0
1968 756.1 4.224.7 12.345.1 17.9 6.1
1969 -802.0 4.682.4 13.440.0 17.1 6.0
1990 8556.9 4.9717.9 13.964.7 17.2 6.1
1971 9207 . 5,458.5 14,785.0 16.9 6.2
1972 ©970.0 5.783.9 15.347.8 16.8 6.3
1973 1.004.6 6.151.6 16.070.6 16.3 6.3
1974 | 1.022.6 6.526.0 17.063.0 15.7 6.0 - -
1975 ©'1,008.9 6.342.9 16.906.2" 159 6.0-
1976 1.016.2 6.058.9 16.616.6 | 16.8 6.1
1977 1.074.1 6.313.7 17.437.4 17.0 6.2
1978 .1,088.2° 5.812.0 16.838.8 18.7 6.5
1979 1.234.8 '6.451.2 18.248.0 19.1 6.8
11980 -1,256,3 6.207.2 18,219.0 20.2 ' 8.9
FUENTE: SIGEP Op. cit.

46




CUADRO 6

PRODUCTO BRUTO INTERNO (PBI) DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
COMPARADO CON EL PBI DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA Y
EL PBI GLOBAL A COSTO DE FACTORES

(millones de pesos de 1960)

PRODUCTO BRUTO INTERNO
A COSTO DE FACTORES RELACIONES (en %)
(millones de pesos de 1960)
Quinquenios
Empresas Industria
publicas | manufacturera Total (L/(2) | (D/(3)
1) (2) (3)
1950-54 406.8 1.967.8 7.101.8 20.7 5.7
1955-59 466.4 2.610.1 85194 17.9 5.5
1960-64 587.2 3.063.4 9.783.7 19.2 6.0
196569 727.7 4,132.8 12.1154 17.6 6.0
1970-74 964.8 5.779.6 15.444.2 16.5 6.2
1975-79 1.084 .4 6.195.7 17.209.1 175 6.3

FUENTE: SIGEP Op. cit.

serie de producto bruto,'® se ha elaborado el cuadro N° 7 a partir de tomar el afo
1970 con base igual a 100 y se ha recalculado las relaciones anteriormente expre-
sadas. Del mismo no surgen diferencias significativas, salvo las logicamente explica-
bles a partir del conocido problema de los nimeros indices'*.

13

14

Con motivo de facilitar la toma de decisiones por parte de los agentes econdmicos, y ante la
notoria desactualizacién del perfodo base sobre el cual se elaboran las series estadisticas de
cuentas nacionales, el Banco Central de la Repiiblica Argentina encar6 durante 1980, una serie
de estudios técnicos y trabajos metodolégicos que culminaron con la actualizacién y el cambio
del perfodo base para las cuentas nacionales.

Los interesados en dichos cambios pueden consultar: Estudio para la eleccidon de un nuevo afio
base de las cuentas nacionales, de Balzano, Estela D. 8, Serie de trabajos metodolédgicos y sec-
toriales N° 11. Diciembre 1980. Gerencia de investigaciones y estadisticas econémicas B.C.R.A.
y Estimaciones trimestrales y annales de Oferta y Demanda Global a precios de 1970: Metodo-
logia, Fuentes de Informacién y Resultados. Serie de trabajos metodoldgicos y sectoriales
N° 12. Diciembre 1980. Departamentos de Cuentas Nacionales, de actividad Industrial, y de Ac-
tividad Agropecuaria. Gerencia de Investigaciones y Estadisticas Econémicas B.C.R.A.

El denominado problema “de los niimeros indices™ hace referencia a que no existe ningiin cri-
terio de acuerdo con el cual sea preferible elegir las ponderaciones de un afio a las ponderacio-
nes de otro afio. Esto implica que en la prictica, los agregados econémicos formados por la
evolucion en el tiempo de uno de sus componentes y una estructura fija del otro debe analizar-
se con cierto cuidado.
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CURADO 7

PRODUCTO BRUTO INTERNO (PBI) DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
- COMPARADO CON EL PBI DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA Y
EL PBI GLOBAL A COSTO DE FACTORES

(En miles de pesos argentinos de 1970)

PRODUCTO BRUTOQ INTERNO : , 1
- A COSTO DE FACTORES RELACIONES (en %)
; (miles de pesos a. de 1970) :
Afios .
Empresas Industria ' ' : :
publicas | manufacturera Total |  (L)/(2) § (1)/(3)
, 1) - (2) - (8) )

1970 541.56 2.098.6 7.774.2 25.8 6.9
1971 ﬁ 579.07 -2.227.5 8.063.8 25.8 7.1
1972 601.53 23170 8.219.8 25.9 7.3
1973 . 626.36 . 24089 8.503.3 | - 259 7.3
1974 _ '634.25 2.650.4 1 8.987.7 24.8 7.0
1975 616.15 2,486.3 8.953.2 247 6.8
1976 |- 616.79 2.409.9 8.899.2 25.5 6.9

- 1971 649.76 2.598.2 9.473.4 25.0 6.8
1978 671.24 2.324.8 9.182.4 - 28.8 7.3
1979 _ 745.17 2.561.6 1 9.817.8 29.0 7.5
1980 769.11 2464 .4 9.847.1 30.8 7.7
1981 731.43 2.070.6 9.233.1 35.3 7.9
1982 b 721.22 1.972.6 8.762.7 3656 8.2

FUENTE: SIGEP

c) Ventas ;

En la presente seccion se muestran las cifras de ventas de las: prlnclpales empresas
pubhcas a efectos de visualizar las grandes empresas dentro de la economisa argenti-
na. A tal efecto se ha tomado el listado del ranking elaborado- por 1a revista Mercado
en su tradicional niimero aniversario*®

Segan surge del Cuadro N° 8 de las 12 primeras empresas que mas venden enla

‘Argentina, 7 pertenecen al Estado (YPF, Gas del Estado SEGBA, Somisa, Agua y-
Energla, ENTeL y Aerolineas Argentmas)

/

18 Mercado “Las 200. empresas que miés venden en la Argent na” Afio XVI N° 773. Agosto 23
1984 Pégs 179-196 _
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CUADRO 8

LAS 200 EMPRESAS QUE MAS VENDEN EN LA ARGENTINA

(En miles de pesos argentinos)

Ventas
valores
Ventas Mes ajustados a Resultados
Pos. Empresa s/balance cierre dic, 83 1983
1 YPF 60.519.911 Dic. 60.5619.911 | —41.436.000
2 ES8SO 17.671.608 Dic. 17.671.608 180.980
3 Gas del Estado 17.036.000 Dic. 17.036.000 | — 7.553.000
4 Shell 15.377.000 Dic. 15.377.000 49.000
5 Acindar 5.022.632 Jun, 13.209.522 2.313.831
6 SEGBA 13.147.000 Dic. 13.147.000 1.980.000
7 Nobleza Picardo 11.445.667 Dic. 11.445.667 258.171
8 SOMISA 4.349.826 Jun, 11.440.043 497.306
9 Aguay Energia 11.232.000 Dic, 11.232.000 | — 1.532.000
10 Ford 10.082.476 Dic, 10.082.476 740.181
11 ENTel 9.834.000 Dic. 9.834.000 —_—
12 Aer. Argentinas 9.074.000 Dic. 9.074.000 | — 5.914.000

REFERENCIA: Revista Mercado

En cuanto a su gravitacion sectorial, la incidencia de las ventas de las empresas
publicas parece ser variable: de un maximo del 100% en el sector transporte a un
minimo en el sector quimica y petroquimica con 6,4%. (Ver Cuadro N° 9).

d) Ocupacion

Segin surge del trabajo mencionado, en el cuadro N° 10 y 11 se presentan la
evolucién del namero de agentes ocupados por las empresas publicas y su estructura
de empleo por sectores y empresas, para el horizonte temporal 1950-1981.

En dicho periodo, la ocupacion total de las empresas publicas SIGEP crece en-
tre 1950 y 1960 (de 366.000 agentes a 460.000), decrece en 1966 (408.000) y
1970 (870.000) y crece nuevamente en 1974 (398.000). A partir de 1976, decrece
afio a afio llegdndose a un valor de 290,000 para 1283, 0ltimo dato disponible.

En cuanto a la estructura del empleo, se observa una participacion creciente
del sector Combustibles y Energia (del 9,1% en 1950 a 27.1% en 1981) con un in-
cremento menor en Combustibles (del 8,1% en 1950 a 15,6% en 1981) que en
Energia (del 1,0% en 1950 a 11,5% en 1981).

En Transporte y Comunicaciones la participacion es decreciente (del 84,0% en
1950 a 69,4% en 1981) pero con un comportamiento disimil en Transporte (baja

de 68,2% en 1950 a 39,6% en 1981) que en Comunicaciones (sube de 15,8% en
1950 a 29,8% en 1981). Ferrocarriles, mantiene su liderazgo en cuanto a cantidad

49




_«..wmﬂ opedIay BISLASY THINHNI

, , L0°g8 £CE ¥68°68% GELIIT'LET 182°68.°28¢C SaEI0 L
866072 08— - 001 SSI'1L90% SeTTILY'02 - So310dSURL,
928618 - ¥e0'9LL°E. - ¥e0'9LL'E ' sel0pELL
L6G988'T - S¥6'888°8T - c¥6'8EE'EL Mx3L
LYOyeSy 6 0¢€ £56'827 0% L9V 01G7¢1 987816722 BIAINIBPIS
666'96%°1 Ve9 0¥9°65L°0¢ (A2 RV 866°69¥761 ‘BonuInboxsg A ‘wring
98’6 — — QI¥'969°1 - CTF'969'T "Jeis0104 "poid
SeL11 8¥'G1 919°666'9 £61°€80°1 (A AR SORIDAY "POI
691208 '66— LV'es LZOEIT 60T T16°615°09 9IT1'865°8¥ | semdjoIlag
¢9%°c09'1 L9 LeT'0¥9°¢T 000°¢08'T LBT'eEe’cl eusidull 3deg
0¥ 1811 - e0L'6¥7 02 - G01'6%¥°0C . Seo1BinRIaN
0S?v'18C - 661°TPGS - 66T 1SS UORDNIISUO)) "R
. L99€90'T - 007 619°% - 00F'6I9°F vuDYO "bE
PIV 78 - 8079LEL - 60F9LE" L BIRWE0N - ezaidury
L6L'CTIE — - STITIEEL - s19'18E’ L. . souojeroqe]
-9¥8°C1 - 9€6'¥98°¢ — 9£6'798°¢ sooly11081 ]
9eL8y  — - 98908183 - 989'08L°€% saea1a) "1A0dxy
£96°S18'61— &¥'8e Y99 IPL LS 000°168°9¢ ¥99°016 engy ‘sen “jalal "9y
0.8°¢ - CSL'ELZE - 29LELTT ~ SELIREISIL)
0L1°889 - 81699901 - 816'999°01 TRISNpU] "1sU0)
£60°161 - 680'g¥6 61 - 680°6¥6°61 sojjresi)
6£9'8%9 - €LL'GEY’S - - ELL'SESG se12qUaly)
L88TETT - VEETLLS - FESTLL' , ouyone)
A4 - 6¥'ecl 660°e¥veS 9¥6°F¢9 v 0697 . Sepigad
§0+'102 - 7E£°098°L - 7€€098°L o13IEONZY
9LE'EEY T - £06'626°08 - 806'626'08 Jojowoiny
TLE°02T gz19 080°L99°¢ 808'68°C GLT LIV . OI3[[1IsY
TEL°6LE - ¥£6'968°¢¢ - v66°G68°€E OLIBIUSUI Y
% o
opeisy opeisyq epeand 101098
UL | rEoL BJUD A BIUBA -

opejmsey

(sounjuage sosad ap sepur uy)

6 09aAvnd

50




dao1s “dLNIANA

96¢ 98 GIL'9E €64°1¢ 6GL'1G 969'%2 yerae ('N'S'0) sopiATag A serysnpuy "II1
909°¥¢ 88G'GS 98y 0¢ 6LE°0¢ 185°¢v 09t1'LE PLOONH
ereoc L99'8Y G6E VY 096'1V 001°9¢ 00803 PLNH
6¥0°¢0T 006001 128°76 6€€°G6 189°18 096°LG SeuOIEBIIUNWO)
LZ1'9 6v9' ¢ +0g°¢g G680 L 069°L - soyeNg 3P ‘eiD "SUMIPY
€€T'8 0o%’L 9869 ¥¥99 699'¢ G1I8'E SEUTIUSSIY SEaul[013V
LIL'e 8909 ve8v 186°¢ ETA A 01¥'9 V'S VINTAE
goT'e L06°% B0SG 99L’e 919'¢ 618'% "81y opeisy [P [BIAn(d BjOlq
98e'¥ 6897 G¥6'E 881'P 96L°8¢ LIT 9% 'Sy "sg 9p sodueLINgNG
80€°€S1 9TO IPT SLY LYY 806°8L1 189710 894881 SOU}UISIY SILIIBOOLID g
9V0'6LL 6L6°LIT 698°0L1 LZ¥'00%8 0CL'8LS OGL 6V apodsuer], 1
G60°¥8¢ 6L8°89¢ 069°692 99L°26¢ 10%°09¢ 989°L0¢ | souoreouNWO) A rodsueiy, ‘11
6L 81¢ — - - - I0UOIpPTH
¥¥0°9% 706'81 veg el ¢I8 VI 00%'81 009 BOLIPOI[H BIBIoUg AV
$€€°9¢ 0¥1°9¢2 608°'€% T ILLSE BGL'V1 - vdaods
LET'ES [4° 1 EVO'LE €8S°0¥F 8G1'Ee 00g’€ BOLIOI[Y TI3IdUY "G
906'01 98V 01 AR LLL'8 LOZ L $68°'¢ opeisy [2p 8D
6¥%'S ¥LO'Y GELG 169°'¢ LY1UY 988'1 d0A
gee0g 9ELEY - S19°¢e 6LLOV 9L9°0¢€ 890°6G ddA
0IL'99 9P’ LS L1817 LOC'ES 0€0°CV 8E8°62 sa[qusnquon °1
LY8'611 80%°€0T LERZ8 06L°E6 881°CL 8€E'¢E gIouy A sa[qusnquo) ‘I
mm.m.cmw 666'86¢€ 021°0LE ¢8C 80¥ Sve 097 8LT'99¢

GL61 ¥L6l 0L6T 9961 0961 0661

TVLOL

SVOI'TdNd SVSAHdINT SV'T H0Od 0aVdNO0 TVNOSHEd T3d NOIDNTOAT

01 0¥avNo

=i

5




- IDIS HINANA

| (N'$'0) sowratag & semsnput Ip

. @oﬂﬁuﬂoﬁ:ﬁoo & Sao&mqﬂnh. ‘I

96801 | ¥oel | €287z | sswez | Lot | orveg
otoey | rogwr | vmoor | svwor | 1seey | Lewie
Touey | oszey | Lvewr | wiver | osser | 9sLsy
reres | LsL68 | Te06 | 29926 | 19g¥6 | £z0°00T
8667 | 615°¢ £1%°S gov'g L18° 616
9LTOT | 9600T | ¥is6 | 1L9'8 £L6°L 6128
gLze | vees 6699 £60°9 vze9 | ge9q
g6vT | ¥eTE 122'% 66SZ 0882 186°Z
. R osre | ezov | sszy
%0896 | see'96 | eeeoor | eeeTrr | -620'98T | evewer
evL'LTI | 86L'6LL | 098631 | evrL61 | 9sg'seT | ¥oo-ger
02590z | ¢se60z | Tiv0zs | L0706z | LieLi | LLozss
76 116 128 POL orL | L
wozgl | sover | wieos | oeve | vewes | Trese
080T | v.L1z | weLzg | cozrz | sseer | ereve
WEve | eeTzy | zgey | eovey | ssEuv | eozre
66201 | 69¥0T | ervor | w866 ee00r | L9g01
9e8'e | ev6E 180% | aggv 6L £62°q
sozze | sogee | Tecee | ezore | ssver | esis
ozv9y- | ogosy | 1s00e | zeste | zowes . | emive
19908 | €LT06 | €26'€6 | Leg'e6 | L9990 | ove-ori
| Leerez | sovere | ueooee | zeesve | wese | sevver
1861 ,.a& | ower | smer | uer | wer

PLOONE
BLNJA

8=o§uE=EoD Z
§03Iend 9p ‘[eID) “JSTUTMpPY
SEULUaSIY SEOUL[OIdY
. V'SVIWIE
mjw OpeISH [9p [EIAnL] 2j0Lg
"SY "Sg 9p SOQUBLIAIqNS
SOUNUASIY SOfLTeO0LIo ]

. apodsuery, - 1

10UOIPTH
ROLII09[H eldIouy £ 'V
, . vVaods

, Sﬁoaﬂm eidrouy -z

opesy [9p sen
dDX
- ddx
sequsnquioy) '
eIS10uy A sojqusnquio)) 1

TVLOL

mﬂom...—m:um waqmmnﬁmzﬁ SVT 40d OQV. mh—OO .H<ZOmﬁﬁm Taa ZOHOD.HO>W

?oauunsuoov 3 omnqno

3
5 .




dADIS "HILNUINA

g o L9 L9 8'g e ¥'g 69
Vvl z¥l, | ge1 TeT 9e1 £31 66 T0T
vel VI eer A 031 01 8L Le
862 982 | 992 £'5% 9'G3 9'Z3 L'LT 8'c1
LT L1 91 Vi Q1 L1 91 —
v'e 3¢ g% 0% 81 91 g1 01
8T LT LT g1 g1 g1 v'1 g1
g0 Lo L0 L0 L0 6'0 A g1
— — T1 T1 Tt 01 7’8 931
(443 608 | 671¢ vee | g'6¢ atd 9 9% g 19
zes | see | ges | zevy | zov T'6% 909 | 789
769 | 699 | 099 | gr9 | sIL L1L £'8L 0’78
0 g0 | 20
Ty z'9 z'9 L'y Le 9'g 0y 01
TL 6'9 T'9 99 7’9 €9 z'e —
¢1T gel vzl 1T | zo1 6'6 Z’L 01
g'g e 63 9% V'8 14 91 o1
g1 &1 AR zI Lo 60 60 )
8°01 L0T 801 L01 T6 001 L'9 0'9
9'e1 ge1 | 691 g¥t | @31 | o€l 16 s
1z | 88 ez |89 | vez | ogz | got1 6
0°00T | 0°00T | 0°00I | 0001 | 000T | 000T | 0°00T | 00O
1861 | o086t | su6T | wue1 | ower | 9961 | o961 | oger

('N'S"Q) somiazag £ seerysnpuy “[I1

PLODNA
IBLNH
SOUOIIEITUNTIO)) 'g

so3mang 9p "Te1y) ISPy
seurjuadIy sesuljoioy
V'S VN'IH
"81y ope)sq [op Telan(q e301q
'SV 'sg 9p soeuBLIaqNg
SOUNUSSIY SO[LLIRIOLIS

alodsuer], "1

SOUOIIBITUNWOY) A arodsuer], ‘11

IOUOIPIH
BOLOYY eldtouy L vV
vaods

BILIOILY efdieuy ‘g
opelsy [9p sBD
A0A
AdX

sajquIsnquio) |

BISIouy A S9[qUSNquIo) T

TVIOL

SVOI'TH(1d SVSTUJIWH SV'T 3d O TdINH 'TEd VAALONYLSH V1 3d NOIDNTOAH

1T 0davnNd

(7]
[Te]



- JADIS *HINFNJ

ve

69

gg z8 Z'L
6°0% 9'1% ¥'9% 9°0¢ 6'9%
00798 L 00S°'ISL'9 | 00Z'8I6°G 008'289'G 002°990°G
008°L06'T 006'9TL'T 002%%S'T | 00T'909°T 002" ST¥' %
267'868 © 60%°0LE L9Z'80% ShZ 09% 8LT'998
YL6T 0L6T 9961 0961 0g6T

(soleyueatod ue) (g)/(T)
(sefequaniod us) (Z)/(T)

(g) operpunway
opednoo [euosiag

(g) er@anjoeynueul eLmsSNPUl
B} Uo opednoo [euosIag

A”d ,wmoundm sesoxdurs
U9 opednoo [BUOSID]

VINONODE VI N4 A VETINLOVIANNVA VIHLSOANI VI Nd OAVdNI0 TVNOSHAd

T4 NOD NOIVTHY NA SVOITaNd SVSTHINE SV'T NI 0avaNo0 TVNOSHEd TAd NOIDN'TOAR

Z1 ouavno

54 -



. Puede observarse que este ltimo método (deflactar los valores en pesos de las
inversiones segin la inflacion interna), si bien es correcto respecto al componente
doméstico, no es satisfactorio en cuanto tiende a subestimar el verdadero esfuerzo
inversor, pues en dichos afios el poder adquisitivo de bienes importados estd refle-
jado por el tipo de cambio de mercado y no por el de paridad tedrica de equilibrio,

Por lo expuesto en los puntos precedentes, la SIGEP ha optado por un método
equidistante, consistente en deflactar el 80% del monto de inversidn en pesos de
- cada afio (aproximadamente equivalentes al componente domeéstico) por el tipo
de cambio de paridad tebrica de equilibrio (para eliminar las distorsiones sobre el
componente doméstico de periodos de sobrevaluacién o de subvaluacién del peso) y-
el 20% restante por el tipo de cambio efectivo de mercado (representativo del com-
ponente importado). Con este método, que se estima aproxima msas adecuadamente
la realidad, el resultado es el siguiente: ' :

CUADRO 14

~ INVERSIONES: PROMEDIO ANUAL INVERSIONES
QUINQUENIO

(Millones u$s diciembre 1975) (2)

" Promedio anual
inversiones quinguenio | % crecimiento respecto
- (Millones u$s del quingquenio anterior
diciembre 1975) ‘

1966-1970 ' 906 —

1992-1975 1.394 - 54

1976-1980 1.874 34

FUENTE: SIGEP

, De acuerdo a este método, si bien el quinquenio 1976-1980 resulta 84% superior
al quinquenio anterior (1971-1975), este Gltimo-a su vez habia ,significado',un hivel
54% superior al del quinquenio precedente (1966-1970) que se caracterizo por un
esfuerzo de inversién importante en su momento. - ‘ -

La misma conclusién se obtiene comparando la inversién de las empresas pabli-
cas con el Producto Bruto Interno (Cuadro N° 15). Los promedios guinquenales son: .
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CUADRO 15

EVOLUCION DE LA INVERSION REAL FIJA EN
TERMINOS DEL PRODUCTO BRUTO INTERNO

Afo LR.F.
pBIL <100
1966 2.1
1967 2.5
1968 2.6
1969 2.5
1970 3.0
1971 2.9
1972 3.0
1973 3.0
1974 3.2
1975 3.7
1976 4.0
1977 3.9
1978 3.9
1979 3.2
1980 3.1

CUADRO 16

INVERSIONES: PARTICIPACION QUINQUENAL
PROMEDIO COMO % DEL P.B.L

Inversiones % de crecimiento
(% del P.B.1.) respecto del
quinguenio anterior

1966-19270 2.5 -
1971-1975 3.2 28
1976-1980 3.6 13

Las inversiones promedio del quinquenio 1976-1980 fueron altas, pero el creci-
miento respecto al quinquenio anterior no fue tan alto como el ocurrido entre
1966-1970 y 1971-1975.
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Por su parte, la composicion de la inversion, por empresas, se muestra en los
Cuadros 17 y 18. En este iiltimo puede observarse que no se registraron cambios
‘fundamentales entre los tres quinquenios analizados por. sectores de actividad res-
ponsables de las inversiones. Tanto en 1966-1970 como en 1976-1980 los cinco pri-
" meros lugares correspondieron a Yacimientos Petroliferos Fiscales, Agua y Energia
Eléctrica, Empresa Nacional de Telecomunicaciones, Ferrocarriles Argentinos y Ser-
vicios Eléctricos del Gran Buenos Aires.

1) Fmanclamlento

- Con respecto a la absorcion de recursos fmancmros las'empresas pubhcas se han
caracterizado por ser notorias demandantes de fondos, no sdlo en el mercado inter-
no, sino también en el sector extemo

CUADRO 17 .

EVOLUCION DE LA INVERSION REAL FIJA (SIGEP) DE LAS PRINCIPALES
EMPRESAS

a) (,En niillones de-dolares estadounidenses)

| Empresas 1966 | 1967 1968 | 1969 1970 | 1971
IPF 168 164 177 188 192 180
Gas del Estado 59 71 37 45 69 73
Agua y En. Eléctrica 45 |. 43 70 -5 99 | 74
SEGBA : 70 1 87 71 | 91. . 67 .80
Hidronor . — = e < —

Ferrocarriles Argentinos b4 54 97 ¢ 90 80 46
ENTel. 36 35 39 I 170 137 155
Otras .18 - 27 20 20 | 62 54
TOTAL. - . 449 451 511 579 706 662

b) (En millones de délares estadounidenses)

1972 1973 | 1974 1976 | 1976 1977 | 1978 | 1979 | 1980
. 176 1282 534 507 609 614 | 1.009 | 1.632[ 1 648
79 501 110 206 66 911 . 198 . 188 | 249

81 167 360 445 333 678 404 . 4881 977|
66 100 121 121 102 113 150 |~ 148 320
—. ‘114 68 98| 173 71- 67 69 188
83 137 162 69 | 111 | 94 169 289 450
96 119 117 94 | - 102 214 216 | 312 596
46 - 104 108 154 161 142 264 262 338
1.073| 1.575 1.684 1 b57 1.917 | 2467 | 3.288| 4.766




CUADRO 18

EVOLUCION QUINQUENAL DE LA INVERSION REAL FIJA (SIGEP)
DE LAS PRINCIPALES EMPRESAS Y SU ORDEN

(En millones de dolares estadounidenses)

1966/1970 1971/1975 1976/1980
EMPRESAS
Monto | Orden Monto | Orden Monto | Orden
YPF 889 1° 1.678 1° 5.412 1°
F.A. 375 2° 487 6° 1.113 4°
SEGBA 356 3° 488 5° 833 5°
Agua y Energia Eléctrica 332 4° 1.127 2° 2.7801 2°
ENTel 316 5° 581 3° 1.440 3°
Gas del Estado 281 6° 518 4° 792 6°
Hidronor — — 280 7° 458 7°
Otras 147 461 1.167 8°
TOTAL 2.696 5.620 13.995
CUADRO 19

DiSTRIBUCION DE LA INVERSION REAL FIJA SEGUN ORIGENES,
PARA LOS ANOS 1978, 1979 Y 1980

a} En miles de millones de pesos corrientes

Total Importado ®) X 100
Afios (A) Nacional (B) (A)
1978 2.010 1.625 382 19.0%
1979 4.418 3.798 610 13.8%
1980 8.843 7.709 1.008 11.4%
b) En millones de délares
Nacional Importado (B)
(DIs.P.T.Eq.) (Dls. Mercado) Total TX 100

Afios (A) (B) © =@ +@® | ©
1978 1.794.8 469.0 2.263.8 27.7%
1979 1.880.0 454.0 2.334.0 19.4%
1980 2.470.0 543.2 3.013.2 17.9%
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Dicha absorcion de resursos, contrlbuyo a subsanar las insuficiencias financieras.
de las empresas, provenientes de sus propias necesidades. de capitalizacién o de la
necemdad del mantenimiento de sus gastos corrientes de explotacién.

Este perfil de ahogo financiero, queda determinado por el estrangulamiento que
presentan en sus esquemas de ahorro e inversion, traducido en esquemas de fuentes
-y usas de fondos permanentemente desethbrados

Ante esta realidad, las empresas piblicas debieron recurrir alternativamente a los
mercados de dinero local y externo, como asi también a los auxilios de fondos tran-
. sitorios por parte de la Tesoreria General de la Nacién.

Su activa. presencia en ambos mercados determind en un caso, el desplazamiento
del sector privado (crowding-out) y el alza de las tasas de interés, mientras que en el
otro el aumento de endeudamiento externo del pais y el acentuamiento de su res-
trlcmon externa.

CUADRO 20

LA DEUDA EMPRESA POR EMPRESA

a) (bﬂdos, en millones de dolares al 30.9.83) -

_ _ COMERCIAL
EMPRESAS | CortoPl, Largo Pl. Total

Total General | 10749 528.1 1.603.0

I Combustiblesy Energia . |  933.9 381.5 1.815.4

1. Combustibles - | e - 204.5 981.3

YPF (1) : 224.3 182.9 407.2

YCF (2) 7.3 : 7.8 15.1

Gas del Estado (3) 545.6 . 13.4 559.0

. 2. Energia 166.7 177.4° 834.1
Hidronor (4) - 16.1 7.5 - 236 |

Agua'y Energia (4) : 119.3 145,56 . 264.8

SEGBA (5) 21.3 24.4 45.7

II. ,Transpo_rte y Comunicaciones 141.0 146.6 2817.6
. 1. Transporte - . . 99.1 249 - 124.0 |-

Aerolineas Argentinas (2) 68.4 - 68.4

Ferrocarriles Argentinos (4) 0.8 7.3 8.1

Adm, Gral, de Puertos (3) 84 17.6 26.0

~ ELMAS.A, (4)* 21.5 - 21.5
2. Comunicaciones 41.9 121.7 '163.6 |

ENCOTel 4.0 4.3 8.3

ENTel 37.9 117.4 1565.3

{. ) Dato provisorio. (1) Incluye intereses a devengar en deuda comercial o mteresea ‘devengados en
deuda financiera. (2) Corresponde a capital. (3) Incluye intereses a devengar, (4) Incluye intereses
devengados. (5). Incluye Ex-A § E Incluye intereses a devengar en deuda comercial y capital en
deuda financiera. * A cargo de Elma: u$s 106,6 mill. A cargo del Tesoro Nacional: u$s 880,9 mill.

60



b) (Saldos en millones de dolares al 30.9.83)

FINANCIERA TOTALES
-] Corto Pl Largo PL Total Corto P1, Largo Pl, Total

5.568.4 4.213.5 9.781.9 6.643.3 4.741.6 11.384.9
4,626.8 3.166.4 7.793.2 5.560.7 3.547.9 9.108.6
3.166.4 1.628.5 4.794 .9 3.943.6 1.832.6 5.776.2
26724 1.298.4 3.970.8 2.896.7 1.481.3 4.378.0
68.9 98.0 166.9 76.2 105.8 182.0
4251 232.1 657.2 970.7 245.5 1.216.2
1.460.4 1.537.9 2.998.3 1.617.1 1.715.3 3.332.4
41.8 306.5 348.3 57.9 314.0 371.9
1.161.1 757.6 1.918.7 1.280.4 203.1 2.183.5
2b7.5 473.8 731.3 278.8 498.2 7777.0
941.6 1.047.1 1.988.7 1.082.6 1.193.7 2.276.3
764.1 897.1 1.661.2 863.2 922.0 1.785.2
147.6 523.1 670.7 216.0 523.1 739.1
434 .8 89.7 524.5 435.6 27.0 532.6
— — - 8.4 17.6 26.0
181.7 284.3 466.0 203.2 284.3 487.5
177.5 150.0 327.5 219.4 271.9 491.1
— - — 4.0 4.3 8.3
177.5 150.0 327.5 2154 267.4 482.8

FUENTE: Revista Mercado {1984)

Segn surge del cuadro N° 20, las obligaciones en moneda extranjera de las
compaiias citadas ascendian al 30 de septiembre de 1983 a los 11.384,9 millones
de délares, lo cual, comparado con el endeudamiento externo global del pafs a la
misma fecha, representa el 28,6%.

De dicho total, las deudas de corto plazo significaban el 58,4% y las deudas fi-
nancieras representaban el 85,9%; por otra parte, las necesidades de ingresos por
venta para atender la deuda en moneda extranjera era de 19,8 meses. El sector mas
endeudado lo constituye Combustibles y Energia con 9.108,6 millones de dolares, lo
que representa el 80% del total (una sola empresa,YPF, significa el 38,4% de la deu-
da global).

En cuanto al mercado interno, segin surge del cuadro N° 21, el endeudamiento
de las empresas represent6 el 5,6% —a 1980— sobre el total del crédito del sistema
bancario en moneda nacional al sector piblico.

Resumiendo y a manera de sintesis, podemos expresar como notas caracteristi-
cas mas relevantes de las empresas publicas en la Argentina que:

¢ Tl universo de empresas incluidas a 1982 resulta ser de 297, distribuidas entre
260 de caricter no financiero y 37 empresas financieras; estas cifras no son

61




3861 "VHOH O1P2I0 5P TPUBISP ¥ Ue 00rqnd 107008 (9P UQLLAPNIE ‘HINTN I

L'869'86| 08 w.wmohw &L 1802°L 9T |99LST 9¢ |'9929°g | 80 L7188 ] 08 °1Q
BTLOF6] 6L €C6TL ] TL 8°09¥°9 ¥FT [¥e0e1 L'e | €9s1g | 80 | 9IEL]| 08 1S
0'€8098) 8L ¢1199 | 0L L'1e6'9 ¢T 196201 8'S | GG6RB'TY 80 €'689 | 08 'Unp,
9'GI8'¢8{ 98 SLYOL | LL 9'88¢°9 ¢T | €ET10T g9 | g9¢eeg 60 8'80L | 08 "Te|L
0'969°GL] ¥'8 7OLZ9 | 9L €Eer9s g1 |oere m.w, L'869'F | 80 6°L89 | 6L 01
09gL'8G1 9L | PESYP | 89 6'IL6’E TT | %699 L'S | L'60%'8 g0 I8V | 6L 198
€88T'LS) T'L L9gev | 99 86188 T'T | 5229 9'¢ | §06T'E 80 8'89¥% | 6L unr
G0c09s} VL ¥VLET O¢ o T'e19¢ 01T | eove g'q | LeLoe 60 £%¢9 | 6L TN
gv909e| z9 | se6ve| &g 0'€G6°G 80 | T'99% ¥¥ | §L8VE 01 - L'9¥S | 8L I
£8eLesy 0L | 9LPLE| T9 |0%928°¢ T T T T 80 G'E8% | 8L. 198
08608 79 L'Evee | 99 9'v98'd ’ ot ) 1 80 T'68¢ | 8L "unp
£'969'9%| 6'¢ ¢LyL'c | TS G'E6¢'%C T T T 80 | L'egE | BLTIEIW
0'908'e¥r| L'¢ 7eeoe | 09 | 662G T T T ’ L'0- |6T°88¢ | LL ™A
FLEOOE| 89 ¥'sg0c | 99 0'6L6°T T ) i ’ ¢ ¥'o¢ 9L "o1d
L'L86'€e| 9T1 | g%¢6°¢ | O'TIT | €1I8L€ T T e T 90 8'01% | L 9 |
6E¥1T'E9] 06 8'G9L9°% | 9L Tve8v T o o o E1 e'1e8 | ¥L oW _ |
4 | —%f ¢ | %] - -] ] -] s | % |-$
oppaxd. | oorqnd 103008 el0], _ ®n0 | 08/0LI.N sofedrorunu
e10], | e oweysaxd fejog, o . *S9Y] UAWIFOY A sapedunaoxd
. , _ , - SOuIaLgqor)
se[elyo sauolipredar A sesoxduyg

(*N/J\ U9 .03Ip3I0 ap [E107. [0 21GOS afeusoiod £.0g6T SIqUIALO 3p sosod op SeUOI P ST UH)

OJI'TdNd HOLDHES Tad
mﬂﬁOﬁ—.ﬂ NOL 404 ZOHUDmHEwHQ TVNOIDVN VAINOW NI Ouﬁ<02< g ﬁOEUﬂw QMQ oLIad¥)

ﬁN Oﬁg DD




exhaustivas del universo bajo estudio en la medida que no incluyen las partici-
paciones minoritarias del Estado a través de sus instituciones financieras. No
obstante pareciera haber habido un movimiento de achicamiento de entida-
des pihblicas a partir de aquel niimero de 747 empresas en 1975, sefialado en
el trabajo elaborado por FIEL para el Consejo Empresario Argentino en 1976,
conclusiéon que resultaria vilida aun en el caso de considerar su hipotesis mini-
ma de 347.

No resulta desdefiable la incidencia de las empresas piblicas en cuanto a su
contribucion a la actividad econdmica global se refiere; en efecto, durante el
periodo bajo andlisis han generado entre el 5,2% del PBI a costo de factores-
a precios de 1960,en 1958 y el 6,9% en 1980. La tendencia es de relativa es-
tabilidad (6,0% ) con participacion creciente a partir de 1975.

En términos estructurales, la contribucion entre los distintos sectores ha varia-
do notablemente como consecuencia de las distintas tasas de expansion regis-
{radas: asi se registra un incremento notable en la participacién del sector
Combustibles y Energia que pasa de contribuir el 17,5% entre 1950-1954 al
62,4% entre 1975-79, acompaiado de un decrecimiento relativo en el sector
Transporte y Comunicaciones que pasa de contribuir 79,4% en 1950-1964
al 35,1% en 1975-1979. El sector Industrias y Servicios muestra una leve de-
clinacién del 3,0% a 12,5%.

En relacion con las ventas, existe un nimero destacado de empresas publicas
entre las 200 empresas mas relevantes en el pais, medidas por la evolucién
de esta variable. De las 12 primeras en 1983, siete pertenecen al Estado: YPF,
Gas del Estado, SEGBA, SOMISA, Agua y Energia, ENTel y Aerolineas Ar-
gentinas. Su incidencia en términos sectoriales es variable: de un maximo del
100% en Transporte a un minimo de 6,2% en Quimica y Petroquimica (da-
to a 1983).

Con referencia al nivel ocupacional, el personal ocupado por las empresas
publicas ha absorbido el 17,1% del personal empleado por el total del sector
publico en 1983,y el 16,2% de la poblacidon econdOmicamente activa. Con res-
pecto al empleo total, dicha cifra es del orden del 5,5% para el periodo de
1980-83.

El personal esta concentrado en 4 empresas que representan el 77,8% del to-
tal: Ferrocarriles (32,2%), ENTel (15,48%), ENCOTel (14,4%) e YPF
(10,8%). En 1983 su nimero ascendia a 290.000 agentes.

En materia de endeudamiento externo, se observa que las empresas pablicas
capturan una parte importante de dicho nivel: aproximadamente el 26,4% del
total. Su gravitacion en el mercado de créditos bancarios totales ha registrado
un importante avance en los Gltimos afios hasta representar casi el 26% del to-
tal disponible.

En términos del resto del sector publico, su participacion era de 5,6% con
relacion al total de crédito bancario en moneda nacional al sector publico.

En materia de inversiones, su participacion como porcentaje del PBI se mantu-
vo entre el 2,5% y 3,6% durante el periodo 1966/1980. Cinco empresas con-
centraron la mayor parte de los recursos invertidos en el periodo: YPF, Agua
y Energia Eléctrica, ENTel, Ferrocarriles Argentinos y SEGBA.




1. Pnnclpales problemas y obstdculos en la admlnlstraclén de
las empresas publicas

En la seccién anterior hemos pasado revista a las principales caracterlstlcas de
las empresas pablicas en cuanto a su contribucion al contexto macroecondmico glo-
bal; Para ello hemos sefialado la importancia determinante gue para el desenvolvi-
miento de la actividad econdmica en su conjunto asume su néimero, nlveles de venta,
coniribucién al producto bruto, niveles de ocupacién, montos de inversion, estructu:
ra de finauciamiento, etcétera.

‘Se trata ahora de indagar un poco més a fondo sobre los prmc:lpales problemas
u obpsticulos:que suelen aparecer cuando- se trata de mejorar el desempefio de estas
empresas en-su-gestion de todos los-dias.

Dichas dificultades pueden encontrar su origen o etiologia en tres fuentes bdsi-

-cas: una primera fuente de problemas se encuentra-afuera de dichos organismos y

se relaciona con las caracteristicas dominantes en el entorno macroecondmico; la
segunda fuente de problemas tiene una relaciéon mas directa con las condiciones
internas en las que se desenvuelven las empresas pablicas, esto es, el estilo geren-
cial: imperante, la estructura vigente y las practicas y procesos adoptados; una ter-
cera fuente de problemas tiene que ver con el tipo de relacioén que se entabla entre

el universo de empresas plblicas o cada una de ellas y su correspondlente entorno,
es decir las autoridades centrales y el resto de los organismos de supervisién'y con-

trol, y son tipicos problemas “relacionales”, Veamos cada una de estas fuentes por
separado.

A, Problema‘s‘u obsticulos referidos al entorno externoc o nivel macro:

La literatura econdomica clasica ha enfatizado ampliamente el rol que cabe a las
autoridades centrales en contribuir al logro de tres- ob:,etlvos basicos para un por-
mal; desarrollo y crecimiento, ellos son:

i. Asegurar un entorno macroecondmico estable a traves de la adopcién de po-
~liticas monetarias, fiscales y de tipo de camblo confiables.
© 1. Proveer un sistema de incentivos que permita una.correcta amgnacmn de los
" . recursos en términos de eficiencia.
jii. Disefiar un patrén de crecimiento que permitird una amplia y equitativa dlS-
tribucién de los beneficios obtenidos para la comunidad.

La necesidad de estos objetivos se vio: extremadamente reforzada a la luz de los
acontec1m1entos mundiales que tuvieron lugar con el advenimiento de los primeros
afiog de la década del 70: el alza de los tipos de interés internacionales, los dos
shocks petroleros en 1973 y 1979, el caricter errdtico que adoptaron las politicas
cam'pxanas luego del abandono del sistema de paridades fijas, fueron tan soblo los

“eslabones mas visibles de una crisis que termind de poner al mundo, tanto industria-

lizado como en vias de desarrollo, en un sendero de estancamiento, aitas tasas de de-

- socupacion y, elevadas y fluctuantes tasas de interés.

- Para nominar tal estado de situacién fue preciso acuflar un término nuevo, que
fuera capaz de- resumlr en una sola palabra toda la contundencia de las nuevas reali-
dadeS' asi se empezd a hablar de un mundo en “estanflaciébn’1®,

16 A los mteresados en el tema ver: Fernindez Pol, Jorge E. “Inflaclon recesiva: ung aproxima-

cién mlcroeconomica". Editorial El Ateneo, Buenos An‘es 1982.
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En estas condiciones, el manejo tradicional de las organizaciones empresarias se
vio seriamente comprometido por las exigencias que le planteaba la existencia de lo
que pasé a denominarse “‘entorno turbulento”. La tarea de gerenciar se constituyo
en algo sumamente compiejo, y el propio concepto de “eficiencia’ se hizo difuso,
ambiguo y sumamente dificil de medir en términos objetivos y precisos, en medio
de una realidad que,con su ritmo acelerado de cambio, ataca el supuesto de “‘cae-
teris-paribus’’ en su misma esencia.

Los conceptos y herramientas del ‘“Planeamiento estratégico™, los “Presupuestos
en base cero”, la “Matriz de impactos”, etc., que habian permanecido en silencio en
medio de los circulos académicos, comenzaron a alcanzar una etapa de difusion
sin precedentes y a conquistar una amplia gama de usuarios no sélo en el campo
privado sino también en el piblico, a la espera de poder atenuar en alguna medida,
aungue sea modesta, la presion impuesta por las condiciones del medio ambiente.

Todos estos movimientos alteraron un supuesto clave en la medicion del con-
cepto de eficiencia: el rol que le cabe al sistema de precios.

En efecto, dado que el sistema de precios es el que permite valuar los insumos
y productos que juegan en todo proceso productivo, y que dichos precios son cru-
ciales para poder determinar, via la medicién empirica, el grado de eficiencia con
que estad operando una determinada empresa o pais, la aparicién de distorsiones en
el contexto vinculadas al cambio en las politicas macroeconémicas restdo enorme
simplicidad a los esfuerzos por medir “eficiencias relativas’; afectando mortalmente
la transparencia de sus procedimientos. . '

Si reconocemos que el producto final de una economia sélo puede ser optimiza-
do cuando los recursos de capital, mano de obra y conocimiento se encuentran bien
asignados y que esto solo es posible en la medida que los mecanismos de asignacion
social tomen en cuenta sus escaseces relativas vy los costos que surgen de ellos; si,
ademas, consideramos que las empresas del sector plblico han tomado una im-
portancia creciente en relacion a la economia global del pais, a tal punto que en los
propios paises industrializados —de acuerdo a estudios realizador por el Banco Mun-
dial'” — su contribucién en términos del PBI 'subié de un 9% promedio en la dé-
cada de! 70 al 10% promedio en 1980, entonces podemos afirmar que la existencia
de distorsiones en el entorno externo, distorsiones que se derivan muchas veces del
propio rol regulador del poder pablico, perjudican seriamente la eficiencia no sélo
del sector privado, sino también del propio sector pablico a través de sus empresas.

Las principales distorsiones de este tipo pueden sefialarse como:

a) Tipos de cambio sobre o subvaluados:

El manejo de los tipos nominales de cambio suele ser una herramienta suma-
mente utilizada para asegurarse el equilibrio del sector externo de un pais, y como
un poderoso instrumento para incentivar a los productores vinculados al sector ex-
terno —muchas veces el mas dinamico del pais— a optimizar sus decisiones de pro-
duccion, ahorro e inversién. Sin embargo, muchas veces, tales movimientos en los
tipos de cambio no guardan relacion con la paridad de su poder de compra, resultan-
do paridades sobre o subvaluadas que terminan desequilibrando el sector externo y
el manejo financiero de las empresas por la incidencia que tales cambios significan
sobre la estructura de sus activos y pasivos. Tales “adelantos y atrasos” tienen lugar
la mayoria de las veces en medio de planes cuyo objetivo principal resulta serx la re-

17 Ver: World Development Report 1983. World Bank. Oxford University Press. »

65




duicciéh de la tasa observada de inflacién. En nuestra experiencia reciente, los planes

antiinflacionarios-llevados a cabo en 1973 y 1978 constituyen aleccionadoras expe--

riencias de lo que puede ocurrir cuando se utiliza el tipo de cambio como ‘variable
de a]uste ¥ lo que ello significa para las empresas publicas, que suelen ser unas de
las mas afectadas.

b), Restricciones al comercio:

' Una forma de restringir las importaciones para mejorar la situacién externa
suele ser una intervencién directa por parte de los gobiernos a través del estable-
cimiento de aranceles elevados o cuotas y prohibiciones para la 1mportacmn Dichos
sistemas restrictivos suelen ser producto, muchas veces, de meras presiones sectoria-
les! para asegurarse ciertas porciones en el mercado interno. La existencia de este
tlpo de sistemas comerciales, con aranceles symamente elevados y dispares y con una
logica subyacente no muchas veces defendible en términos sociales, pueden sxgmflcar
obstdculos extras al manejo de las decisiones empresarias, al requem manejo de pa-
peles extra, pérdida de tiempo, y prestarse a sospechas de manejos turbios.

¢) . Tasas de interés excesivamentes negativas o

| positivas en términos reales:

- La existencia de tarifas baJas y tipos de cambio sobrevaluados puede Hegar a de-
terminar un: perfil productivo “capital intensivo”, cuya profundlzacmn puede verse
reforzada por la existencia de tasas de interés negativas en termmos reales.

"' La existencia de tasas de interés negativas —como ocurridé en nuestra economia
desde 1940 a 1977— puede llevar a niveles de baja monetizacion y ahorro, al no en-
contrar. los potenciales ahorristas motivos valederos para diferir su poder de compra

a lo largo del tiempo. Esta baja en la tasa de ahorro puede llega'r a comprometer.

serlamente el stock de credlto disponible y afectar por esta via, la tasa de inversion
y crecimiento del pals

Por otro lado, si las tasas de interés fueran. exceswamente positivas, la recesién
se incrementarfa, la calda en la inversion se acentuaria afectando en mayor medlda
a las industrias “temporointensivas” (ej.: construccién) y el sector publlco veria
incrementado su déficit por la caida de las recaudaciones en termmos reales!? . Los
afios 1980- 1983 son ejemplos de esta tiltima tendencia.

d) : ' Politicas salanales al margen de la productividad:

'Muchas ‘veces las politicas salariales establecidas desde el poder central con carac-
ter general, no pudieron contemplar la amplia variedad de situaciones. diferenciales
en cuanto a niveles de eficiencia vigentes en las distintas empresas. Esto motivo la

_existencia de enormes desigualdades, que motivaron situaciones de inequidad de

muy dificil justificacion, lo cual no sdlo deteriord los niveles de motivacion interna
dentro de las empresas, sino que, ademas, termind afectando sus estructuras-de ren-
tabilidad y financiamiento en la medida que el insumo mano de obra se constituye

_ en Un insumo critico a partir de su gravitaciéon dentro del total.

‘Esto mismo fue un importante determinante para condicionar las posibilidades
de exportacmn de las empresas, que quedaron desalojadas del mercado internacional
por operar con costos inadecuados para esos mercados.

¥ Gaba,- Ernesto “La reforma financiera argentma” Ensayos econdémicos N° 19. B.C.R.A. Se-
txembre 1981,
? Piekarz, Julio. “Las finanzas pliblicas en un contexto inflacionario’’. Ensayos Econdémicos
N° 7B, C. R.A, Setiembre 1978,
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e) Altos y erriticos niveles en las tasas observadas de inflacion:

Si bien el mundo, a partir de los primeros afios de la década del 70 se acostum-
brd a operar con tasas de inflacién de dos digitos en forma creciente, la magnitud
y la virulencia que el fendmeno alcanzoé en nuestro pais —cuya inflacidn actual es de
800%— hizo posible institucionalizar un sistema de distorsiones de magnitud tal, que
se hace muy dificil encontrar un término de comparacion a nivel internacional.

En 1984, la Argentina ocupé el segundo lugar a nivel mundial, luego de Bolivia,
en el ranking de inflacién. La caracteristica fundamental del tipo de inflacién argen-
tina ha sido —ademas de su cardcter multimensional que se resiste a todo tipo de
explicacién monista— su permanencia en el tiempo: mas de 10 afios. Esto significo
la pérdida de la ilusién monetaria por parte de la mayoria de los agentes econdmicos,
rasgo que complicé sobremanera cualquier intento practico por tratar de reducirla a
niveles manejables. '

Ademas, su elevado nivel determind para el contexto bruscas oscilaciones de pre-
cios relativos e injustas distribuciones de ingresos casi instantineas, aumentando el
riesgo predictivo y empresario inherente a cualquier proceso de planeamiento °.

Esto hizo posible que alguien dijera que *si la inflacion es mala, la clase de infla-
cién en la Argentina es pésima”, hecho del cual no pudieron sustraerse las empresas
publicas que operaron durante el periodo bajo analisis.

La existencia de tipos de cambios sobre/subvaluados, aranceles erraticos y dispa-
res, tasas de interés excesivamente altas o bajas en términos de la tasa de inflacion
observada, politicas salariales determinadas en forma centralizada y al margen de los
niveles de productividad, junto a altisimos niveles de inflacion, constituyeron facto-
res que,a través de su estrecha interdependencia y simultaneidad operativa, determi-
naron una mezcla explosiva cuyos efectos perversos fueron dobles: sobre el propio
contexto global, significaron el agravamiento de las distorsiones existentes, lo cual
motivé la caida en los ahorros disponibles y en el producto final por unidad de capi-
tal invertido, con un dnico resultado final: crecimiento econémico detenido; por
otro lado, fueron las propias empresas las que vieron resentido su desempeiio, a
través del efecto que tales distorsiones tuvieron sobre el diseno y aplicacion de sus
politicas de gestion: tarifaria, de inversién, comerciales y de financiamiento® ..

B. Problemas u obsticulos referidos al entorno interno o nivel micro:

Otra fuente comun de problemas para el logro de una gestion eficiente, tiene co-
nexion con el clima interno que se vive dentro de las EP, determinado en gran parte

0 pe Pablo, Juan C. “Determinantes inmediatos de la tasa de inflacién”. Ensayos Econdmicos
N° 4. B.C.R.A. Diciembre 1977.

2! Con respecto a la relacién existente entre las "distorsiones de precios y el ritmo de crecimien-
to, recientes estudios llevados a cabo por el Banco Mundial estarian mostrando la existencia
de un nexo causal inverso, Asi se demostré que los paises que evitaron politicas de precios
distorsionantes, fueron tipicamente aquellos que tuvieron mayor suceso en ajustarse a los
shocks externos durante la década del '70. ] ~
En promedio, la tasa de crecimiento de los paises con bajas distorsiones fue del 7% por ano,
2% mads alta que el promedio global. A su vez, los paises con alto grado de distorsiones crecie-
ron alrededor del 3% anual, 2% por debajo del promedio. En el ranking de paises en ordep de
incremento en las distorsiones figuran la Argentina, Chile, Tanzania, Bangladesh, Nigeria y
Ghana como pertenecientes a la categoria de alta distorsion, )
El mismo trabajo reconoce, sin embargo, que las distorsiones en los precios s6lo pueden expli-
car menos de la mitad de las variaciones de crecimiento entre paises; el resto, es el resultado
de otros factores econémicos, sociales, politicos e institucionales.
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por la estructura gerencial adoptada, los estilos de liderazgo vigentes y las practicas,
normas y procedimientos incorporados. ‘ - :

A todo observador atento al funcionamiento de las EP se le presenta cierta
“imagen popular” de dicho tipo de organizaciones. Esta imagen popular concuerda
de modo invertido, con las caracteristicas propias del modelo teérico propuesto por
Max Weber, reservindose para si —paradojalmente— el uso del mismo término:
burocracia. o .

El tipo de organizaci6n al cual dicho término hace referencia con sentido peyora-
tivo, sencorresponde con ciertos rasgos que pueden ser resumidos de la siguiente
manera?? ; :

¢ El grado de afectividad en las relaciones es elevado. Se manifiesta como ung -
mayor preocupacién por las personas que por el efectivo cumplimiento dé las
funciones. o ‘

® Existe un elevado margen de discrecionalidad por parte de los agentes, lo que

. puede-dar lugar a un elevado grado de incumplimiento de las reglas.

¢ La admision en los cargos no siempre se basa en la mayor competencia, sino

~ que es reemplazada por relaciones de amistad, influencia, conocimiento per-
sonal, etc., como criterio de seleccion y admision. : ‘

* Elsistema disciplinario es lento y sus penas leves. :

® Las normas escritas, si bien son abundantes, no estin suficientemente organi-
zadas en un sistema coherente, légico y racional. Se carece de una administra-

- ¢ion como sistema integrado. Co

¢ Los sistemas de remuneracion no estdn siempre adecuados a 1a importancia de

. las tareas que se realizan. Se produce una seleccién a la inversa, ya que los me-
jores se sienten muchas veces desalentados para permanecer dentro de.la

~ empresa, o _ ,

¢ La autoridad no se delega suficientemente y en consecuencia la responsabili-

- -dad no se asume en los distintos niveles. El sistema se basa en la desconfianza
mutua entre los funcionarios,

* Prevalece un exceso de celo en la defensa de situaciones adquiridas, lo que
provoca el problema del departamentalismo (excesivo empeiio en la defensa _
de su sector) y la falta de visién de conjunto que realiza la administracién,

~ ¢ como un todo. :

* Existe un sistema de tipo autoritario donde las drdenes deben ser cumplidas

- 8in que necesiten justificacion. _ _

* Es observable una lucha entre los viejos burécratas sujetos a las normas tradi-

- clonales y los nuevos burdcratas que tratan de’introducir sus conocimientos
adquiridos en universidades o escuelas de altos estudios del pais o del extran-
Jero, . s

2 La descripeion de la situacién de las empresas piiblicas aquf presentadas, es la adoptada po}"el
Dr, Céndido O, Pietragalla, en su trabajo: ‘‘Motivacién para la eficiencia en la administracién
publica’. Revista de Administracién de Empresas Tomo III. pdgs. 1121/11490. -
Dicho trabajo recoge las experiencias del autor durante su permanencia en la D.G.I. como asf
también los hechos e investigaciones realizadas durante su actuacién en los'afios 1966/69 y que
fueran vertidas parcialmente en la presentacién que hiciera en el Congreso sobre Racionaliza-
cién de la_Administracién Privada y Ptblica, realizada en la Universidad Argentina de la Empre-
sa (U.A.D.E;) en 1968. . ] _ .

Dicha experiencia coincide parcialmente con los datos recogidos por el autor del presente do-
cumento, a través de su contacto profesional con organismos del sector piblico desde 1980.
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s La vieja burocracia es formalista y sustantiva; la nueva burocracia es finalista
y teorica.

o La inestabilidad politica hace cambiar muchos cargos de jerarquia en un pe-
riodo promedio aproximado de dos afios y muchos funcionarios se deben re-
tirar antes de poder dar los frutos de sus experiencias.

¢ Se pretende hacer muchas planificaciones siguiendo modelos teodricos de pai-
ses mas adelantados. ‘

e Por lo general, la implantacion de los planes es deficiente, debido tanto a la
inestabilidad del sistema racional como a la educacion recibida.

» Los distintos organismos no cuentan con recursos humanos y materiales sufi-
cientes, tanto en calidad como en cantidad,

e Si bien se constituyen organismos que pueden ser centro de racionalidad no
se integran con el resto del sistema burocratico permaneciendo aislados o no
comunicados entre si, disminuyendo de tal modo sus efectos beneficiosos.

Todas estas caracteristicas suelen ser atribuidas-a la presencia de ciertos facto-

res de ineficiencia organizativa interna. Tales factores admiten ser agrupados de
acuerdo al trabajo de investigacion empirica elaborado por Sturzenegger y Bour?? de
la siguiente manera: :

a) Excesiva centralizacion de las decisiones:
Este factor hace alusion a la existencia de una interferencia inapropiada por pazr-
te de los niveles politicos, la superposicién inconsistente de regulaciones y la sobre-

~especificacién que anula la autonomia de la empresa para cumplir con los fines de la

politica global.

b) Obijetivos miltiples fijados o adoptados por la empresa pablica:
Hace referencia a la fijacion de objetivos numerosos, poco claros e inestables y a
la confusion de reglas de conducta a que ello da lugar.

¢) Falta de incentivos a los administradores y

directores e insuficiente control:

Se refiere a la descripcion de una situacion donde el individuo (o conjunto de in-
dividuos) “agente” toma decisiones sin tener en cuenta los objetivos del “principal”’.
Entre los indicios de esta situacién se menciona la realizacion de obras faradnicas de
dudosa economicidad, con el solo efecto de satisfacer deseos personales de los admi-
nistradores. En cuanto al control, el mismo presentaria un retraso variable acompa-
fiado de un cardcter no sustancial, con excesivo énfasis en los aspectos legales ¥
administrativos en desmedro de la calidad de gestion

d) Carencia de planeamiento supraempresarial:

Se identifican la carencia de metas y la ausencia de coordinacion interempresas
como uno de los principales factores de ineficiencia. ‘
e) Falta de organizacion empresarial:

Entre los principales factores que significan fallas en la organizacion interna, me-
recen mencionarse:

¢ Niveles excesivos en la toma de decisiones.

2} Sturzenegger, Adolfo C. y Bour, Enrique A. “Empresa Piiblica e interés piblico: Rol y regula-
cién de la Empresa Piblica en la Argentina”. SIGEP. Documento de divulgacién N°9, 10y
11.1984.
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¢ Organizaciones tradicionales, de tipo funcional, que recargan a log directores y
i " a otros niveles ejecutivos con responsabllldades de ejecucion detallada por fun-
ciones especificas.

¢ Organizaciones inapropiadas que no permiten establecer una 1mputacxon ade-
- cuada de los costos incurridos.
* Problemas de comunicacion vertlcal y/u horizontal en la jerarquia de toma de
. decisiones,
¢ Inestabilidad de la conduccxon empresaria.
¢ Presencia de actitudes conservadoras y la falta de adopcion de riesgos.
* La captura de la empresa, por el requerimiento de adhesién de la conduccién
- a objetivos politicos sectoriales o por interferencias sindicales o politicas.

- @ Criterios de designacion de directores y administradores.
¢ Ineficiente y escasa capacitacién de e]ecutlvos

C. Problemas u obstdculos relacionales:

La Gltima fuente de problemas tiene que ver con las tensiones que pueden surgir
en las relaciones que se entablan entre cada una de las empresas pubhcas y las autori-
. dades de la administracion central y/o de los organismos de supervision y control. En
la medida que existan intereses no del todo coincidentes entre las partes, cuando no
directamente conflictivos, pueden surgir visiones del fenémeno algo-diferentes que
pueden dar lugar a nuevos roces y malentendidos.

Entre estos factores, merecen destacarse:

a) Existencia de objetivos conflictivos

Una de las mas importantes y dificultosas tareas para cualquier gobierno es cla-
rificar la formulacién de los objetivos perseguidos a-través de sus empresas, junto a la
elaboracién de un ranking que permita visualizar las prioridades y preferencias del
poder pablico, en materia decisoria,

A menudo se espera que las empresas pablicas contribuyan a un abanico dema-
siado amplio de grandes objetivos, que abarcan desde los.puramente comerciales has-
ta Ia obtencién de beneficios de indole social (contrlbucmn al empleo, desarrollo
regional, etc.).

En esta sobreexigencia de desempefio y excesiva permeabilidad a las presiones
del contexto, puede encontrarse la causa de muchos problemas internos, como asi
también la exphcacmn de la debllldad en el logro de los resultados esperados para
las empresas publicas.

'b) Escasa autonomla decisoria en la formulacion de politicas

-Como logico corolaric de la imposicion de objetlvos dobles de manera confusa y
ambigua, la racionalidad operativa interna de la orgamzacmn se ve seriamente com-
prometlda Los esfuerzos por dar cumplimiento a consignas ambivalentes y muchas
veces incompatibles, terminan dafiando la autonomia de gestlon de las empresas. Asi,
cuando se las utiliza para incrementar el empleo, la excesiva némina salarlal resultan-
te puede afectar el desempefio financiero del organismo, haciéndolo mis dependien-
te de los aportes directos del Tesoro para aliviar tal estado de cosas. Algo similar ocu-
rre cuando, en aras de una politica antiinflacionaria o para mejorar la distribucion
del ingreso de los sectores supuestamente mas desposeidos,la politica tarifaria es
instrumentada como’ “variable de ajuste”, dando lugar a los conocidos retrasos tari-
farios, que preanuncian futuros ‘‘ajustes traumdticos”, a fin de evitar el deterioro
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permanente de los ingresos y con ellos, las posibilidades de crecimiento y superviven-
cia empresaria.??

c¢) Falta de criterios o indicadores adecuados para el

juzgamiento del desempeiio:

La existencia de una adecuada autonomia empresaria debe estar balanceada,
cuando del manejo de recursos publicos se trata, mediante un adecuado grado de
control. La formulacion del control suele ser implementada por agentes externos al
propio organismo, bajo la forma de agencias gubernamentales, juntas de directores,
etc. Estos organismos suelen ser los responsables de establecer estandares de desem-
pefio, limites al gasto, evaluar los resultados y aprobar el nuevo endeudamiento y
las inversiones.

Ahora bien, el indicador generalmente aceptado para evaluar la gestion empre-
saria se concentra en un solo aspecto: la utilidad. La organizacion de las actividades
de las empresas piblicas en torno al objetivo de la maximizacion del beneficio se tor-
na dificultosa en la medida que no controlan sus determinantes esenciales —los
costos y sus ingresos——, los cuales dependen de decisiones exogenas al organismo.

De ahi la necesidad de meodificar el criterio de maximizacion de las utilidades
para adeeuarlo a la realidad de las empresas plblicas; en ese sentido, las modifica-
ciones deben contemplar al menos la existencia de cuatro factores: '

1) Las empresas publicas suelen ser prestatarias de servicios bajo condiciones
monopolicas.

2) El concepto de ganancia relevante para la sociedad es diferente del concepto
de ganancia en términos privados.

3) Las empresas plblicas suelen tener objetivos conflictivos con el de maximi-
zacion de las utilidades.

4) Los mercados donde actian las empresas publicas suelen alejarse bastante del
modelo de competencia perfecta, dado la existencia de numerosas distor-
siones. .

De manera que es necesario encontrar criterios concretos de gestion, definidos
en términos de metas (resultados cuantificables a alcanzar) y calidad de servicio
a prestar, a fin de, por una parte, operacionalizar la supervision y el control, y por
la otra permitir una adecuada coordinaciéon de los distintos planes, programas y pre-
supuestos. Esto requiere el cumplimiento de al menos dos condiciones.

i. Que los productos estén claramente identificados, definidos con precision y
evaluados no sélo en cuanto al volumen, sino sobre todo en relacion a
calidad.

ii. Que también los insumos sean conocidos y evaluados en volumen y costo y
que puedan ser afectados a productos determinados.?® La existencia de un
buen sistema de informacion es entonces esencial para lograr un buen manejo
de la administracion de la politica empresarial de las empresas pablicas. Co-

X para una vision mas amplia sobre la experiencia tarifaria en las empresas piiblicas durante el
periodo 1960/1983 ver: Lépez, Jorge H. *‘Significacién de la politica tarifaria en la Argentina
1960/1983: La experiencia del sector Saneamiento Basico’ (Trabajo presentado en el Semina-
rio Interamericano sobre Fijacion de Tarifas e Inversiones Cono Sur, organizado por el
CICAP-OEA en Buenos Aires, desde el 19 al 23 de noviembre de 1284).

25" Anastassopoulos, Jean Pierre. “La empresa estatal cuestionada’. Revista de Administracion de
. Empresas. Tomo XI1I, pags. 1145-1152,

71




mo regla, la obtencién de mejor informacion acerca de ““‘indicadores :clave
de desempefio” es indispensable y de mayores beneficios que la disponibili-

- dad'de sofisticadas técnicas de prospectiva en el largo plazo.

. S6lo de esta manera podran evitarse situaciones conflictivas, ante abordajes errd-
‘heos desde el punto de vista conceptual y de administracién, como sefiala bien Go-
rostiaga (1984),26 , : , g .

- Resumiendo, las empresas plblicas pueden ver afectados sus niveles de eficiencia
por una gran variedad de factores, los cuales admiten ser agrupados en tres fuentes
alternativas generadoras de conflictos potenciales: internas, externas y relacionales,

seglin puede verse en el Cuadro N° 22,

CUADRO 22

" PROBLEMAS Y OBSTACULOS EN LA EFICIENCIA DE
EMPRESAS PUBLICAS

4
,

* Tipos de cambio sobre/subvaluados
* Restricciones al comercio _
7 ® Tasas de i excesivamente (+) o (—) en
‘a) Referidos al entorno < - términos reales = C
externo (Nivel macro) ® Politicas salariales al margen de la
: productividad ,
* Altos y erraticos niveles en tasas
. observadas en inflacion '

¢ Excesiva centralizacion en las

decisiones
. _ ¢ Objetivos maltiples
'b) Referidos al entorno Q ® Falta de incentivos e insuficiente
‘ interno (Nivel micro) control '

¢ (Carencia de planeamiento
: k  Faltas de organizacion empresarial

( * Existencia de objetivos conflictivos
‘| * Escasa autonomia decisoria en '
formulacion de politicas
e Falta de criterios o indicadores
adecuados para juzgamiento del
-\ desempefo. - ‘

¢) Relaciones

2. Gorostiaga, Angel. “Incorporacion del sector paraestatal al sistema nacional de planeacién de-
mocrdtica (Propuesta de abordaje)”. Misién de Asistencia Técnica O.E.A. Programa de Finan-
ciamiento del Desarrollo, Agosto 1984, _ . .
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IV. Algunos indicadores generalmente aceptados para la
medicién del desempefio organizacional

En la seccién niimero uno del presente trabajo hicimos referencia a la relacion
que existe entre los diversos conceptos de eficiencia, efectividad, productividad, efi-
cacia y Optimo para permitir un adecuado grado de cuantificacion del desempefio
organizacional.

También hicimos notar que, dada la confusion semantica que rodea al uso de los
distintos vocablos, el problema de contar con indicadores precisos o mdas 0 menos
adecuados para la medicién del fendmeno objeto de estudio, no era de ninguna ma-
nera un problema menot.

Se trata ahora de presentar, en consecuencia, un inventario enunciativo de los
principales indicadores o ratios disponibles para poder medir empiricamente los
valores atribuibles a los conceptos utilizados.

Dichos indicadores no reclaman para si la pretension de ser los ‘““Gnicos™ ni si-
quiera ‘“los mejores”. Deben ser considerados sélo como los usualmente mas utili-
zados y en conseeuencia, representativos del problema que implica contar con va-
lores de orientacion, para poder de esta manera efectuar comparaciones relativas de
desempefio, no sélo entre paises, sino también entre sectores o empresas.?”

Al respecto, Schoderbek y Kefalas?® citan a Richard Steers quien,en su ana-
lisis de 17 estudios multivariados sobre problemas de medicion de 1a eficacia organi-
zacional, descubrié 15 diferentes definiciones operacionales. S6lo una de ellas se
encontrd en mas de la mitad de los estudios: fue la concerniente al aspecto de adap-
tabilidad-flexibilidad, seguida no demasiado de cerca por la de productividad y la de
satisfaccion del empleado en su tarea. (Ver Cuadro N° 23).

En una revision detallada y en cierto modo similar a la anterior John Cambpell
prestd un distinguido servicio a los investigadores al revisar la amplia literatura sobre
el tema y establecer los varios indicadores de desempefio o eficacia organizativa en
uso. Como resultado de tal investigaciéon presentd una lista sintetizada de 30 posibles
indicadores de eficacia organizativa, mediciones de criterios-indicadas por la literatu-
ra empirica que habia examinado. (Ver Cuadro N° 24).

27 Con respecto al tema de los indicadores, los lectores pueden ver: Biasca, Rodolfo E. *Producti-
vidad, un enfoque integral del tema’. Ediciones Macchi, Buenos Aires, 1984 y Schoderbek,
Charles G. y Peter P., Kefalas, Asterios G. ‘‘Sistemas Administrativos™. Editorial El Ateneo.
1984,

28 gohoderbek, Charles G. y Peter P., Kefalas, Asterios G. ‘‘Sistemas Administrativos”’, Editorial
El Ateneo. 1984.
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1.

CUADRO 23

FRECUENCIA DE APARICION DE CRITERIOS DE
EVALUACION EN 17 MODELOS DE EFICACIA

ORGANIZATIVA
Veces que se

CRITERIOS DE EVALUACION menciona
(15 definiciones operacionales) (N =17)
Adaptabilidad - flexibilidad . ....... 10
Productividad ................... 6
Satisfacciéon .................... 5
Rentabilidad . ................... 3
Adquisicion de recursos .. ......... 3
Ausencia de tensiones . . ... ........ 2
Control sobre el ambiente .. ....... -2
DPesarrollo, .. ...... ... ... ...-.. 2
Eficiencia .......... ... .. 0oy ' 2
Retencion de empleados . .. ..... ... -2
Crecimiento ................ W 2
Integracidbn .. ................... 2
Comunicaciones abiertas ., ......... 2
Supervivencia ................... 2

1

Todos los otros criterios . ..........

- FUENTE: Richard M, Steers. ‘‘Problems in the Measurement of Organiza-
tional Effectiveness””. Administrative Science Quarterly. Vol. 20. N°¢ 4
(Diciembre, 1975). pag. 549.

CUADRO 24

LISTA SINTETICA DE POSIBLES INDICADORES
DE EFICACIA ORGANIZATIVA

Eficacia global. Evaluaciéon general que tiene en cuenta tantos aspectos de los
criterios como es posible, Se mide visualmenté combinando los registros de ren-

" dimiento archivados y obteniendo cahflcacmnes 0 juicios globales de personas

que se considera conocedoras de la organizacion.

2. Productividad. Definida habitualmente como la cantidad o ‘el volumen de} pro-

d_u_cto o servicio principal que suministra la organizacion. Se puede medir en tres
niveles: individual, de grupo y de la organizacion total, a través de registros ar-
chivados, de calificaciones, o de ambos tipos.

3. Eficiencia. Relaciéon que establece una comparacion entre algin aspecto del ren-
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dimiento unitario y los costos en que se incurre para lograr ese rendimiento.



10.

11.

12.

13.
14,

. Beneficio. Ingresos provenientes de las ventas que quedan después de cubrir to-

dos los costos y obligaciones. A veces se utilizan como definiciones alternativas
el rendimiento porcentual de la inversién o el rendimiento porcentual de las ven-
tas totales.

_Calidad. La calidad del servicio o el producto fundamental suministrado por la

organizacién puede adoptar muchas formas operativas, determinadas en gran
parte por el tipo de producto o servicio suministrado por la organizacion. Son
demasiado numerosos para que los mencionemos aqui.

. Accidentes. La frecuencia de los accidentes en el lugar de trabajo que originan

pérdida de tiempo. Campbell y otros (1974) sdlo encontraron dos ejemplos de
tasas de accidentes utilizadas como una medida de la eficacia organizativa.

. Crecimiento. Representado como un aumento de variables, como la mano de

obra total, la capacidad de las plantas, los activos, las ventas, las utilidades, la
participacion en el mercado y el nimero de innovaciones. Implica una compara-
cién entre el estado actual de una organizacion y su estado pasado.

. Ausentismo. La definicién habitual se refiere a ausencias injustificadas, pero aun

con esta restriccion existe un cierto niimero de definiciones alternativas (por
ejemplo, tiempo total de ausencias versus frecuencias de aparicion).

. Rotacién. Cierta evaluacién del nimero relativo de terminaciones voluntarias,

que casi siempre se establece mediante registros archivados. Revelan una canti-
dad sorprendente de variaciones, y pocos estudios utilizan medidas directamen-
te comparables. :

Satisfaccion en el empleo. Ha sido expresada de muchas maneras en forma con-
ceptual (por ejemplo, véase Wanous y Lawler, 1972), pero tal vez la concepcion
modal podria definirla como la satisfaccion del individuo con la cantidad de di-
versos resultados laborales que recibe. A su vez, que una cantidad determinada
de algin resultado (por ejemplo, oportunidades de promocion) resulte *‘satisfac-
toria’ es una funcion de la importancia de ese resultado para el individuo y de
las comparaciones que el individuo efectia con otros resultados desde el punto
de vista de la equidad.

Motivacién. En general, la fuerza de la predisposicion de un individuo para em-
prender una accion o une actividad orienteda hacia metas en el empleo. No es
una relativa sensacion de satisfaccion por varios resultados laborales; se aproxi-
ma mas a una disposicién a trabajar para realizar las metas del empleo. Como
indice organizativo, se debe sumar la de distintas personas.

Estado de dnimo: A menudo es dificil definir o incluso comprender de qué ma-
nera los tedricos y los investigadores de las organizaciones utilizan este concep-
to. La definicion modal parece considerar el estado de dnimo como un fenéme-
no de grupo que abarca esfuerzos adicionales. Como unidad de objetivos, com-
promisos y sentimientos de pertenencia. Los grupos tienen un cierto nivel de
estado de dnimo, en tanto que los individuos tienen un cierto grado de motiva-
cioén (satisfaccion). .

Control. El grado y la distribucion del control administrativo para influir en el
comportamiento de los miembros de la organizacion y dirigirlo.
Conflicto/cohesion. Definido desde el punto de vista de la cohesion como una
organizacion en la cual los miembros se agradan unos a otros, trabajan bien jun-
tos, se comunican plena y abiertamente y coordinan sus esfuerzos de trabajo. El
conflicto en una organizacion significa choques verbales y fisicos, coordinacion
deficiente y comunicacion ineficaz.
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15. Flex:btltdad/adaptacton (Adaptacién/innovacion), Se refiere a la capamdad de
una organizacion de modificar sus procedimientos operativos estdndares en res-
puesta a cambios ambientales. Muchas personas han escrito acerca de esta dimen-
8i6n. Pero relativamente pocas han realizado intentos de medirla.

16. Planeamiento vy fijacién de metas. Grado hasta el cual una organizacién planifica
sisteméticamente sus pasos futuros y actia exp11c1tamente fijando metas.

17. Consenso en las metas. Es distinto de un compromiso real con lag metas de la or-
ganizacion, pues el consenso se refiere al grado hasta el cual todaos los individuos
perciben las mismas metas para la organizacion. .

18. Internalizacién de metas organizativas. Se refiere a la aceptacion de las metas de
la organizacion. Incluye la creencia de que las metas de la organizacién son co-
rrectas y apropiadas. No se trata del punto hasta el cual las metas son claras y
consentidas por los miembros de la organizacion (claridad y consenso en las me- -
tas, respectivamente).

19. Congruencza entre los papeles y las normas. Grado hasta el cual los miembros de
una organizacion estdn de acuerdo en aspectos tales como actitudes de supervi- -
sién deseables, expectatlvas de rendimiento, estados de inimo, requerimientos
de las funciones y asf sucesivamente.

20. Aptitudes interpersonales de los administradores, Nivel de aptltudes en que los
administradores tratan con superiores, subordinados y pares en lo relativo a
brindar apoyo, facilitar una interaccién constructiva y generar entusiasmo para
cumplir metas y lograr un excelente rendimiento. Inciuye aspectos tales como la-
consideracién, el cardcter centrado de los empleados y asi sucesivamente,

- 21. Aptitudes de los administradores en las tareas. Nivel global de aptitudes en que

los administradores de la organizacién, los funcionarios directivos o los lideres
de grupos desempefian tareas centradas en el trabajo actual o en el trabajo a
realizar. No se refiere a las ‘aptitudes que se ut1hzan cuando interactiian con otros
miembros de la organizacion,

22, Administracién de la informacién y la comunicacion. Cardcter integral, eflclen-
cia y precision en el andlisis y la distribucién de la informacién decisiva para la
eficacia de la organizacion.

28. Preparacién. Juicio global acerca de la probabilidad de_que la organizacién pue-
de desempefiar con éxito alguna tarea concreta si se le pide que lo haga. El tra-
bajo de medicién de esta variable se ha hmitado en gran parte a contextos mlh-
tares. : :

24. Utzllzaczon del ambiente. Grado hasta el cual la orgamzacmn mteractua con éxi-
to con su ambiente y adquiere recursos escasos y valiosos, necesarios para su
funcionamiento eficaz.

25. Evaluaciones por entidades externas. Evaluaciones que hacen a la organizacién o

- unidad por los -motivos y las organizaciones en su ambiente con 1os cuales inter-
actua La lealtad, la confianza y el apoyo dado a la organlzacmn por grupos
como los proveedores, los clientes, los accionistas, los organismos de aplicacién

- de las leyes y el publico en general se encuadrarfan en esta categoria. )

26. Estabilidad. Mant.emmlento de la estructura, la funcidon y los recursos a lo largo
del tiempo y, mas especialmente, durante periodos de tension.

27..Valor de los recursos humanos. Criterio 1mpuesto que se refiere al valor total de
los miembros individuales para la organizacién, en un sentldo contable o de ba-
lance. '

28. Participacion e influencia compartida. Grado hasta el cual los individuos de la
organizacion participan en tomar las decisiones que los afectan en forma directa.
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29. Acentuacion del entrenamiento y el desarrollo. Cantidad de esfuerzo que la or-
ganizacion dedica al desarrollo de sus recursos humanos.

30. Acentuacion del logro. Andlogo de la necesidad individual de logro, referida at
grado hasta el cual la organizacion parece conceder un alto valor al logro de nue-
vos objetivos fundamentales.

FUENTE: J. P. Campbell. ‘“On the Nature of Organizational Effectiveness”, en P, Goodman, J. M.
Pennings and Associates, New Perspectives on Organizational Effectiveness (San Francisco: Jossey-
Bass, 1978), pdgs. 36-39.

De los criterios presentados surgen algunas reflexiones generales a tomar en con-
sideracion, cuando se trata el problema de la utilizacion de indicadores para la eva-
luacion del desempeiio:

1. El problema de la medicién empirica del desempefio organizacional, se encuentra’
ampliamente condicionado por la existencia de la gran variedad conceptual que
existe con respecto al tema. Los diversos tratadistas en la materia, al provenir
de distintas disciplinas cientificas —economia, psicologia, sociologia, adminis-
tracion, etc.— han utilizado los términos con diferentes contenidos o han em-
pleado conceptos disimiles para referirse al mismo fen6meno.

Como resultado de ello, no existe un consenso definicional en la materia, 1o cual
dificulta por ‘“‘arrastre”, el problema de una medicidon empirica mas ¢ menos va-
lida.

2, Esta sobreoferta de términos algunas veces vagos, algo ambiguos o mal definidos
~—etapa caracteristica de un desarrollo inicial de cualquier disciplina cientifica—
ha motivado una tendencia a la multiplicacion de las palabras, lo cual torna di-
ficil la interpretacion o la misma elaboracion de las investigaciones sobre el tema.

3. Si bien algunos investigadores han logrado llegar a un consenso ‘‘involuntario™

sobre la misma significacién teérica de los conceptos empleados, en las investi-
gaciones empiricas realizadas, tal diversidad conceptual se ha seguido mante-
niendo.
Este operacionalismo extremo, al colocar la claridad, la precisién de la definicion
y la facilidad de la medicién en el centro de la atencidn, ha terminado tergiver-
sando el concepto de medios y fines, haciendo que los propios conceptos hayan
pasado a poseer un valor escaso o directamente nulo.

4, Finalmente, en la medida que existen diversos criterios utilizados, muchos de

ellos de dificil medicion empirica, cada uno de los cuales representa una pers-
pectiva diferente de abordaje del problema, hoy se hace dificil y peligroso el
continuar manteniendo la evaluacién alrededor de la idea de ‘‘criterio Gnico”.
La idea de considerar “indicadores claves” para la evaluacion del deseempefio
organizacional, integradas dentro de una situacién general, pareciera ser mas rea-
lista y menos presuntuosa.
Ademads, algunos de los indicadores utilizados, dada su facilidad relativa de me-
dicion (eficiencia, accidentes, ausentismo, rotacion, ete.) son utilizados en forma
casi exclusiva para la evaluacion de la eficacia organizativa, actuando en desme-
dro de otros que a pesar de ser de cuantificacién mas dificil (crecimiento, satis-
faccion en el empleo, motivacion, estado de animo, flexibilidad, adaptacidn,
aptitudes interpersonales de las administraciones, etc.) no por ello son menos
criticos en cuanto a determinantes de los resultados alcanzados.
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. Esta actitud, como bien dice el profesor Hayek®¥, nos lleva al problema de fon-
" do: “A diferencia de lo que sucede en las ciencias fisicas, en la economia —lo
. mismo que en las demés ciencias que tratan de lo que yo llamo fenomenos ‘“‘esen-
. cialmente complejos’— los aspectos de los hechos a explicar que pueden propor-
. cionarnos datos cuantitativos son muy limitados y a veces marginales. Mientras
' que en.las ciencias fisicas se supone generaimente, acaso con razon, que cual-
- quier factor importante que determine los acontecimientos observables puede ser
a su vez observado y medido, en el estudio de fenbmenos “‘esencialmente com-
- plejos”’, que dependen de las actividades de muchos individuos, las circunstancias:
- que determinan el resultado de un proceso dificilmente serdn siempre completa-
mente conocidas y mensurables, , : ,
La pretensién, totalmente arbitraria, de elaborar teorias formuladas tan sblo en
términos referidos a magnitudes mensurables, limita los hechos que deben admi-
tirse como posibles causas de los acontecimientos del mundo real. Puesto que los
+ efectos de estos hechos en un caso determinado no pueden confirmarse median-
te una ‘evidencia cuantitativa, son sencillamente desestimados por quienes solo
- admiten lo que consideran ‘‘evidencia cientifica”, procediendo por tanto inge-
nualmente con la ficciéon de que solo son relevantes los factores que se pueden
medir,

V.: Sintesis

- Entre las principales conclusiones que pueden extraerse de todo lo expuesto, me-
recen destacarse: ‘

—  El universo de las empresas publicas es significativo, a juzgar por la incidencia
que su actividad representa en la economia global del pais.
—  En términos promedios, durante el periodo analizado, han contribuido-con el
6% del PBI total, han -absorbido el 17,1% del personal empleado por el total del
~ sector publico y el 16% de la poblacién econémicamente activa.
— ' 'Los problemas y obstdculos al manejo de la eficiencia tienen diversas causas: un
~ grupo de- problemas se origina en el entorno externo (nivel macro) y tiene que
ver con-las politicas comerciales, financieras, fiscales, monetarias y cambiarias,
- adoptadas desde el poder central. Un segundo grupo de problemas se relaciona
con las condiciones internas de los organismos (nivel micro) y hace referencia
" a las caracterfsticas de la estructura organizacional adoptada, los procesos imple- -
" mentados y los estilos gerenciales vigenies. Finalmente, el iltimo grupo de pro-
- blémas-nace por las caracteristicas del vinculo establecido entre el poder central
.y el universo de empresas publicas en su conjunto (objetivos conflictivos, escasez
de sutonomia decisoria y falta de criterios adecuados de evaluacion de desem-
. pefio).. :
— II:Io egciste un_consenso generalizado, a nivel conceptual, de los diferentes signifi-
- cados otorgados por los investigadores de las distintas disciplinas a los vocablos -
' eficiencia, efectividad, productividad, eficacia y éptimo. : _ ,
— ' Dicha variedad conceptual, producto de una falta de cédigo comin, entorpece
- | los intentos por emprender investigaciones empiricas, tendientes a la obtencion

® iHayek, Friedrich A. ‘‘La pretensién del conocimiento’’, Conferencia pronunciadé en ocasién de
la recepcién del Premio Nobel, el 11 de diciembre de 1974, en la Escuela de Econom{a de Es-
tocolmo. En “;Inflacién o pleno empleo™? Unién Editorial S.A. 1976, pdgs. 11-14,
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de indicadores de desempefio relativo tanto a nivel global como a nivel indivi-
dual.

VI. Una propuesta de mejora integradora: ia Administracion Financiera Integrada
(AFI1):

En la primera parte de nuestro trabajo tratamos de ordenar los distintos conteni-
dos conceptuales que se quieren significar con el uso de los vocablos o eficacia,
efectividad, eficiencia, productividad y 6ptimo. En la segunda secciOn se paso revista
a las principales caracteristicas que presentan las empresas publicas en nuestro pais,
sefialdndose su gravitacion en el contexto macroecondomico donde actGan; en la ter-
cera se.analizé los principales problemas que surgen del manejo econd/mico-adminis-
trativo de tales empresas, y los obstdculos que impiden un mejor desempeno. Enla
cuarta, ofrecimos una vision sintética del problema de los indicadores generalmente
utilizados para la medicién del desempefio organizacional y en la quinta, finalmente,
rescatamos algunas conclusiones generales a tener en cuenta con respecto al tema
que nos ocupa: “La eficiencia de las empresas publicas en la Argentina”.

Este trabajo no podria quedar completo, sin trascender del plano descriptivo, a
través de un aporte de caricter normativo, a fin de ofrecer algunos criterios de solu-
cién o mejora, en relacién al problema de la eficiencia en los organismos publicos.

" Para ello, en las lineas que-siguen, se presentard un resumen de la experiencia
recogida en este campo por el grupo constituido en el Centro Interamericano de Ca-
pacitacién en Administracion Pablica de la Organizacion de Estados Americanos
(CICAP-OEA).%

i. Presentacion

En el Centro Interamericano de Capacitacion en Administracion Piblica de la
Organizacion de Estados Americanos (CICAP-OEA) se esta trabajando,desde 1983,
con algunas hipotesis sobre administracion financiera, tanto desde un punto de vista
del andlisis econémico y financiero como desde otro referido al comportamiento y
a la cultura organizacional.

As{ surgi6 un planteo conceptual y operativo que se denomind internamente en
el Centro “Administracion Financiera Integrada’ (AFI) por tratarse de la busqueda
de un ordenamiento integrador que tuviera simultineamente significacion metodo-
légica y orientaciones para la accion.

La funcién inicial del CICAP-OEA, como su nombre lo indica, fue la de capaci-
tacién. Pero por la necesidad de darle a esta funcion un respaldo con el conocimien-
to de la realidad de la Administracién Piiblica de los paises miembros de la OEA, se
incorpord la investigaciéon como tarea propia. Ultimamente, para verificar el alcance
operativo de la capacitacion y la investigacién se agrega como tercera funcion la coo-

3 Ppara llevar adelante esta labor en ¢l CICAP-OEA se constituyé un equipo de trabajo interdis-
ciplinario integrado por los siguientes profesionales: Duprat, Diana (Psicologa); Ginestar, An-
gel (Economista, Contador y Administrador); Gorostiaga, Angel (Contador y Administrador);
Lépez, Jorge (Administrador); Lopez, Oscar (Ingeniero); Masor, Hugo {Psicologo organizacional
y social} y Mosquera, Victor (Psicopedagogo). Por IDEA: Vulovie, Pedro J. {Contador y Admi-
nistrador) y Gruss, Libe (Arquitectura.y Administradora).
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peracmn tecnlca con sentido experimental, que es un modo de adquirir conocimien-
tos para la accién. Por eso las funciones actuales del Centro son las de Investigacion,
Capacltacmn y Cooperacion Técnica.

La union de tales funciones en torno de un problema espemflco en una entidad
pliblica determinada, ha dado origen a misiones de trabajo técnico en forma de “Pro-
yectos de Investigacion, Capacitacion y Cooperacion Técnica” (PIC). Cuando el -
tema de trabajo es la administracién financiera integrada, entonces en el Centro se lo
individualiza' con las siglas PIC/AFI seguida de la identificacién del organismo publi-

- co en el cual se trabaja.
A fin de- que el CICAP-OEA concentre sus esfuerzos en un tema y en un cierto
dmbito institucional, para no dispersar su limitado personal y poder generar expe-
. riencias que: muestren resultados objeto de andlisis y evaluacién posterior , con es-
piritu critico y dnimo de aprender de la propia experiencia dentro de un enfogue
vivencial de conocimiento accién, se planteé la concentracién temdtica sobre ‘‘la
adrrgilnistracién financiera” a desarrollar inicialmente aplicable a empresas 'pﬁbli-
cas.”

Surglo asf la necemdad de integrar en un gistema conceptual (inico muchos temas
econdmicos, financieros y administrativos que se suelen tratar por separado, como
especialidades independientes. En tal sentido se propuso- integrar temas que hacen
al andlisis financiero con temas que atienden al andlisis administrativo. En conse-
cuencia, se identificaron dos grandes areas tematicas referldas a la administracién
financiera:

a) El analisis econémico-financiero.
~ b) El analisis administrativo.

Del primer tema surge la necesidad de ingresar en un sistema analitico y opera-
tivo Ias metodologlas que se formulan referidas a:

i. E presupuesto.
ii. - Los proyectos de inversion.
iii. El plan de inversiones.
iv. Los planes anuales de operacion.
“v. Elfinanciamiento.
vi. La contabilidad piiblica y el control de gestion, de ingresos y gastos, tanto del
gasto corriente como de mversmn incluyendo un seguimiento de la ejecucion
fisica de los proyectos de inversion.

vii. El cdlculo tarifario (como tema especifico de empresas pliblicas).

"Del segundo tema se deriva la significacién de lograr coherencia entre la organi-
zacion y sus objetivos, con lo que se decide, ejecuta y controla dentro del proceso
administrativo, con especial referencia a los temas econémico-financieros. Surgi6

. asi como- muy importante prestar atencién a actitudes, aptitudes y asplracmnes de
los sujetos que llevan adelante la administraciéon pablica. - .

3wy ‘tema de la Admlmstraclén Financiera surge de los temas considerados prioritarios para Amé--
rica' Latina por el Consejo Interamericano Econdémico Social (CIES) de la O:E.A, Por au parte la
concentracion institucional referida a la problemdtica de las Empresas Piblica surge por exten-
8ién del trabajo de la contraparte argentina del CICAP-OEA que es IDEA (Instituto para el De-
sarrollo de Empresarios en la’ Argentma), quien bdsicamente centra sus ser\ncxos en empresas
pnvadas.
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Se planted la necesidad de revisar conceptos administrativos para integrarlos ana-
Iiticamente con los conceptos econdémico-financieros, tales como:

i. El analisis administrativo aplicable al sector publico y la concepcion de adminis-
tracion publica.

ii. La administracién por objetivos dentro de un contexto de administracion para
el desarrollo.

iii. El proceso administrativo como un modo de plantear en forma racional la ejecu-
cién ordenada de las actividades dentro de una organizacidn que tiene sus pro-
pios objetivos. _

iv. La organizacién plblica, central y descentralizada, con especial referencia a las
empresas publicas.

v. La toma de decisiones (formulacion y evaluaciéon ex-ante de proyectos de mver-
sion, presupuesto, plan de inversiones, plan operativo anual, ete.).

vi. El proceso de control, con evaluacidon ex-post y correccion en la formulacion de
las acciones futuras.

Tales orientaciones no surgieron por simple recuento y agiutinamiento sino
como resultado de distintas experiencias, en especial, la realizada por la Mision Sis-
tema Nacional de Inversiones de la Division Financiamiento del Desarrolio del De-
partamento de Asuntos Economicos de la OEA en Uruguay, tanto en el organo cen-
tral de Planeamiento {(Secretaria de Planeamiento, Coordinacion y Difusion de la
Presidencia de la Republica, SEPLACODI, como en una empresa publica, Adminis-
tracion de Obras Sanitarias del Estado, OSE).

Actualmente, a través de un convenio con la Secretaria de Recursos Hidricos de
la Nacién, se estdn desarrollando actividades de cooperacion técnica mediante la rea-
lizacién de un Proyecto de Investigacién, Capacitacion y Cooperacion Técnica (PIC)
en la empresa publica Obras Sanitarias Sociedad del Estado de la ciudad de San
Juan, provincia de San Juan (Argentina) y en la Administracion Provincial del Agua
de la provincia del Neuquén (Argentina). ‘

ii. Antecedentes del proyecto PIC y la AF1

Tradicionalmente la administracion de los organismos y empresas publicas ha tra-
tado de ser mejorada mediante respuestas separadas a los problemas diferentes que se
plantean en las organizaciones.

Estos andlisis tuvieron como consecuencia la falta de coherencia y coordinacion
en las soluciones que se propusieron para los diferentes aspectos.

Con la solucién parcial de los problemas no fue posible lograr una administracion
integral y sistémica, que gbtuviera una eficiéncia en la planificacién, una efectividad
en la ejecucion y una optimizacion en el conjunto.

El Proyecto de Administracién Financiera Integrada (AFI) tiene como objetivo
buscar el desarrollo conjunto tanto de las tareas, como del hombre que realiza dichas
tareas.

3 Esta propuesta bdsica se presenta como un modelo operativo que es aplicado en
“Uip comienzo, para los niveles directivos, gerenciales y jefaturas-de las organizaciones,
" péro que posteriormente llega a involucrar a los restantes niveles.

El Centro Interamericano de Capacitacion en la Administracion Pablica
(CICAP) investiga, mediante su Equipo de Asistencia Técnica, los modelos adecua-
dos para implementar sus proyectos (PIC), y renovarlos constantemente segin los
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requenmlentos de las necesidades y problemas espec1f1cos de las entidades 1mp11ca-
das en el desarrollo de este Proyecto PIC-AFI. - -

' En consecuencia, se considera indispensable para el disefio de] modelo PIC-AFI,
la participacion del hombre y su consideracion como tal, para poder obtener la efica-
cia, ef1c1enc1a y efectmdad esperadas.

iii. Experiencia del modelo en una empresa piblica

El modelo propuesto para una mejor administracion financiera en las empresas
publlcas trata de lograr una coherencia tanto loglca como operativa entre las rela-
ciohes de produccmn de la empresa-y la organizacion integral, mediante la practlca
¥ tecmcas de las ciencias del comportamiento en funcién del desarrollo organiza-
c1onal

El modelo operativo

1. El modelo sobre Administracion Financiera Integrada (AFI) consiste inicialmen--
te en un ordenamiento conceptual, que integra el analisis administrativo y el ana-
lisis econémico-financiero para lograr una coherencia global en los métodos de
optimizacién y de viabilidad financiera del 6ptimo.

2. En esta integracién operatlva, se relacionan en el proceso admlnlstratxvo ‘el opti-
mo determmado econdmica y financieramente,y el optzmo efec tivo, que surge de
la ejecucion y control de-los resultados.

El modelo AFI responde asf a:_

 +— una nécesidad metodolégica, y
+ = una necesidad operativa

La prlmera persigue la coherencia global en la determmamon del optimo yla
ultlma su efect1v1dad

iv. Supuestos bésicos para el desarrollo del- modelo AFI

La ejecucién del modelo- AFI en una empresa pablica plantea una relacion de
con]untos en donde la administracién no estd aislada del contexto glohal de la socie-
dad. El proyecto AF1I en los organismos presenta una forma de sintesis analitica para ~
la pohtlca la direccion, los ejecutivos de niveles gerenciales, tanto a nivel macro co-
mo._micro; buscando la identidad de las partes en un todo, para estructurar la admi-
nmtraclon de manera que responda a una concepcién s;stemlca

32 El ent'oque del desarrollo orgamzacmnal (DO) es una ramlflcaclon relatwamente reclente de .
una corriente de pensamiento y accidn que en sus origenes en la década del cuarenta, replan--
ted en términos radicales el papel, el séntido y las modalidades que la investigaci6n, la capacita-
¢ion y la cooperacion entre especialistas y distintos sistemas sociales debian asumir para que el .
mundo académico pudiera dar una respuesta eféctiva a los problemas coneretos de la mdustna,
el gohlerno y 1a comunidad, en la socledad contempordnea. . -
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La empresa en el contexto social*

La empresa en cuestion

El conjunto de empresas publicas

La administracion piblica

La administracion general de !a sociedad
La Sociedad en conjunto

_u‘lawr\:....

El proposito general de este proyecto estd orientado a desarrollar la empresa pu-
blica como un todo, en su conjunto organizativo.

En consecuencia, los objetivos particulares y la resolucion de los problemas se
plantean desde un contexto general en donde esta la empresa inserta.

Por tanto, la empresa pablica no es solamente la suma de activos que producen
ciertos bienes y servicios, sino también la cooperacion de las personas que trabajan
en la empresa.

* A su vez la sociedad en su conjunto forma parte de supraconjunios mayores, como ser la region,
el continente, etcétera.
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Esta concepcxon de la orgamzacmn social y técnica explicita la necesidad de aph-
car las ciencias del comportamiento como técnica para desarrollar de manera mas
estable los recursos que aporta el hombre en la organizacion,

1. Un dtagnostzco de la sxtuaccon de la empresa u orgamzaczon como un todo

A efectos de este modelo, tomaremos el comportamlento de la persona en la em-
presa como ‘“individuo” o “elemento del conjunto empresa. Este comportamiento
mejorard en la medida que mejore el “‘bienestar sicologico” que le brinda la empresa.

Este bienestar de las personas en la empresa estd relacionado con la satisfaccion
“de necesidades basicas como el sueldo, la seguridad, la pertenencia, y todo lo que
hace a la motivacion del sujeto, sea como estimulo externo al individuo o como
autodeterminacién del mismo para comprometerse con la organlzacmn y sus obje-
tlvos.

Otro componente que hace al bienestar de los individuos que cenforman la em-
presa es la comunicacion, que interrelaciona la informacion, los grupos (equipos), el -
lider v el sistema de retroahmentamon de todos ellos, en funcmn de objetivos y estos
conjuna flna.hdad organizativa.

Ademés, la organizacion tratara de lograr la optimizacién de su actividad. Para

ello es necesarlo identificar los objetivos, determinar y valorar las relaciones de pro- ‘

ducc1on, para luego alcanzar su opt1m1zac1on

‘Asimismo, dicha optimizacion debe ser realizable, por lo cual serd necesario es-
tablecer relacmnes financieras (ingresos-gastos), verificar su v1ab111dad y optimizar el
endeudamiento que ello implica, :

Por ultlmo,a fin de obtener efect1v1dad en la aplicacion de estos componentes,se
requerira la existencia de una estructura organizativa y. el desarrollo de d1ferentes, ’
procesos y sistemas administrativos. ' -

~En sintesis, el modelo AFI plantea a la empresa Ia consideracién de su propia _
realidad en sus dimensiones fundamentales:

—- El proyecto de. Administracion Financiera Integrada asume que-en cada una de
las dimensiones se pueden identificar diferentes aspectos que representan ca-
pamdades en potencxa 0 accion que pueden mejorar la ef101enc1a de la orgamza-
icion, ;

— Esta concepcmn se integra en un-todo pswologzco social, econémico, financiero
" 'y administrativo. Cada una de las dlmensmnes y aspectos estan mterrelacmnados
entre si. -

iLo presentamos en sintesis con el esquema siguiente:
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DIMENSIONES ASPECTOS

Satisfaccién necesidades basicas
— Sicologica Motivacion
Compromiso

Comunicacion
L1 Social Relaciones grupales
Relaciones intergrupales

Organizacion
Administrativa Procesos
Sistemas

Objetivos
|—| Econémico-productiva Relaciones de produccion
Optimizacion

ROoUPrIOQHAZT "

Relaciones financieras
L. Econdémico-financiera Viabilidad
Optimizacién del endeudamiento

Aplicacion del modelo segun el estado de desarrollo de la organizacién

Para la aplicacion del modelo AFI a una empresa particular es necesario deter-
minar el grado de desarrollo en que se encuentran los diferentes aspectos de las di-
mensiones de la organizacion.,

Dichos aspectos pueden existir en forma de potencia (es decir, como capacida-
des latentes) o en accion (con diferentes grados de desarrollo). Por tanto y al solo
efecto de la aplicaciéon de este modelo se ha optado por distinguir los siguientes
grados de desarrollo de los distintos aspectos que se encuentran en accion:

1) Incipiente
2) Escaso
3) Satisfactorio
4) Optimo
Se considera que en una primera instancia no es factible identificar muchos gra-

dos de desarrollo. .
A efectos de evitar que los individuos tiendan a contestar que el grado de desa-

rrollo es de término medio, se distingue un niimero par de alternativas para medir
dicho grado.
1. Incipiente: significa que el aspecto encuestado se encuentra en un grado de ac-

cién muy limitado.
2. Escaso: significa que dicho aspecto, si bien se encuentra desarrollado, ain no
llega a alcanzar un grado minimo aceptable.
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Sattsfactono en este caso el grado de desarrollo, sin llegar a su estado max1mo,_
~ responde a las expectativas. .’
. Op timo: que el desarrollo ha llegado a su maxu—na expresidn,

Partiendo del grado de desarrollo en que se encuentren en los organismos las 5

dimensiones bdsicas dél modelo, se intenta llegar a‘la implantacién de una AFI bd-
sica, cuyos aspectos méas sallentes quedarian determinados por la presencia de los
mgu;entes requisitos minimos:

Formulacion de una estrategia de largo plazo

Elaboracién de un plan de desarrollo

Elaboracién del plan de inversiones

Formulacién de un plan anual de accion

Presupuesto -

Determinacién de la estructura tarifaria

Existencia de un estilo de conduccidn participativa
Comportamlento interno y externo integrados

Existencia de un sistema mtegrado de segulmlento y control

A los efectos de lograr la 1mp1ementaclon de una AFI, las herramientas opera-

tivas para el desarrollo del PIC son:

‘Encuestas

Entrevistas
Reuniones
Seminarios
Modulos

. Talleres

Puede afirmarse que tanto en una AFI plenamente desarrollada como en una -

AFI bdsica, deben existir los nueve elementos prewamente definidos, siendo la dife-
" rencia entre ambas: :

a)
b)

'E1 grado de desarrollo de dichos elementos (en AFI bésica, con caracter zmczal)
El grado de conciencia de relaciones smtematicas entre ellos.

DIMENSIONES | CONTENIDOS

Psicolégica : Hacen a la satisfaccion de necesidades
' basicas y motivacion del individuo

Social Hacen-a su comunicacién, liderazgo
' y manejo del conflicto

Administrativa : | Hacenala efectividad

Econdémico-productiva | - Hacen a la optimizacion

Economico-financiera | Hacen a la viabilidad
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v. Los tres componentes del Proyecto PIC

Asi, como bien sefiala Masor (1984)°?, hay dos motivos fundamentales sobre los
que el PIC/AFI se apoya para definir su operatividad.

El primero deriva de la AFI en cuanto a su proposicion de coherencia logica e in-
tegracion operativa entre las relaciones de produccion de una empresa, su tecnologia
y su organizacion (incluyendo en esta Gltima los elementos formales y dindmicos del
comportamiento).

Se plantea de este modo que la relacion de produccion que combina insumos y
productos, varia de acuerdo a la tecnologia de que se trata, pero también de acuerdo
a la estructura formal, y a las caracteristicas de un comportamiento individual, gru-
pal y de los miembros de la organizacion, cuyas regularidades constituyen su cultura.

En el andlisis econémico ortodoxo se busca identificar un o6ptimo y verificar su
viabilidad financiera soslayando o dando por supuesto que la cultura organizativa
responde en forma absolutamente racional o bien conforme a mecanismos esponta-
neos de modo que constituyen un dato conducente a obtener en forma efectiva el
optimo. En el esquema AFI, la dimension cultural es tomada como modificable y
sus propuestas metodologicas son consideradas como implantables solo en la medi-
da que vayan acompaiiadas por cambios culturales que permitan tanto su asimilacion
inicial como su permanencia luego de completado el proyecto PIC.

Dentro de este planteo, el papel del Desarrollo Organizacional (DO) es facilitar
las modificaciones culturales de la organizacién identificadas como criticas para la
implantacion de la AFI. :

El segundo motivo es que el DO proporciona formas distintivas de instrumenta-
cién de un proceso de cambio, que llevan a un diseiio de desarrollo de un proyecto
AFT radicalmente distinto al que sur%i:rl'a de la investigacion aplicada, la capacitacion
o la asistencia técnica convencional.?

En el CICAP, el PIC tiene por objeto el disefio, aplicacién y desarrollo de la ad-
ministracién financiera integrada (AFI) én los organismos plblicos.

Tal como hemos descripto anteriormente, cada uno de los elementos basicos que
integran el proyecto integrado de investigacion, capacitacion y cooperacion técnica,
asume un caricter distintivo, totalmente diferente de su significacion dentro de un
contexto tradicional. Veamos brevemente qué gueremos decir con cada unc de ellos.

A) La investigacién como investigacién-accion

La investigacidn-accion es vista como capaz de satisfacer dos valores complemen-
tarios: en primer lugar, ayudando a organismos pliblicos, dedicados a resolver con-
flictos intergrupales, a establecer estindares objetivos de logros que permitan medir
e] éxito de sus esfuerzos.

Por otra parte, la integracién entre la investigacion y la accién permitird al
cientifico social acceder a la comprension de procesos sociales béasicos que solo reve-
lan su naturaleza subyacente a partir de la creacién de cambios concretos en el ambi-
to comunitario u organizacional donde se despliegan. :

33 Masor, Hugo “Los Proyectos integrados de investigacién, capacitacién y cooperacién técnica
como metodologia de aplicacién de la Administracion Financiera Integrada (AF1)’, Documento
de trabajo CICAP-QEA N° 8/83 Version 6/4/84.

¥ Masor, Hugo. Op. Cit.
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En un proyecto PIC se crean, por la misma presencia del proyecto, situaciones
de cambio en las pricticas administrativas que permiten a especialistas de distintos
campos: . ' .

1.
2.
3.
4.
5.

Identificar problemas de interés tedrico.
Formular una hipotesis donde se conjetura acerca de las posibles relaciones entre
las variables en juego en cada problema. ' i
Deducir las consecuencias observables de la hiptesis. - .
-Recolectar datos que permitan confirmar o refutar las hipotesis formuladas.
Preparar un informe sobre cada problema identificado que sirva tanto al organis-
mo donde se desarrolld la investigacién como a la comunidad de especialistas.

‘Bajo este enfoque, la investigacion-accion constituye un méto‘do para ayudar é
la organizacion a resolver sus problemas a partir de las distintas etapas de un pro-
yecto PIC. : o

B) La capacitacion como capacitacién para el cambio

Cuando dentro de un PIC, la capacitacién se integra a la investigacién y la coo-
peracion técnica para alcanzar los objetivos de un proyecto (implantacion efectiva),
debe necesariamente adoptar en parte nuevas formas.

Dentro de un PIC, la empresa receptora y sus miembros reciben la invitacién a
desempefiar un papel protagonico que condiciona més que bajo cualquier enfoque,
el éxito de un proyecto. Esta propuesta de abordaje implica una redefinicién de log
elementos tradicionales que se involucran en todo proceso de aprendizaje activo de
_ un grupo de adultos: : , :

a)- Fuentes de informacién. El profesor deja de ser el centro del evento. Los parti-
cipantes de los equipos de aprendizaje y operacidén de proyectos que se consti-
tuyen durante un PIC son alentados a aprender, a recolectar o generar nuevos da-
tos a pattir de su propia realidad organizativa inmediata. Esto incluye los datos
que surgeti del intercambio entre los. participantes de la actividad. El profesor
orienta, suministra materiales de apoyo y ayuda a ordenar el aprendizaje, pero

~evita sustituir la experiencia de aquellos por la propia.

b). Ambito y organizacién del proceso de aprendizaje. La mayoria de las actividades
‘de un PIC se lleva a cabo dentro de la empresa misma. Generalmente se organi-
zan en forma de mddulos, que requieren la dedicacién de los participantes de
12 a 20 horas semanales, que incluyen tanto clases tedricas y lecturas dirigidas.
como andlisis de casos y resolucion de ejercicios. Se intenta utilizar al méximo
los materiales existentes en la propia empresa.

c¢) Temas vs, problemas. Se organizan equipos de trabajo que en un PIC tienen co-
mo objetivos encontrar soluciones a los problemas de administracién financiera
que la organizacién identifica como criticos. El profesor o coordinador evita de-
sarrollar temas irrelevantes. ' ‘

d) Papel de sentimientos y valores. En el PIC se plantean necesidades de cambiar
practicas, con las que los participantes tienen una historia de involucracion per-
sonal. Por ello, se movilizan sentimientos y valores. .

e) Papel de los participantes y el personal del CICAP. El resultado final esperado de
un PIC es que los miembros de la organizacién mejoren su capacidad para defi-
nir y resolver en forma auténoma los problemas de la administracién financiera
bajo la orientacién de la AFI. En un PIC, el docente del CICAP evita fomentar
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la dependencia del participante con la autoridad que implica la posesion de co-
nocimiento especializado. Mds bien, utiliza su autoridad para alentar la bisqueda
de conocimiento y la formulacion de conclusiones propias.

f) Criterios de evaluacion. El analisis, las discusiones y las conclusiones desarrolla-
das por un equipo de trabajo son considerados logros si conducen a decisiones y
estas Gltimas a acciones efectivas. Ademas, se presta particular atencion al esta-
blecimiento y mantenimiento de relaciones interpersonales satisfactorias,

C) Cooperacion vs. asistencia técnica

Como se sugiere en las dos secciones anteriores, el PIC difiere de la asistencia
técnica convencional en varios aspectos.

La misién del experto no culmina sino que comienza con la produccion de un
informe diagnosticando determinados problemas.

Se trata de trabajar con los miembros de la organizacion a partir de la compren-
sidn compartida de sus problemas, y el compromiso mutuo que implican los inten-
tos de cambiar las practicas administrativo-financieras. El papel del cooperador téc-
nico es de facilitador de estos cambios mediante acciones congruentes con los prin-
cipios de la propuesta.

vi. Las cinco fases de desarrollo del PIC

La realidad de un proyecto de investigacién, capacitacion y cooperacion téc-
nica (PIC) para el disefio e implementacién de un sistema de Administracion Finan-
ciera Integrada (AFI) se desarrolla a través de un proceso que implica las siguientes
fases:

Fase I, Preliminar

Durante esta fase se exploran las posiblidades y condiciones de relacién conjun-
ta de trabajo entre la empresa y el CICAP con relacién a la implantacion de la Ad-
ministracién Financiera Integrada.

Fase Il. Codiagnostico de la situacion de la empresa

Una forma de llegar a establecer una imagen global de la organizacidn es a través
del conocimiento de las diferentes realidades que identifica un grupo representativo
de la empresa.

Las diferentes imagenes que pueden tener los distintos individuos que integran la
empresa, con referencia al grado de desarrollo actual de los aspectos antes mencio-
nados y al grado de desarrollo deseado, hacen necesaria su compatibilizacion como
forma de obtener un codiagnostico de la-empresa.

Por razones practicas de representatividad y objetividad para el codiagnostico,
y teniendo en cuenta la situacion y circunstancias reales, se eligen personas del nivel
medio y superior.

Con los individuos de cada uno de estos niveles se realizan entrevistas que tie-
nen como objetivo identificar informacion acerca del fenomeno organizativo en ob-
servacion. Esta metodologia se aplica mediante pardmetros y cuestionarios prepara-

% Masor, Hugo. Op. Cit.
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dos a tal fin. Luego de procesados y compatibilizados los datos dados en condiciones
reales, se llega por convergencia de indicios a una imagen inicial de la empresa, en
cada nivel encuestado, : .

La fase siguiente consiste en devolver a cada nivel las imégenes resultantes, para
que sean analizadas hasta consolidar un codiagnostico de la empresa segln el consen-
so de cada nivel. .

Posteriormente se comprueban los resultados del codiagnéstico de cada nivel

" comparando los mismos, analizando y determinando las coincidencias y discrepan-
cias existentes. ‘ . ,

Como efecto del codiagnostico y del consenso obtenido mediante los diferentes
niveles, se pueden localizar las 4reas fuertes y débiles de 1a organizacion. '

A su vez se hace necesario objetivar las metas a alcanzar en cada una de las dreas
débiles consideradas y establecer un plan basico de accion, '

Fase I1I. Formacion de Equipos de Trabajo

~ Identificadas las dreas de trabajo se hace conveniente responder a esas necesida-
_ des prioritarias mediante equipos de trabajo. -

‘Esta determinacion de trabajo en équipo requiere de medios que canalicen su
‘desarrollo en forma coherente y arménica hacia objetivos especificos dentro de las
politicas de la organizacién. -

La potencia de los individuos desarrolla una dindmica que es representada por’
roles y funciones dentro de los grupos de la organizacién y sus objetivos. Uno de los
roles importantes es la coordinacién. .

Ello hace necesaria la formacion de un Equipo coordinador que tenga como fun-
cion la orientacion de los diferentes.equipos de trabajo.

A su vez, los diferentes equipos de trabajo tienen como funcién Hevar a cabo las
acciones necesarias para el logro de las metas establecidas en cada 4rea débil. Un cri-
terio basico para tener en cuenta en la formacién de equipos de trabajo, es que sea
cprﬁtituidos: por individuos de diferentes dreas de la organizacion y por distintas dis-
‘ciplinas, - : ‘

~ El efecto. multiplicador y la optimizacién pueden mejorarse de manera integral
en la medida: que se desarrollen los diferentes aspectos de la empresa. -

Dado que el modelo AFI est4 basado en la cooperacién técnica personalizada,
lo cual significa un desarrollo socio-técnico integrado, que se fundamenta en los
propios individuos que forman la empresa, se hace necesaria la existencia de una
Secretaria del Proyecto. : -

Esta Secretaria tiene como funcién el facilitar las acciones tanto del personal

, del CICAP/OEA como movilizar los recursos de la propia empresa.

“Agendas operativas de los Equipos de trabajo

a) Coordinacion y dindmica grupal :

b) Identificar objetivos y metas de trabajo para la actividad durante la reunion y
misiones para cada uno fuera de la reunion. .

c) Estado de avance de los objetivos esperados a nivel del Equipo .coordinador

-y del propio equipo. (Confrontar informacién de las reuniones anteriores) Mi-

nuta. ' o

d) Programar el trabajo del equipo (Plan operativo y cronogramas) durante el
periodo de trabajo entre reunién y reunién,
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¢) Elaborar minuta para el Equipo coordinador y autocontrol del mismo Equipo
de trabajo.

Fase I'V. Implantacion

El proposito de esta fase es la incorporacion gradual y progresiva, a la gestion de
la empresa, de las nuevas practicas y comportamientos inherentes a una Administra-
cion Financiera Integrada,

Debido al enfoque contingente, “‘abierto” y flexible adoptado en esta propues-
ta, los objetivos, actividades y participantes de esta fase seran definidos en las fases
I1yIL ‘

En esta fase se espera que el Equipo Consultor Interno, cuyo rol ha sido definido
anteriormente, comience a delegar sus funciones a la gerencia de linea, la que tendra
a su cargo la efectivizacion de los cambios planeados.

La funcién del equipo CICAP-OEA serd la de facilitar este pasaje mediante el di-
seno y operacién de las actividades requeridas de capacitacién dirigidas a los niveles
operativos. '

Fase V. Evaluaciones parciales y final

El desarrollo de este proyecto sigue un proceso basicamente iterativo. Esto sig-
nifica que las fases previstas no se sucederan en una secuencia lineal sino que se yux-
tapondran, parcial o totalmente, dependiendo de la retroalimentacion que surja de
las evaluaciones a realizarse luego de cada una de las actividades, en las cuales no so6lo
se evaluaran los logros alcanzados sino que se identificaran los obstdculos y facilida-
des existentes para las actividades planeadas. Naturalmente tales evaluaciones
parciales contemplan la utilizacion de mecanismos correctivos que reduzcan la even-
tual brecha que pudiera producirse entre lo planeado (ex-ante), y lo ejecutado
{ex-post).

El proyecto culminard con una evaluacién final de todo el proceso. La informa-
cién recolectada deberd servir de base para la redaccion de un documento por parte
del CICAP-OEA, donde se elaboren las conclusiones que permitan determinar la
posibilidad de extrapolacidon de esta experiencia a otros organismos y empresas pi-
blicas nacionales y latinoamericanas.
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1. Introduccion

En las polémicas usuales sobre las empresas pablicas, hay muy pocos términos
que sean mas recurrentemente usados que el de eficiencia o, tal vez mas correcta-
mente, el de ineficiencia, ya que la acusacion usual contra las empresas publicas no
es, precisamente, la de un exceso de eficiencia.

Parecieran existir tres lineas argumentales en la discusion a nivel popular en re-
lacién a la eficiencia. La primera se relaciona con las pérdidas —o bajas ganancias—
de las empresas estatales. Es frecuente oir, por ejemplo, que YPF es la unica empre-
sa petrolera del mundo que da pérdidas y el consecuente corolario de atribuir ese
hecho a la ineficiencia de la empresa estatal. La segunda es la tendencia a relacionar
eficiencia con ciertos simbolos externos —edificios lujosos y espaciosos, secreta-

* [Investigador titular, Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES) y Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), Buenos Aires, Argentina,
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rias; y recepcionistas. atractivas, ejecutivos elegantes, sistemas de computacion, etcé-
tera. La tercera es la relacién usualmente establecida entre la capacidad de la empre:
sa de satisfacer los deseos de cada uno de sus clientes en términos de tiempo, cali-
dad y cantidad. La ineficiencia de ENTel se relaciona con su incapacidad de instalar
nuevas lineas telefGnicas a quienes las soliciten o la de Ferrocarriles Argentlnos a
los retrasos e inadecuacion de sus servicios.

Si bien cada uno de estos argumentos tiene relacién con los problemas de efi-
ciencia empresarios, no los explican totalmente ni, por otra parte, son completa- .
mente atribuibles a las empresas. Pero tal vez es peor el hecho de que el término
rara vez es definido aun en los trabajos de cardcter mas académico sobre el tema
(cf. Gillis, 1978 y Basa, 1976).La paradoja de la situacion es que, frente a un pro-
blema real +-hay, indudablemente, un alto grado de ineficiencia en la mayor parte
de las empresas pubhcas— el uso laxo y ambiguo del concepto de eficiencia t1ende
‘a ocultar la raiz de los problemas y a dificultar la busqueda de soluciones.

: ‘La ambigiiedad del uso del concepto de eficiencia tiene sus raices en la real
dificultad de definirla operacionalmente en relacién a sistemas sociales. El con-
cépto requiere disponer de un estindar de perfeccidn. En el campo de las ciencias
naturales ello no es excesivamente d1f1c11 una perfecta usina termoeléctrica es
aquella que transforma toda la energia calorica del combustible que utiliza en su
equlvalente ‘en energia eléctrica, y la eficiencia de una usina real puede ser medi-
da por el porcentaje en que esto se. Iogra En el caso de las instituciones sociales-
v, partlcularmente las economlcas, lo mas que podemos decir es que su funcién
es organizar:la vida econdOmica de acuerdo a los deseos de la comunidad y ello, por - -
cierto, no nos determina un patrén de facil utilizacién. Por otra parte, la ef1c1en-
cia no es el Gnico concepto relevante. En el caso de utilizar mecanismos de mer-
cado , los deseos de la comunidad se expresan a través de la manifestacion de sus pre-
ferencias en las transacciones que realizan los miembros de la comunidad. Pero
ellas, a su vez, dependen de la distribucién del ingreso y esta distribucién puede
.no ser juzgada.como adecuada por la propia comumdad A la eficiencia se incorpo-
ra, entonces, la cuestion de la equidad,

No es la intencion de este trabajo desarrollar una dlscusmn en profundldad de

los prob!emas conceptuales vinculados a la eficiencia y equidad en relacidn a las-
empresas pubhcas Pero si puede valer la pena reconstruir algunos conceptos basi-
cos que nos serviran para enfatizar un par de temas a los que asignamos particular
importancia;
. Hay, en términos de eficiencia de la orgamzacmn econdmica, dos aspectos
centrales. El primero de ellos es el de lograr que la combmamon de recursos que
- efecttan las unidades productivas sea tal que resulte en la maxima producc10n
poslble para recursos dados o, 1o que es equivalente, el logro de una produccidon
determinada con los menores recursos posibles. En otros términos, lograr que las
umdades productivas produzcan en algin punto de sus respectlvas fronteras de po-
sibilidades de produccién. Pero la organizacién econdémica también consiste en
coordmar las actividades de las distintas unidades productivas, asignar los recur-
sos 'disponibles entre ellas y distribuir sus productos entre los consumidores. La
eficiencia del sistema a través del -cual se logra esa coordinacién —sean mecanismos
de mercado o regulacion directa— es el segundo aspecto central de interés, Esta
distincion elemental entre firma y sistema es frecuentemente olvidada en-las dis-
cusiones sobre la eficiencia de las empresas publicas y es frecuente encontrar ar--
gumentaciones que les asignan estas responsabllldades que pertenecen esencialmen-
te, al sistema.
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En consecuencia, este documento intentara discutir el concepto de eficien-
cia a nivel de firma y a nivel de sistema, en el contexto especifico de la situacion
de la empresa publica. De esa discusion se extraeran conclusiones sobre las debili-
dades de algunos enfoques usuales tanto sobre el control de las empresas como
sobre el manejo global del sistema.

2, La eficiencia del sistema de empresas publicas

Asi como. es frecuente encontrar discusiones —sea a nivel popular o acadé-
mico— sobre la eficiencia de las empresas pablicas, es extremadamente poco fre-
cuente encontrar andlisis sobre la eficiencia del “‘sistema” de empresas pablicas.
Mas ain, se suele definir a este sistema como la sumatoria del conjunto de empre-
sas pUblicas existentes en un determinado pais y lo mas que se suele decir al res-
pecto —al menos desde ciertas perspectivas ideologicas— es que si esas empresas
fueran operadas por capitales privados, la eficiencia global del sistema economico
aumentaria.

Es probable que las razones para la ausencia de discusiones de los problemas
del sistema residan en la predominancia de percepciones algo simplificadas de sus
caracteristicas basicas. El punto de partida suele ser asumir que la diferencia entre
una empresa privada y una publica reside en el hecho de que la primera persigue la
maximizaciéon de ganancias mientras que los objetivos de la segunda son determina-
dos por el gobierno en relacion al interés puablico. Ello puede lograrse a través de
una funcidn-objetivo definida por el gobierno como criterio a ser utilizado por la
empresa o, mas usualmente, por via de la fijacion de un conjunto consistente en
metas especificas que deben ser logradas por las empresas con la minima utilizacion
de recursos.

La evaluacién de la eficiencia queda asi netamente diferenciada en niveles y am-
bitos diferentes. Por una parte se buscara verificar el cumplimiento de metas (efi-
cacia) y la sujecion a la minimizacién de costos (eficiencia), verificacion que se
lleva a cabo a nivel de empresa a través de las usuales instituciones de control. Por
otra parte, asi como se supone que la definicion de objetivos es una decision “po-
litica® del gobierno, la evaluacion de la eficiencia de esa definicién guedaria a cargo
de un “proceso politico” que ningin autor se toma la molestia de describir o anali-
zar. En otras palabras, no se trata sino de la antigua, poco reputada pero atn subsis-
tente dicotomia entre politica y administracion, que permite disfrazar como “ad-
ministrativos” problemas esencialmente politicos y asi aplicarles el instrumental
usual de la disciplina.

La “mitificacion® de los objetivos no es una cuestion nueva. Ya en los primeros
escritos de posguerra sobre las empresas publicas en paises en desarrollo, el precepto
de que debe asignarse a las mismas un conjunto claro y operacional de objetivos
tenia la primera prioridad. Mas de treinta afios después, continuamos encontrando
la misma recomendacion en la mayor parte de los libros, articulos o seminarios so-
bre el tema de las empresas pablicas. Sin embargo, a pesar de la temprana identifi-
cacion del supuesto problema y la permanente insistencia sobre su importancia, es
dificil encontrar casos en los cuales el gobierno produzca e implemente efectivamen-
te un conjunto claro, consistente y operacional de objetivos para las empresas publi-
cas derivandolo, como lo establece el precepto, de los planes y politicas nacionales.

Esas limitaciones en el plano de los objetivos no implican que las empresas
publicas deambulen sin fines, sin propodsitos, sin metas a la vista. En muchos casos
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reales la mtuacmn es la opuesta: deben operar en el contexto de una compleja ma-
raiia de regulacmnes prohibiciones, restricciones, metas parciales, influencias —for-
males e informales— que delimitan su capacidad de accién hasta extremos a veces ex-
_ Cesiyos. En ese contexto una mas adecuada descripcion y analisis del ““sistema” de
empresas publlcas y los problemas vinculados a su. eficiencia deben partir de una
perspectiva mas realista que incluya suponer: a) que el goblerno central no es una en-
tidad homogénea, sino mds bien un conjunto de organizaciones “flojamente” relacio-
nadas, cada una de las cuaies trata de influenciar a las empresas én sentidos compatl- '
‘bles' con su propla percepcmn del interés pablico (lo que la literatura més moder-.
na denomina como situacion de ‘“‘propietarios multiples”), y b) que las formas de
ejercer influencia no se limitan a la definicion de objetwos sino que incluyen regu-
laciones, restricciones, presiones informales y asignacion de recursos. Surge asi una
vision del sistema de empresas publicas enteramente diferente, que no intentaremos -
desarrollar aqui, en la medida en que la hemos efectuado en otros trabajos (Boneo,
1985) Pero:es necesario destacar- algunos aspectos estrechamente relacmnados con
la evaluacion de la eficiencia del sistema.

“El primero de esos aspectos se relaciona con las formds de ejercer influencia
sobre los actos de las empresas, que hemos inténtado representar grificamente-en la
figura 1, a partir de las caracteristicas bdsicas del proceso de decision empresario.

Esenclalmente la empresa, enfrentada con un conjunto de alternativas de ac-
cion, definidas a partir de informacion y restricciones provenientes tanto del interior
de la empresa como del contexto, elegird aquella que- produzca los resultados mas
deseables en funcién de determmados criterios de decision. Si el gob:erno no esta
conforme con los resultados que surgen de este proceso, tiene varias formas de in-
tentar modificarlos en la direccién deseada. Puede apelar a los mecanismos tradicio-
nales de asignar a la empresa nuevos criterios de decision (o funciones-objetivos) que

Informacion y  restricciones | Criterios decisién -] Gobierno
intérnas-a’ Ia empresa ) T i A

Yy

Alternativa accion 1

A |

ceereeesvian e e ree ] Accion elegida L, | Resultados

L ' : ; , accidn
- | Alternativa accion i- |~ - o e

A

Informacién y restricciones | -
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la lleven a elegir alternativas de accion mas compatibles con sus deseos. Puede esta-
blecerle determinadas metas, dejandola en libertad de elegir las acciones que conduz-
can a ellas. Puede actuar directamente sobre las acciones prohibiendo algunas de
ellas, o sometiendo la opcion entre alternativas a una comision u organismo exter-
no a la empresa. Puede aumentar el nimero de alternativas de accion proveyendo
a la empresa la informacion adicional. Puede modificar el atractivo relativo de
las alternativas actuando sobre parametros externos (vg. modificando el precio
de determinados insumos por via de impuestos o subsidios). Las formas en que
el gobierno puede “influenciar” a la empresa no se agotan aqui, pero los ejem-
plos mencionados bastan para sugerir la existencia de una gama de alternativas
en la mayor parte de los casos. En la medida en que existen alternativas, se plan-
tea una cuestion de elecciéon entre las mismas, a efectuarse en términos de efica-
cia (capacidad de lograr los resultados deseados) y eficiencia (hacerlo al minimo
costo posible) o, més logicamente, de un dptimo balance entre ambos planos.

Vale la pena agregar un par de consideraciones adicionales en relacion a la elec-
ci6n de instrumentos. Hemos dado implicitamente por supuesto que el Gnico —o el
mejor— instrumento para llevar a la practica los objetivos del gobierno es la empresa
pablica y que, en consecuencia, el problema es la seleccion dptima de mecanismos
para influenciar a la empresa en la direccion deseada. Sin embargo, con demasiada
frecuencia se opta por el uso indiscriminado de la empresa publica, sin tener en
cuenta las posibilidades de otros instrumentos alternativos de politica econdémica. La
segunda consideracion se refiere a la escasa frecuencia con que se tienen en cuenta
los costos empresarios que ocasiona el cumplimiento de determinados objetivos o el
acatamiento a ciertas regulaciones o restricciones, El hecho real es que buena par-
te de las acciones del gobierno en relacién a las empresas se centra en la revision de
actos y decisiones aislados y en formas de negociacion tradicionales (y conflictivas)
en relacién con la asignacion de recursos. La mayor parte de esas acciones busca
influenciar areas especificas y acotadas del comportamiento empresario. Pero aun
cuando se obtengan resultados positivos en el drea controlada, el impacto negativo
de los condicionamientos puede ser muy superior a esos resultados favorables. Asi,
por ejemplo, un control rigido de las erogaciones en divisas de las empresas publi-
cas puede llegar a tener un efecto positivo en la situacion de la balanza comercial.’
Pero es probable también que sean afectados niveles de produccion (y, consecuen-
temente, los resultados econdmicos) o se produzcan demoras en la puesta en mar-
cha de obras de construccion que requieran insumos importados. En esas condicio-
nes, el balance global de la intervencion del gobierno puede ser facilmente negativo.

El segundo aspecto se relaciona tanto con las variadas formas de gjercer influen-
cia sobre las empresas, como con los miltiples organismos del gobierno que puedan .
utilizarlas. Como hemos discutido mas arriba, algunos de ellos pueden hacerlo por
la via de la fijacion de metas u objetivos (vg. ministerios sectoriales, organismos de
planificacion). Otros tienen la posibilidad de establecer regulaciones o restricciones
. a la capacidad de accion de las empresas (organismos de reforma administrativa,

1 Inclusive, podria argumentarse que los comportamientos adaptativos de las empresas frente a
una determinada restriccion puedan resultar en una situacién peor que 1a original, aun en el
irea controlada. En el ejemplo utilizado no es improbable que, a poco andar, las empresas
busquen constituir y mantener inventarios de insumos y repuestos importados superiores
a los que se hubieran mantenido en ausencia de la restriccién. En la medida en que las empre-
sas tienen una notoria superioridad en el manejo de la informacién técnica que resujta necesa-

ria en el proceso de decision, es enteramente posible que logren su objetivo. - .
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ministerios de. Trabajo). Por ultlmo hay orgamsmos que pueden ejercer una pro-
funda influencia en las p051b111dades de accion de las empresas a través de su con-
*trol de la asignacion de recursos escasos (ministerios'de Hacienda o Finanzas, Ban-

cos Centrales, etc.). Si bien en teoria puede suponerse la existencia-de organismos 7

-que mtegren ese dispar grupo de influiencias en un conjunto consistente (organismos

- de planificacion, empresas matrices, secretarias de empresas publicas),ello rara vez

sucede y los.organismos supuestamente mt;egratlvos tienden a convertirse eh un ele-

- mento mas de ese complicado juego de presiones e influencias. La flgura 2 intenta

representar graflcamente esa situacion,
Asi como habiamos discutido antes la pos1b1hdad de que un mecanismo en pat-

ticular elegido para e]ercer influencia sobre el comportamiento de una empresa no -
fuera la alternativa mas eficiente para hacerlo, al plantear una situacién de “multi-
ples prop:etarlos” aparece la pomblhdad de inconsistencias y contradicciones en el

funcionamiento del sistema asi definido. E! ministerio sectorial del que depende la

© empresa puede requerlrle el cumplimiento de determinadas metas, al mismo tlempo

que otro organismo no. autoriza los aumentos de precios que proporcionarian los

recursos que el cumplimiento de esas metas requiere, ni el Tesoro aceptar cubrir la
brecha asi resultante mientras gue, por otra parte, las reglamentaciones impuestas

-coni estrictez por un organismo de reforma administrativa pueden limitar el desarro-

llo de acciones necesarias para el cumplimiento de esas metas, ‘

Pueden. rescatarse del andlisis anterior dos puntos esenciales, El pr1mero y el
mas obvio,-es la pomblhdad cierta de problemas significativos de ef1c1enc1a que no
son: atrxbulbles a la accion empresarla sino al funcmnamlento de un “‘gistema’” va-
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gamente definido pero no por ello menos identificable. El segundo es que las ac-
ciones que se desarrollan en ese sistema no son por cierto estrictamente empresa-
rias, pero que, por otra parte, solo son clasificables como acciones politicas en una
acepcién particularmente amplia de ese término.

Si nuestros argumentos son correctos, es un area que escapa en la priactica al
contro} del sistema politico, pero que tampoco estd sujeta a ningin tipo de control
administrativo. El hecho real es que, si existe una disposicion que requiere la san-
cién de un decreto del Poder Ejecutivo para autorizar el viaje de un ejecutivo al ex-
terior, hay mecanismos de control que permiten detectar las posibles infraccio-
nes y, eventualmente, sancionarlas. Pero no hay mecanismos que permitan evaluar
la eficiencia social de esa regulacidn, y si ésta fuera negativa, eliminarla o modificar-
la. Lo que eventualmente existe es una pesada reaccion del sistema que, de acumu-
larse evidencias sobre la inconveniencia de determinadas medidas, puede llegar a
actuar. Pero las acciones correctivas de este tipo suelen ser tardias e insuficientes.
Volveremos sobre el tema en la seccion final.

3. La eficiencia de la firma

Una de las condiciones para la eficiencia de la firma es la de producir en algin
punto de la frontera de sus posibilidades de producciéon. No es dificil demostrar que
ello se logra maximizando los beneficios y alli reside, parcialmente, la importancia
de esa premisa sobre el comportamiento empresario. Agregar la existencia de com-
petencia perfecta en los mercados de productos y de factores lleva a una eficiente
asignacion de recursos entre las distintas firmas, v la libre entrada de nuevas firmas
asegura el logro de la maxima eficiencia administrativa y tecnologica promedio
posible para la industria (Scitovsky, 1962). En ese mundo de perfecta competencia
ni siquiera es necesario enfatizar la necesidad de la blsqueda de maximizacion de
beneficios como rasgo del comportamiento empresario. La presion de la competen-
cia y, particularmente, la potencial entrada de nuevas firmas, produciran un efecto
equivalente.

Si el mundo de las empresas publicas se caracterizara por la perfecta compe-
tencia en mercados de productos y factores y por la libre entrada de potenciales
competidores, muchos de nuestros problemas en la discusion de la eficiencia desa-
parecerian. Pero ello no es as{, y se hace necesario discutir el concepto de eficiencia
en mercados imperfectos. No intentaremos hacerlo para la totalidad de las excesi-
vamente numerosas situaciones en que ello ocurre, sino que nos centraremos en el
caso de las situaciones de mercados monopdlicos, particularmente frecuentes en el
area de las empresas publicas. Mds que una discusion detallada de cada uno de los
problemas, buscaremos enfatizar la importancia relativa de los mas relevantes, pues
serd en ellos que debera centrarse la bisqueda de soluciones. .

El problema con los monopolios y otras situaciones de competencia imperfec-
ta es que la persecucion de beneficios maximos los lieva a producir en un punto
que, si bien es enteramente eficiente desde el punto de vista de la empresa, no lo
es en términos de la asignacion de los recursos de la sociedad: los monopolios pro-
ducen demasiado poco a precios excesivamente altos. Buena parte de la discusion
economica en el area de empresas publicas se centra precisamente en ese proble-
ma: la definicién de precios optimos basados en costos marginales y, eventualmente,
cusles son los costos marginales relevantes. Sin embargo, desde el enfogue que
hemos elegido para este documento, nos interesa una pregunta diferente: ;hasta
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: que punto son importantes las pérdidas de bienestar resultantes de la inadecuada
asignacidn de recursos en el caso de monopolios maximizadores?

.En un conocido articulo, Harberger (1954) efectud una estimaciéon de las pér-
dldas de bienestar en la economia americana de los Oltimos afios de la-década del
20, como consecuencia de la existencia de industrias con mercados imperfectos,
detectables a través de la existencia de ganancias consistentemente superiores al
promedm de la industria manufacturera. El diagrama 3 1lustra el argumento ba-
sico.de Ha:rberger

Precio, T

Costo
i Demanda
Precio monopélico
Pm .
.Bgneftc\t?s Pérdida de bienestar
_extraordi- _

" narios .
: Costo unitario {incluyendo
remuneracion media al
capital)

C

Recursos in-
crementales

" necesarios
para produ-
cir Q¢

|

Qp ' Q¢ Cantidad

FIGURA 3

Sobre la base de datos de Epstein y algunos anilisis anteriores de Hotelling,
Harberger llega a la casi asombrosa conclusion de que la pérdida de bienestar resul- -
tante de la madecuada asignacion de recursos derivada de mercados 1mperfectos
equivalia a poco mas de un décimo del uno por ciento del PBL Otros estudios simi-
lares: sobre monopolios o tarifas (Schwartzman, 1960; Wemelsfelder, 1960; Janssen
1961; Johnson, 1968) arrojan cifras similarmente bajas,

En cambio, como aparece claramente en la figura, lo que produce la mtuacmn
de monopolio es una marcada redistribucion, tanto mayor cuanto mas ineldstica
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es la demanda del producto en condiciones de produccién monopdlica. La redistri-
bucién de ingresos no es uno de los temas favoritos de la Escuela de Chicago y
Harberger se desentiende facilmente el tema:

“Finalmente, quisiera sefialar que solamente he discutido los efectos sobre el
bienestar de la inadecuada asignacion de recursos resultante del monopolio.
No he analizado las redistribuciones de ingreso gue aparecen cuando el mono-
polio estd presente, .. Todo lo que quiero decir aqui es que el monopolio no
parece afectar seriamente el bienestar global a través de su efecto sobre la asig-
nacion de recursos. Lo que haga a través de su efecto sobre la distribucion del
ingreso lo dejo a la decision de mis colegas mas metafisicamente orientados”
(Harberger, 1954, p 87).2

No parece necesario entrar en discusiones metafisicas para destacar la impor-
tancia relativa del efecto del monopolio sobre la distribucion de ingresos y los pocos
datos empiricos disponibles sobre la cuestion hablan por si mismos. A la vez, tienden

a senalar la frecuencia con que la situacion de monopolio en el sector publico no es
aprovechada por el “monopolista’”, sino mas bien las transferencias se producen
desde el monopolista hacia los usuarios.

Asi, por ejemplo, Gillis (1978) analiza el impacto de los precios subsidiados de
petroleo para consumo interno en Bolivia e Indonesia, usando medidas tipo Harber-
ger para calcular el impacto sobre el bienestar de la inadecurda asignacion de recur-
sos resultante del subsidio (43% en Bolivia y 50% en Indonesia, tomando como base
el precio de exportacion). La pérdida de bienestar por mala asignacion de recursos
era del 0,32% del PBI en Bolivia y 0,6% en Indonesia (para una elasticidad-precio
del petroleo de 0,5). En cambio, la redistribuciéon resultante de ingresos era del
orden del 4% del PBI en ambos paises. En el caso argentino, Petrei y Delfino han
estimado que las transferencias a los consumidores de bienes de las empresas pa-
blicas, incluyendo los servicios del capital, equivalen a un promedio del 5,1%
del PBI para el periodo 1976-1982 (Petrei y Delfino, 1984).

Las cifras mencionadas anteriormente se refieren a la magnitud y al sentido de
las transferencias, pero no a su equidad. En un esquema excesivamente simple,
pero suficiente a efectos de la discusién, podemos suponer que la alternativa es la
captaciéon de recursos a través del sistema impositivo. Si la empresa estatal obtiene
ganancias monopdlicas, la transferencia sera de los consumidores de sus productos
hacia los contribuyentes que se benefician de la menor carga sobre el sistema impo-
sitivo. Si, como en los ejemplos mencionados anteriormente, las empresas reciben
subsidios, la transferencia serd desde el sistema impositivo (o desde las victimas
de una situacién inflacionaria) hacia los consumidores de los productos de la empre-
sa. El juicio sobre la equidad de la transferencia dependera de las caracteristicas
de consumidores y contribuyentes, y solo puede analizarse en relacion a casos
especificos, No hay muchos estudios de este tipo. Entre los pocos que pueden men-
cionarse, los andlisis de Baer y Figueroa (1982) sugieren un impacto negativo de
las empresas publicas en términos de equidad (ver también Jones, 1981).

Aun cuando la base informativa. requerida para el anilisis de estos problemas en
lo esencial es econémica, la naturaleza de este tipo de cuestiones es especificamente

z Vale la pena sefialar que, en el caso analizado por Harberger, la transferencia de ingresos es
quince veces superior a la pérdida de bienestar por inadecuada asignacién de recursos y equi-
valente al 4% del total de recursos empleados por la industria manufacturera estadounidense.
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- politica y en: ello se diferencis marcadamene de la discusion de la. seccion anterior
sobre la eficiencia del “sistema’. Sin embargo, a pesar de la magnitud de las trans-
ferencias- de recursos que suele efectuarse a través de la operacién de las empresas
plblicas, el tema de la equidad de la consecuente redistribucién rara vez aparece
en la discusién piblica. Ello es un defecto importante de la situacién actual, y re-
tomaremos la cuestion en la seccidn final, o - :

La segunda cuestion se refiere a la suposicién de comportamientos maximiza-
dores de beneficios por parte de las empresas. Vale la pena comparar esta premisa
con rla similar que se efectia en relacion al comportamiento del consumidor, de
quien también se supone que maximiza su utilidad o bienestar. En el caso del con-
sumidor se trata de una premisa para la cual no es posible probarla o refytarla,ya

" que, en el fondo, es simplemente una racionalizacidn dé lo que aparece como el

. comportamiento del consumidor en el mercado. Pero cuando asumimos. que la
empresa o el empresario maximizan beneficios, estamos planteando una hipotesis”

que puede o no ser correcta y su verdad o falsedad puede se¥ demostrada. ,

En el caso de mercados competitivos, las presiones de la competencia y de la
entrada potencial de nuevas empresas hacen que los empresarios tiendan a compor-
tarse como si maximizaran beneficios. En esos casos la cuestibn aparece mas como
una condicidén de supervivencia que como una caracteristica bisica de comporta-
miento. Pero ello no sucede en los casos en que la empresa. opera en. mercados
imperfectos, particularmente si son monopdlicas. Aqui la suposicién de que la em-
presa persigue los maximos beneficios se basa enteramente en la atribucién de de-
terminadas caracteristicas de comportamiento de los empresarios. La cuestion .se
hace mas compleja ain cuando introducimos la cuestién adicional de la separacion
entre propiedad y gerencia, o en otros términos, la existencia de un “principal” y
de un “agente” y la formulacién de un contfato entre ambos que haga coincidir
sus divergentes intereses, . : o '

Leibenstein (1966, 1969; 1976) ha argumentado persuasivamente que, en esas-
condiciones (o en general, en ausencia de presiones externas) las empresas producen
en puntos al interior de la frontera de produccion posible,y denomina ‘‘ineficien-.
cig-x”’ a las pérdidas que resultan de ese hecho. Mas aun; sefiala que la importancia
de las mismas es significativamente superior a las que resultan de la inadecuada asig-
nacion social de recursos, analizada mas arriba. En sus propios términos, el argumen-
to de Leibenstein puede sintetizarse asi’: : '

“En la estimacion de las pérdidas resultantes del monopolio, ha sido usual supo-
‘ner -que los insumos son utilizados tan eficientemente como en los mercados
competitivos. La presunta razén para esta premisa es que las firmas tienen un -
claro interés en minimizar los costos por unidad de producto. Si bien la ‘zana-
horia’ de mayores ganancias puede ser un determinante importante del com-
portamiento de la firma, el ‘garrote’ de la competencia puede- ser igualmente
“relevante y, a este respecto, el monopolio puede afectar tanto los precios como
los costos. En este conexto, la pérdida de bienestar resultante del monopolio
debe incluir tanto la reduccion en lo que uno de los autores ha denominado efi-
ciencia-X cuanto el grado de ineficiencia en la asignacion de recursos y, en con-
_secuencia,la pérdida de bienestar combinada producto del monopolio serd mu-
cho mayor que la calculada usualmente’ (Leibenstein and Camanor, 1969,
D. 804). L -

El fendémeno y su importancia relativa, puede ilustrarse con un diagrama simi-
lar al utilizado por Harberger:
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FIGURA 4

La parte superior de la figura repite el analisis de Harberger, Pm es el precio
monopodlico, Cm el costo. medio del monopolio incluyendo una remuneracion
normal al capital y el tridngulo MAC la pérdida de bienestar resultante del monopo-
lio (Wg3). Si, como lo hace Leibenstein, suponemos que el pasar de una situacion
de monopolio a una de competencia no solamente elimina la renta monopdlica
(Pm - Cm) sino también disminuye los costos (Cpy - Ce), la nueva situacion sera
representada por el punto E. En la figura, el triangulo MBE representa el impacto
total en términos de bienestar resultante de la inadecuada asignacion de recursos
en el monopolio (Wax) v el rectangulo Cm Cc A B es la pérdida de bienestar por
la ineficiencia-X resultante del monopolio (Xx), equivalente a los mayores costos
necesarios para producir la cantidad qo de producto. Para dar una idea de la im-
portancia relativa de Wy, Wax y Wy, Comanor y Leibenstein hacen un simple calcu-
lo numérico, suponiendo que la mitad del PBI es producido por sectores monopé-
licos, que la elasticidad-precio en ellos es igual a 2; que la renta monopdlica (P, -
Cm) es del 6%; y que la diferencial de costos entre la situaciéon de monopolio y
la de competencia es del 18%. Sobre la base de esos valores, que no parecen ente-
ramente irrazonables, resulta que Wy (Efecto Harberger) es aproximadamente el
0,18% del PBI, que Wax es algo menos del 3% del PBI y que Wx llega al 9% del
producto.

La evidencia empirica en relacién a los argumentos de Leibenstein es limita-
da, pero consistentemente tiende a apoyar su validez. El propio Leibenstein (1976)
utiliza un conjunto de estudios efectuados por la Oficina Internacional del Traba-
jo que arrojan ahorros de mano de obra de entre el 5% y el 83%, y ahorros simul-
taneos de capital por montos similares. Una cuidadosa comparacion econométrica
de los costos de produccion de energia eléctrica entre ciudades similares de Esta-
dos Unidos con una o dos compafiias eléctricas (Primeaux, 1977) detecta costos
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en las ciudades con sistemas. eléctricos competitivos inferiores en un 11% a las de
-Lludades con: sistemas monopélicos, Un estudio efectuado por White (1976) en
Pakistdn, apoya la tesis de la existencia de ineficiencia-X; las empresas que tienen
poder en el .imercado utilizan tecnologlas mas intensivas de ‘capital que las corfes-
pondientes al punto de maximizaciéon de beneficios. Las- empresas con poder mono-
pélico parecen negociar mas débilmente el precio de sus insumos (cuando el mer-
cado de éstas es imperfecto) en la medida en que pueden transmitir facilmente
los aumentos de costos a sus propios precios. Segun Heald y Steel (1985) uno
de los argumentos utilizados en: Inglaterra en relaciéon a los grandes monopolios -
estatales es su. debilidad en !as negociaciones salariales y los altos costos labora-
les consecuentes.

bQue relevancia tienen estos argumentos para el caso de la empresa. pablica?
- Hay! varias razones para suponer que los problemas de ineficiencia-X se presentan
con :mucha mayor intensidad en el campo de la empresa publica, e intentaremos
discutir algunas de ellas. La mas obvia es la gran predominancia de situaciones
monopolicas ‘o casi monopdlicas en el -sector publico. Si tomamos como base el
caso argentino, mas del 90% de la produccion publica se efectia en situaciones de
mercado imperfecto, Mas ain, en buena parte de los casos en los que existiria
alguna posibilidad de competencia, la misma estd afectada por restricciones al
ingreso de nuevas firmas (vg. transporte aéreo internacional) o por la operacion
~en mercados cautivos (por ejemplo, la obiigatoriedad de depos1tos por parte-de
organismos “del -gobierno en bancos estatales). A la vez, en el sector pablico exis-
ten lo que Jones (1983) adecuadamente denomina “restrlcmones a la salida” que
resultan de la- exces:va intervencion del Estado en operaciones de rescate de em-
presas con problernas

Sefialabamos mas arriba los problemas potenciales que se derivan de la sepdra-
cion entre propiedad y gerencia. En el sector privado la solucion se busca a través
de la formulacion de contratos que crean incentivos en la gerencia para operar en
el sentido deseado por - los propletarlos participacion en las ganancias, opeiones
de suscripcion futura de acciones para cubrir los-sesgos hacia el corto plazo, etcé-
tera, Por supuesto, los contratos nunca son perfectos y tienen-un costo significati-
vo, pero implican, al menos, una prlmera aproximacion a la solucion del problema.
'La cuestion -es significativamente mas dificil en el sector publico (Aharoni, 1982)
y. ni siguiera parece ser tema de discusion o interés. En el caso argentino no existen
ni vestigios de un esquema de mcentlvos y el contexto politico en que operan '
las empresas pareciera favorecer mds la minimizacion de problemas que la maxi-
mizacion de la eficiencia productiva. Ni siquiera parece facil su introduccion. Mas
alld de las probables resistencias politicas, no es sencillo el disefio de contratos
que tengan en cuenta la complejidad de su estructura de objetlvos _

Pero tal vez el problema mayor en relacion a la disminucion de los mveles de
,mef1c1en01a-X que parecieran prevalecer en buena parte de las empresas publicas es
su insercion - en- ese complejo sistema de “multlples propietarios” e innumerables
reglamentaciones al que hiciéramos mencion mas arriba. Opera en un doble senti-
do. Para los gerentes publicos que prefieren mantener un placldo statu quo antes
de enfrentar las tensiones inevitables en una politica de presmn sobre los costos,

3 El comentarlo no 1mpllca que la intervencién del Estado en esas operaclones de rescate sea
intrinsecamente mala: Se refiere mds bien a aquellos casos en los que la intervencion del Esta-
do mantiene en actividad una empresa euya desaparicion hubiera significado. una depuracmn
convemente dei sistema productwo
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la existencia del sistema proporciona el mas perfecto conjunto de coartadas imagi-
nables. Cuanto menor sea la posibilidad de operacionalizar y asignar costos a los
objetivos que se le adjudican, y cuanto mayor sea el elemento de incertidumbre que
introduzcan las reglamentaciones y restricciones, mayor sera la cobertura que pro-
porciona el sistema a la existencia y mantencion de elevados niveles de ineficiencia-
X. Para los gerentes publicos que, por una u otra razon, intenten mejorar la eficien-
cia productiva de sus empresas, el sistema suele tender a dificultar esos esfuerzos,
mas que a mejorarlos. Supongamos que, en el caso argentino, una empresa encuen-
tra gue su area de administracion del personal es particularmente inadecuada y de-
cide racionalizarla. El conjunto de restricciones existente en materia de remunera-
ciones, designaciones, cobertura de vacantes, aprobacion de estructuras, etc., dejan
a la empresa pricticamente sin margenes de maniobra para politicas alternativas.

Una Gltima categoria de problemas que afectan a la eficiencia de las empresas
pablicas se refiere a las transacciones que deben realizar en los mercados de insumos
o factores. Buena parte de ellas se realizan en mercados razonablemente competiti-
vos, y no introducen problemas especiales.® Pero existe un cierto nimero de tran-
sacciones que se realizan en mercados imperfectos y que implican relaciones de po-
der entre las partes. La situacién no se limita al sector publico, y las empresas pri-
vadas también deben adquirir con frecuencia insumos o factores en mercados mono-
podlicos u oligopolicos. La bisqueda de soluciones es un tipico problema gerencial
y la empresa puede recurrir a contrataciones, cooptaciones o coaliciones. Puede am-
pliar la blsqueda de alternativas, localizando o desarroliando nuevos proveedores.
Puede extender su campo de actividades: si una empresa es muy dependiente de sus
proveedores puede considerar conveniente integrarse verticalmente. Pero en el caso
de la empresa publica hay cierto tipo de relaciones de poder que no tienen facil
equivalente en el sector privado: la posibilidad de apelar o presionar no ya a la
propia empresa publica, sino a algin organismo del gobierno central que puede
ejercer poder sobre la empresa.® Surge asi una suerte de relaciones triangulares que
la figura 5 intenta describir:

Organismo gobierno

L

Organizacion privada | Empresa puablica

FIGURA S

4 En casos especiales, como el argentino, también hay problemas a este respecto, como por ejem-
plo la particularmente indeseable {o inevitable) costumbre de algunas empresas de cubrir par-
cialmente sus necesidades financieras a través de demoras en los pagos a proveedores.

5 Por ejemplo, la organizacién privada pueden ser productores agricolas y la _empresa phblica
una junta de comercializacién a la que se ha asignado poderes monopsonisticos. Los produc-
tores pueden estar insatisfechos con los precios, condiciones de pago u otros aspectos de las
transacciones con la junta. Si las negociaciones con ésta fallan, la organizacion de los produc-
tores puede actuar a través de niveles mas altos en el gobierno. Las productores puedep ser
débiles en relacion a la junia, en la medida en gue no hay compradores alternativos legitimos.
Sin embargo, en funcion del elevado nimero de productores —y votantes— que representa,
puede tener un poder considerable sobre organismos del gobierno que, a su vez, tienen poder
“en relacion a la junta.
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-81-el ‘mejoramiento de los niveles de eficiencia en la empresa plblica requiere
afectar los intereses (sea en términos de precio, cantidad o calidad) de esos provee-
dores, resulta claro gue las dificultades a enfrentar seran considerablemente mayores
que las que existirian en el caso de una organizacién privada, : )
_ La discusion podria, sin duda,extenderse. Pero el argumento basico queda cla-
ramente planteado, aun en este breve anglisis. No hay, en el contexto de la tipica
empresa pliblica,demasiados elementos que la presionen hacia una reduccion de sus
costos®, sino que, por el contrario, hay una serie de caracteristicas del sistema que
permiten disimularlas y transmitirlas con cierta facilidad a los precios. Sefialar este
hecho no implica, por supuesto, aceptarlo. Es mas bien un desafio que impulsa a la
busqueda de soluciones que contrapesan esta tendencia. En la proxima seccion in-
tentaremos sugerir, en forma particularmente esquematica, algunas posibles direc-
ciones para esa tarea.. ' : ’

4. Resumen y conclusiones

El punto: de partida de este documento ha sido sefialar la laxitud conceptual
con la cual se trata el concepto de eficiencia en relacidén con las empresas plblicas,
aun en trabajos de indole académica. A esa ambigiiedad puede ser atribuible 1a fre-
cuencia con: que se asignan a las empresas responsabilidades por problemas de efi-
ciencia que corresponden a otros niveles; y viceversa. : i o
Se sefiala- también que el concepto de eficiencia, cuando es utilizado en relacidon
a unidades y sistemas sociales, es de una complejidad considerable, no s6lo por la
dificultad de operacionalizar los criterios Gltimos de bienestar, sino- también por la
complejidad- de las interrelaciones entre las unidades componentes y la dificultad
~practica de utilizar enfoques de equilibrio general en el andlisis de problemas especi-
ficos. Este documento no intenta profundizar en esas cuestiones conceptuales,
sino-mas bien plantear la importancia de la bésica —pero a veces olvidada— distincion
entre eficiencia de la firma y eficiencia del sistema. -

., El primer paso es definir cudl es el sistema relevante, en relacion a las empresas
publicas, que reemplace la usual simplificacion de suponer-la existencia de una
“caja negra” de cardcter politico,de la cual surgen los objetivos que las empresas
publicas deben cumplir, minimizando simultdneamente sus costos, Ese “sistema”
es operacionalizado a partir de las interrelaciones que, en lo que hace a la definicion
_de metas y objetivos, al establecimiento de regulaciones y restricciones y a la asig-
nacion de recursos escasos, se establecen entre las empresas publicas y un conjunto
acotado de organismos del gobierno central. ' -

Esta distincién entre empresas y sistema permite diseutir con mayor facilidad
tanto las caracteristicas de los problemas de eficiencia como la responsabilidad por
las mismas atribuible a cada uno de esos niveles. El analisis efectuado tiende a
sugerir que algunas de las fuentes principales de ineficiencia residen mas en el “sis-

tema” 'y en sus caracteristicas que en las propias empresas. Si bien-no-se han ana:

lizado en detalle Jos aspectos institucionales de ese sistema, pareceria-—prima facie—
que no existen en relacion al mismo, mecanismos que evalien su eficiencia ni;

6 'Podrfa- argumentarse que ello se evitaria con la implantacion de un adecuado sistema de eva-
luacién del: desempefic de las empresas piblicas, que proporcionara la informacion necesaria
para que 168 responsables pudieran encarar las necesarias medidas correctivas, Pero, como-he
argumentado -extensamente en trabajos anteriores (Boneo, 1984) es sdlo parte de la solucion
¥ ni siquiera’la principal.
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en consecuencia, una adecuada capacidad para encarar acciones correctivas a ese
nivel. En su lugar, parecieran operar lentos procesos politico-sociales de ajuste, que
soOlo acthan ante evidencias extremas de ineficiencia,

La discusién de la eficiencia a nivel de la empresa se ha limitado a algunos pro-
blemas gue tienden a presentarse en situaciones monopolicas o mercados imperfec-
tos, particularmente frecuentes en el dmbito de las empresas publicas y, en particu-
lar, su importancia relativa. El andlisis tiende a sugerir que los costos en términos de
bienestar que resultan de la inadecuada asignacion social de recursos derivada de la
existencia de monopolios —una cuestion estrictamente econoémica— tiene una im-
portancia relativamente menor en relacién a las implicancias en términos de equidad
que pueden resultar de las transferencias de recursos que se producen en esas condi-
ciones —una cuestién esencialmente politica.

El segundo aspecto analizado en este nivel es la incidencia de ese tipo de situa-
ciones (o, en general,.-de mercados protegidos) sobre los costos de produccion. Si-
guiendo a Leibenstein y a algunas evidencias empiricas disponibles, pareciera que, en
esas condiciones, ni siquiera las empresas privadas dedican excesivos esfuerzos a
minimizar costos. El doecumento plantea una serie de razones por las cuales el pro-
blema de la ineficiencia tiende a ser aiin mas importante en el caso de la empresa
plbtlica, sin que existan factores que contrapesen esa tendencia. Naturalmente,
aun cuando los efectos se verifiquen a nivel de empresa, buena parte de las responsa-
bilidades por la creacién de un contexto que posibilita y aun facilita este tipo de ine-
ficiencia, reside en las caracteristicas del sistema.

En resumen, este documento busca resaltar dos cuestiones que deberian inte-
grar la discusion sobre la eficiencia de las empresas publicas: a) la necesidad de una
adecuada diseccion conceptual de los problemas, y b) la importancia que tienen,
a ese respecto, facfores externos a las empresas, derivados de la operacion de un
“sistema” que, en forma preliminar, se ha intentado definir. Si la argumentacion,
a pesar de su no excesiva rigurosidad, logra concitar interés en esos temas, el propo-
sito de este documento se habra logrado.

Bibliografia

Aharoni, Yair. “Public Enterprises: An Agent without a Principal?” in Jones, Leroy (Ed.), Public
Enterpriges in Less Developed Countries, New York, Cambridge University Press, 1983.

Baer, Werner and Adolfo Figueroa. “The impact of increased State pariicipation in the economy
on the distribution of income: Some reflections based on the cases of Brazil and Peru”, Paper
presented to the Second B.A P.E.G, Conference Public Enterprise in Mixed Economy LDCs,
Cambridge, Apri! 1980.

Basa, P. K. “Blueprint for a White Paper on Public Enterprises in Asia: Criteria for Economic Ef-
ficiency”, in Asian Center for Development Administration, Approaches to Public Enterprise
Policy in Asia: Investment, Prices and Returns Criteria, Kuala Lumpur, 1978.

Boneo, Horacio. “Politica, Burocracia y Sistemas de Control” en Instituto Nacional de Adminis-
tracion Piblica, Empresas Piblicas y Sistemas de Control Gubernamental en América latina,
México, 1984.

Boneo, Horacio, “Interlinkages: Concept and Characteristics”, in Ricardo Acosta (Ed.), The
Management of Interlinkeges, Ljubljana, ICPE, 1985,

Heald, David and David Steel. “‘Privatizacién: La Experiencia Britanica’ en Horacio Boneo (Ed.),
Privatizacién: Del Dicho al Hecho, Buenos Aires, Ediciones El Cronista Comercial, 1985,

Harberger, Arnold C. “Monopoly and Resource Allocation’’, American Economic Review (Papers

and Proceddings), Vol. XLIV, 18564,

109




Gillis, Malcolm: *Allocative Efficiency and X-Efficiency in State-Owned Enterprises: Some Asian
and Latin American cases in the Mining Sector”, Technical Papers Series No 13, Institute of
Latin American Studies, The University of Texas at Austin, 1978.

Janssen, L. H. Free Trade, Protection and Customs Unions, Lelden 1961.

Johnson, H. ‘“Fhe Gains l‘rom Freer Trade in Europe: An Est:mate" Manchester School Economic
and Social Studies, 1963.

Jones, Leroy. “Public Enterprise for Whom: Perverse Distributional Consequences of Public Opera-
tional Decisions’’, Paper presented at the Conference:-on Problems and Policies of Industriali-
zation in Openmg Economies, Bogazici University and O.E.C.D,, Istambul, Turkey, 1981..

dones, Leroy, and Ingo Vogelsang. The Effect of Markets on Public Enterpnse Conduct; and Vice-
versa, Ljubljana, ICPE Monograph Series No. 7, 1983. .

Lelbenstem Harvey, Beyond Economic Man, Cambndge Harvard University Press, 197 6

Leibenstein, Harvey. ““Allocative Efficiency vs X-Efficiency”, American Economic Remew, Vol
LVI, 1966.

Lenbenstem Harvey and William S. Comanor, * Allocative Et‘ﬁclency, X-Efficiency and the Meas-
urement of Welfare Losses”, Economica,- August 1969. )

Primeaux, Walier J. “An Assessment of X-Efficiency gained through Competmon Review of
Economzcs and Statistics, 1971.

Petrei, A. Hamberto y José A. Delfino. “Empresas piiblicas y grandes empresas privadas: su com-
portamlento durante el periodo de apertura de la econom’a” Estudios, Ano VI, No, 32 Oc—
tubre-Diciembre 1984,

Schwartzman,.D. “The Burden of Monopoly", Journal of Pohttcal Economy, December 1980

Scitovsky, Tihor, Welfare and Competition: The Economws of a Fully Employed Economy, Chi-
‘cago, Irwin, 2nd Edition, 1962, )

Wemelsfelder,: “The Short-Term Effect of Lowering Import. Duties in. Germany”, Ecoromic
Journal, March 1960.

. Stigler, George J. “The Xistence of X-Efficiency’’, American Economic Review, March 1976,

White, Lawrence J. “Appropiate. Technology, X-Inefficiency, and a Competitive Environment:
Some Ev1dence from Pakistan”, Qucrterly Journal of Economics, November 1976.

110



SOBRE LAS POLITICAS .DE PRECIOS DE LAS EMPRESAS PUBLICAS:
UN MODELO DE SIMULACION '

Santiago Levy*

1. Introduccibn

Las empresas piiblicas en América latina tienen, sin duda alguna, un papel ma-

croecondémico importante. Estas empresas absorben un monto importante de los
recursos de inversién y, asimismo, producen una proporcion significativa del total de
bienes y servicios.

papel dentro del mecanismo de formacion de precios. Las politicas de precios de .

Un aspecto poco estudiado de las empresas publicas ha sido, sin embargo, su

las empresas publicas tienen una importancia macroeconémica fundamental. En par-

tic
i)
ii)

i)

ular:

cambios en los precios de los bienes elaborados por estas empresas tendran un
impacto sobre la estructura de precios relativos, asi como del nivel general de
precios;

los déficit de estas empresas generan presiones sobre el déficit fiscal. Esto, a su
vez, puede ser una fuente de presién inflacionaria importante; . ‘
al producir (o comercializar) estas empresas bienes considerados como ‘‘estra-
tégicos” (alimentos, transportes, energéticos), los cambios en sus precios tendran
un impacto de primera magnitud sobre la distribucion del ingreso y/o la selec-
cién de tecnologias. Asi por ejemplo, aumentos en el precio de los secvicios de
transporte o de los alimentos tenderan a reducir el salario real urbano o, por otro
lado, precios fijos para los insumos energéticos en contextos inflacionarios como
los observados en Ameérica latina sesgaran la seleccion de tecnologias hacia téeni-
cas de produccién mas intensivas en energéticos y con menores requerimientos
de mano de obra.

Dadas las miltiples ramificaciones asociadas a cambios en los precios de los bie-

nes y servicios producidos por las empresas publicas pareceria ser necesario contar

*

del Centro de Estudios para el Desarrollo de América latina y del Departamento de Economia
de la Universidad de Boston.
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con un instrumento que permitiese cuantificar el impacto de este fenémeno. El
propdsito de este documento es,. precisamente, hacer una contribucién al analisis
del papel macroeconémico de las empresas pablicas mediante la construccion de
un modelo: que permita simular e! impacto de las politicas de precios de estas empre-
sas bajo diferentes escenarios econémicos.

El trabajo estd organizado de la siguiente forma. En la seccion II discutimos las
bases tedricas del modelo que determina la estructura de precios relativos, asi como
la construccion de los ndices generales del nivel de precios. ] .

- La seccién III contiene una extensién del modelo que permite simular el efecto
de cambios en el precio de uno o varios bienes y/o factores, bajo el supuesto de que
el resto de los precios se ajustan pasivamente ante este cambio. :

. En la seccién IV consideramos una vez mas los efectos de cambios exbgenos en
alguna variable, pero bajo el supuesto de que el gobierno impone ‘‘topes’ de precios
en algunos sectores. El supuesto que hacemos en esta seccion es que aguellos secto- -
res en que el precio estd controlado, experimentan una disminucidn en sus margenes
de ganancia cuando aumenta el precio de algiin factor y/o bien que es usado como
insumo. Para estos sectores el modelo calcula también la reduccién inducida en los
maérgenes de ganancia. o

. Los datos utilizados en la parte empirica del trabajo se describen en la seccién V,
mientras que los resultados de varias simulaciones del inodelo se presentan en la sec-
- cién VI. Las simulaciones que se llevaron a cabo intentan medir los efectos de cam-
bios recientes que han sido observados en la economia mexicana, sobre todo en
cuanto a movimientos de la tasa de cambio, la tasa de salarios, las tasas impositivas
y los precios de algunos productos controlados por el sector puablico., - _

- Los resultados principales del documento se resumen en la seccidn VII, donde
también se indica como este modelo de precios se podria modificar, sobre todo en
cuanto a la introduccién de elementos dindmicos de ajuste y/o cambios en la tecno-
logia de la economia, ,

I'I.j Un modelo de precios

La dificultad principal para construir un modelo de precios relativos para la eco-
nomia mexicana reside en el tratamiento que se le da a las importaciones. Si la ma-
yor parte de las importaciones fueran competitivas con la producéién nacional Vs
adicionalmente, el comercio exterior se manejara exclusivamente via el uso de tari-
fas, entonces los precios domésticos estarfan determinados fundamentalmente por
los precios mundiales. Bajo estas circunstancias, podriamos escribir el vector de pre-
cios domésticos, p, como: o :

pi=ep(1+t) - (i=1,2,...n) @

donde e es la tasa de cambio (pesos/moneda extranjera), p;* es el precio mundial del
bien i y t; la tarifa ad valorem para el caso en que el bien i sea un importable, o bien
el impuesto (o subsidio) en el caso en que se trate de un exportable. La ecuacioén (1)
describe una situacion en donde las variables de la economia (al menos en ¢l caso de
los bienes comerciables) se ajustan a los precios mundiales. _

- Por el ofro lado, si la mayor parte de las importaciones son de bienes que no
compiten con la produccién doméstica y, al mismo tiempo, el control del comercio
exterior se lleva a cabo fundamentalmente via el uso de cuotas, permisos previos de
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importacién y otros mecanismos diferentes de las tarifas, entonces (1) no sera una
descripcion exacta del mecanismo de formacion de precios.

En el caso de la economia mexicana, creemos que la segunda alternativa es una
aproximacion mds cercana al mecanismo de formacion de precios.! De esta forma,
nuestro modelo de precios sera construido bajo el supuesto de que la formacion de
precios es, esencialmente, un fenémeno “doméstico”, donde los precios mundiales
juegan un papel secundario.

Mids concretamente, haremos el supuesto de que todas las importaciones son de
bienes no competitivos y, por lo tanto, la unica influencia que los precios mundiales
tienen sobre los precios domésticos es a través de cambios en los precios de las im-

portaciones no competitivas.
Bajo los supuestos anteriores, podemos ahora escribir la ecuacion fundamental

de formacion de precios como:
p=pA+eptV+i+s+b donde? : (2)

p (1, n) = vector de precios unitarios domésticos.

A (n, n) = matriz de coeficientes de insumo/producto.

e(l,1) tasa de cambio (pesos/moneda extranjera).

V (m, n) = matriz de coeficientes de importaciones no competitivas, donde vj; mide
el requerimiento del bien no competitivo i por unidad del bien domésti-
coj(i=1,2,...,mj=1,2,...,n).

p*(1,m)= vector de precios mundiales para las importaciones no competitivas me-
dido en moneda extranjera.

i(1,n) vector de impuestos indirectos por unidad de produccion.

s(1,n) vector de pagos salariales por unidad de produccion,

b (1,n) = vector de ganancias por unidad de produccién, incluyendo depreciacion.

i

La ecuacion (2) es una definicion del vector de precios para los bienes produci-
dos en el pais. Pasamos ahora a modelar los determinantes de los vectores i, sy b.

Para eso escribimos:

i=(s+b)d& {3)

s =wl (4)

b = cr (3)

¢ = pA + ep*V + wl, donde: (6)

a (1,n) = vector de tasas impositivas del impuesto al valor agregado (IVA).

w (1, 1) = tasa nominal de salarios,
1 (1,n) = vector de coeficientes trabajo/producto.
m (1, n) = vector de margenes de ganancia por unidad de produccion.

= un operador gque convierte un vector en una matriz diagonal,

I Véase Cavazos (1977), para una descripcion detallada de 168'mecanismos de control del comer-

cio exterior de México.
2 Las dimensiones de cada variable estin dadas en los paréntesis adyacentes.
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' La ecuacién (3) modela los impuestos indirectos bajo el supuesto de que los
mismos en México se cargan como un porcentaje del valor agregado sectorial.’ La
ecuacién (4) describe al vector de pagos salariales bajo el supuesto de que solo hay
un tipo de trabajo.’

" | Finalmente, en la ecuacion (5) hemos modelado al vector de ganancias por uni-
dad de produccion como un margen que se carga sobre’ los costos unitarios, donde
los costos unitarios fueron definidos (en la ecuacion (6)) como la suma de los cos-
tos de los insumos intermedios (domésticos e importados), més los costos salariales.
Alternativamente, podemos decir que el vector c es el vector de capital circulante (o
capital de trabajo), y que las ganancias unitarias son una tasa (0 margen) cargada
sobre el monto de ese capital.. — : . S
Al sustituir las ecuaciones (3), (4) y (5) dentro de la ecuacion (2) obtenemos el
vector de precios como: '

p=pA +ep*V + wld + pAid + ep*Vind + wild + wl + pAm +ep* Vi + wiih
3 ' : (7)

o despejando |
p=ep*V {I+ma+ml I— A} +wl {I+m&+m+a) {I—A)" (8)
donde A*= A+ Am + Am ' ' |
I = matriz de identidad.

- Por lo tanto, una vez que los vectores de tasas impositivas, margenes de ganancia
y precios mundiales, junto con los valores de la tasa salarial y la tasa de cambioc son
conocidos, podemos obtener, via (8), el vector de precios relativos para todas las -
" mercancias que se producen en el pais. : . '

' El sistema (8) constituye nuestro modelo de formacion de precios para la econo-
mia mexicana. Es importante notar lo siguiente: (i) dado que e > 0, w > 0,1 =0,
V> 0y p* > 0, la semipositividad del vector de precios depende exclusivamente
de las propiedades de la matriz A*, Dado que A* = 0 sabemos, por el teorema de
Frobenius, que (I — A*)~! sera semipositiva siempre y cuando la raiz dominante de
A' sea menor a uno. Este requerimiento se cumple para toda economia productiva
y solo implica que, dada la tecnologia representada por la matriz A, las n tasas im-
positivas y margenes de ganancia tienen cotas superiores menores al infinito.

3 - Por supuesto, podriamos reescribir la ecuacién (3) como i = (s +-b) & + 8, donde j es un vec-
~ tor de impuestos indirectos adicionales al IL.V.A. Si bien esta formulacion es mas completa, es
_ dificil obtener datos para el vector g, aparte de que su importancia cuantitativa es secundaria.
41 TUna vez mds, esto puede ser modificado ficilmente, reescribiendo la ecuacion (4) como
s = w@, donde -G(k, n) es una matriz de coeficientes de trabajo/producto por categoria de
trabajo, g, j es el requerimiento de trabajo de categorifa h por unidad de produccién del bien
j,h=1,2..,kj=1,2,.,.,n)yw(l,k)esun vector de tasas nominales de salario por ca-
tegoria de trabajo. Todo el modelo gue desarrollamos a continuacién se puede reescribir utili-
zando esta ecuacién sin ninguna alteracién. La dificultad es de tipo empirico, va que no se en-.
cuentran datos para la mairiz G. Desde el punto de vista tedrico, la utilizaciéon del vector | en
vez de’la matriz ‘G se puede justificar si se supone que la éstructura salarial es constante, de
modo tal que podemos tomar a todas las categorias de trabajo como una sola mercancia com-

puesta. ) : : -
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Mis aiin, si la matriz A es irreducible y/o el vector 1 es estrictamente positivo,
entonces p sera también estrictamente positivo y, (ii) el vector de precios p es homo-
géneo de grado une en w y e. Esto €5, un aumento (disminucic‘an) de la tasa de cam-
bio y la tasa de salarios en la misma proporcion no alterara la estructura de precios
relativos. '

La presentacion del modelo de precios, empero, todavia es incompleta ya que
atn no hemos analizado los determinantes del vector m de margenes de ganancia.

La endogenizacién del vector de mérgenes de ganancia presenta dificultades ana-
liticas especiales, ya que sus determinantes dependen crucialmente del tipo de con-
diciones competitivas que operen en la economia. Supongamos momentaneamente
que la economia opera bajo una situacion de competencia perfecta definida por la
existencia de una tasa de ganancia uniforme cargada sobre el valor de todo el capital
invertido. Bajo estas condiciones el vector de ganancias se escribiria como:

b=g {pA +ep*V+wl +pB} =g {c+k} (9
k = pB, donde: (10)
g (1,1) = tasade ganancia uniforme en todas las industrias.
b (1, n) = vector de ganancias por unidad de produccion bajo condiciones de com-

petencia perfecta.
B (n, n) = matriz de coeficientes de capital/producto.

Como podemos notar en (10), k es un vector de tasas sectoriales capital/produc-
to. Estas tasas las hemos definido a nivel bruto, esto es, incluyendo a los cargos por
depreciacion dentro de la matriz B, tal que b es un vector de ganancias brutas.®

Si utilizdramos la ecuacion (9) como sustituto de la ecuacion (5), obtendriamos
un vector de precios bajo competencia perfecta, el cual generaria una tasa de ganan-
cia uniforme para todos los sectores. ,

Ahora bien, es evidente que el vector de precios competitivos con una tasa de
ganancia uniforme implica un cierto valor para los margenes de ganancia cargados
sobre el valor de los costos unitarios, tal y como lo hemos expresado en (5). Dicho
de otra forma, existe un cierto vector de mérgenes de ganancia sectoriales tal que el
volumen de ganancias generado en cada sector sea compatible con una tasa de ganan-
cia uniforme. Podemos llamar a éste el “vector de margenes de ganancia de equili-
brio competitivo”. Estos margenes de ganancia tienen que generar, por construc-
cidn, un vector de ganancias por unidad de producto que coincida con el vector b.

Si igualamos el vector (9) con el (5) obtendriamos:

cm = g (c + k) (11)
Podemos reescribir (11) como: .
éim =g {¢+ f{},y dadoquec>06

s Formalmente, tenemos que B - (I + «)B donde Bes la matriz de coeficientes netos de capi.tall
producto y « es un vector de tasas de depreciacion para cada uno de los n bienes de capital,

(con 0 < a; < 1, W) ) )
6 Esto serd cierto siempre y cuando cada industria requiera directamente algiin producto inter-

medio o trabajo como insumo. Es muy poco probable observar ¢; = 0.
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=g e+etki=g (I +2k} - aw

- Enla ecuac1on (12) hemos obtenido una expresion analitica defmlda que nos re-
laciona al vector de margenes de ganancia con la tasa de ganancia uniforme. Por lo
tanto, el vector m es el vector de “madrgenes de gananc1a de equ1l1br1o competmvo :
que buscabamos

La ecuaclon (12) tiene una mterpretamon econdmica mteresante que pueda ser
v1sta mas claramente escribiendo el elemento tipico de esta expresion, ‘el cual geria:

m=g(l +kife)  G=1,2,...n) NG

De esta expresmn ‘podemos deducu que:

i) El margen. de ganancia serd positivo si, y s6lo si, la tasa de ganancia es pos1t1va
i) El término kj/c; es la razon del valor del capltal fijo al circulante en cada indus-
tna Sino hublera insumos intermedios (A = 0, V = 0) entonces ¢j comprende-
ria Gnicamente a los salarios y kj/c; seria equwalente ala tasa capltal ftrabajo de
esa industria. Dicho de otra forma, podemos pensar que kj/c; es un indice de la
intensidad de caplta] (directa) en cada sector.

De la expresion (13) podemos deducir que los margenes de ganancia de equili- -

brio son una funcioén creczente del grado de mtensxdad de capital de cada indus- -
tria. '

iii) Mds adn, dado que el grado de intensidad de capital varia de sector a sector co-
mo resultado de diferencias en la tecnologia, podemos deducir que un equilibrio
competitivo (g; = g, V) requlere que los mdrgenes de ganancm varien de una
industria a otra’.

. De esta forma, mediante €l uso de la expl'.'GSIOIl (12) podemos endogenizar el
vector m de mérgenes de ganancia. Esta expresién, sin embargo, fue obtenida bajo
el supuesto de que regian condiciones competltlvas reflejadas en la existencia de
una tasa de ganancla uniforme, '

. Existen varias razones, empero, por las cuales este Gltimo supuesto puede ser

-violado dadas las condlclones institucionales de la economia mexicana. En especial,

el hecho de que ciertos sectores econémicos sean explotados exclusivamente por el
gobierno (como seria el caso de la electricidad o el petréleo) implica frenos ala libre
movilidad de capital,lo cual, a su vez, se reflejard en la exxstencm de tasas de ganancia
que pueden ser diferentes de un sector a otro.

~En este caso, es necesario modificar nuestro andlisis anterior. Supongamos ahora
que las condlcxones competitivas que operan en la economia mexicana son fales que
se reflejan en la existencia de tasas de ganancia diferentes para cada sector®. Afortu-
nadamente, nuestro marco analitico puede fdcilmente acomodar esta nueva situa-
cion.

Definimos ahora a g como un vector n- -dimensional de tasas de ganancla especi-

ficas de cada sector, El vector de ganancias por umdad de produccion en ausencia de

competencia perfecta estd dado por.

7 : Por lo tanto, sélo en los modelos que no incluyen capltal fijo, (k= 0), se observari una equi-
! valencia ‘entre el margen de ganancia y la tasa de ganancia.

8 | Esto se puede deber no §6lo a la existencia de sectores contrqlados por el gobierno, sino tam-

! bién a sectores- prwados caracter;zados por esfructuras- de mercado oligopdlicas que limitan
. la libre movilidad del caplbal
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b= {c+k}g (9")

~ Partiendo de (9’) y siguiendo el desarrollo presentado anteriormente, podemos
ahora encontrar el vector de margenes de ganancia sectoriales, que estaria dado por:

m=g(I+¢&1k) (129
o bien
m; = g; (1 -+ kj/cj) (i=1,2,...,n) (13%)

Una vez mas en (12°) y (18) tenemos el vector de margenes de ganancia endoge-
nizado en funcidn, en este caso, de las diferentes tasas de ganancia sectoriales que re-
flejan las condiciones competitivas de la economia. Comparando (13°) con (13) po-
demos notar que en ausencia de competencia perfecta, (g; = g, ¥;) las diferencias en
los mérgenes de ganancia sectoriales van a reflejar no s6lo las diferencias en la inten-
sidad de capital de cada sector (kj/c;j # ki/c;), sino también las diferencias en las tasas
de ganancia sectoriales (g; ¥ g;).’

Por supuesto, las ecuaciones (12) o (12’) no constituyen una teoria completa
para la determinacién de los margenes de ganancia sectoriales, ya que hemos tomado
la tasa (o las tasas) de ganancia como dadas. Empero, una investigacion de cudles
son los determinantes de la (o las) tasa de ganancia en la economia mexicana pasa
de los limites de este documento. Nosotros nos limitaremos exclusivamente a medir
los mérgenes de ganancia empiricamente observados en la economia mexicana y to-
mar esto como el vector m de (12%),

Mientras que 1a ecuacion (8) nos da el vector de precios relativos para la econo-
mia, necesitamos de una medida del indice general del nivel de precios. Construire-
mos dos de estos indices: un indice de precios del consumidor y un indice para el
valor del total de la demanda final. Definimos ahora a:

¢W =p * 1}, coni=1,2y’ indicando transpuesta, (14)

donde r; (i = 1,2) es un vector de cantidades para los bienes producidos en la econo-
mia. Los elementos del vector r; son la canasta de bienes comprada por el consumi-
dor promedio en un afio dado, mientras que los elementos del vector r; son las canti-
" dades de todos los bienes destinados a la demanda final (consumo, inversidon y expor-
taciones) en el mismo afo. La composicién de los vectores r; y 1, se tomara como

fija, tal que ¢(1) y ¢(?) representan indices de precios de tipo. Laspeyres'®.

111. Simulaciones bajo “‘ajustes pasivos’’

Las ecuaciones (8) y (14) son una descripci6n completa del vector de precios re-
lativos y los dos indices generales del nivel de precios. E:n la ecuacién (8) podemos

9 Evidentemente, en el caso en que gj = g ¥ j, tendremos que {12} ¥ (12") coincidi‘rﬁp.

10 Estos fndices de precios no son.comparables a los publicados por el Banco de México, ya que
tanto el nimero de articulosincluido en cada indice como el afio base tomado para las ponde-
raciones, es difererite. Aun asf; ambos indices deben refleiar las mismas tendencias.
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variar exdgenamente el valor de la tasa de cambio (e), de la tasa nominal de salarios
. (w), de los precios mundiales (p*) o, finalmente, de las tasas impositivas (c).

Al introducir diferentes valores para estas. vanables podemos generar vanos vec-
tores de precios relativos y evaluar como responden éstos ante los cambios exogenos
sefialados.

Digamos ahora que p° es el vector de precios orlgma!” o] antes del camblo exo-
‘geno en el valot de alguna variable, y p! es el vector.de precios ‘“nuevo’ o después
del cambio de alguna variable. Por supuesto, es perfectamente factible simular cam-

‘bios en dos o mds variables simultdneamente. Utilizando esta notacién, deflmmos
ahora a:

20 = [pt « xl—p -rg}/p6 r! (=1,2), - (15)

donde 7'} es una medida del impacto “inflacionario” del cambio exdgeno simulado
sobre el indice de precios del consumidor y 7(?) mide lo mismo en relacion al indice
de precios de la demanda final'?+1%,

Utilizando, por tanto, a (8) y a (15) podemos evaluar el 1mpacto de los camblos
exogenos mencionados sobre la estructura de precios relatlvos asi como sobre los in-
dlces generales del nivel de precios.

- En ciertas situaciones, empero, es necesario considerar no sélo los cambios men-
c1onados anteriormente, sino también modificaciones exogenas en los prec1os de una
‘o varias de las mercancias producidas por la economla

Sea p° la solucién “original” de (8), y supdngase que partlendo de esta situacion
se desea analizar el impacto de un cambio simultineo exdgeno en el precio de
m (1 <m < h) productos.

Digamos que las m mercancias cuyo precio va a variar exégenamente pertenecen
al conJunto C, ¥y que cada una de ellas esta indexada por c.

- Sea & un vector n-dimensional que contiene los cambios E)orcentua.les deseados
para los m productbs, cuyo precio va a variar exdgenamente! Esto es, el vector §
tiene las propiedades:

6 0, vc £ C
(16)
8-—~0¥.,1#=c, i=1,2,..,n,
-donde un suibindice se refiere al i-6simo componente del vector respectivo.
Buscamos ahora un nuevo vector de precios, p!, que satlsfaga a:
=po (1 +8:), ¥ eC (17)

) Una forma natural de obtener (17) es pensar en la i 1mpos1clon de impuestos “co-

‘mo si”’ en cada uno de los m productos, cuyo precio va a variar exégenamente. Di-
cho de otra forma, buscaremos una cierta tasa impositiva para cada uno de los pro-
ductos del conjunto C,cuyo efecto sea aumentar el precio respectivo en §,%. Consi-

i . Siempre gue se habla de impacto “inflacionario” hacemaos el supuesto implicito de que la ofer-
ta monetarija se ajusta pasivamente para acomodar el nuevo nivel general de precms
12 j #©) es lo que comiinmente se conoce como ‘‘deflactor del P.1B.”,
13 Un ejemplo de esio serfan los cambios recieniemente experlmentados en los preclos de los
© | productos del petréleo, electricidad y algunos alimentos.
14 Estos cambios porcentuales, evidentemente, pueden ser diferentes para cada producto.
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dérese, por lo tanto, la siguiente version de (7):
p = pA + ep*V + wl& + pAmd + ep* Vind + wimé& + wl + pAm + ep* Vi
+ wlm + pt, (18)
donde t(1,n) = vector de tasas impositivas con las siguienies propiedades:
tc%0, ¥.eC (19)
t; =0, ¥,iFc

Al resolver (18) obtendremos un nuevo vector de precios p', que sera diferente
de p° siempre y cuando se observe que, para al menos uno de los productos del con-
junto C, 8, > 0.1° )

Del sistema (18) podemos observar que si t, > 0, algiin ¢, entonces p! = p®. Mis
aln, si la matriz A es irreducible y/o cualquiera de los productos que pertenece al
conjunto C es un producto bésico, se observara que p! > p?.

El problema ahora se reduce a encontrar el vector de tasas impositivas “como si”,
i.e., a los valores especificos para cada t., tal que (17) sea observado. Para esto es
conveniente notar que para cada.c e C, el mapeo de t. a p. es continuo y mondto-
namente creciente.!® Esto es, conforme aumenta el impuesto a alguno de los produc-
tos del conjunto C, lo mismo sucederd con su precio respectivo. Por lo tanto, para
cada ¢ ¢ C, D un cierto to, llamémosle t¥, tal que se cbserve que pL =p2 (1 + &;).
Podemos interpretar al vector t* como las tasas impositivas ‘‘como si”’ a los produc-
tos del conjunto C que generan los aumentos sefialados en (17).

Graficamente:
F 3
Pe
pd (1+8¢) /
]
]
]
]
!
!
0 !
P 1
!
1
|
[}
1 —
t: tc

15 8i 8, = 0¥, «, entonces no habria ninguna modificacién exogena para simular, y tendriamos
quep® = p'.

16 Estrictamente, el mapeo no es continuo en todo el dominio de te (=< t¢ < =), sino sblo en
aquel intervalo donde la raiz dominante de (A* + t) esté acotada entre (0,1). Este es el inter-

valo, empero, donde el problema tiene interés econémico.
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Es 1mportante notar, por otro lado, que si m > 1, cada t. serd una funcmn de
los (m—1) t, restantes. Esto es asf ya que (18) es un sxstema de n ecuaciones simul-
taneas ¥, por lo tanto, al afectar un precio se afectara también la estructura de costos

—y por ende el precio— de los (n—1) productos resultantes. Esto (itimo implica lue-
go, entonces, que es necesario determinar  todos los t¥ en forma simultanea.

LA contmuaclon presentaremos un algoritmo para resolver este problema.-

Algorztmo 1: Sea j un contador de iteraciones. Postulese como valor inicial para
el vector t 1t = (1/2)8. Dado t§, calctilese el vector pJ via la Regla 1 d.

; Regia 1.1.: - _
pl = ep*V(I + && + 1h) (1= (A* + £)™) + wl(I + it + 1 + &) (I — (A" + §i)) !

- Para cada ¢ ¢ C calctlese el valor ul, como:

- uh={( +8)pg ~pl}/pl
Dados los m valores de uj,, ajistese el vector ti*! de acuerdo a la Regla 1.2,

| Regla 1.2.: S1, para ¥, € C Iu{,l x, entonces ti = t* y pn = p! en caso con-
trarlo

tJH = t’ + (1/2)ul, y regrésese a la Regla 1.1. para obtener a pJ+1

Intultlvamente el algoritmo postula un 1mpuesto inicial para cada una de las
mercancxas del con,]u_nto C y obtiene el precio correspondiente. Si el precio de cada
uno de estos productos esta por arriba (abajo) del valor deseado, entonces el algo-
ritmo reduce (aumenta) el impuesto respectivo. Este procedimiento se repite hasta
llegar a los valores deseados para los precios de todos los productos-del conjunto C.!7

"+ La convergencia del proceso iterativo postulado se prueba fdcilmente, ya que las
Reglas 1.1, ¥ 1.2. generan una secuencia mondtonamente creciente (decrec1ente) pa-
ra los m pI‘ECIOS del conjunto C con una cota superior (inferior).

' Es 1mportante hacer notar que aun si §c > 0, ¥ e C, no necesariamente se ob-
servard que t¥ > 0,¥, £C. La razén de esto es la siguiente. Al aumentar el precio de
cualqulera de las mercanc:las del conjunto C, posiblemente aumentarén todos los
prec1os restantes.’® A priori, sin embargo, no es posible determinar si el aumento
endogenamente determinado para los (m—1) productos restantes del conjunto C
coincidira exactamente con los postulados en (17).

M4s aiin, es posible que dado un aumento exdgeno en el precio de.uno de los m-
productos de C, los aumentos endbgenamente determinados  para las (m—1) produc-
tos restantes excedan a los postulados en (17). 19 Este seria el caso, por ejemplo,

17, Estrictamente, el algoritmo no alcanza los valores exactos para ph, We C, tal y como estd espe-
i clflcado ‘en (1'7) Como se puede ver de la Regla 1.2., la solucién se defme cuando la diferencia -
. entre pe ¥ pp (1 + 8,) es, para cada ¢ £ E, menor que ¢l valor de x. Esto se hace exclusivamen-

te con el:objeto de alcanzar convergencia t'imta del algoritmo, ¥ el escalar x se puede hacer fan

. pequeiio como uno desee, dependiendo de la exactitud requerlda (Notese que X es un margen
. de error porcentual,)

18 Esto dependerd de si la matriz A es m-educlble o hien si alguno de los productos del comunto
. C es un bien hésico.

19 .- Lo mismo - es cierto, por.supuesto, si-lo que varia es algun otro pardmetro como la tasa de sala-
. rios, el tlpo de camhlo etcétera

120




si el aumento exdgeno en uno de los precios es “‘muy alto” y se da en el caso de un
producto bésico utilizado intensivamente en la produccion del resto de los productos
de la economia. En' consecuencia, todos los precios tendrian que aumentar dado el
incremento en costos. Pero —y éste es el punto importante—, los aumentos para
los productos del conjunto C no se determinan libremente, sino que tienen que satis-
facer a (17). Estos aumentos, a su vez, pueden ser insuficientes para acomodar los
aumentos en costos.

Bajo estas condiciones, se observara que t¥ serd negativo para aquellos produc-
tos cuyo aumento en precio, en caso de ser determinado libremente, hubiese exce-
dido a §,%. La interpretacion econdmica es clara: t¥ < 0 implica que estos produc-
tos tienen que recibir un subsidio (y/o tienen que disminuir sus mérgenes de ganan-
cia) para poder cumplir con (17).

De la discusién anterior podemos concluir, por lo tanto, que el vector t introdu-
cido en (18), ademds de ser un instrumento til para modelar los cambios exogenos
de precios deseados, contiene informacién economica importante.

Concretamente, s6lo en el caso en que t¥ sea positivo se podra afirmar que el
aumento de 8,% en el precio de esa mercancia realmente se tradujo en un incremen-
to relativo de ese precio. Conversamente, t¥ < 0 sefiala que el aumento de precio de
8:% fue insuficiente para acomodar los incrementos en costos, generando asi la ne-
cesidad de un subsidio (y/o una reduccion en el margen de ganancia respectivo).

IV. Simulaciones con ‘‘topes de precio”

El anlisis presentado en la seccién III supuso que, dados los aumentos decreta-
dos en los precios de los m productos del conjunto C, los precios de los (n—m) pro-
ductos restantes se ajustaban libremente?®, Esto, sin embargo, puede no ser el caso si
algunos de los (n—m) productos restantes tienen un *“tope’ de precio impuesto por
el gobierno. El propésito de esta seccién es modificar nuestros resultados anteriores
para considerar esta posibilidad. ‘

Particionamos el conjunto de los n productos en tres subconjuntos mutuamente
excluyentes: el conjunto C, que contiene a m productos (n>m = 1) indexados por
¢, y son aquellos cuyo precio va a variar exégenamente de acuerdo con (17). El con-
junto Q, que contiene a 1 productos ((n—m) =1 = 1) indexados por q, y son aque-
los cuyo precio tiene un tope impuesto por el gobierno. Por ultimo, el conjunto R,
que contiene a k productos (0 <k = n—(m + 1)), indexados por r, y son aquellos
cuyo precio se puede ajustar libremente ante cualquier cambio ex6§eno. Estos tres
conjuntos agotan al total de productos elaborados por la economia. ?

Buscamos ahora un vector de precios p* con las siguientes propiedades:

pr=po(l+8)  ¥ceC (20)
Py = P§ ¥qeQ (21)

El supuesto que hacemos para modelar la existencia de topes de precios es el si-
guiente: para aquellos productos que pertenecen al conjunto Q, los margenes de ga-

20 - Esta seccién supone que m < n. De otra forma el andlisis careceria de sentido.
21 Estoes,m+ 1+ k=n.
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_nancia respectivos se reducen en la proporcion’ necesaria para acomodar los aumen-
tos en costos, al mismo tiempo que:su precio permanece constante. Con este prop6-
sito, reescnblmos el vector de margenes de ganancia como:

M =m-+d conlas propiedades : (22)
d={dldy < OquQ, dc,r—-O ¥ cR y ¥ ¢C} . (28)

donde d es un vector n- dlmenswnal de ajuste para los margenes de gananma

: Sustituimos a la matriz m por m en (8) y utilizamos el vector d para calcular las
reducciones requeridas en los margenes de ganancia para todos los productos del
con_]uné;o Q, dados los aumentos exogenos en los precnos de los productos del con-
junto

El dnico problema restante es obtener el vector de precios p! con las propieda-

dés (20) y (21). Este problema se resuelve mediante el siguiente algoritmo:

Algoritmo 2: Sea j un contador de iteraciones. Postilese como valores iniciales
para los vectores t# y di : t1 = (1/2)8, di = 0.- Esto, via (22), determina el valor de
{m N. Con estos valores, obténgase al vector pl viala Regla 2.1.

Regla 2.1.: Use el algoritmo 1 para generar un yector de precios que satisfaga a
(20) Llimesele a este vector pi. Dado p!, calctdlese di*! como:

d{;] = (pq -_qu)/pqy %zq eQ
d;;:rl——_o ] VI'EZR" vc EC

; Una vez obtenido di*!, ajustese la matriz {f1 }de acuerdo con la Regla 2.2,

Regla 2.2.: 8i, para ¥4 € Q [di*'| < x > pl = p'. En caso contrario {fJ*! =
—-{m}’ +(1/2) {ay; i = (1/2)5 y regrese a la Regla 2.1. para obtener pitt, ~*

- La convergenma del algoritmo 2 se deduce facilmente, ya que la Regla 2.2. ge-

nera una secuencia monodtonamente decreciente (crec1ente) para los elementos del

' vector d con una cota inferior (supérior).

Intuitivamente, el algoritmo 2 calcula un vector inicial de precios que satisface
a (20) Luego mide el aumento en precio en todos los productos del conJunto Q.
Més adelante reduce los margenes de ganancia en los productos de ese mismo con-
junto, con el objeto de cumplir con (21). La convergencm se define cuando (20) y
'(21) se satisfacen simultineamente.??

Al igual que en el caso del vector t (supra, seccién IiI) el vector d —aparte de
ser un instrumento para modelar la existencia de topes de precios— contiene mfor,-
macion economlca adicional. Concretamente, los valores de dg calculados nos in-

dican cémo los productos con topes de precio fueron afectados por los cambios

exogenos,

2z Formalmenie, siempre pudimos haber utilizado al vector m. En este. caso los: resultados dela
i seceibn {11 se pueden duplicar ya que 8s un caso especia] de (28), cuando Q estd vacio,
23 Hemos analizado el caso en que, para todo q £Q, py = pq Empero, esta formulacién puede

- ser alterada para permitir ajustes “parciales” en los preclos de ios produetos del conjunto Q.

. Esto se puede hacer si reescribimos la Regla 2.2. como d M & Xq, donde xq es el aumento %
permitide para pq .
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Sabemos que dq mide la reduccion en los margenes de ganancia en los produc-
tos con topes de precio. Por la misma razén, d; es una medida del costo —en térmi-
nos de reduccién del margen de ganancias por unidad de produccion— de los topes
de precio y/o una medida del subsidio que es necesario dar a cada uno de los pro-
ductos del conjunto Q para que éstos no fuesen afectados por la politica de topes de
precio.

M4s atin, en el caso en que se observe que |ldg| > mq se puede concluir que la
elaboracién del producto en cuestiéon genera pérdidas netas para los productores
respectivos.

V. Descripcion de los datos

+

La base de datos para la simulacién del modelo fue obtenida del *““Sistema de
Cuentas Nacionales de México”’, elaborado por la Secretaria de Programacion y
Presupuesto (SPP (1981)). Las siguientes observaciones son pertinentes:

i) El “Sistema de Cuentas Nacionales” contiene la matriz de insumo/producto
para México para el afio 1975, la cual fue elaborada al nivel de desagregacion
de 72 sectores. Esta matriz estd expresada en precios de productor de ese ano
y fue elaborada con datos censales originales.

ii) Dado que no existia la matriz V de coeficientes de importaciones no compe-
titivas, tomamos el vector de importaciones del bloque de valor agregado de la
matriz que contiene las importaciones por unidad de producto. Dicho de otra
forma, los datos observados son para p*V. Esto nos imposibilita, en la practica,
simular cambios en los precios mundiales. Por construccion, la tasa de cambio la
hacemos igual a la unidad para 1975.

iii) Se utilizaron dos vectores diferentes para las tasas impositivas. El primero fue
obtenido de las tasas sectoriales del impuesto al valor agregado de datos de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Sin embargo, el sistema de impuesto al
valor agregado no estaba operando en México en 1975. Por tanto, calculamos
otro vector de tasas impositivas del valor agregado “implicitas” en la matriz de
1975. Estas son las tasas que producirian un vector de impuestos indirectos equi-
valente al observado en 1975.

iv) El vector de mérgenes de ganancia fue también obtenido de la tabla de insumo/
producto como aquel vector de mérgenes de ganancia que produciria un vector
de *‘excedente bruto de explotacién”™ equivalente al observado en 1975. Notese
que:

iv.1) este vector ya incluye los cargos por depreciacion, y
iv.2) a priori no se puede decir si estos margenes de ganancia corresponden con
un equilibrio en el sentido de (12).

v) En ausencia de informacion sobre el vector de coeficientes trabajo/producto, se
tomé el vector s de sueldos y salarios como una aproximacion a wl (véase (4)).
Por construccién, la tasa nominal de salarios se hizo idéntica a la unidad para el

afio 1976. :

vi) La agregacion contenida en la matriz de insumo/producto implica que en la prac-
tica trabajamos con sectores y no con mercancias individuales. Para propositos

de simular cambios en precios de mercancias individuales, es necesario primero
identificar el sector al cual pertenece esa mercancia. Dado esto, si el precio de la

- mereancia individual va a cambiar en §;%, entonces simularemos un cambio en el

precio del sector respectivo de vi8;%, donde v; es la participacién de esa mercan-
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- cfa dentro del total del sector respectivo (medido en términos de valor). El su- -
~ puesto implicito en este procedimiento es que el resto de los sectores de la eco-
- nomia usan las mercancias del sector i-4simo en la misma proporcién.?
vii) Los vectores rj (i = 1,2) usados en la construccién de los indices del nivel de pre-
~ cios fueron construidos con datos de la misma matriz de insumo/producto y, por

lo tanto, representan ponderaciones de 1975.

VI. Resultados de las simulaciones

El nimero de diferentes simulaciones que se pueden hacercon el modelo es muy
grande y depende del objetivo especifico del andlisis, En esta seccién reportaremos
los resultados de algunas simulaciones que parecen ser relevantes dados los cambios

- experimentados por la economia mexicana durante 198225 -

Simulacién 1: Cambio en el precio de los energético.s (diciembre 1981) .

- En diciembre de 1981 PEMEX llevé a cabo una reforma de precios de algunos
productos refinados destinados al mercado doméstico, con aumentos significativos
enel precio del diésel y las gasolinas. Dado que el impacto de este cambio exdgeno
se reflejard en- el nivel de precios de 1982, decidimos incluir este cambio como el
primer elemento explicativo de 1a tasa de inflacién en 1982,

CUADRO 1
MODIFICACIONES DE PRECIO DE PRODUCTOS ENERGETICOS

Producto - ‘Cambio % en - Ponderacién dentro |
‘Precio (8;) del total (v;)
Gasolina Extra 4286 - .042
Gasolina No.\.ra 114.29. _ -4_67.- .
Diésel 150.0 | 148

- En el cuadro 1 presentamos los productos que fueron afectados por esta refozlz
ma, asi como su ponderacion en el valor de produccion del sector correspondiente.

24 " Evidentemente, el supuesto es restrictivo, pero la falta de datos impide una desagregacion més-
detallada de 1a tabla de insumo/producto, : ) .
25 Se incluyen los eventos més importantes hasta el mes de noviembre, fechaen la cual_ ge termi-
né de elaborar este trabajo. ) o . T
26 Sector 33, Refinacién de Petroleo, Las ponderaciones se obtuvieron del “Sistema de Cuentas
.| Nacionales de México’' {SP, 1981, tomo III, vol. 1). : :
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Con esto se obtiene un cambio de precio promedio para el sector de 76,6%
(= Z6;v3).

Los efectos de este cambio exdgeno sobre los dos indices de precio se calculan
en la simulacion 1.

Simulacion 2: Ajuste salarial (enero 1982)

En enero de 1982 se llevd a cabo un aumento generalizado de salarios del 30%.
En la simulacién 2 tratamos de medir el impacto de ese cambio sobre los niveles
- agregados de precios.

Esta simulacién, al igual que las siguientes, se llevo a cabo permitiendo un ajuste
pasivo con todos los precios y, posteriormente, suponiendo la existencia de topes
de precios en ciertos sectores.

Es importante sefialar, empero, que la determinacion de qué sectores tienen un
tope de precio es, hasta cierto punto, arbitraria. La Secretaria de Comercio publica
una lista de los productos sujetos a control de precios. Un control de precios, sin em-
bargo, es diferente de un “‘tope” de precio. Asimismo, es dificil determinar en qué
sectores los topes de precio fueron realmente efectivos. Aun asi, creemos que los
topes de precio si juegan un papel importante en la economia mexicana y que, por
lo tanto, deben ser incluidos en el andlisis.

El cuadro 2 detalla los sectores en que se modela la existencia de topes de pre-
cio. El supuesto hecho es que los topes de precio en estos sectores si fueron efecti-
vos y que éstos se implementaron después del cambio en el precio de los energéti-
cos sefialado en la simulacion 1.7

CUADRO 2
SECTORES CON TOPE DE PRECIO

Sector Descripciéon
05 Carbon y derivados
11 Productos carnicos y lacteos
13 - Molienda de trigo y sus productos
14 Molienda de Nixtamal y productos de maiz
16 Azicar y sus productos
17 Aceites y grasas vegetales comestibles
22 Refrescos embotellados
33 Refinacién de petréleo
- 34 Petroquimica basica
36 Abonos y fertilizantes
38 Productos medicinales
61 Electricidad

27 8i se considera que estos supuestos no son los adecuados, s6lo se requiere repetir las simulacio-
nes con la informacién que el lector considere correcta para obtener los resultados numeéricos

deseados.
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: Siinulacién 3: Primera devaluaci6n (febrero 1982)

- En febrero de 1982 hubo una modificacién importante del tlpo de cambio, que
resulté en una devaluacion del 70%. La simulacién 3 mide el 1mpacto de esto sobre

los indices de precios bajo a_]ustes paswos y bajo topes de precios en los sectores se-
nalados

-

Sirfnulaciénﬁ,é’: Ajuste salarial de emergencia (marzo 1982)

: Como resultado de la devaluécién el gobierno decretd, en marzo del mismo afio,
un aumento salarial de emergencia que en promedio fue de 20%. El impacto de esto
se mlde en la simulacion 4,una vez mas, bajo los dos supuestos de ajuste.-

_ Simulacién 5: Reforma de precios (agosto 1982)

- En -agosto de 1982 el gobierno decreté un aumento de precios importante en va-
rlos productos. Estos aumentos se encuentran especificados en el cuadro 3.

. Como podemos notar, los sectores afectados fueron los nimeros 13, 14, 33 y 61,
que anteriormente se habla supuesto eran parte de los sectores con topes de precio.

' Para mantener la congruencia, el resto del andlisis se llevard a'cabo suponiendo
que estos sectores tuvieron un tope de precio que fue modificado en agosto de 1982.
Empero, se supondra que partiendo de los niveles alcanzados en agosto de 1982 los
topes de precio volverdn-a ser lmplementaclos.28

Simulacién 6: Segunda devaluacion (agosto/setiémbre 1982)

- Como resultado de los cambios exdgenos experimentados después de la primera
devaluaclon fue necesario volver a modificar el tipo de cambio. Después de fluctua-
ciones erratlcas se implanté un control cambiario y se fij6 el tipo de cambio (ordi-
namo) a 70.00 pesos/dolar Este valor implicé una devaluacion de alrededor de 52%

con respecto al nivel alcanzado en febrero. La simulacién 6 1ntenta capturar el efec-
. to'de esta modificacién. }

' Sirhulacién 7: Efectos adicionales de la reforma de precios '

‘ La reforma de precios de agosto no solo significé los aumentos de precios ya
senalados Asimismo, se anunciaron aumentos mensuales adicionales para la electri-
cidad y el gas hcuado 2% En esta simulacién medlmos el impacto sobre los indices
. de prec1o generados por estos aumentos.

Simulacién 8: Nuevo ajuste salarial

Por ultimo, esta simulacién trata de capturar el impacto de aumentos adlclona-
les de la tasa de salarios. Dado que al momento de realizarse esta investigacion las
‘negociaciones al respecto aan no habian concluido, demdlmos simplemente suponer
un aumento general de salarios del 10%.

28 Véase, empero, lo sefialado en la simulacién 7.

29 “Concretamente, la electricidad aumentara su precio 2,5% cada mes, tanto para uso doméstico
. COmo para uso mdustrlal El gas licuado, a su vez, aumentara de precio en un 2% mensual. Los
| aumentos simulados consideran el 1mpacto de estos cambios de setiembre a dlclembre



CUADRO 3
AUMENTOS EXOGENOS DE AGOSTO, 1982

1) Sector 13: Molienda de trigo y sus productos
Producto ~ Ponderacion en el total Cambio de precio
(vi) ’ (5i)
Elaboracion de pan 715 100%
Ap,; = Zdjvi = 71,50%

2) Sector 14: Molienda de Nixtamal y productos del maiz
Producto Ponderacion en el total Cambio de precio
Elaboracion de tortillas 920 100%
Aps = Zbjvi = 92%

3) Sector 33: Refinacién de petroleo

Producto Ponderacion en el total Cambio de precio
Gasolina nova 467 66 %
Gasolina extra 0422 . 50 %
Diésel .1436 60 %

" Gas licuado 09564 18,6%

Ap33 = zaiVI = 43,310/0
4) Sector 61: Electricidad

Producto Ponderacion en el total Cambio de precio
Electricidad uso industrial 625 50%
Electricidad uso doméstico .290 30%

Apgy = Zojvi = 39,94%

El efecto de cada uno de los cambios exégenos mencionados sobre los indices
de precios, se presenta en el cuadro 4. Asimismo, estos mismos efectos se presentan
en forma gréfica en las grificas 1 y 2 que, por motivos de espacio, 56lo se refieren al
indice de precios del producto (o “deflactor del P.I.B.”).

En base a los resultados obtenidos en el cuadro 4, podemos hacer las siguientes
observaciones:
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-CUADRO 4
:IMPACTO DE LOS VARIOS CAMBIOS EXOGENOS EN 1982

- Cambio % en el Indice Cambio % en el Indice de

de Prgcios del Consumidor - Precios del Producto
| i A . 4.72 . 4.53
 Simulacion 1

B 472 | ~ 4.53
A 32.87 - 32.59 -

: B 24.7 256

A 40.59 _ . 4055

? B 28.36 © 30.06

A 68.39 - 6815

! B 48.02 - © 50.79

A 8455 81.83

° B 57.10 58.49

A 91.64 - 89,55

° B 8187 ~88.70

A 92.21 © 90.05
"B ‘ 6163 | 63.97

A " 1046 } 71026

° B 72.17 ' . 75.08

A= Ajuste Pasivo
B = Topes de Precio

i} El efecto total de los cambios exdgenos experimeritados por la economia mexi-
~ cana en 1982 produce una tasa de inflacién medida por el indice de precios del
- producto, de 90,05%. Si, adicionalmente, se otorga un aumento salarial del 10%
- antes de finalizar el afio, entonces esa cifra pasa a ser de 102,6%.
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GRAFICA 1

EVOLUCION DEL INDICE DE PRECIOS DEL PRODUCTO BAJO AJUSTES PASIVOS ! |
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ii) En el caso en que los topes de precio fuesen realmente efectivos, estas cifras se
reducirian en forma s1gn1flcat1va, a 64y 76%, respectlvamente Estas cifras se-
rian observadas, por supuesto, si los controles se imponen antes del primer au-
mento salarial.

Los costos de la politica de topes de precio, por el otro lado, son muy altos y
sefialan la imposibilidad prdctica de xmponerlos en forma completa Como se
recordard, el efecto de los topes de precio sobre los sectores afectados era una re-

30 De acuerdo con cifras del Banco de México, la tasa de inflacién entre enero y octubre de 1982
fue de 70,1%. Esto indica, claramente, que los topes de precios anunciados por la Secretaria
de Comerclo no fueron 1mplementados integramente. Es posible, por supuesto, hacer las simu-
laciones reduciendo el nimerg de sectores con topes de precio y/o eliminando los topes de
precio después de una cierta fecha, La dificultad reside, empero, en saber cudndo y en qué
productos se eliminan los topes de precio.
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GRAFICA 2

EVOLUCION DEL INDICE DE PRECIOS DEL PRODUCTO CON TOPES DE PRECIO
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duccmn en sus margenes de ganancia. E] cuadro 5 muestra como se ven reduc1dos

" los margenes de ganancia de los sectores afectados despues de cada cambio exdgeno.

Como se observa claramente, los topes de precio dlsmmuyen sustancialmente
los margenes de ganancia de las mdustrlas afectadas. Mds aun, a partir del aumento
salarlal de emergencia de 20% decretado en.marzo de 1982 (e.f. simulacion 4), los
margenes de ganancia se vuelven negativos en la mayoria de los sectores analizados.
Esto ultlmo indica que, si los sectores afectados pertenecen al sector privado, se ob-
servardn fuertes pérdidas; o bien, si los sectores afectados pertenecen al sector pabli-
co, se observaxa la nece51dad de subsidios adicionales para poder cubrir sus déficits

de operacmn

31 Nos refenmos a subsidios adicionales, ya que aun con los mdrgenes de ganancm ongmales cler-
tos productos del sector piiblico podrlan ya-haher estado recibiendo subsidios. - -
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Es importante apuntar a31m1smo, que los resultados del cuadro 6 muestran que
una politica de topes de precio para controlar la inflacién solo tendrd resultados en
el muy corto plazo. Los subsidios asociados a los mérgenes de ganancia negatlvos
implican, necesariamente, una mayor presion sobre el gasto piblico. Dados los in-
gresos del sector pubhco, el mayor gasto genera la necesidad de financiamiento
deflcltarlo, con su consecuente impacto sobre la inflacién. - .

- Es conveniente, por. tltimo, analizar el impacto de la reforma de precios anun- -
ciada en agosto de 1982 (ct. simulacion 5) Como se sefiald en la seccion I de este
documento, los cambios ex6genos en precios de los productos son simulados via la
imposicién de impuestos *‘como si”. Las tasas impositivas asociadas a la solucién de
equilibrio, asimismo, nos indicaban el efecto final de ese camblo exogeno sobre los
- sectores afectados.

Con el objeto de analizar el impacto de la reforma de prec1os hicimos dos simu-
laciones diferentes. La primera consisti6 en suponer que el precio del pan, tortillas,
electricidad y productos refinados del petroleo se fue ajustando libremente a todos
los cambios ‘exdgenos experlmentados antes de agosto (c.f. simulaciones 1-4) y que,
partiendo de esta base, los precios fueron aumentados de acuerdo a lo sefialado en
el cuadro 3.2 La- segunda simulacion consistié en suponer que los precios de los
productos seflalados permanecieron constantes desde enero hasta agosto y que, par-
tlendo de esa base, experimentaron los aumentos ya sefialados.

' Los resuitados de estas simulaciones se presentan en el cuadro 6, Es convemente

“no obstante explicar detenidamente el s1gn1f1cado de cada columna.

. La columna (1) nos da el indice de precios para los cuatro sectores anahzados,
prevaleclente en enero de 1982. La columna (2) repite los cdlculos del cuadro 3, i.e.,
contiene los aumentos de precio exogenamente decretados por el goblerno en agosto

‘de 1982, La columna (3) contiene los indices de precio para los mismos cuatro sec-
tores, si estos precios se hubiesen ajustado a los cambios en salarios y tipo de cambio
eXpenmentados entre enero y agosto. La columna (4), por el otro lado, contiene los
indices de precios de estos cuatro sectores, suponiendo —como fue el caso— que es-
tos sectores mantuvieron sus precios constantes, esto es, no-se ajustaron a los cam--
bios experimentados entre enero y agosto. Como es de esperarse, esta columna coin-
cide con la columna (1).

. Los indices de precio para cada sector asociados a los aumentos decretados en
agosto, se presentan en las columnas (5) y (6). La columna (5) calcula los nuevos
indices partiendo de la base descrita en la columna (8), mientras que la (6) Race lo
mismo partiendo de la columna (4). Por dltimo, las columnas (7} y (8) contienen el
valor de las tasas impositivas resultantes en cada caso. -

- Lo interesante es notar, por supuesto, que los ‘valores de las tasas impositivas
para los sectores 33 y 61 (Refmacmn de Petrdleo y Electricidad, respectivamente)
resultan ser negativas, en oposicion a lo que sucede con los sectores 13 v 14 {Molien-

- da de trigo y Molienda de nixtamal, respectivamente).

~Las implicaciones de estos resultados son-importantes. Las tasas impositivas ne-
gativas para los sectores 33 y 61 indican que los aumentos decretados en los precios
de ‘estos sectores en agosto de 1982 fueron insuficientes para cubrir los aumentos
en'costos de estos sectores provocados por los cambios prevms en tasas de salario y
tlpo de cambio.

2 | Para facilitar la lectura, estos aumentos estén repetidos en la columna (2) del cuadro 6, infra,
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- .Como podemos ver directamente de la columna (10), los precios de estos secto-
res se hubieran incrementado 62 y 60%, respectivamente, si los topes de precio no
" se hubieran implementado. Por otro lado, los aumentos decretados por el gobier-
no (véase columna (2)) para estos sectores fueron solamente de 43 y 40%. Esto ex-
plica, claramente, las tasas impositivas negativas (ver columna (8)). En vez de generar
un incremento en el precio relativo de estos sectores, los aumentos decretados en
agosto sélo sirvieron para compensar, parcmlmente los incrementos en costos. Por
lo tanto, aun a pesar de estos aumentos, el precio relativo de estos sectores cayd
entre enero y agosto implicando, asimismo, la necesidad de subsidios adicionales,

La situacion de los sectores 13 y 14 es muy diferente. En' este caso si se puede

-afirmar que el precio relativo de estos sectores aumento a raiz de la reforma de pre-
cios decretada en agosto. Si los precios de estos dos sectores se hubieran ajustado li-
bremente entre enero y agosto, el incremento de precio hubiera sido de 60 y 63%,

- respectivamente (ver columna (10)). Dado que los aumentos de precios decretados

fueron de 71,6 y 92% respectivamente —ver columna (2)— es claro que el precio

relativo de estos sectores aumentd. Este resultado se puede corroborar facilmente,
ya .que las tasas 1mp051t1vas para estos dos sectores resultaron ser positivas (ver
columna (8)).

‘ ‘Es lmportante aanadlr, a31mlsmo, que los resultados del cuadro 6 solo indican si
el precio relativo de los sectores afectados por la reforma de precios aumenté o cayd:
entre enero y agosto. Estos mismos resultados, por otro lado, son insuficientes para.
determinar si en el punto base (en este caso enero de 1982) la estructura de precios
relativos se encontraba en un “punto de equilibrio”. Pero —y éste es el punto clave—
aun si suponemos que el precio relativo del petréleo y la electricidad se encontraba
en un nivel de equnhbno en enero de 1982, podemos aflrmar que después de la “re-
forma de precios” su precio relativo cayd. chho en forma mas directa, la reforma de

: pret:ios decretada en agosto de 1982 no cumplio con el objetivo de aumentar el pre-
010 relativo de los productos elaborados por las empresas pubhcas para incrementar
asi, en términos reales, los ingresos del sector pubhco

;La implicacion ev1dente del andlisis es que si en el futuro se desea aumentar los
precios relativos de los bienes producidos por el sector publico, los precios de estos

© bienes tendran que aumentar en porcentajes sngmflcatwamente mayores a la tasa de -

-inflacién promedio.

VII. Resumen y extension de los resultados

En este documento construimos un modelo de precios para la economia mexi-

cana bajo el supuesto de que todas las importaciones eran no competitivas y la
formacion de precios era un fenémeno esencialmente “doméstico”. El modelo fue
construido utilizando margenes de ganancia sectoriales en funcién de la tasa de ga-
nancia y la intensidad de capital de cada sector. _
_ 'El modelo fue generalizado para simular los efectos de cambios exdgenos en
- cualquier variable sobre la estructura de precios relativos y los indices del nivel gene-
- ral de precios. Estas SImulacmnes se llevaran a cabo bajo el supuesto de’ajustes “‘pa-
sivos”.en todos los sectores, asi como ajustes con “topes” de precio en ciertos secto-
res. En este Gltimo caso el modelo calcula las reducciones inducidas en los margenes
de ganancia para aquellos sectores que tienen su precio controlado.’

Utilizando como base de datos a la matriz de msumolproducto de 1975 se lle-
varon a cabo varias simulaciones. Los resultados numéricos nos permitieron obbener
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medidas cuantitativas del impacto sobre los precios relativos asi como sobre los indi-
ces de inflacidn de los cambios que recientemente ha experimentado la economia
mexicana. Con esto se elabord una descomposicion de la tasa de inflacion en México
para 1982, permitiendo identificar la contribucion de cada uno de los cambios ex6-
genos observados.

Existen al menos dos extensiones del modelo que permitirian capturar ciertos
aspectos dindmicos de la formacién de precios que se encuentran ausentes en el
modelo aqui desarroilado. La primera se refiere a cambios en la productividad del
trabajo, mientras que la segunda, a modificaciones endogenas de la tasa nominal
de salarios provocadas por cambios en el nivel de precios.

Los cambios en la productividad del trabajo se pueden modelar si reescribimos-
el vector 1 de coeficientes trabajo/producto como:

1;(t) = 15(0) (exp) g (>0, =1, 2,...,n), (27)

donde \; es la tasa de crecimiento de la productividad del trabajo en el sector j de la
economia resultante del cambio tecnolégico. Utilizando a (27), ¥ suponiendo que las
tasas de crecimiento de la productividad del trabajo difieren entre sectores (i.e.,
Ay #F A para algn i # j), se obtendra un vector de precios cuya estructura estaria
continuamente cambiando a través del tiempo.

Asimismo, si algin }j es estrictamente positivo, el nivel de precios caeria a tra-
vés del tiempo, lo cual —dada una tasa nominal del salario— implicaria que el sa-
lario real estaria aumentando por efectos del cambio en productividad. Como alter-
nativa —y tal vez mas realisticamente— podriamos permitir que la tasa nominal de
salarios aumentara a través del tiempo, mientras que el nivel de precios se mantiene
constante, generando el mismo aumento de los salarios reales, Mas aGn, mediante es-
te procedimiento seria posible calcular endégenamente cual es la tasa de crecimiento
del salario nominal que —dado el cambio en la productividad sectorial del trabajo—
es compatible con un nivel de precios constante. Por supuesto, cualguier aumento en
la tasa nominal de salaric que excede a la cifra mencionada tendria un impacto in-
flacionario.

La segunda extension del modelo se refiere a cambios en la tasa nominal de sa-
larios que, empero, se deben a causas diferentes del progreso tecnologico. El modelo
desarrollado en la seccion II toma a la tasa nominal de salarios como exogena e im-
plicitamente supone que ésta permanece constante ante cualquier cambio exogeno.
Es posible, sin embargo, modelar un mecanismo sencillo para ajustes endogenos de la
tasa de salarios como:

w=a+pr w5 << (28)

donde (1) es la tasa de inflacion medida por el indice de precios al consumidor,
definida en 15), y wi es la tasa nominal de salarios del periodo t. Podemos llamar
a § el “factor de ajuste del salario real”. 5i § = 0 tendremos que el salario real cae

(en n(l)%) como consecuencia de cualquier cambio exdgeno, mientras que =1
implica que el salario real, con un retraso de un periodo, regresa al nivel en el que se
encontraba antes del cambio exogeno.

Utilizando a la expresion (28), y siempre y cuando § sea positiva, tendremos
una situaciéon en donde cualquier cambio exégeno causaria repercusiones sobre el
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nivel de precios en varios periodos, dada la reaccion endégena de los salarios nomina-
les ante el cambio. en el nivel de precios.?> De esta forma se podria calcular qué por-.
centaje del indice de inflacién de un periodo dado es inmediatamente transmitido a
los periodos siguientes dados los ajustes salariales. - , 7 .
Las extensiones del modelo mencionadas, si bien no son las anicas -posibles,
permitirian dinamizar el modelo, haciéndolo una mejor aproximacién al verdadero
mecanismo de formacion de precios. Esto, a su vez, aumentaria la utilidad del mode-
" lo como un instrumento adicional para analizar ciertos aspectos de la economia
mexicana. -

Bibliografia _
1. Cavazos, M., “Evolucién del Proteccionismo en México®. Revista de Comercio v -Desarrollo,
noviembre/diciembre 1977, - ’

2., Secretaria de Programacién y Presupuesto, “Sistema de Cuentas Nacionales de México®, -
! México, D, F, 1981, : '

33 El mecanismo serfa similar al del multiplicador keynesiano dindmico del gasto.
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LAS EMPRESAS PUBLICAS: DECISIONES DE INVERSION Y
FINANCIAMIENTO*

A. Humberto Petrei - José A, Delfino

En la mayoria de los paises de América latina una parte muy importante de la
inversién publica se lleva a cabo a través de las empresas publicas; en la Argentina en
los 1liimos ocho afios alrededor de la mitad de la inversidon pablica fue realizada
por las empresas del Estado. Este trabajo refine y discute algunas ideas para mejo-
rar la programacion de las inversiones de las empresas publicas, las que a su vez
tienen importancia para la programacion de los gastos corrientes,

El trabajo se divide en cuatro secciones. La primera discute brevemente el rol
de las empresas del Estado y establece los limites del analisis. :

La segunda compara ciertos aspectos del comportamiento de las empresas
publicas con firmas privadas, resefiando algunos estudios empiricos que se han ocu-
pado del tema y mostrando luego los resultados de un trabajo anterior de los au-
tores reelaborado y actualizado.’

La tercera seccién discute lecciones respecto de las necesidades de informacion
para analisis mas detallados y una serie de normas que hacen a una seleccion y
operaciéon eficientes de proyectos de inversidn, cubriendo tanto aspectos econd-
micos referidos a las reglas de calculo aplicables como aspectos institucionales rela-
tivos a los mecanismos de decision. En ese sentido se discute la forma de financiar
la inversidén y la generacién y manejo de fondos una vez que los proyectos estan
en operaciéon. La cuarta seccion hace una sintesis de lo analizado en las secciones
precedentes.

1. El papel de las empresas del Estado: punto de vista econdmico

Si bien las razones que justifican la existencia de empresas publicas son varia-

das, en general pueden agruparse basicamente en dos grandes categorias: las que
corresponden al cumplimiento de fines estrictamente econbémicos y las que per-
siguen objetivos politicos.

1 Petrei, A, H. y Delfino J. A.; “Empresas piblicas y grandes empresas privadas: su comporta-
miento durante el periodo de apertura de la economia’. Estudios N° 32, 1984.

*  Colaboraron en diversas partes de este trabajo el licenciado Victor Garcia Pareja y el contador
Ricardo Dominguez.
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Como una cuestlon prev1a parece conveniente establecer la distincién entre los
fines de la politica econémica y otros fines superiores cuyo analisis escapa al campo
— economlco 4

-Los economistas han llegado a aceptar que asignacion de recursos, estabilidad
de precios, pleno empleo, equilibrio de las cuentas exteriores, crecimiento econd-
mico y distribucion del ingreso son fines de la politica economica. En proceso
de aceptacién se encuentra lo relativo a calidad de la vida. Pero debe subrayarse
que estos fines de politica econémica son fines secundarios, subordinados a otros
fines denominados primarios que toda sociedad persigue. Esos fines primarios,
seguridad, igualdad de oportunidades, soberania, justicia, etc.,estan determinados
por los valores presentes en una sociedad en un momento dado.

‘La escala de valores de la sociedad determina en un proceso de decisiones co-

lectivas el ordenamiento de los fines prlmanos Este ordenamiento, a su vesz, sirve

" de marco de discusion y de armonizacion de los fmes de politica econémica.
‘Nuestro; analisis se centra en los roles econdomicos que pueden asignarse a las
empresas del Estado. Basicamente debe pensarse que las empresas existen desde
el punto de vista econémico por algunos de los fines sefialados.
‘Dentro de los fines econdmicos las empresas plblicas han sido creadas para

- resolver problemas de monopolios naturales, industrias de costos decrecientes o

incapacidad ‘de los mercados de capitales para acometer algunos emprendimientos.
En ‘tiempos:recientes, con base en argumentos de economias de escila y desarrollo
de poder negociadoyr, se han formado empresas del Estado para operar en el co-
mercio exterior,

La expansién de las empresas publlcas ofrece una gama muy variada que va
.desde sistemas con muy pocas actividades en manos del Estado hasta las econo-
mias socialistas, donde practicamente todas las industrias caen en la orbita esta-
tal.: Las razones de la nacionalizacion son diversas: algunas hacen a motivos de se-
guridad o independencia y otras a distintas interpretaciones respecto del rol que
-corresponde al Estado en el contralor de los medios de produccion y cambio. ’

Para las economias de los paises latinoamericanos la cuestion de eficiencia
se ha vuelto un punto crucial y hoy el conflicto de fines de politica economica
golpea como una cuestion insoslayable. La acumulacion de la deuda externa-y,
en términos mas generales,la vulnerabilidad externa de las economias, combinada
coen una demanda creciente por parte de grandes sectores de la poblacion -por-una
mayor participacion-en el producto, estan requiriendo cada vez mas la necesidad

de agudizar el ingenio para lograr crecimiento y distribuciéon- (con pleno empleo - -

y equilibrio de las cuentas exteriores). Pero en ese contexto la busqueda de efi-
ciencia en las empresas pasa a sér central. Aun cuando éstas puedan désempeiiar
otros roles, es necesario identificar ¥ cuantificdr su contribucion a esos fines.

2. - Estudios empiricos sobre empfesés piblicas

Aunque en diferentes paises se han realizado diversos trabajos sobre empresas
prlvadas y publicas, la literatura académica muestra relativamente pocos estudlos
empmcos sobre el tema.

2 Rlchard Pryke, “The Comparative Performance of Public and Private Enter, rise’’,. pags. 68-69.
Fiscal Studies - Julio 1982, pégs. 68-81, P R
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Dos de ellos, uno para Inglaterra y otro para Indonesia, comparan empresas
ptblicas y privadas que operan en una misma actividad.

El estudio de Inglaterra se concentra en tres sectores (aviacién, distribucion
de bienes durables de uso doméstico y transporte maritimo). El informe utiliza
algunos indicadores respecto del uso del capital y productividad del trabajo. Mues-
tra como en los tres sectores estudiados el capital es usado mas intensamente en
las firmas privadas que en las plblicas y concluye que el sector privado tiene, en
general, mejores indices de productividad que el de empresas pablicas. El estudio
no ignora aguellos factores que implican ventajas o desventajas para cada una de
las empresas consideradas,y tras un andlisis cualitativo indica que si fuera posible
corregir los logros por aquellos factores, los resultados aparecerian ain menos
favorables para las empresas publicas.”

El estudio para Indonesia procura explicar el comportamiento de precios en
empresas publicas y privadas sobre la base de datos para 64 empresas publicas y
50 empresas privadas que operan en varios sectores de transporte, produccion de
materias primas, comercio, seguros y construccion. El trabajo concluye que los pre-
cios de las empresas publicas son en la mayoria de los casos mas altos que los de las
empresas privadas comparables, pero que los margenes de las empresas publicas son
menores que las de los empresas privadas, lo que se explica por los mayores costos
de aquéllas.?

a. Las empresas piiblicas en la Argentina

En esta seccion se examina el comportamiento de 14 empresas del Estado que
operan en el dmbito de la Sindicatura General de Empresas Pablicas, de Astilleros
y Fabricas Navales del Estado dependientes del Ministerio de Defensa y de Subte-
rréneos de Buenos Aires, ahora en poder de la Municipalidad, y se lo compara con
el de un grupo compuesto por 50 empresas privadas que figuran entre las 100 ma-
yores de Argentina de acuerdo con sus ventas.? El analisis cubre el periodo 1976-
1983 y se basa en el examen de una serie de indicadores computados sobre la base de
datos extraidos de los balances de ambos grupos.®

Con el proposito de tener una idea acerca de la importancia de esas empresas
se compararon indicadores de produccién e inversiones con el total de la economia
nacional, conforme puede verse en el cuadro 1. Se comprueba gue las ventas de las
empresas pablicas representaron en promedio para el periodo el 5,0% del valor de
la produccion total del pais,y las de las privadas el 3,6%, o sea que las de aguélias

3 Punkhouser, R. and MacAvoy Pavew, “A sample of ahservations and comparative prices in
’ public and private enterprises.” Journal of Public Economics, junio 1979-pégs. 353-368.

" 4 La clasificacién se ha tomado de la Revista Mercado del 15 de diciembre de 1977 y las empre-
sas comprendidas son las siguientes: Acindar, Alba, Alpargatas, Aluar, Arcor, Atanor, Bagley,
Basf, Bayer, Cargill, Celulosa, Centenera, Cia. Quimica, Ciba- Geigy,Cinzano, Clarin, Cristale-
rfas Rigolleau, Dilmine Siderca, Ducilo, Duperial, Deutz, Fate, Federal, Goodyear, Ingenio
San Martin del Tabacal, Kicsa, Ledesma, Le Petit, Lever, Loma Negra, Massalin Particulares,
Martin, Mercedes Benz, Molinos Concepcidn, Molinos Rio de la Plata, Nidera Argentina, No-
bleza Piccardo, Odol, Pérez Companc, Pirelli, Perkins, Propulsora Siderargica, Refinerias de
Mafz, Renault, Roche, Sudamtex, Somisa, Tamet, Techint y Terrabusi.

5  Las empresas plblicas consideradas en 1983 son s6lo 13,ya que ELMA y Subterrineos no se
incluyeron por falta de datos, y Flota Fluvial debido a que se habria privatizado la mayoria
de los servicios que prestaba. -
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son casi el cincuenta por ciento mayores que las de éstas vy entre ambos grupos
generaron poco menos de un décimo de la produccién nacional b Lo
Una situacién similar se aprecia respecto de la inversion, aunque en este caso las
empresas publicas casi quintuplicaron la de las privadas, representando ademids al- '
rededor de una quinta parte de la inversidn bruta interna fija y la mitad de la del
sector pablico, - , - ' g

b La gestion econdmica de las empresas publicas y de las grandes firmas privadas -

Si bien el andlisis de los estados contables no proporciona una imagen compléta -

de los resultados de la gestidn de las empresas, es obvio que los indicadores usual-
mente empleados .en el andlisis econdmico permiten conocer ciertas caracteristicas
relevantes de su accionar. Por este motivo se elaboraron indices de rentabilidad,
liquidez y endeudamiento, calculdndose también sus correspondientes desvios tipi-
cos y eliminandose las observaciones extremas. o

--CUADRO 1

PRODUCCION E INVERSION DE EMPRESAS PUBLICAS Y PRIVADAS
' (Como porcentaje del total de la economia)

- Inversion
: Produccion (ventas) - Inversion empresas publicas
Ano : — - :
' Empresas Empresas Empresas Empresas Inversion
piblicas privadas publicas privadas . - publica
1976 4,7 3,4 15,7 5,2 37,6 .
1977 5,0 3,9 . 19,2 4,2 43,9
1978 5,6 8,7 18,6 5,3 38,9
1979 4,9 3,6 17,0 3,6 40,4
1980 4,9 3,6 10,0 3,1 -28,1
1981 5,4 3,5 20,8 4.8 56,1
1982 4,5 - 3,2 38,6 2,3 88,4
-1983 4.8 3,5 33,2 3,0 78,7
Promedio 5,0 3,6 21,6 3,9 51,5

FUENTE: Oferta y demanda global a’ pi‘eciqs corrientes. BCRA, Gerencia de Inireétigacipnés y
Egtad{sticas Econ6micas, Serie Trahajos metodolégicos v sectoriales N° 20, junio 1982, “Indicado-
res:de Coyuntura” FIEL (vatios nlimeros) y elaboracién propia. .

6 | Esta proporcion subestima esa participacién, pues las ventasi estén tomadas netas de gravime-

. nes al consumo (tales como Impuesto al- Valor Agregado, Impuesto sobre los combustibles; -
: Fondo Nacional de la Energia y similares), mientras que las cifras para el tatal los incluyen,
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La informacién bdsica proviene de los estados contables correspondientes a los
ejercicios cerrados entre 1976 y 1983, tanto de las empresas publicas como de las
firmas privadas, habiéndose trabajado con ejercicios anuales, imputandose a cada
afio calendario los ejercicios cerrados en su transcurso y anualizandose los flujos
correspondientes a los ejercicios irregulares. Ademas, cuando se relaciona un con-
cepto de flujo con otro de stock, este ultimo se calcula promediando los valores
al comienzo y al final del ejercicio. Dado que los resultados contables estan influi-
dos por aportes que las empresas hacen o reciben del gobierno, se dedujeron de los
estados de resultados todas las transferencias corrientes registradas en ellos.

i) Andlisis de la rentabilidad

En el cuadro 2 se presentan los indicadores de rentabilidad con sus correspon-
dientes desvios tipicos.

Los mdrgenes brutos sobre ventas, que surgen de relacionar ganancia bruta
con ventas netas de impuestos, bonificaciones y descuentos, reflejan los cam-
bios en los precios relativos de insumos y productos. Esos coeficientes muestran
para las empresas pablicas un comportamiento bastante irregular, mientras que
para las empresas privadas son generalmente mas altos, presentan una notable es-
tabilidad y una menor dispersion. En el caso de las empresas publicas el brusco
aumento que muestra el coeficiente en 1978 se explicaria por los fuertes ajustes
tarifarios dispuestos a fines de 1977 y por el mecanismo de correccién automatica
implementado a partir de 1978; la importante declinacion del afio siguiente,por la
revaluacién del peso (que redujo el costo de los insumos importados) y por una li-
gera caida en los salarios reales. El aumento de éstos y el atraso tarifario serian, a
su vez, los determinantes de la declinacién que tuvo lugar a partir de 1979, notable-
mente agravada en 1982 y 1983.

La rentabilidad econdémice, que es un indicador del rendimiento de los activos
totales y se calcula relacionando la ganancia bruta antes de impuestos y costos fi-
nancieros con el activo medio, presentdé un comportamiento bastante estable a lo
largo de todo el periodo tanto en el caso de las empresas publicas como en el de las
privadas. Sin embargo, llama la atencidén su nivel, ya que en el caso de las empresas
publicas fue casi siempre negativo, mientras que en las privadas alcanzo el 21,6%
promedio, lo que indica que los activos privados generaron un rendimiento signi-
ficativamente mayor que los administrados publicamente.

La rentabilidad neta, calculada deduciendo de la economia los efectos netos
de la financiacidén y el impuesto a las ganancias y sumando los resultados extraor-
dinarios, constituye el componente de flujo que explica el cambio en el patrimonio
neto.

Debido a la escasa importancia de los costos impositivos y de los resultados
extraordinarios, los niveles de este indicador y sus fluctuaciones se explican esencial-
mente por el comportamiento de los costos financieros. Las empresas publicas y
las empresas privadas han operado en mercados financieros similares pero en algu-
nos casos han estado sujetas a reglas diferentes. En el caso de las empresas publi-
cas, los cambios reflejados en el rubro “efectos netos de la financiacion” (intere-
ses pagados, menos cobrados, mas diferencias de cambio) en 1978 y 1979 se deben”
al aumento de las tasas de interés provocado por el control de la oferta monetaria,
la caida de 1980 al ingreso de capitales de corto plazo, el brusco aumento de 1981
a la presion ejercida por competencia entre las entidades financieras por la capta-
cién de depésitos y el incremento de los dos Ultimos afios sobre las pérdidas provoca-
das por las devaluaciones. Estos cambios determinaron las fluctuaciones de la rentabi-
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CUADRO 2

PRINCIPALES INDICADORES DE LA RENTABILIDAD
' (Promedios simples)

CONCEPTO . 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

- a) Empresas publicas - Estados de resultados corregidos por
transferencias del gobierno -

1. Margen bruto de : :
| ventas 0,15 0,24 0,12 0,08 0,05 -0,30- -0,35
(0,44) (0,24) (0,25) (0,39) (0,38} (0,81) (0,62)

9. Rentabilidad : - :
’  econOmica 0,01 0,07 -0,01 -0,03 -0,01 -0,04 -0,04
(0,17) (0,19) (0,10) (0,17) (0,08) (0,09) (0,05).

3. Rentabilidad neta = -0,02 0,01 -0,28 .0,09 -0,36 -1,66 -1,88
: (0,46) 0,38) (0,68) (0,39) (0,65) (2,42) (1,71)

, ;I.Efectos.netos de : 7
- la financiacién 0,09 0,14 0,17 0,11 0,30 0,34 0,36
. (0,12) (0,21) (0,22) (0,15) (0,43) (0,49) 0,47)

5. Rentabilidad total 0,02 0,03 -0,33 -025 -0,16 -0,26 -0,62
o (0,85) (0,61 (0,68) (0,64) (0,39) (0,34) (1,04)

~ b) 50 empresas privadas

1. Margen bruto de R . -
. ventas 0,34 0,35 0,32. 0,32 0,33 0,35 0,37
2 ’ (0,13) (0,13) (0,15) (0,16) (0,18) (0,20) -(0,17)

2. Rentabilidad I : o S
econdmica - 0,23 0,22 0,20 0,16 0,20 0,28 0,27
o (0,14) (0,14) 0,12) (0,12) (0,16) (0,21) (0,17)

3. Rentabilidad neta 0,06 0,06 0,06 0,04 -003 . 0,09 0,11
| S (0,09) (0,09) (0,07) (0,10) (0,21) (0,22) (0,18)

4. Efectos netos de . ]
la financiacidén 0,29 0,30 0,19 0,17 0,33 0,26 0,83
.' (0,19) (0,17) (0,16) (0,19) (0,26) (0,33) (0,42)

 5.Rentabilidad total 0,11 0,12 0,15 0,13 - -0,03 016 0,16
| : (0,21) (0,24) (0,20) (0,19) (0,36) (0,41) (0,45) -




lidad neta que cayd en 1979, se recupero (aunque a mveles negativos) en 1980 y
disminuy6 notablemente en los anos siguientes.

Si bien los costos financieros de las empresas privadas tuvieron un comporta-
miento parecido, ya que aumentaron en 1978 y cayeron luego hasta 1981,en gue
crecieron bruscamente provocando una variacion importante en la rentabilidad
neta, fueron menos inestables y en general mostraron una menor dispersion que los
de las empresas publicas. La caida de 1982 es la consecuencia de las ventajas que
otorgaron los seguros de cambio y las operaciones de pase. Una explicacion adicio-
nal esta dada por la norma que permitio activar el saldo neto negativo de las dife-
rencias de cambio que no gozaron de los beneficios de regimenes anteriores, Final-
mente, la reforma financiera implementada a mediados de 1982, que implico una
tasa de interés inferior al ritmo de crecimiento de los ingresos de las empresas y
que con ese proposito establecié a partir de julio una tasa de interés regulada para
los préstamos del sistema, ayudaria a explicar la contencion de los costos financie-
ros en los dos Gltimos afios del periodo examinado.

La rentebilidad total, que relaciona la ganancia final con el patrimonio heto
promedio, muestra finalmente que el rendimiento de los fondos propios de las
empresas publicas fue bastante inestable y asumié valores negativos en todo el pe-
riodo con excepcion de los afios 1977 y 1978. El comportamiento de las empre-
sas privadas fue bastante diferente, ya que ademas de ser positivo en todos los anos,
salvo 1981, muestra una relativa estabilidad y una menor dispersion.

ii) Liquidez y endeudamiento

En el cuadro 3 se muestran los coeficientes que proporcionan informacion so-
bre la estructura patrimonial de las empresas publicas y privadas. '

El coeficiente de liquidez que relaciona activos y pasivos corrientes, es un ade-
cuado indicador de la evolucién del capital de trabajo de las empresas y muestra
una marcada estabilidad en el caso de las firmas privadas, mientras que el de las
empresas publicas acusa una caida importante entre 1978 y 1979, aunque se recu-
pera parcialmente en 1980 y se mantiene en ese nivel hasta 1983 en que sufre una
nueva reduccion.”

El indice de endeudamiento que relaciona el pasivo total ‘con el patrimonio
neto es sustancialmente mayor y significativamente menos estable para las empre-
sas publicas que para las privadas. Las primeras experimentaron un claro aumento
en el endeudamiento, mientras que los indicadores de las firmas privadas han se-
guido en buena medida el comportamiento de las tasas reales de interés, aumentando
en 1980 y 1981 y disminuyendo al afio siguiente.?

La estructura de costos de las empresas, obtenida consolidando sus estados de
resultados, muestra que el comportamiento de los margenes brutos, de los efectos
de la financiacién y de la ganancia final son similares a los promedios simples ya

-

considerados, apreciandose ademas que los “gastos de administracion™ crecieron

7 El comportamiento del agregado es diferente pues se mantiene hasta 1979, declina ligeramen-
te en 1980 y de manera marcada los dos anos siguientes.

3  Los datos correspondientes a las empresas piiblicas no serian muy representativos de la verda-
dera situacién del grupo, sin embargo, ya que €n algunos afios ademds de las observaciones
extremas también estdn excluidas las empresas con patrimonio neto negativo, lo que iniroduce
un sesgo en las estimaciones. Con el propésito de conocer la evolucion del endeudamiento del
grupo parece més apropiado considerar el coeficiente ponderado, que arroja los siguientes va-
lores para cada afo: 0,53, 0,36, 0,40, 0,41, 0,72, 0,86 vy 0,69 ¥ muestra un importante aumen-
to en el endeudamiento, '
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'CUADRO 3

PRINCIPALES INDICADORES DE LA SITUACION PATRIMONIAL
‘ : (Promedios simples) '

CONCEPTO 1977 1978 1979 © 1980 1981 1982 1983

a) Empresas pﬁﬁlicas
l.Liquidez”tctal 1,42 - 1,20 0,89 1,07 1,09 1,04' 0,74
(1,40) (0,79_) (0,54) (0,67) (0,95) (1,20) (0,63)

2. Endeudamiento ' :
total . 2,11 0,85 1,60 1,69 0,78 0,63 1,11
‘ (3,12) .(0,72) (1,98) (1,91) (0,70) (0,56) (1,29)

b) 50 empresas privadas

1. Liquidez total 1,26 1,33 131 121 1,28 1,39 1,81
; (0,33)  (0,36) (0,42) (0,34) (0,37) (0,48) (0,43)

2. Endeudamiento ‘
total 1,04 1,03 1,00 1,11 . 1,15 1,06 1,14
‘~ (0,62) (0,53) (0,51) (0,71) (0,56) (0,56) (0,77)

en forma sostenida (del 7,1 at 11,8% de las ventas en 1982 aunque cayeron al 10,9%
el afio siguiente) mientras que los de “comercializaciéon®’ prcticamente se mantu-
vieron a lo largo ‘de todo el periodo, declinando en los dos ultimos afios, Las- fir-
mas privadas, por el contrario, contuvieron sus gastos administrativos aunque a
mediados del periodo aumentaron apreciablemente los de comercializacién, pro-
bablemente como una reaccion a la creciente competencia de los productos impor-
tados (del 7,9 al 10,8% en 1980 y declinando luego al 8,6%). ' ' ‘
' Los ajustes de los ‘activos fueron virtualmente idénticos en ambos grupos. Los
bienes de cambio y los créditos disminuyeron su participacién a lo largo de todo
el periodo y las inversiones (principalmente financieras) la aumentaron debido
quizds al alza en las tasas de interés, a la creciente participacién del sector finan-
ciero en la intermediacion comercial y a los excelentes rendimientos que propor-
cionaron los activos financieros. Este cambio en la composicidn del activo se vio
acompafiado en el caso de las firmas privadas por una transformacién de las deudas
corrientes en-deudas a largo plazo, conservando su participacion el endeudamiento
en moneda extranjera hasta 1982.en que comienza a caer. El patrimonio neto, que
virtualmente se mantuvo en todo el periodo, decliné en 1981 en una proporcién
significativa recuperdndose en los dos afios siguientes. Las empresas pablicas, en
cambio, aumentaron su endeudamiento a corto plazo debido esencialmente al
crecimiento de sus compromisos bancarios (derivados de las sltas tasas de inte-
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rés gue rigieron en 1980 y 1981), mantuvieron su pasivo de largo plazo en relacion
al activo e incrementaron de un modo apreciable su deuda en moneda extranjera
(debido al menor apoyo financiero del gobierno, a las fuertes devaluaciones de
final del periodo y a su exclusion de los beneficios de los seguros de cambio).
Como consecuencia de ello, hasta 1982 declind la importancia relativa del patri-
monio neto. En 1983 esta situacién se revirtid, ya que el gobierno se hizo cargo
de gran parte de la deuda de las empresas piblicas con el sistema financiero local y
efectud un aporte considerable a YPF para la recomposicion de su patrimonio.

iii) Precios, empleo y nivel de actividad

La evolucion de los precios y tarifas de los bienes producidos por las empresas
publicas y del personal ocupado y sus niveles de actividad, que influyen de manera
decisiva en sus costos de produccion, explican el comportamiento de los indicado-
res de rentabilidad.

El aumento de los margenes de venta que tuvo lugar en 1978 y la reduccion
del afio siguiente encuentran una explicacion en el crecimiento de los precios medios
del sector y en su posterior caida. La declinacion de 1980 y 1981 no reconoceria su
origen en el atraso tarifario, sino en un aumento de los costos de produccion asocia-
do a un mayor nivel de actividad. La notable caida de 1982 que los torné negativos
y se mantuvo el afio siguiente, obedeceria finalmente a ambas razones.

Los aumentos en los gastos administrativos, comerciales y financieros explica-
rian adicionalmente la fuerte caida en la rentabilidad total que tuvo lugar a partir
del afio 1980.

Las empresas pablicas tenian al comienzo del periodo 368.859 personas ocu-
padas y sélo 267.716 al final, 1o que significa una disminucion del 27,4% en su fuer-
za laboral,® Si se excluye la empresa Ferrocarriles Argentinos, que es la que mas
redujo su personal, el ajuste sélo fue del 19,8%. Los datos correspondientes a 22
firmas privadas que a comienzos del periodo ocupaban alrededor de una cuarta
parte del personal de las empresas pablicas sefialan la existencia de una mayor con- -
tracci()rllo en el empleo, ya que el nimero de personas ocupadas se redujo en el
32,0%.

El nivel de actividad de las empresas publicas crecié en 1979, aumentd nueva-
mente el afio siguiente y retorné al nivel anterior en el resto del periodo,

A nivel de empresas el comportamiento de precios y tarifas fue variado: ENTel,
ENCOtel y OSN tuvieron aumentos significativos entre 1976 y 1981 (mas del 50% );
Gas del Estado, Aerolineas y Ferrocarriles también experimentaron importantes
mejoras en el mismo periodo (entre el 20 y el 256%), YPF e YCF, en cambio, su-
frieron notables deterioros. La baja general operada en 1982 dej6 a la mayoria de
las empresas publicas con niveles inferiores a 1976. Los niveles de actividad mues-
tran una considerable expansién para Aerolineas, y Agua y Energia, aumentos
moderados para Gas del Estado y SEGBA, mientras que Administracion de Puertos
y Ferrocarriles experimentaron disminuciones del 20 al 30%.

9 Estas cifras no comprenden a A. y EE. y OSN pues la mayor parte de 1a reduccidon de.su perso-
nal se debié a la transferencia de servicios a las provincias y a Afne, Flota Fluvial, Hidronor ¥
Subterrdneos por falta de datos.

10 Los indices con la misma base para las empresas ptblicas muestran la siguiente evolucion:
100,0, 95,1, 83,3, 84,8, 80,9, 72,3 y 68,0 para cada uno de los afios del periodo 1976-1982.
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CUADRO 4

PRECIOS NETOS DE IMPUESTOS, EMPLEO Y NIVEL DE ACTIVIDAD
DE EMPRESAS PUBLICAS

Il\iDICADOR 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

1. Precios y
tarifas a
valores
constantes 100,0 1025 118,2 959 - 98,7 1014 78,1 95,1

2. Personal | .
ocupado 100,0 88,8 81,6 78,9 75,1 73,9 72,6 —

3. Nivel de :
actividad 100,0 103,17 103,8 114,0 119,3 1186,7 116,7 -—

FUENTE: ‘‘Situacion actual y evolucién reciente en las empresas pablicas. Ao 1981”. SIGEP,
Buepnos Aires, junio de 1982. Vol. II, Cuadros 2.1.6. y 1.4.1. “Precios y tarifas de empresas
pubhcas" SIGEP varios niimeros. “Informe econdmico, Resena estadistica’”, Ministerio de Eco-
nomia, Buenos Au'es 1984.

c. Una interpretacion economica de los quebrant.os de las empresas publicas

Los estados de resultados de las empresas publicas corregidos por las transfe-
rencias efectuadas o recibidas del gobierno muestran quebrantos en todos los afios
que comprende el estudio cuyo total equivale a los 50.149 millones de ddlares.!

En el cuadro 5 que muestra esos resultados, se aprecia que soélo Administra-
cion General de Puertos y Aerolineas obtuvieron ganancias en todos los afios, ex-
cepto los dos altimos. YCF, Ferrocarriles e YPF arrojaron pérdidas a lo largo de
todo el periodo.. OSN, Hidronor y ENTel tuvieron resultados predominantemente
positivos, los de SEGBA fueron esencialmente negativos y el resto tuvo un compor-
tamiento inestabie,'

Si a esos resultados negativos se agregan los servicios del capital se obtiene una
estimacion tentativa de los subsidios hechos a consumidores por parte de las empre-

11 En realidad el quebranio seria ain mayor st se sumaran las transferencias de capital que las
entidades han reglstrado en sus-cuentas de patrimonio, tales-como ‘‘aportes a capltahzar
“suscnpcwn de acciones”, elcétera;

12 . Eslas cilras pueden c()nsmuw una sobreestimacion de las pérdidas en tanto las ‘‘diferencias
de cambio” corregpondienies a deudas provenientes de la compra de bienes de cambio o de
.uso existenles en los activos de las empresas se hayan imputado al estado de resuitados. Aun-
que esta prdactica contable no es usual, pudo comprobarse que asi lo hicieron YPF y Subte-
rrineos siendo imposible su desagregacion a partiv de los datos contenidos en los balances.
En los casos de Alne, Ferrocarriles y OSN no se pude comprobar el tratamiento que le confi-
rieron,
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sas pubhcas Supomendo un rendimiento del 8% sobre el patnmomo neto, se aprecia
que las transferencias canalizadas a través de las-empresas ptblicas fueron equivalen-

tes al 13,2% del Producto Bruto Interno segin muestra el cuadro 6, en el que tam-

bién se aprecia que en gran parte del periodo los subsidios representaron alrededor
- de la mitad de las ventas totales, mientras que en los tres Gltimos anos las superaron
holgadamente.

Los resultados sustancialmente mayores de 1981 y 1982 obedecen en buena
medida a las pérdidas provocadas por devaluaciones y atrasos tarifarios, cuya capi-

talizacidon puede haberse omitido. Para tener una idea aproximada det $€esgo en-

- las estimaciones, las diferencias de cambio correspondientes a las 6 mayores empre-
sas se restaron de los resultados (lo que implica suponer que debieron capitalizarse
y sin embargo fueron contabilizados como pérdidas) registrindose los resultados en
las dos ultimas columnas del cuadro y comprobindose que aun bajo este supuesto
, extrgmo las transferencias son altas, pues representaron el 7,4% del PBI en prome-
- dio, .

CUADRO 6

TRANSFEREN CIAS IMPLICITAS EN LA OPERACION
DE LAS EMPRESAS DEL ESTADO

Ny Importe - - % del % Corregido diferencias
Afios = (millones PBlog. ventas de cambio
- de $a) % PBIL.¢

(1) @ (3) (4)
1977 74,5 3,9 40,2 3,9
1978 159,3 3.4 31,0 3,4
1979 615,9 5,0 51,3 5,0.
1980 - - 1.356,7 5,7 57,2 5,7
1981 - 7.944,5 17,0 154,2 3,7
1982 " 37.649, 9 24,1 263,8 10,3
- 1983 © 249.082, 8 33,6 349,9 19,6
Promedlo — 13,2 1354 7,4

-

FUENTE: Elahoracidon propia en base a estados contables ¢ “Indicadores de coyuntura”, -FIEL;

B Los lmpuesf;os que a partir-de 1980 cubrieron una amplta gama de bienes y servicios produci- .

dos por las empresas phblicas no constituirfan una contrapartida de estos subsidios, pues las
empresas privadas estdn sujetas a estos mismos tributos, También debe sefialarse que en la
medida en que los quebrantos se originen én pagos a los factores de la produccién por encima
de los estrictamente necesatios para conservarlos en la actmdad constltuman un subsidio a
'los recyrsos ‘productivos.
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d. Recapitulacion del analisis empirico

Las empresas consideradas en el estudio desempefian un papel importante en
la produccion de bienes y servicios y contribuyen de un modo significativo a la
inversion total del pais, aunque en este Ultimo aspecto el aporte de las empresas
estatales es apreciablemente mayor que el de las firmas privadas.

s

Al término del perfodo las empresas plblicas soportan fuertes pérdidas y tienen

un elevado endeudamiento, en su mayor proporcién con el exterior. Los resultados
adversos que caracterizaron casi toda su gestion se deben a la caida de sus margenes

. brutos, atribuible al manejo de las tarifas como instrumentos de estabilizacion, al

.:cfecimiento explosivo de los costos financieros provocado por una politica mone-

taria restrictiva, al aumento-en los gastos administrativos desde 1979 y a las fuertes
devaluaciones practicadas al final del periodo. Estos resultados negativos,que absor-
bieron una proporcién creciente de los fondos disponibles reduciendo la destina-
da a inversion fija y capital de trabajo y provocaron un creciente endeudamiento
de! sector, agravado por una importante reduccién en el apoyo financiero del go-
bierno, constituyeron en realidad importantes subsidios sin el respaldo de una
decision explicita. ,

El comportamiento de las empresas privadas contrasta con el de las publicas,
ya que los principales indicadores de su gestion muestran niveles mds adecuados,
son mas estables a través del tiempo y no marcan la existencia de cambios sustan-
ciales. En efecto, las firmas privadas aparentemente superaron sin grandes dificul-
tades la tregua de precios impuesta en 1979 y lograron trasladar los mayores cos-
tos financieros que soportaron en 1980. Se beneficiaron, ademds, por la caida en la
tasa de interés provocada por la afluencia de capitales externos y pudieron evitar
los impactos de las devaluaciones practicadas a fines del periodo examinado, ya que
sustituyeron compromisos en moneda extranjera por deuda interna gracias a los
beneficios de los seguros de cambio y operaciones de pase.!* El aumento en los cos-
tos financieros que soportaron en 1981 afectd seriamente sus beneficios tornando-
los negativos, pero otra vez el efecto patrimonial se vio sensiblemente atenuado por
la reforma financiera implementada a mediados de 1982 que establecié una tasa de
interés regulada inferior al ritmo de crecimiento de sus ingresos.

3. Algunas lecciones

Esta seccién esboza algunas lineas de accion que en parte se derivan del andlisis
empirico efectuado y en parte reflejan la experiencia de la mayoria de los paises de
América latina en relacién con las pricticas de fijacién de tarifas y con el manejo
de fondos piblicos para inversion.

a. Necesidad de informacion detallada

Conforme se ha visto, la comparacién entre empresas privadas y empresas pii-
blicas proporciona alguna indicacion del grado de eficiencia alcanzado eu su fun-

14 La importancia de las medidas cambiarias para el grupo de empresas privadas se aprecia te-
niendo en cuenta que sus deudas en moneda extranjera al 31 de diciembre de 1980 (calculadas
con el tipo de cambio vigente al cierre del balance general més cercano a esa fecha) eran de
aproximadamente 2.472 millones de dblares,
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cionamiento. Un paso més avanzado en el test de eficiencia lo constituiria la compa-
racién de empresas publicas con empresas privadas que actiian en areas parecidas. Pa-
ra la Argentina esta comparacion es posible si se logra cierta descomposicién en la in-
formacion de costos de las empresas. Por ejemplo para YPF podrian hacerse compa-
‘raciones con empresas testigo, pero para ello seria indispensable al menos separar las
etapas. de exploracion, perforacion, refinacidén, transporte y comercializacion. Aero-
lineas podria compararse con Austral si se contara con datos desagregados por rutas,
etc. Al aceptar este método habria que hacer algunos supuestos pero siempre es po-

sible imaginar una situacion que simule la operacién de una compaiiia privada pro-

duciendo ciertos servicios. Asi por ejemplo, en perforacién pueden separarse aque-
llas actividades dedicadas a exploracién y comparar sus resuitados con las empresas
privadas gue venden esos servicios a YPF. -

La otra alternativa es recurrir a ciertos indicadores de productividad y efec-

tuar comparaciones internacionales. Sin embargo tanto para fines de programacion
como para propender a una mayor eficiencia debe impulsarse la generacion de in-
formacién detallada de costos, - : : AT

-Dado que las empresas del Estado no estdn en general sujetas a un test de
mercado, en una sociedad ampliamente participativa podria imponerse un test in-
formativo como un suceddneo del mecanismo de mercado. Para ello es necesario
contar con informacion detallada sobre costos y resultados de cada una de las em-
presas del Estado y proveer medios para que la opinién publica tenga un facil acceso
a esa informacién, : :

b, ins inversiones en las empresas del Estado

- La adecuada programacién de tas inversiones en el area de las empresas publicas
es un aspecto critico. La autonomia que éstas deben tener a los fines operativos
debe conciliarse con la necesidad de programar las inversiones de todoa el sector pi-
blico. . , . o
En la Argentina, como en la mayoria de los paises de Amérida latina, existe un
fraccionamiento de las decisiones de inversion,ya que en buena medida éstas son
.tomadas en una serie de compartimientos donde uno de los determinantes impor-
tantes es la disponibilidad de fondos. Hay varias formas para corregir este proble-

ma y avanzar hacia un sistema en donde las decisiones de inversion se tomen consi-

derando las distintas alternativas para el sector publico como un todo.

Desde el: punto de vista presupuestario y de programacion de las inversiones es
altamente aconsejable eliminar o limitar al maximo el uso de fondos especiales de in-
version, pues éstos conspiran contra el empleo de fondos en los mejores proyectos
suboptimizando el uso de recursos. Si una entidad tiene mayor capacidad o habilidad
para defender su presupuesto, generalmente logra con mayor facilidad la aprobacion
de sus: proyectos. Los fondos que esa entidad puede atraer para inversiones, no es-
trictamente vinculadas a la calidad de cada iniciativa, restan fondos para otros fines.

-En la Argentina la financiacion de las inversiones de las empresas pliblicas se ha
hecho por varios canales y ha diferido entre ellas. En el analisis del fiuir de fondos
para el total de empresas consideradas en el estudio mencionado, se muestra que
durante el periodo 1977-1980 un 30% de los fondos provino de utilidades de las
propias empresas, un 5% de aportes del Tesoro y el resto de aumento de pasivos o
‘disminucién de activos corrientes. Para los afios 1981-1982 el 90% provino de en-
deudamiento. - :
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Aun cuando el endeudamiento ha estado sujeto a autorizaciones del Banco Cen-
tral o del Ministerio de Economia, se produce a través de este mecanismo un frac-
cionamiento de las decisiones. Puede argumentarse que algunas veces el financia-
miento es especifico, se obtiene para ciertos usos pero no para otros, en cuyo caso
la iniciativa de una empresa no es competitiva con la de otra. Sin embargo éste no
es e} caso normal: la mayoria de las veces los fondos son para usos competitivos.
Pero aun si eso fuera asi, la consideracién de proyectos aislados impide el estableci-
miento de prioridades que da un andlisis conjunto. En todo caso la diferencia de
tasas de préstamos serd uno de los datos a tener en cuenta.

Una posibilidad de conseguir un uso eficiente de fondos es instrumentar un
sistema de transferencias fiscales que asegure que la provision de fondos para inver-
siones sea hecha luego de una seleccion de proyectos,en donde todas las posibilida-
des de inversion de la administracion central y empresas del Estado sean considera-
das al mismo tiempo,

Para un mecanismo de este tipo los fondos para inversion en las empresas del
Estado serian provistos por la administracion central via transferencias para inver-
siones. Al mismo tiempo los excedentes de explotacion serian transferidos perio-
dicamente por las empresas a la administracion central. La instrumentacion de este
sistema requiere que los precios de las empresas del Estado se ajusten a ciertas pau-
tas de tipo econémico. Esos precios debieran reflejar los costos marginales totales,
los que deben incluir los costos de operacion y los costos de capital, que a su vez
incluyen una remuneracion sobre el capital invertido y la depreciacion.

Las tarifas reflejan varios factores: financiacion, costos econdmicos y elemen-
tos distributivos. El célculo de las tarifas deberia eliminar completamente lo refe-
rido a factores financieros. Las deficiencias y excedentes de caja serian arreglados
de dos maneras: cuando ocurren dentro del afio podria autorizarse a las empresas del
Estado a recurrir al sistema bancario, cuando exceden el ano se utilizaria el meca-
nismo de transferencia de y hacia Tesoreria. Seria deseable que el aspecto distribu-
tivo quedara reflejado en la tarifa de manera explicita. Aun cuando idealmente
seria deseable que todo quedara reflejado en un mecanismo de impuestos y sub-
sidios, podria permitirse a cada empresa que haga compensaciones entre usuarios,
transfiriendo a la Tesoreria o recibiendo de ésta las sumas necesarias para dejar sal-
dada la cuenta distribucion.

Bajo los principios enunciados la empresa conserva total autonomia en el ma-

nejo del presupuesto de operacion, pero cualquier aumento de la capacidad depende
de una decision presupuestaria en la cual si bien cada empresa tendra un importan-
te papel en la preparacion de cada proyecto y en su discusion, una propuesta de
inversiéon no tendra una posibilidad mayor de ser aprobada por el hecho de tener
financiamiento, sino que sus posibilidades estaran dadas solo por el grado de nece-
sidad y rentabilidad juzgados en comparaciéon con todos los otros proyectos de la
administracién central y empresas del Estado. '
" Una manera prictica de poner esta idea en funcionamiento seria a través de un
“fondo de inversiones publices” que estaria formado por los recursos presupuesta-
rios obtenidos a través de impuestos, por las utilidades de las empresas publicas y por
los cargos por depreciacion de bienes de uso.

Un ejemplo de funcionamiento parcial de un fondo de esta naturaleza lo consti-
tuye el Fondo Nacional de Energia en la Argentina, que se financia con impuestos
con afectacidn especifica y que aunque estd limitado a un solo sector, proporciona
un buen mecanismo para propender a una seleccidn de proyectos basada en priori-
dades con fundamento econémico.
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Los recursos presupuestarios provendrian de Rentas Geneérales pero si por alguna
alguna razén la sociedad decide que la tasa de inversién debe ser mayor nada obsta
para que se impongan contribuciones especiales con aquel destino. Las empresas
deberian dar un rendimiento razonable sobre el capital que podria estar relacionado
con la tasa de crecimiento de la demanda de su producto (por ejemplo un 8% ). Sipor
algiin motivo el Estado decide que ciertos servicios piiblicos deben ser més baratos que
el costo, la diferencia deberia ser cubierta via subsidio. Los cargos por depreciacion
_ constituyen un componente muy importante de los costos de las empresas pablicas.
En el periodo examinado éstos representaron el 105% de las inversiones (aumentos
menos disminuciones de bienes de uso). La permanencia de fondos para reposicion
en manos de las empresas da una via que amortigua los efectos de retrasos de tarifas
y permite otorgar subsidios sin una visién global del presupuesto delegando en esen-
cia la facultad legislativa en los directorios de las empresas del Estado, .

En suma, el sistema propuesto implica sustituir un mecanismo de expansion ba-
sado en decisiones fragmentadas por uno de bases méas amplias limitando al mismo
tiempo un uso un tanto andrquico de subsidios, L

c. La generacion de fondos

Una vez que un proyecto estd en funcionamiento la empresa recobra parte de su
inversion a través de las tarifas o precios de los servicios pablicos. Las reglas para
fijar estos precios tienen, a su vez, consecuencias sobre la rentabilidad del proyecto
y sobre la apropiacién de utilidades. Es conveniente discutir los principios margi-
natistas' de formacion de los precios mostrando las corrientes de fondos que se
generarian a y desde la empresa conforme al esquema desarrollado. Ademds es ne-
cesario tener en cuenta lo relativo a los “precios sombra’’,

Hay casos en que la-tarifa no puede cubrir o debe exceder los costos y requie-
re, por lo tanto, de mecanismos de impuestos o subsidios. En esta seccidn se discu-
ten las implicancias practicas de tales impuestos o subsidios v las corrientes mone-
tarias empresa-tesoreria a que darian origen.

i) Tarifas y costos marginales

Si bien-existen diversos criterios para la fijacion de precios de las empresas pi-
blicas, la mayoria de los economistas coincide en que una regla adecuada es esta-

blecerlos en funcion de los costos marginales, equivalencia que estd implicita en la

maximizacién de una funcidn de bienestar social,

A pesar de la gran difusi6n y la creciente aplicacién empirica, la regla tiene algu-
nas limitaciones que es preciso discutir, El teorema del segundc mejor ha mostrado
que en un mundo con distorsiones la fijacion de precios en base a los costos margi-
nales no aumentari necesariamente la eficiencia del sistema. En otras palabras: no
existen reglas generales para la optimalidad en condiciones de segundo mejor. .

Tedricamente es posible, sin embargo, rescatar este principio de tarifacién cuan-
do los bienes:y servicios cuyos precios se igualan a sus costos marginales estdn poco
relacionados con el consumo o la produccién con otros productos comercializados
en mercados: con distorsiones. Si bien la determinaciéon de estas interrelaciones
resulta intuitivamente obvia en gran cantidad de casos, es una cuestién que debe
-contrastarse empiricamente y condiciona la validez de este criterio de tarifacién.

Desde el punto de vista practico también existen dificultades de implementacion,
ya que la fijacién de precios en funcién de costos marginales decrecientes ocasiona-
rd pérdidas sistematicas. Si bien esta situacién puede corregirse con la discriminacién
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de precios, la circunstancia de operar deficitariamente restara incentvos a la admis-
tracidn para controlar las erogaciones, incentivara la flexibilizacion del sistema de
tarifacion y provocara pérdidas de eficiencia.

Aceptando que en general seria deseable acercarse al principio marginalista vale
la pena examinar qué elementos integran el costo y cudles no, y como se computan
los costos para la generacion de fondos que luego son destinados a gastos de opera-
cién y a gastos de inversion,

ii) Los precios sombra

En las economias de los paises en proceso de desarrollo existe una serie de dis-
torsiones que hace gue los precios de mercado no refiejen el valor real que la co-
munidad da a esos bienes y factores. Para reflejar el costo alternativo de recursos
dados o el valor que la sociedad asigna a determinados bienes se recurre a los deno-
minados precios sombra. Si bien la aplicacion de esos precios resuelve el problema de
valoracion desde el punto de vista economico, su instrumentacion tiene implicancias
financieras que es necesario considerar al momento de operar los proyectos.

Dado que existe una diferencia entre precio de mercado y precic sombra, al apli-
carse éstos la diferencia debe quedar reflejada de algin modo. En la practica esa di-
ferencia seria cubierta con un impuesto o subsidio implicito. Por ejemplo si una em-
presa obtiene un insumo importado o nacional y se resuelve valuar ese insumo a pre-
cios internacionales a un tipo de cambio de cuenta que es superior al de mercado o
al que obtiene la empresa, la diferencia entre esos valores debe quedar reflejada en
una cuenta. En esencia lo que se estd haciendo es permitir a la empresa recaudar
un impuesto especial o una diferencia de cambio. Esta no debiera ser una cuenta que
forme parte del cuadro de resultados, seria una cuenta de pasivo para con la Teso-
reria o con el fondo de inversiones.

En la prdctica seria complicado y muy dificil implementar un sistema completo
de precios sombra pero seria conveniente tomar en consideracion los dasos
donde las diferencias entre precios de mercado y costos de oportunidad sean mas
notables. '

A los fines del manejo unificado de los fondos para inversion, carece de impor-
tancia que la diferencia entre precio de mercado y precio sombra se refleje en
una cuenta especial o quede confundido con los beneficios o pérdidas de la empre-
sa, pero para hacer un seguimiento de la eficiencia global de la empresa resulta con-
veniente efectuar aquella separacion.

4. Conclusiones

En la Argentina la mayor parte de los servicios pﬁblic:os son prestados por em-
presas del Estado de variado origen y con una participacion relevante en la produc-
cién y en la formacion de capital. o o .

 Aungue la intencién generalizada de las empresas puablicas habria sido cubrir
los costos totales, los resultados de su gestion a lo largo del periodo exgmmado
muestran fuertes pérdidas y un elevado endeudamiento final, _10 que esenmal_mgnte
obedece al manejo de las tarifas como instrumento de e§tabihzac1on, :311 crecimien-
to explosivo de los costos financieros provocado por pohtica}s mopetanas v ca_mbla-
rias de excepcién y a la importante reduccién del apoyo financiero del gobierno.
Estos quebrantos, que en realidad constituyen subsidios indiscriminados y de dudosa
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eficiencia a los consumidores, habrian provocado ademas una descompresion de
los costos.
Las empresas privadas se adaptaron mejor a las cambiantes condiciones que ca-

racterizaron al periodo debido a un mayor control sobre las variable de ajuste

(precios, empleo y nivel de actividad) y a un oportuno respaldo institucional instru-
mentado a través de ventajas cambiarias y financieras. Esto se aprecia en los prlncl-
pales indicadores de su gestion, que muestran niveles mas adecuados, son- mas esta-
bles a través del tiempo ¥ no marcan la ex:stencla de cambios sustanclales a lo largo
del periodo.

Esta preocupante expenenma y la recogida en otros paises sena]a la convenien-
cia de establecer ciertos principios ordenadores de la gestidon de las emprésas piabli-
cas, tales. como fijaci(')n de tasas de retorno sobre sus patrimonios reglas para la se-
leccwn de inversiones y criterios de tarifacion basados en principios econdomicos,

complementadas con organismos de control preventivo .y de gestion dotados de ,

poderes cuasijudiciales y adecuados aparatos de fiscalizacion. La seleccion del
marco normativo debiera hacerse contemplando la diversidad de situaciones que ca-
racterizan al sector por la heterogeneldad de las empresas que lo componen.

Las decisiones de inversién debieran centralizarse en un organismo superior,
sin embargo, a fin de seleccionar los proyectos mas convenientes desde una pers-
pectiva global y conferir la consistencia hecesaria a la seleccién.

El flujo de ingresos producido por un adecuado sistema de tarifacion asociado
a un.eficiente control de las erogaciones generara los. fondos necesarios para finan-

" ciar 1a expansion del sector.

Si bien existe consenso sobre la conveniencia de que cada empresa se autofinan-
cie con los aportes de sus consumidores, es posible que criterios politicos induzcan
a fijar precios o tarifas mayores o menaores que los costos de produccion, en cuyo

- caso ‘serd preciso establecer mecanismos de transferencia basados en impuestos o

subsidios. Desde una perspectiva mas amplia, el empleo de precios sombra para deter-
minados productos refuerza la necesidad de contar con estos mecanismos de trans-

‘ferencia.

Las corrientes de fondos generados a través de las tarifas debieran destinarse,
entonces, a cubrir los costos operativos de las empresas y el excedente originado en
1mpuestos, cargos por deprecmcmn y -retorno sobre el patrimonio,a constituir un
fondo para transferencias e inversiones,

La centralizacion financiera permitira instrumentar subsidios exp11c1tos median-
te transferencias corrientes y el manejo de los fondos destinados a inversion por me-
dio de transferencias de capital hard posible optimizar la administracién financiera,
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Presentacion

El tema de los objetivos de la empresa publica tiene importantes implicancias
tedricas y practicas. Desde la primera perspectivala literatura econémica reciente en-
fatiza por parte de varios autores' la necesidad de rescatar como ohjetivo principal
de esta actividad del Estado la “eficiencia”, sin desconocer las dificultades que exis-
ten para hacerlo por la multiplicidad de roles que habitualmente se le reconoce a este
tipo de empresas. Por actuar dentro de la esfera pitblica estas organizaciones compar-
ten jcaracteristicas y objetivos empresarios con otros mis generales de indole “poli-
tica” o “social”. Tienen, por lo tanto, un caricter hibrido, gue es necesario recono-’
cer, : .

Desde la perspectiva practica de las decisiones de politica econdémica, ante las
que se enfrentan las autoridades casi diariamente, en las empresas pablicas se maneja
el concepto de productividad pero no, segiin la experiencia de varios paises, con la
frecuencia y de la forma que serfan riecesarias. Por una parte, no resultan bien expli-
citadas las metas que se plantean en este terreno y, cuando lo estén, no son suficien-
temente publicitadas. Lo que es mds grave adn, los precios o tarifas que perciben las
empresas del Estado por los bienes y servicios que proveen a sus usuarios, especial-
mente en el caso de los servicios pablicos, se han ido desvirtuando por practicas cor-
toplacistas y no parecen reflejar las mejoras en la productividad que muchas veces se
afirma que han alcanzado? . ‘ : _ - :

_ Por tal causa resulta evidente la importancia que asume poder esclarecer algunos
aspectos referidos a la eficiencia o productividad de las empresas publicas, delimitan-
do el significado de este concepto, definiendo algunos de los indicadores a través de
los cuales lograrfan medirse con cierta aproximacion y, lo que es mas importante
seglin la optica que priva en este trabajo, cuales son algunos de los instrumentos al
alcance de los responsables de la empresa plblica para mejorar la productividad, de
manera que este avance se refleje en las condiciones de prestacion de los bienes y
servicios a los usuarios, - ‘ .

Esta ultima necesidad es importante reconocerla para poder evaluar en la practi-
- ca supuestas mejoras de la productividad que suelen ser anunciadas por funcionarios
de algunas empresas del Estado. Para ser tales, las mejoras de la eficiencia deberin
finalmente verse reflejadas en todos o por lo menos alguno de los siguientes aspec-
tos: . - )

1 Pirincipalmente Baumol(1), Jones(4) y Vernon-Ahéroni(5). : )
2 ' Sobre este aspecto el lector es referido al Apéndice de este trabajo, titulado: La fijacién men-
sttal de lr'zsrt_qrifas de los servicios pdbh’cqs y la productividad en ia Argentina,
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i) reducciones tarifarias; :

il) mayor disponibilidad o desaparicion de escaseces temporarias ¢ permanentes en
la disponibilidad del servicio;

iii) aumento de la calidad de las prestaciones; y

iv) incremento de la confiabilidad asociada con el uso del servicio.

No es del caso presentar aqui situaciones reales que expliquen los alcances de
cada uno de estos aspectos, ni tampoco serén desarrollados a lo largo del trabajo, que
se limita a analizar el caso de la empresa ENTe! del sector comunicaciones de la Ar-
gentina, con referencia a los efectos que tendrian mejoras en la productividad empre-
saria sobre las tarifas que cobra por sus servicios y su contribucién al financiamiento
de las inversiones necesarias,para cubrir la elevada demanda insatisfecha que hoy
existe en materia de comunicaciones en el pais y atender los requerimientos de ex-
pansién que se pronostican para el futuro.

El sector comunicaciones constituye un ejemplo cuyo analisis resulta de sumo in-
terés, dado que, por el rdpido progreso tecnoldgico que lo caracteriza y que seguird
déndose en el futuro, las inversiones que se hagan traerian aparejados, a su vez, nue-
vos avances de la productividad. Se estd en presencia de un proceso que se retroali-
menta y que sélo requiere un impulso inicial que sea capaz de ponerlo en marcha.

Cuando la empresa publica se encuentra con un escenario tecnoldgico de tales
caracteristicas, la inversién que incorpora las nuevas condiciones de produccion es
la fuente a la que debe necesariamente recurrirse para lograr los aumentos de la
productividad.

Lo mostrado en el trabajo permite llegar a la conclusion de que para movilizar
un proceso de mejoras en la productividad, especialmente de los servicios piblicos,
se requiere conocer previamente cuéles son los instrumentos mas importantes que
permiten actuar sobre ellas. No solamente la inversion jugara tal papel. Puede mos-
trarse que las reglas de juego con las que deben manejarse las empresas también
cumplen un rol importante para promover su eficiencia.

Con este enfoque como referencia, el trabajo ha sido estructurado en cuatro
secciones. Comienza presentando un conjunto de indicadores aptos para medir la
eficiencia del servicio de comunicaciones; luego se ofrece un programa de inversio-
nes que permite alcanzar los niveles de prestacion y calidad fijados como meta en
funcién de tales indicadores. La variabilidad de este programa frente a la situacion
tarifaria actual se analiza seguidamente, con y sin mejoras de la productividad, para
medir la incidencia que tiene sobre las tarifas lograr las metas de eficiencia requeti-
das para llevar adelante el programa de expansion del servicio de comunicaciones.

La seccién final esta dedicada a extraer conclusiones y a formular recomenda-
ciones en base a los hallazgos del estudio.

Indicadores de eficiencia

En materia de comunicaciones la eficiencia esta relacionada directamente con la
disponibilidad de servicios que tiene el publico y los costos que enfrenta para usar-
los, tanto en lo que se refiere a los servicios tradicionales de telefonia como los mds
modernos de télex, video, transporte de datos, etcétera.

El caso de la empresa ENTel de la Argentina resulta muy conocido, especialmen-
te en lo que atafie a la telefonia. Existe un convencimiento casi generalizado en la
opinién publica, de que se trata de un servicio de escasa calidad y, por lo tanto, muy
susceptible de mejoras si se pretende colocarlo a niveles de eficiencia internacional.
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Para llegar a esta apreciacién se dispone de numerosas evidencias que pueden obser-
varse diariamente en materia de comunicaciones. Las consecuencias para el cliente
son que el costo én el que incurre excede largamente la tarifa que paga a ENTel, ya
sea por los sobreprecios que debe abonar en el mercado clandestino de teléfonos
para conseguir una linea nueva, el valor del tiempo perdido para obtener y comple-
tar una llamada, las erogaciones para contratar servicios altematwos para sustituir
la falta de telefoma etcétera. _

Este es, a grandes rasgos y con pocas excepciones, el escenario que viene carac-
ferizando a las comunicaciones de la Argentina desde hace muchos afios. Para recu-
perar la eficiencia perdida se requeriria que fuesen desapareciendo las actuales falen-

cias. A los fines practicos, los principales inconvenientes del servicio telefénico pue-

den ser resumidos asi:

a) elevada demanda insatisfecha de lineas nuevas;

b) ' alta proporcién de teléfonos descompuestos con fallas locahzadas a nivel del

. denominado “plantel exterior’’;

c¢) largas demoras en conseguir la reparacwn de los teléfonos descompuestos

d) limitada capacidad de conmutacion y consiguiente lentitud para obtener “tono
“de disca¥” y tiempo perdido en cada llamada; y

e) . baja productividad por empleado.

‘Para hacer el segulmlento de la evolucion que van mostra.ndo en el tiempo estas
faléncias del servicio telefénico y comprobax en qué medida se acercan o alejan de
las metas de recuperacién del servicio que puedan establecerse, es menester definir
indicadores que permitan cuantificarlas. A su vez, conocer estos datos facilita la
identificacién de los instrumentos’que mejor se adaptan para lograr los resultados
deseados. A continuacién se describen los principales indicadores que pueden ser
usados con este propodsito, de una manera sistematica, por la empresa ENTel.

:Demanda insatisfecha de lineas nuevas. Para calcularla se cuenta, por una parte,
con los registros de pedidos que lleva la empresa y cuya atencion en el caso de la
~ Argentina se hace respetando el orden de antigiiedad de las solicitudes. Si se reducen
las cifras que muestran estos registros, descontando los valores normales de quienes
desisten y se les afiade la denominada demanda potencial (de aquellos no registrados,
pero que lo harian frente a una eventual disponibilidad de servicio) se llega a la de-

manda total insatisfecha. Conviene expresar esta demanda como-un porcentaje del -

total de lineas funcionando, para definir el indicador que se busca.

Estado del servicio. Procura reflejar la cuantfa de teléfonos descompuestos, ex-
presada por el promedio diario de teléfonos descompuestos durante cierto periodo

(por ejemplo un afio), cifra que, cuando se la relaciona con el niimero total de lineas
instaladas, da dicho estado del servicio. Ademas, conviene localizar el lugar donde se
produce 1a falla que experimenta el usuario. Asi, pueden distinguirse las que ocurren
en el propio domicilio del abonado (que no son de responsabilidad de la empresa,
sino del trato que le da el cliente al aparato), las de plantel exterior (lineas o instala-
ciones de ENTel que unen centrales o van desde éstas al domicilio del abonado) y las
de plantel interior (equipos, instalaciones y lineas internas de las centrales). La dis-
tribucion porcentual de fallas entre estos niveles se pueden registrar permanente-
mente, para localizar los principales origenes de ellas. Ademas es posible comparar-
las con valores internacionales estandares. :

Demoras de los arreglos. Se calculan éstas clasificando las reparaciones efectua-

das segn el tiempo que insumen désde el momento. del reclamo de parte del abo-
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nado hasta el de la rehabilitacién total del servicio. ENTel cuenta con este tipo de
informacién clasificada asi: hasta diez dias, de once a cuarenta dias, y mas de cua-
renta dias. Ademads, anualmente se calcula la demora media de las reparaciones.

Lentitud del “tono de discar”. Se expresa en segundos de espera en promedio
por llamada por periodo de tiempo. Su identificacion segn el horario en que acon-
tezca resulta de suma utilidad a los fines de la tarifacion y de la programacion de las
inversiones en conmutacion.

Productividad por empleado. Se toma como la relaciéon existente entre el na-
mero total de empleados de ENTel cada 1.000 lineas funcionando y es un dato
que llevan las empresas de comunicaciones de la mayoria de los paises. A fin de
que los valores resulten comparables es menester tener en cuenta los eventuales
arreglos institucionales que puedan caracterizar a cada empresa (por ejemplo, sub-
contratacién de actividades de operacion, mantenimiento o eventualmente ejecucion
de obras). Este indicador deberia llegar a desagregarse por actividad segin el proceso
de las comunicaciones para poder comprobar los resultados por area o seccion de
la empresa.

El lector interesado puede consultar en el Anexo estadistico cuales han sido los
niveles prevalecientes y la evolucion que han tenido en los tltimos aftos algunos de
los indicadores mencionados en el caso de ENTel.

Las cifras observadas merecen algunos comentarios.

Es notorio que el problema mas serio que parece tener el sector comunicacio-
nes de la Argentina y cuya solucion redundaria favorablemente sobre otros, esta
dado por la elevada demanda insatisfecha que presenta el servicio telefonico. Un fal-
tante que equivale a alrededor del 46% de las lineas funcionando, como surge de los
datos presentados, indica que existe un enorme atraso de inversiones por parte de
ENTel, el cual viene acumulindose desde hace afios y que es preciso revertir, para
posibilitar que el pafs cuente con un nivel suficiente de comunicaciones.

La informacién sobre inversiones de ENTel analizada desde una perspectiva ma-
croecondémica permite observar que la participacion del sector en la inversion puabli-
ca total ha sido baja y, sobre todo, muy variable. En efecto puede notarse® que fue
sélo un 2% de la inversion piblica total en 1976 y un 11,7% en 1971, tomando
como referencia el periodo 1970/84. En 1984 alcanzé apenas un 3,3% y se espera
un porcentaje similar para 1985. En términos del PBI las participaciones minima y
méixima recién mencionadas fueron 0,26% y 0,96% , respectivamente.

La densidad telefénica (lineas por 100 habitantes) es, en consecuencia, muy baja
en la actualidad: apenas 9,6%. La relacion entre la densidad en cuestion con el pro-
ductor per cipita de la Argentina justificaria una densidad de aproximadamente 14
Iineas cada 100 habitantes, si en el pais se camplieran los estandares mundiales,

Frente a esta situaciéon, mejorar la eficiencia de ENTel requiere necesariamente
comenzar por cubrir la demanda insatisfecha en un plazo razonable. Para ello debe
definirse un programa de incorporaciéon de lineas capaz de fograrlo, que se presenta
en la seccidn siguiente.

Otro problema puesto en evidencia por los indicadores utilizados, es el de la baja
calidad del servicio disponible, diagnostico que confirman tanto los datos referidos
al estado del servicio, como los correspondientes a demoras en los arreglos o aque-
llos que miden la lentitud en obtener el “tono de discar”. Es evidente que, en
este terreno, la solucion a corto plazo pasa necesariamente por una adecuada poli-

3 Cifras del informe de SEPLAN: La inversion piblica en un contexto macroeconémico, 1983.
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tlca de operacion, mantenimiento y reemplazo de lineas obsoletas. A medida que
avarice el programa de incorporaciones de nuevas lineas, simultaneamente ird mejo-
rando el parque telefénico en funcionamiento.

Finalmente, la informacion sobre la actual productividad del personal de ENTel
no puede considerarse menos preocupante. La empresa exhibe a este respecto una
cifra de alrededor de 23 empleados cada 1.000 Lineas, la que resulta muy elevada
cuando se la confronta con las correspondientes a empresas del mismo ramo de otros
paises, La propia ENTel reconoce esta situacion en su documento “Modelo de desa-
rrollo para la Empresa Nacional de Telecomunicaciones (1984- 2005) ? gue se cono-
cio en 1984,  Aqui se propone como meta alcanzar mejoras sucesivas de la producti-
vidad del personal que permitan llegar a tener 13 empleados por cada 1 000 lineas
en el afio final del horizonte de plamflcacxon ’

- Si bien el éxito para conseguir este resultado estard fuertemente determinado por
el manejo que se haga de las relaciones entre la empresa y su personal y éstas siempre

vendran condicionadas por situaciones externas a ENTel, no debe perderse de vista -

la posibilidad de encarar formas institucionales altematwas de organizacidn de la em:-
presa. Tales serian eventuales privatizaciones parciales de actividades que hoy
cumple ENTel (por ejemplo, mantenimiento de hneas 0 equipos, servicios de insta-
- laciones domiciliarias, etc.).

Ademas, resulta ev1dente gue las tecnologias modernas en materia de comunica-
ciones que 1mphcan el uso de equipos electrénicos, fibras opticas, etc., traen consigo
reducciones en las necesidades de personal, contrlbuyendo ala meJora de la produc-
tividad que se pretende alcanzar, Es por esto que el programa de inversiones “incor-
pora!” un efecto favorable sobre la eficiencia de la empresa, que puede llegar a iniciar

un proceso sostenldo en este sentido si se sabe aprovecha.rlo desde los niveles de con-

duccién.

Programa de incorporacion de lineas

La elaboracién de un progreama de incorporacion de lineas al sistema telefonico
de ENTel debe permitir atacar los principales problemas que se han detectado en la
seccidn anterior, entre los que el més importante es que existe una muy elevada de-

.manda insatisfecha de lineas nuevas.

Con este objetivo como prioritario, se han analizado tres alternativas de equipa-

mlento que corresponden a niveles distintos de proyecclones de demanda que van

hasta el afio 2005 y, por ende, imponen compromisos de inversion diferentes a la:

empresa. En este trabajo no se entra en detalles sobre los criterios ¥y las metodologias
que se usaron para elaborar los programas alternativos, los que serdn presentados en
el estudio en elaboracion mencionado en la llamada inicial de este informe. Este tem-
peramento ha sido adoptado porgue los aspectos metodolégicos de las proyecciones

-de demanda y la correspondiente seleccidon de alternativas para el programa de incor-

poracién de lineas, no resulta sustancial para el objetivo del presente trabajo.

Dentro de este -orden de ideas, se considera conveniente presentar algunos para-
metros que definen dichas proyecciones, en €l cuadro 1. Con esta informacion es
posible comparar las correspondientes tres alternativas entre si y sus resultados con
los niveles actuales de densidad telefénica (lineas funcionando cada 100 hab1tantes)

' .y de demanda insatisfecha (% sobre lineas funcionando).

- Pllede notarse que si ENTel pudiera adoptar la- alternativa calificada como “op-

timista’ en dicho cuadro, al final del periodo de planificacién se habria alcanzado
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una densidad de casi 30 teléfonos cada 100 habitantes. Esta cifra estaria muy cer-
cana a las que actualmente exhiben los pafses desarrollados® .

Sin embargo, la adopcion de esta alternativa significaria un fuerte esfuerzo para
el pais, teniendo en cuenta que las proyecciones de crecimiento medidas en términos
de PBI per cdpita que se manejan en los circulos oficiales para los préximos afos
son muy bajas’. De cumplirse estas metas es logico admitir que no seria razonable
esperar que la demanda crezca a una tasa del 5,6% y ello lleva a descartar esta alter-
nativa “optimista”.

Como la alternativa “pesimista’ se define a partir de una tasa de crecimiento de
la demanda del 1,7%, que es coincidente con la de la poblacion, la situacion final, en
términos de densidad telefonica, no difiere mayormente de la inicial.

CUADRO 1

ENTEL - PARAMETROS PARA LA PROYECCION DE INCORPORACIONES
) DE LINEAS ‘

Tasas anuales

) Incremento  Aumento lineas Densidad Demanda
Situacion demanda funcionando telefénica insatisfecha
(% a.a) (lineas/100 (% flineas
habitantes)  funcionando)
Actual — — 9,6 62,9
Final - Optimista 5,60 7,97 29,5 5,3
Final - Moderada 4,00 6,25 23,6 6,4
Final - Pesimista 1,70 3,79 13,4 5,3

Como consecuencia de los razonamientos anteriores, finalmente se adoptd como
la mas logica la alternativa “moderada”, basada en una tasa de crecimiento de la de-
manda del 4% anual compatible con la tasa de crecimiento esperada del PBI y que
permitiria Hegar a una densidad de alrededor de 24 lineas cada 100 habitantes hacia
fines del periodo considerado. Esta cifra resulta similar a la que actualmente exhiben
paises tales como Italia, Espafia y Grecia, segin las estadisticas de la UIT.

Elegida la alternativa que define un programa de incorporacion de nuevas lineas
al servicio, simultdneamente deben cuantificarse los reemplazos que deberian pro-
ducirse anualmente, atendiendo a las condiciones de obsolescencia del actual sistema
telefénico, Este problema es complejo ya que, segun puede inferirse de los indi-
cadores que se mostraron en la primera seccidn del trabajo, el servicio adolece de

4  Seghn estadfsticas que publica la Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT), Francia,
Japon, Austria y Gran Bretafia, entre otros paises, tienen actualmente una densidad que se
ubica en la franja de 30-40 teléfonos cada 100 habitantes.

5 Cf. al documento de la Secretaria de Planificacién: Lineamientos de una estrategia de creci-
miento econdémico 1985-89.
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fallas y éstas se concentran en algunas etapas de la comunicacién. Estudios técnicos

- permiten fijar como meta el reemplazo de casi el 77% de las lineas - que estaban ins-

taladas en 1984 en el periodo de duracién del programa, las que se deben distribuir
anualmente respetando las posibilidades operativas de ENTel, teniendo en cuenta
que este esfuerzo se sumara al de mcorpo’raclon de las 1{neas nuevas.

Una vez: elegido el programa fisico de incorporacién anual de lineas (nuevas y
reemplazos) queda como principal problema la seleccién de la tecnologia a emplear.
A grandes rasgos, esta seleccion se inclina necesariamente en favor de equipamientos
electrénicos en lugar de los tradicionales electromecénicos (que actualmente consti-
tuyen la parte mis importante del parque de ENTel). Razones de eficiencia técnica
operativa y de costos, conducen a este resultado.

El cuadro 2 muestra los costos por linea instalada para ambas tecnologias v
como se distribuye entre los ftems que los conforman. La diferencia de costo es muy
significativa y alcanza un orden del 40% en favor de la tecnologla electrénica. Esta
comparacion permite afirmar, sin dudas, que la incorporacidon del sistema electronico
al parque de ENTel 51gmf1cara hacia fmes del periodo de plamflcaclon gue practica-
mente no existiran mas Iineas electromecdnicas y, en consecuencia, que la eficiencia
de la empresa debera incrementarse necesariamente de manera sustancial.

CUADRO 2

COSTO DE UNA LINEA INSTALADA Y DE LOS ITEMS QUE LO COMPONEN
' PARA TECNOLOGIAS ALTERNATIVAS

. - Sistema Sistema -

Item ' electromecanico electrénico
Terreno 1,6% 2,2%
Edificio 5,7% 4,3%
Centrales y equipos automaticos 53,7% 34,5%
Instalacién abonado 4,8% - 7,2%
Plantel exterior : - 13,7% . 20,6%
Red interurbana 19,3% ' 29,0%
Equipamiento general 1,3% 2,2%
Costo total estimado ' u$s 1.700 u$s 1.000

FUENTE: ENT#_I, presupuestos varios e informacidn de proveedores,

El cuadro 3 ofrece un panorama detallado de los principales datos relacionados
con el Programa de Incorporaciones, que corresponden a la alternativa escogida,
Anualmente se tiene la poblacién servida, la demanda total, las lineas funcionando,
las incorporaciones clasificadas en reemplazos e incorporaciones netas vla dens1dad
telefonica resultante. Con esta informacion se puede analizar la viabilidad del progra-
ma en cuestlon como se hace en la seccién siguiente.

4
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Viabilidad del Programa de Incorporaciones

Aspecios considerados

Con el objeto de contar con una evaluaciéon aproximada de la viabilidad econo-
mica y financiera que tiene para ENTel el Programa de Incorporaciones de Lineas
al servicio que acaba de presentarse, seguidamente pasan a analizarse tres aspectos
principales en cuya selecciébn ha influido el valor que se les atribuye para permitir
tal evatuacién y la disponibilidad de la informacién pertinente.

- Los aspectos considerados son:

a) costos estimados de instalacion por linea a incorporar que reflejan promedios re-

© presentativos para la empresa de conformidad con el tipo de equipamiento que
conviene en funcién de las particularidades del servicio telefénico que debe pres-
tarse; -

b) datos referidos a las actuales situaciones tarifaria y de costos de prestaciéon que
tiene ENTel, especialmente los correspondientes a operacién y mantenimiento
del sistema; y o ‘

c). contribuciones que tendrian eventuales mejoras de la productividad empresaria,

- principalmente en lo que se refiere a la cantidad de empleados por linea funcio-
nando. R '

Las fuentes de cada una de estas informaciones varia. L.os costos de instalacién
responden a la experiencia .y antecedentes de empresas proveedoras y de la propia
ENTel. Los datos de tarifas son de conocimiento pablico. Los de costos fueron to-
mados de cuadros de Resultados y Presupuestos de ENTel y son cifras agregativas. -
Los relacionados con el Ultimo aspecto (contribuciones de mejoras en la producti-
vidad) han sido tomados del ya mencionado informe de la empresa, titulado “Mode-
lo de Desarroilo para ENTel”, que fuera elaborado por su gerencia de Planeamiento
de-Ingenieria. '

Con tal informacion sobre-costos, tarifas y productividad se pudo esquematizar
un andlisis aproximado por linea a instalar, que permite establecer coémo podria re-
cuperarse su costo, a fin de comprobar si la solucién encontrada resulta viable. Bési-
camente, la recuperacién econdmica del costo de instalacién corresponde que sea

.hecha por medio de la tarifa (cargo inicial por instalacién y facturaciones periodi- -
cas-del abono mensual y pulsos) que debe pagar el usuario de teléfono, - -

El efecto de dicho costo sobre la tarifa puede ser reducido en una proporcién
bastante significativa en la medida en que la empresa sea capaz de llevar adelante un
programa de mejoras de la productividad, como el gite se propone alcanzar en el
documento recién citado. : ' ‘

Costos de instalacion

Los -costos de instalacién por linea a incorporar (electronica) son del orden de
1.000 délares, como ya se menciond. Corresponden a centrales telefénicas comple-
tas, con equipos internos de conmutacion y de larga distancia, planteles externos,
instalaciones y equipos domiciliarios, etcétera. _ : '

Un esquema tentativo de recuperacién econdmica de este costo por medio de las
tarifas, que tenga en cuenta la responsabilidad del abonado®, responde a la siguiente
estructura. ) - ' '

6 Cf. Givogri ¥ Di Leonardo(2).
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— Cifra a recuperar por el cargo de instalacién . ................ 200 dolares

— Cifra a recuperar por el cargo mensual porabono ............. 610 ddlares’
— Cifra a recuperar por trafico (incorporada al pulso, especialmente

durante las horas de pico de lamadas). . ......... e 190 dolares®
— Costoestimadodelalinea. . .........vvrerienennnieannn. 1.000 dblares

Costos operativos y de mantenimiento

Ha resultado dificultoso obtener cifras confiables en esta materia en base a la in-
formacién de que se dispuso. Los efectos cambiantes que ha tenido la inflacién sobre
los Presupuestos y Cuadros de Resultados y las consiguientes continuas variaciones
que en los ltimos afios han experimentado los precios relativos de los insumos, s6lo
permiten conferirle un valor estimativo a los caleulos efectuados.

Por.ejemplo, la ejecucidon presupuestaria de ENTel correspondiente a 1984, el
62% aproximadamente de los gastos corrientes (operativos) estuvieron representa-
dos por los gastos en personal. Para un costo medio estimado por empleado de
6.500 délares anuales y una planta de alrededor de 48.000 empleados para atender
los 2,4 millones de lineas existentes, se llega a un costo operativo por linea funcio-
nando de 213 délares anuales por linea (o sea 0,019 dolares/pulso), para los 11.400
pulsos/linea/aiio que estima ENTel. Esta cifra parece bastante razonable, por ejem-
plo, cuando se la compara con el cargo por pulso de la tarifa vigente en diciembre
de 1984, que era de 0,015 dolares el pulso adicional, sobre los libres que permite
el abono en los servicios medidos de ENTel vy que presumiblemente fuera fijado para
recuperar los costos operativos.

Situacion tarifaria »

Las tarifas de ENTel vigentes a diciembre de 1984 pueden ser analizadas de ma-
nera sencilla. Con este propdsito se presenta el cuadro 4, que ofrece los datos corres-
pondientes expresados en dodlares. Los cargos por instalacion han sido convertidos
directamente a esta moneda en base a la cotizacion promedio oficial del mes. De
igual manera se trabajé con los cargos por abono mensual, con la salvedad de que,
en este rubro, se usa un concepto “‘ad hoc”. Se calcul6 una cifra de abono que resul-
ta “neta” del componente asignable a las lamadas libres; este Gltimo se obtuvo apli-
cando el precio del pulso adicional al nimero de llamadas libres que permiten los
cuadros tarifarios.

De las cifras del cuadro y en virtud de la participacién aproximada de los rubros
que componen las tarifas en los servicios que factura ENTel a sus abonados pueden
tomarse como valores promedios aproximados, los siguientes: '

- — Cargo promedio por instalacién. . ....... .o it 200 ddlares ,
— Cargo promedio por abono mensual “neto” ............. 3,40 délares/mes

A fin de tener una idea sobre lo que significan estas cifras para la empresa, en .
cuanto a su capacidad para cubrir financieramente los costos de prestacion del servi-
cio, y no disponiendo de otra informacién mads precisa al respecto, resulta oportuno

7  Equivale a una recuperacién mensual de 7,26 délares/mes en 30 afios al 14%.

8 De acuerdo con la cantidad media de pulsos por Ifnea/afio que registra ENTel (11.400) y para
las mismas condiciones de recuperacién de la inversién que se usaron en la llamada anterior,
corresponden 0,0024 délares el pulso,

165




CUADRO 4

TARIFAS VIGENTES. CARGOS POR INSTALACION Y ABONO
o MENSUAL “NETO” .

(en délares)

a) Cargo por instalacion _ :
' : Areas de ' Areas de

—100.000 100.000
Grupo 1 : 348 436
Grupo 2 181 : 226
Casa de familia . 121 : _ 161
b) - Abono mensual “neto”
Area Area ' Area Area
, _ —15.000 15.000/—100.000 1 00.000/—200.000 200.000
" Grupo 1 3,58 - 4,72 6,32 7,91
Grupo 2 - 2,28 3,04 , 4,11 5,17
Casa de familia 1,07 1,37 ’ 1,91 2,36

FUENTE: Elaboracién propia a partir de los cuadros tarifarios oficiales correspondientes a diciem-
bre de 1984. Cotizacion del délar $a 178, : i

evaluarlas dentro de su contexto hist6rico. Para hacerlo es factible usar la informa-
cion que publica periédicamente la Sindicatura General de Empresas Publicas
(SIGEP) sobre la evolucion de las tarifas de las empresas del Estado, entre ellas
ENTel. En el cuadro 5 se la presenta expresando las tarifas en un indice que mide

los cambios en términos reales® desde 1973.

, Los datos del cuadro muestran que se ha venido acumulando un rezago en las
tarifas desde 1979 (salvo afios aislados), con respecto a la situacién que se dio en
1978, Este Gltimo es el afio que se toma frecuentemente como de “razonable” cu-
brimiento de costos para la mayoria de las empresas del Estado. Si se acepta este
juicio, se llega a la conclusion de que el retraso tarifario que tenia ENTel a fines de
1984 habia erosionado notablemente las tarifas, dejandolas en términos reales a un -
nivel que representaba menos de la mitad del que se alcanzd en 19781°,

9 - La SIGEP defiacta los valores nominales usando el [PMNNA que publica el INDEC,

10 . Sij bien la magnitud de la caida es considerable, debe advertirse que estos indices no reflejan -
debidamente algunos cambios estructurales que se han producido en los @ltimos afios en las
modalidades de prestacion del servicio telefénico, como son, por ejemplo, la creciente parti-
cipacién de los servicios automaticos v los cambios de algunos pardmetros de tarificacion, en-

tre los que se cuénta principalmente la duraciéon del pulso, Estos factores deben haber atem-
perado dicha caida. ' ' '



CUADRO b

INDICES DE LAS TARIFAS DE ENTEL A VALORES CONSTANTES

Aio Indice
1973 1055
1974 1215
1975 95,4
1976 72,1
1977 1290
1978 145.6
1979 105,9
1980 109,1
1981 134,0
1982 91,9
1983 68,4
1984 (noviembre) 70,7

Recuperacion de los costos con las tarifas

El andlisis que sigue parte del supuesto de que las actuales tarifas de ENTel solo
posibilitan a la empresa cubrir sus costos operativos, de mantenimiento y atender los
servicios de la deuda ya contraida, pero de ninguna manera prever la incorporacion
de lineas'!. En estas condiciones resulta evidente que los recursos para atendey los
requerimientos que demandard el Programa deberian provenir de aumentos de las
tarifas.

La recuperacion econdomica de las inversiones por linea que demanda el Progra-
ma presentado bajo el titulo de “costos de instalacién™, los costos operativos y de
mantenimiento estimados y las tarifas vigentes de ENTel permiten determinar cuales
deberian ser estos aumentos tarifarios.

Corresponde reiterar, con el propésito de facilitar la correcta interpretacion de
las cifras, que estas tarifas de recuperacion son de naturaleza estrictamente econdmi-
ca y, como tales, permiten atender los costos operativos y los de inversion en los
afios estimados de vida atil de las instalaciones y equipos que se incorporen. Mientras
tanto, existira un bache financiero que, en el caso de los costos de inversion, inicial-
mente viene dado por los valores que no se recuperan de inmediato por medio de
carge por instalacion. En consecuencia, corresponden al cargo mensual por abono
(610 doélares) y al de trafico por medio del pulso (190 dolares), que en comunto re-
presentan el 80% de la inversidn en una linea.

El hecho de que la tarifa modificada (anobo y pulso) se aplique a todos los abona-
dos y no solamente a los que se incorporan, significa que desde un punto de vista fi-
nanciero se generan fondos para ENTel que pueden ser utilizados en auxilio de los

11 Este supuesto se justifica en declaraciones publicas hechas por funcionarios del drea y recien-
tes publicaciones de SIGEP sobre movimientos operativos de las empresas pablicas en 1984,
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CUADRO 6

AUMENTOS TARIFARIOS PARA LA RECUPERACION ECONOMICA

DE LOS COSTOS
Concepto ' " . Costo = Tarifa actual Aumento
B o , (délares/L) (%)
Cargo por instalacion 200,00 200 -0
Cargo por abono mensual “neto” . 7,26 340 113
' ‘ i . ~ (ddlares/pulso)
Cargo por pulso telefénico 10,021 0,015 40

requerimientos que demandan a la empresa los nuevos abonados que tendran la titu-

~laridad’ de las lineas que se incorporen. Los excedentes asi generados permiten redu-
cir los requerimientos tarifarios que responden al criterio estrictamente econdmico.!

-En el cuadro 7 puede comprobarse esta contribucién financiera para satisfacer,

- parcialmente, los requerimientos de fondos para Iineas nuevas. A fin de poder esta-

“blecer las tarifas de equilibrio financiero, habida cuenta de dicha contribucién, se

han calculado, para los primeros cinco afios del programa de inversiones, cuales

CUADRO 7

FINANCIAMIENTO DE LINEAS A INCORPORAR Y AJUSTE DEL CARG
S POR ABONO “NETO” -

Costo de  Generacion fondos por

Lineas -~ A instalacién cargo pulso s/lineas de A recupérar

Afio  funcionando incorporar  neto' funcionamiento?  via abono
- (en milesj - (en millones de délares)

1985  2.4b64 90 72,0 87,1 4,9
1986  2.608 189 151,2 T4 79,8
1987 2771 201 160,8 758 . 85,0
1988: 2,996 213 170,4 - 81,9 - 88,5
1989 3.192. 227 181,6 87,3 : 94,3

'1-Es ¢l valor de la inversién anual en lineas a incorporar descontado lo que se recupera de inme-.
diato por medio del cargo por instalacién que paga el nuevo abonado. B
2 Se calcula aplicando el valor de la inversi6n que se recupera por medio del pulso (0,0024 dl(‘)la-
© reg/pulso) a las lineas funcionando, con un uso promedio de 11.400 pulso/afio (ver llamada en

pag. ).
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serfan los costos de inversiéon netos (descontada la porcidén que se recupera por me-
dio del cargo por instalacién), los fondos que generarian las lineas funcionando al
aplicarse el recargo al pulso para financiar una porcion de los costos de instalacion
(0,0024 délares/pulso) y, por diferencia entre ambos valores anuales, la cifra en la
que deberia aumentarse la recaudacion a tarifas actuales en concepto de abono
neto.
™ Tomando como ejemplo el afio 1986 puede establecerse que para recuperar por
medio de cargo por abono un adicional de 79,8 millones de dolares se requiere un
aumento del 75% en la facturacion por este concepto, lo que obliga a un incremen-
to tarifario del mismo porcentaje (la recaudacion a nivel de las actuales tarifas es de
106,4 millones de ddlares).

Resumiendo, los aumentos que sobre las actuales tarifas harian financieramente
viable el Programa de Incorporaciones, son los siguientes, para el afio 1986:

Cargo porinstalacion. . ....... ... sin modificar
Abonomensualneto......... ... ... 75%
Pulso telefonico. . .. .. v ittt it e e e 40%

Debe advertirse que estos valores son aproximados, pero dan una idea del esfuer-
zo tarifario que seria menester para alcanzar a financiar el programa que se ha pre-
sentado. Como se trata de valores promedios, podrian ser aplicados de manera dife-
rencial a las distintas categorias de abonados o modalidades de uso del servicio tele-
fonico, respetando criterios econémicos y también distributivos o “sociales”. A la
vez, es dable esperar que este tipo de diferenciacion contribuya a facilitar que pue-
dan ser absorbidos por la demanda.

Efectos de mejoras de la productividad

Como ya se dijo en el mencionado documento de la gerencia de Planeamiento e
Ingenieria de ENTel, donde se formula un modelo de desarrollo para la empresa, se
considera que serfa factible reducir anualmente el niimero de operarios por linea
para llevarlo a una cifra compatible con los estandares de productividad que exhiben
empresas similares en otros paises. Las metas propuestas por ENTel consisten en una
reduccién progresiva anual, que partiendo de una deduccion equivalente a 0,54
empleados/1000 lineas en el dltimo afio 1985 llegaria a 0,32 empleados/1000 lineas
en el Gltimo afio del programa de inversiones.

Es posible cuantificar las economias de costos que tales reducciones provocarian
en el presupuesto de la empresa, las que permitirian limitar notoriamente los aumen-
tos de tarifds requeridos por el programa. El cuadro 8 muestra que se modifican los
valores a recuperar mediante el abono, que se obtuvo en el cuadro 7, cuando se tiene
en cuenta el efecto “aumento de productividad” por empleado ocupado. El ejemplo
retoma, por razones practicas, la situacién de los cinco primeros afnos.

Los nuevos valores permiten aliviar notablemente los aumentos de tarifas que se
requeririan para financiar el plan de expansién. Por tratarse de mejoras progresivas
y acumulativas en la productividad, las tarifas resultantes serian decrecientes, aungque
podria establecerse una tarifa financiera equivalente uniforme en el tiempo.

A efectos de cuantificar el impacto de estas economias sobre las tarifas puede
seguir tomandose como ejemplo la situacién prevista para 1986. Este aiio el cargo
por abono “neto” deberia ser solamente un 57% superior al vigente a diciembre de
1984 para financiar las inversiones del afo, respetando el aumento ya establecido en
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CUADRO 8

EFECTOS DE LAS MEJORAS EN LA PRODUCTIVIDAD

Reducciéon Economias Nuevo valor

Lineas empleados ¢/1000 L  costo respecto a fecuperar
Aifio funcionando  Anual Acumulada afio inicial ~ via abono
o ~ (én miles) | ~{millones de dolares)

1985 2454 0,54 0,54 86 —3,7
1986 2608 - 0,63 1,07 18,2 . 61,0
1987 2771 - 0,51 1,68 28.5 56,5
1988 2995 0,61 2,09 40,7 41,2
63,5 - 40,8

1989 3192 0,49 2,68

concepto de cargo por pulso, si se producen las mejoras previstas en la productividad
de la empresal?. , '

En congsecuencia, el equilibrio financiero requeriria los siguientes aumentos de
tarifas.

Cargos porinstalacién. ................ e e sin aumento
Cargo por abono mensual “neto” . ... ............ e 57%

Cargo POY PUISO. . o vttt i e e e 40%

Conclusiones -

La eficiencia de una empresa como ENTel puede ser evaluada peridédicamente
utilizando un conjunto de indicadores, cuya evolucién muestra cémo van cambiando
las principales condiciones de prestacion del servicio de comunicaciones en el pais.
En este trabajo se han presentado los mas importantes de ellos,como lo son los que
miden la demanda insatisfecha de lineas nuevas, el estado del servicio, las demoras
incurridas enlos arreglos de las fallas, la lentitud en la obtencion del “tono de dis-
car” y la productividad por empleado. ; o

-, En funcién de estos indicadores el sistema telefonico de ENTel aparece como de
baja calidad, circunstancia que confirma un concepto bastante generalizado en la -
opinién publica que se basa en la escasa confiabilidad que ofrece a sus abonados el
servicio de teléfonos que atiende la empresa. ) .
- Frente a un escenario con estas caracteristicas es evidente que se requiere adop-

tar medidas que permitan ir superando progresivamente-los inconvenientes sefiala-
dos, contribuyendo a alcanzar objetivos de eficiencia, en un plazo razonable.

12 Siguiendo con el ejemplo de la llamada anterior, en caso de producirse la mejora en la produc-

- tividad que implique-una economia de costos de 18,2 millones de délares en el aito, el monto
adicional a recuperar via cargo por abono mensual neto se reducirfa a2 61 millones de ddlares.
Esta cifra significa que es necesario un aumento de solamente el 57% sobre el correspondiente
cargo a la tarifa actual (106,4 millones).
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Este tipo de medidas deberia atacar las causas principales que han ocasionado
los actuales problemas. En materia de identificar estas causas es posible ir tan lejos
como significarfa afirmar que la organizacién empresaria de ENTel sufre una crisis
irreversible y que la tinica solucion pasa por la privatizaciéon de los servicios bajo la
regulacion estatal, a fin de conferirle al sector comunicaciones la dindmica empresa-
ria que ha perdido. Este trabajo no incursioné en esta Iinea de razonamiento. Alter-
nativamente, ha procurado mostrar que la mayor falencia de la empresa esta en no
haber sabido acompafiar los requerimientos de la demanda, lo que se manifiesta en
la elevadisima cantidad de pedidos ingsatisfechos de lineas nuevas.

Si al escasez de oferta que caracteriza la situacidon actual pudiera desaparecer en
el lapso de planificacion utilizado, que se extiende veinte anos, teniendo debidamen-
te en cuenta el crecimiento que por su parte tendri la demanda, la incorporacion de
lineas nuevas que se produzca y el reemplazo de las obsoletas significara que el siste-
ma de ENTel contard, para entonces, en su casi totalidad, con nuevos equipos y 1i-
neas.

El programa de equipamiento que se elaboré y que define la alternativa elegida
implica que, cuando finalice, la distribucion entre lineas nuevas y viejas sera la si-
guiente:

Lineasincorporadas ........................ 7,2 millones (88% del total)
Lineas anteriores existentes. . .. ... ... .. e 1,0 millones (12% del total)

En estas condiciones el parque de ENTel tendra una estructura de lineas que, ha-
bida cuenta que se realice adecuadamente su mantenimiento, facilitara una mayor
eficiencia de la empresa, por dos razones. Por una parte, porque se tratara de un
parque mas joven y, por otra, ya que segin lo que se explicé antes se habra comple-
tado la incorporacién del sistema electronico, cuya ductilidad y costos implican de
por si un notable avance productivo y una mayor confiabilidad del servicio en mate-
ria de comunicaciones,

Tal estado de cosas debera redundar también en la mejora de los restantes indica-
dores de eficiencia, porque con una oferta compatible con la demanda disminuirian
las actuales congestiones de trafico y el desgaste acelerado de los equipos. Por su-
puesto que estas mejoras deberan finalmente quedar reflejadas en alguno de los as-
pectos que se mencionaron en la presentacion de este trabajo, en beneficio de los
consumidores.

El analisis de la viabilidad econdmica y financiera del programa propuesto de-
muestra que la mejora de la productividad por empleado, que es una meta que ya se
ha fijado la propia empresa, contribuiria a hacer menos gravoso para los usuarios de
teléfonos el esfuerzo que significa recomponer en veinte anos los atrasos en inversio-
nes que se han venido acumulando en esta area.

Existen, en este terreno, amplias posibilidades de introducir un elemento que
provocara importantes economias en los costos de la empresa, atendiendo a la eleva-
da participacién que actualmente tienen los gastos en personal en el conjunto de los
costos operativos.

Cuando se computan estas economias, los requerimientos financieros se reducen
notoriamente y permiten definir niveles tarifarios razonables, principalmente cuando
se los compara con los correspondientes & la serie historica de la empresa. El cua-
dro 9 presenta un resumen de los requerimientos tarifarios promedio que se obtu-
vieron en este trabajo y alli pueden comprobarse las incidencias de las nuevas tarifas
sobre los valores actuales (datos entre paréntesis).
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CUADRO 9

RESUMEN DE REQUERIMIENTOS TARIFARIOS PROMEDIO DEL
PROGRAMA DE INCORPORACIONES , -

{En délares —entre paréntesis aumentos % con respecto a tarifa actual—)

Tarifa fi_nanciera

. . Tarifa Sin mejoras Con mejoras
Cargo 7 Actual econémica productividad  productividad
Instalacién 200 200(0) 200(0) 200(0)
Abono mensual “neto” 3,40 726 (113) 5,95 (75) b,34 (57)

Pulso - 0,015 0,021(40)  0,021(40) - 0,021¢40)

La principal conclusién que se extrae del analisis que se ha efectuado del caso de
ENTel es que las caracteristicas que ofrece no justifican gue_se mantenga por mas
tiempo una baja calidad en el servicio de las comunicaciones, Existe una elevada de-
manda insatisfecha dvida de servicio, las modernas tecnologias que se disponen han
“abaratado notablemente los costos en los antiguos sistemas tradicionales ¥y no apare-
cen- requerimientos financieros que pudieran resultar exagerados. Ademads existen,
como se ha mostrado, amplias oportunidades de mejorar la productividad por em-
pleado. : : :

Ante tal panorama, el compromiso de la empresa y en tltima instancia de los -
responsables del drea de comunicaciones es grande y exige una accién decidida e
inmediata. : ’ ' : AT :

ANEXQ ESTADISTICO

CUADRO A1 7
ATENCION DE LA DEMANDA
: Demanda  Demanda Ins, /.
. Lineas Demanda Demanda - insatisfecha ~ Lineas funcionando
Ao funcionando registrada potencial © Total (%)

(en miles de I{neas)

1976 1692 698 - 188 886 52,4

1978 1728 776 210 986 57,1
1979 1797 863 233 1096 61,0
1980 1879 934 253 1187 63.2
1981 1996 894 241 1135 96,9

1984 2455 1172 316 1488 62,9
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CUADRO A2

ESTADO DEL SERVICIO

o Abonados mal Total abonados Calidad servicio
~AN0 (promedio diario/ano) (en miles) (%)
1977 51,6 1,7 3.1
1978 27,9 1,7 1.6
1979 13,1 1.8 0,7
1980 16,6 1,9 0,9
1981 17,3 2,0 0,9
1982 14,2 — _
1983 15,7 — —
1984 25,7 2,4 0,9
CUADRO A3
DEMORA ARREGLOS
Afio Hasta 10 dias 11 a 40 dias Mais de 40 dias Demora media
(%) . (dias)
1977 43 28 29 27
1978 54 27 19 21
1979 70 23 7 13
1980 73 21 6 12
1981 69 23 8 13
1982 75 24 1 7
1983%* 98 1 1 9
1984 77 22 1 7

* Valores estimados.
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CUADRO A4

DISTANCIA DEL TIPO DE FALLA
(en % del total anual).

Ario Estacion del abonado Plantel interior Plantel exterior
1977 - 28 16 ' 56
1978 31 ‘ 15 54
1979 - 35 - 15 50
1880 - 33 : 14 . b3
1981 34 ‘ . 13 53
| 1982 32 . 13 55
- 1983 - 33 13 55
| 1984 : 29 10 : 61

FUENTE: Memorias de ENTel.
CUADRO Ab
PRODUCTIVIDAD POR EMPLEADO

Ao _ Dotacion de personal ' Lineas funcionando ' Indice

| | (en miles) ' (°Joo lineas)
1977 ' 45,9 1,7 271
1978 46,4 1,7 26,9
1979 44.5 1,8 24,8
1980 : 45,3 19 24,1
1981 45,8 2,0 22,9

CUADRO A.6 7
LENTITUD DEL TONO DE DISCAR
(en %) '
Eficiencia en obtener . Llamadas locales. Llamadas locales
_tono en menos de completadas en completadas c/

Ao © 3 segundos* primer intento equipo automatico
1982 99,7 436 23,1
1983 - 99.3 48,3 29,1

1984 ' 99,0 ' 47,0 25,0

* Valores no confiables.
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APENDICE

La fijacion mensual de las tarifas de los servicios pablicos
y la productividad '

- La prédctica que se ha hecho habitual en la Argentina de fijar mensualmente las
tarifas de los servicios pablicos, nacida de las necesidades que imponen los elevadi-
simos indices de inflacién de la economia nacional, ha terminado por convertir a
esta variable en un instrumento de politica econdmica de cortisimo plazo y ha signi-
ficado que estos precios estén actualmente desvinculados de las condiciones de cos-
tos y productividad de las correspondientes empresas.

Las tarifas en cuestién han pasado a ser casi exclusivamente un ingrediente mas
en la constante “puja distributiva” a la que necesariamente lleva,y a la vez es conse-
cuencia de la inflacion. Dentro de este contexto las opiniones que se hacen oir se
alinean en funcién de la vertiente de donde provienen. Los usuarios de los servicios
(tanto empresas como familias) consideran que los ajustes mensuales que disponen
las autoridades son excesivos y que el consiguiente encarecimiento de los servicios
pablicos agudiza la inflacién. El gobierno y los responsables de las empresas de ser-
vicios phblicos tratan, por su parte, de mantener los niveles reales de las tarifas, apli-
cando correcciones nominales en linea con las expectativas inflacionarias para el mes
entrante.

Estas ultimas intenciones no siempre pueden concretarse en la practica, sea por
errores de prediccion del nivel que alcanzara la inflacion o por concesiones de fndole
politica frente a las presiones de la opinion piublica, generalmente representada por
los sindicatos, que ve en los ajustes tarifarios una causa importante de las desmejoras
del salario real de los trabajadores. Frente a esta situacidon es dable observar que en
los hechos ocurren periodos de extension variable de rezago tarifario, seguidos de
otros de recuperacion (generalmente de alcance parcial) de las tarifas. \

Si bien no es el propodsito de este Apéndice analizar los efectos que tiene el re-
zago o la recuperacion de las tarifas sobre la inflacidn, conviene reiterar algunas con-
sideraciones ya formuladas en otra parte!® sobre el tema, debido a que parecen re-
sultar ain desconocidas. Los costos gue una empresa del Estado no recupera median-
te sus tarifas, terminan siendo solventados por fondos transferidos por la Tesoreria
de la Nacién o logrados endeudandose con el sistema financiero en competencia con
el sector privado (‘“‘crowding out”). Ambos métodos resultan inflacionarios en las
condiciones actuales de déficit fiscal y programa monetario del pais. Las consecuen-
cias inflacionarias, por lo tanto, no difieren mayormente se ajusten o no las tarifas.
La distincion radica en quién paga los costos, lo que provoca efectos distributivos y
asignativos. Mientras que el financiamiento tarifario significa que quienes pagan son
los usuarios del servicio pablico, en los restantes casos la responsabilidad se distribu-
ye entre toda la poblacion cuando abona su cuota del impuesto inflacionario. Los
efectos distributivos difieren para estas alternativas.

Desde el punto de vista de la eficiencia caben formular algunas apreciaciones pa-
ra el esclarecimiento del tema central que se trata, distinguiendo los conceptos de
eficiel}fia “agignativa” del de eficiencia “interna’ de las empresas de servicios pl-
blicos** .

13 Principaimente columnas publicadas en la revista Novedades Econdémicas, de Fundacion Medi-
terranea.

14 Por eficiencia “asignativa” se entiende un uso Sptimo de los recursos entre actividades o em-
presas, La eficiencia “interna’ apunta a que en cada una de ellas produzca a un costo minimo.
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Para lograr la eficiencia asignativa se requiere que los costos se recuperen a través
de las tarifas (en la medida en que éstas reflejen costos marginales para la economla)
El principio ‘‘quien sea responsable del uso de los recursos debe pagar por ellos’’ per-
mite compatibilizar los costos de produccién que tienen las empresas de servicios
pablicos con la disposicién a pagar por parte de sus usuarios y orienta eficientemen-
te la asignacion de los recursos compatibilizando la oferta con la- demanda. En cam-
bio, si los costos terminan siendo sopeortados por cada habitante como contribhyen-
te del impuesto inflacionario, se producua una dlstorsmn que provocard ineficiencias

" asignativas.

Para la eficiencia “interna” de la empresa de servicios piblicos el método de re-.
cuperar los costos mediante las tarifas también ofrece ventajas. La administracién
empresaria estd en condiciones de resultar mas eficiente cuando debe ceiiirse al ma-
nejo estricto de una cuantia esperada de ingresos producides por las tarifas, en vez
de recurrir al expediente menos rigido de buscar auxilio financiero del gobiermo cada
vez que lo necesita. En la medida en que la empresa piblica no haga uso del poder
de imonopolio al fijar precios, su comportamiento se acercara al de la eficiencia
“interna” cuando le esté vedado recibir subsidios de! Estado. :

Desde la misma perspectiva de la eficiencia “interna” debe mencionarse que los
ajustes mensuales tarifarios introducen otro factor negativo. Al ser practicados en
funcién del comportamlento de indices promedio para la economia (por ejemplo,
indices de precios mayomstas nacionales) no reflejan las condiciones de costo que
son propias de cada servicio. Esta critica al procedimiento muy generalizado de ajus-
tar las tarifas usando indices que no son representativos de la evolucion de los cos-
tos, es mas valida mientras mas largo sea su horizonte de apllcamon Resulta evidente
que en el largo plazo ocurren en las empresas de servicios pubhcos cambios en las
condiciones de produccién tales como economfas de escala, innovaciones tecnolo-
gicas, etc., y aun en €l corto plazo pueden acontecer racxonahzacmnes operativas en
el uso de los .recursos, mejores aprovechamientos de las capacidades instaladas, et-
cétera, que necesariamente deberian terminar reflejandose en las tarifas.

La pnn(:lpal conelusion a'la que se llega es que los ajustes mensuales de las tari- -
fas de los servicios ptblicos se han convertido en un procedimiento rutinario que vin-
cula estos precios a consideraciones de neta ndole cortoplacista referidas a la puja
- distributiva, No tienen en cuenta para nada las condiciones de los costos y la produc-

" tividad de las empresas y, por el contrario, puede afirmarse que, por lo general, con-
tribuyen a desmejorarlas porque ocasionan el rela]amlento de la actividad gerenclal
.y llevan a una exagerada falta de correspondencia entre quien usa el servicio y quien
lo paga. .

En consecuencm resultarla aconsejable que los ajustes tarifarios que se dlspon-
gan en lo sucesivo se -decidieran en funcion del comportamiento de indices especi-
ficos de costos de cada empresa, en vez de estar atados a la evolucmn de ndices
globales y, dentro de esta Iinea, procuraran evitarse rezagos.

Ademas, Yy quiza como una norma mdas importante todavia, las tarifas reales
de los servicios publicos deberfan quedar. supeditadas al cumphmlento estricto por
parte de las respectivas empresas de programas de mejoras de la productividad, en
cuya definicion, difusién y contralor deberian participar necesariamente los usua-
rios a través de organismos representativos como una forma de regular la actividad
de las| mlsmas
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EVALUACION DE LA GESTION EN UNA EMPRESA PUBLICA,
UNA EXPERIENCIA EN UNA EMPRESA ELECTRICA ARGENTINA

Ing. Angel Fedrizzi

En el campo privado, al que para mayor precisién debiéramos referenciar como
el de empresas de propiedad privada dedicadas a la fabricacion o prestacion de
bienes o servicios en un mercado no monopdlico, rigen reglas y comportamientos
claramente diferenciados de los vigentes en el de las empresas publicas.

Dichas reglas aseguran la optimizacion del sistema a través de la eliminacion
de las empresas no eficaces mediante el recurso de la quiebra.

Los precios de sus productos y acciones, reflejados en el beneficio, suelen ser los
mejores indicadores de la efectividad de esas empresas privadas. Salvo el valor de
las acciones, en unos pocos casos de empresas privadas o mixtas, no existen para
las empresas pablicas los mecanismos que sefialiramos como expresion valida de su
buen, mediocre o mal desempefio.

Pese a ello la necesidad de evaluar la gestion, diferencidndose en la forma o inte-
resados en los resultados de dicha evaluacidn,es una constante en los sectores de la
economia,

El tema que nos convoca es el de la evaluacién de la gestion en una empresa
publica y en él concentraremos nuestra atencion intentando hacer un aporte.

Evaluar la gestién de una empresa publica o privada significa verificar o controlar
si se desempefa con eficacia y efectividad. Esta expresion contiene una variedad de
conceptos que conviene intentar definir con el objeto de poder expresar nuestro
pensamiento al respecto y establer asi bases para el analisis y eventual discusion;
también da lugar a una serie de interrogantes que resulta util explicitar y procurar
responder,

A la evaluacién del desempefio empresario la vemos como el relevamiento y es-
tructuracién de informacidn apta para facilitar a sus directivos la adopcion de de-
cisiones tendientes a modificar resultados que no se corresponden con objetivos y
metas preestablecidos. La informacién suministrada serd objetiva en parte, por su
relacién con hechos ya ocurridos, y subjetiva en cantidad y proporcion adecuadas,
cuando se trate sobre tendencias o valores que se esperan para un horizonte pre-
determinado.

Tal como dijimos, nos referiremos en particular a la empresa publica, expresion
" que preferimos a las a veces utilizadas de empresa estatal o estatal publica; ello
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no es caprichoso sino que obedece al deseo de priorizar la funcion de la empresa
frente ‘a la propiedad de la misma, vale decir, poner atencion en su esencia, lo que
nos permitira ampliar el analisis y quiza dar mas adecuadas respuestas.

La empresa pablica es, a nuestro entender, aguella que desempefia una activi-
dad que satisface un interés general, contribuyente al bien comGn de una nacién.
En ese marco creemos que la empresa pablica de eiectricidad y/o la de agua potable
son las empresas piblicas por antonomasia.

Eficiencia y efectividad

A la eficiencia la definimos como la cualidad que distingue a los procesos de
cualquier caracter que emplean con racionalidad los recursos humanos y materiales
utilizados para el logro de un determinado fin; nos referimos a procesos en general
vinculados con aspectos econdémicos, es decir, con la produccion al mas bajo costo
posible y calidad aceptable de bienes o servicios. A la efectividad, que también lla-
mamos eficacia, la interpretamos como la capacidad de llevar a cabo con eficiencia
procesos necesarios, voluntariamente deseados y aceptados por los destinatarios
de esos procesos.

Salvada asi esta primera etapa mtroductorla de modestas definiciones podemos
plantearnos algunos interrogantes que nos seran de utilidad para orientar nuestra
propuesta.

L.a empresa pablica debe ser eficaz

(A quiénes interesa que una empresa publica sea eficaz? ;A sus propietarios,
sean el Estado o privados? ;Solamente a sus usuarios? O bien, ja ambos?

Aunque parezca obvio hacerlo, queremos destacar que al plantearnos los inte- _

rrogantes precedentes partimos de nuestra conviceion de que las empresas publi-
cas deben ser eficaces.. Aun cuando circunstancial o permanentemente se les enco-
mendara un fin socjal, éste deberia acometerse con racionalidad, procurando la
eficacia, de manera tal que hasta las decisiones antieconomicas sean 1dent1flcables y
mensurables.

Retornando a nuestras preguntas, valdria la pena sefialar que la experiencia mun-
dial pareceria indicar que en aquellos casos en que la empresa pablica pertenece a
capital privado priva la busqueda de la eficiencia, en desmedro deé la efectividad,
resultando como consecuencia de ello que el servicio prestado no suele ser satisfac-
torio ‘desde el punto de vista de los usuarios. Sucesivas experiencias de este ca-
racter en la mayor parte de los paises del mundo, y en particular en Ameérica latina,
se constituyeron en una de las principales. causas que llevaron a la progresiva esta-
tizacion de las empresas publicas que por sus caracteristicas constituyen monopo-
lios naturales: ‘aguas corrientes, electricidad, gas y en muchos casos comunicaciones.

Por su parte, en el caso de las empresas pubhcas —monopolios haturales, de pro-
piedad y gestionadas por el Estado—se puede, lo que no significa decir que en todos
los casos suceda, tender hacia la prestacion no eficiente, dejando escasas posibili-
dades a sus usuarios de expresar sus disgustos para con el servicio prestado.

Esta posibilidad .nos lleva a preferir, en aquellos casos en que las empresas pa-
blicas ' sean de propiedad del Estado, que en lugar de ser gestionadas por éste con
los estilos propios de la administracion puablica, se encomiende la gestion tecno-
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cratica, que puede abarcar objetivos politicos, a cuerpos directivos especializados
reservandose el Estado el rol del control. ’

Hemos esbozado asi nuestra respuesta al interrogante planteado: interesa al
Estado, fiel expresion de la integracion de fuerzas y sentimientos de un pueblo,
en una determinada época y con determinada proyeccion de futuro, custodio de
los intereses de la comunidad atendida e impulsor del bien comin, controlar la
efectividad de las empresas publicas.

También interesa a los usuarios, verdaderos destinatarios y sostenedores de
todo lo que haga una empresa pdblica. En un sistema democritico afianzado se
generan mecanismos de representatividad y accion que garantizan la representacion
de estos intereses a través de lo que el Estado hace en su funcion de control.

Pero eso no es todo. Imaginando este esquema, en que e] Estado encomienda
la gestién de la empresa publica a técnicos especializados, éstos también estaran
fuertemente interesados en la evaluacion de la gestion de la empresa que dirigen,
siendo obviamente diferentes al tipo y el nivel de informacion requeridos por cada
una de estas dos partes que interaccionaran de modo permanente, debiendo estar
el sistema que se implemente adecuadamente preparado para ello.

Siendo el Estado propietario y habiendo puesto a disposicion de la empresa
publica determinada cantidad de recursos, resulta indiscutible que le interesara
que se los utilice con eficiencia, pero, habida cuenta de los intereses socio-politi-
cos vinculados al quehacer de una empresa publica monopélica, también estara
interesado en que esa empresa sea eficaz.

Esto exige un delicado equilibrio, ya que obliga al Estado a la creacion de un
marco adecuado para que las empresas publicas se conduzcan como verdaderas
empresas, cumpliendo con su doble finalidad: satisfacer con efectividad su mision
especifica y participar de politicas generales de gobierno, en temas tales como
urbanismo, lucha contra la inflacion, ecologia, etcétera,

Los lazos especiales que se crearin entre el Estado en su rol de contrel y la
empresa publica, deberan mantenerse sin deformaciéon alguna, con transparencia
absoluta.

El ejercicio del control por parte del Estado

El Estado, al controlar la gestion de la empresa publica, deberia hacerlo como
funcién de tutela, estableciéndose asi un sistema de conciliacion de intereses, de
consejo, diriamos de concertacion; esto significa no sustituir en la gestion a los di-
rigentes designados por el mismo Estado, respetando asi la autonomia que Opor-
tunamente,y porque se considero (til, el mismo Estado otorgara a la empresa.

Esta forma de vinculacion es indispensable por multiples razones, siendo una
de ellas, quiza la fundamental, la diferencia en los plazos de prevision: el Estado
suele priorizar la coyuntura, llegando sus metas explicitas hasta un ano, es decir,
el ejercicio presupuestario, en tanto que las empresas publicas, por sus caracteris-
ticas, planifican sus inversiones para cinco o diez anos. :

La empresa publica debe hacer conocer al Estado, a través del organismo al
que se le adjudique la funcién de tutela, sus preocupaciones, siendo el vinculo del
control el mejor medio. ;Por qué? Sencillamente porque ademias de ser perma-
nente, controlado y controlador hablan un mismo idioma, aun en sus disensos, ¥
porque se supone que ambos interlocutores son mads técnicos que politicos.
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Propiciamos entonces que el Estado ponga énfasis en el control no a nivel de
detalle, de la anécdota, sino en los grandes temas que satisfagan mutuos intere-
ses, los que hacen al futuro desarrollo de la empresa.

-8e advierte entonces que esas obligaciones reciprocas, de mutuos intereses,

conducen a una actividad-contractual. : _
Ese contrato tendria a su vez dos instrumentaciones, segin apunte a lo perma-
nente o a lo de corto y mediano plazo, aun cuando cabe acotar que en lo relativo
a servicio publico nada debiera ser absolutamente permanente sino que debiera
haber un proceso continuado de adaptacion a las necesidades de la sociedad
atendida. o

Lo cuasi permanente o de largo plazo se resuelve entonces mediante un contra-
to a través del cual el Estado otorga al concesionario algunos derechos y le genera
obligaciones, cuidando que los derechos sean los suficientes para su desenvolvimien-
to y las obligaciones, a la vez que apunten a la satisfaccién de las necesidades de los
usuarios, establezcan alguna limitacién al uso abusivo de tales derechos. Sobre este
aspecto hay suficiente experiencia acumulada, 1o que hace innecesario dedicar mas
tiempo a ello. S

Diferente es el caso, en lo que a experiencia respecta, en lo velativo al mediano
¥y corto plazo, donde si bien no son muchos los casos hay alguno interesante.

. En esos términos, imaginamos a nuestras empresas piblicas, al igual de 1o ya he-
cho en otro contexto, conviniendo con el Estado, para plazos de entre dos y cinco
anos, el desarrollo de sus pardmetros esenciales: nivel de inversiones y.de endeuda-
miento; mejora de ciertos y pocos indicadores de gestién; evolucién, en disminu-
cidn, ‘a moneda constante del costo de sus servicios, etc. Por su-parte, el Estado se
comprometeria a determinada evolucién de algunas variables que él gobierne y que
hacen al funcionamiento -esencial de la empresa pablica (quiza costo de los insumos
fundamentales, impuestos, tarifa autorizada, etcétera). :

Establecidas esas reglas s0lo cabra de ah{ en mas ejercer la tarea de control del
modo en que la hemos descripto, dejando a la empresa suficientes grados de auto-
nomia como para gobernarse y responder por resultados. '

Criterio para la eleccion de los indicadores de gestion
de una empresa de servicios eléctricos

Dijimos que la empresa debiera comprometerse a la continuada mejora de cier-
tos pocos indicadores; corresponde entonces preguntarse con qué criterio-deben ele- -
girse ésos indicadores y cudles son los mas aconsejables. - ,

Partiendo de nuestra definicién de empresa plblica, en el sentido que actia en -
un campo de actividades que producen el bien comin, nio tenemos ninguna duda en
proponer que los indicadores elegidos sean aquellos que de manera directa o indirec-

" ta midan la presente o futura insatisfaccion del usuario.

En primer lugar veamos, fijando ya nuestra observacién en el caso de una em-
presa eléctrica, cudl seria el nivel maximo de satisfaccién del usuario. Evidentemente
la situaci6n ideal seria aquella en que solicitado el servicio en cualquier punto geo-
grafico del drea de concesidn de la correspondiente empresa, sin importar si hay o no
red en el momento que él plantea su necesidad, la conexién le es efectuada en plazo
brevisimo, sin incomodarse para él trdmite y sin costo. Una vez vinculado al servicio
deseard que los pardmetros fundamentales del mismo, tension, frecuencia y capaci-
dad de entrega, no sufran variaciones en sus valores nominales y, muy especialmente,
que no haya interrupciones; todo ello a precio minimo, -
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Esta situacion, idealmente planteada, es inimaginable para una empresa privada,
donde priva la rentabilidad, e inalcanzable para una empresa publica dej Estado. Los
servicios tienen un costo que debe ser absorbido por la sociedad recepcionaria de
los mismos; corresponde entonces, definir dos aspectos: la capacidad global de pago
de una determinada sociedad en tiempos y espacios concretos, que determina el
nivel medio de calidad de servicio posible de ser brindado en ese contexto, y la
forma de distribuir esos costos.

Como la situacion descripta es, como dijimos, inalcanzable, la presente o futura
insatisfaccién del usuario estara vinculada a las inversiones, a la tarifa y a las modali-
dades operativas de la empresa.

Serd ése, entonces, el marco en el que deberemos elegir nuestros indicadores, todo
ello impregnado de un estilo, el de la publicidad amplia y permanente de los objeti-
vos, politicas y resultados.

La experiencia en curso en SEGBA S.A,

Nos referiremos ahora a la experiencia que estamos llevando a cabo en la empre-
sa SEGBA S.A., de propiedad del Estado nacional, que tiene a su cargo la generacion
(parcial), transmisién y distribucién de energia eléctrica en el Gran Buenos Aires.

Sus datos mas elocuentes son su cantidad de usuarios,que supera los 3,5 millo-
nes, su dotacion, de alrededor de 21.000 empleados, y su facturacion anual, del
orden de los 800 millones de ddlares estadounidenses.

Si bien estamos ain lejos de disponer de un sistema de informacion y control
que responda integramente a las pautas anteriormente sefialadas, estamos satisfechos
por el nivel de desarrollo alcanzado. En efecto, nos encontramos en pleno desarro-
llo, lo que significa prueba, observacion y correccion. No es raro que sustituyamos
indicadores por haber concluido en su irrelevancia, como que introduzcamos otros
por suponerlos de utilidad. Admitimos también que nos falta avanzar en la parti-
cipacién activa y comprometida de toda la empresa en la concepcion de los indica-
dores y en la fijacién de las metas vinculadas a los mismos.

No obstante ello, consideramos de utilidad para los directivos de la empresa co-
mo para nuestros organos de control externo el sistema que hemos venido imple-
mentando en los Gltimos dos afios, un modelo simulado del cual forma parte como
anexo del presente documento.

Como se puede observar, sin entrar en detalles porque consideramos al modelo
suficientemente explicito, los grandes temas en que se agrupan los indicadores ele-
gidos afectan de modo directo en algin caso o indirecto en otros, a las inversiones,
a la tarifa y a la operacion.

Después de comenzar por un cuadro de situacidn en el que constan las variables
que hemos considerado fundamentales, que sirven para una observaciéon global de
la situacidn, se pasa al andlisis detallado de un segundo pagquete, en orden de impor-
tancia, de indicadores de gestion.

En estos casos se ha optado en general por una integracion y complementacion
de la informacion grafica con la escrita, separandose el analisis, con el fin de obser-
var la evolucion, en lo acaecido en la Gltima década y con mayor detalle en el trans-
curso del ejercicio.

En los casos que se presentan se hace constar las metas, faltdindonos incluir,
donde fuera factible hacerlo, datos sobre previsiones efectuadas en base a las ten-

dencias observadas en el seno de la empresa y en su contexto.
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Finalmente en cuanto a carencias, reconocemos como la mas significativa
la falta de algunos indicadores estrlctamente vinculados a la atencion de nuestros
usuarlos como. por ejemplo: tiempo medio de espera para la realizacion personal
en un tramlte tiempo medio de demora en la concrecion de diferentes tlpos de
conexion, etc., sobre los que las dreas de la empresa involucradas en esta temdtica

~se encuentran trabajando.

En sintesis, con relacion a la gestlon de las empre:as pablicas creemos que.

Deben ser eflcaces lo que implica ser eficientes.

Deberian ser gestionadas con criterios y por equipos técnicos 1mpregnados de
actitud empresarial,

El Estado debera ejercitar con eficiencia su rol de control, en actitud de tutela
y congertacién, instrumentada ésta a través de dos contratos: de largo plazo el de
concesion y de corto y mediano plazo el de accion.

Los indicadores de gestién de una empresa pablica deberin estar vinculados a
la insatisfaccion-actual o potencial de los usuarios por los servicios prestados.
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CUADRO DE SITUACION

Area

Indicador

Periodo

Valor

Situacion

Econdémica

Resultado tarilario

X 100
Base tarifaria

Encro-diciemb,
1984

Tarifa obtenida

100

Enero-diciemb.

Tarila contraciual 1984
‘__—____A(‘I:IV() C()rr’wnl.t' Diciembre 1984
Pasivo corriente
Financiera —Pusivo __ 190 Diciembre 1984
Patrimonio neto
Egresos operativos Encro-diciemb.
—————— X 100
Cobranzas 1984
Cumplimiento del presupuesto Enero-diciemb.
de inversiones: 1984
—- Transmision
Obras de — Distribucion Enero-diciemb.
ampliacion 1984
— Total empresa  (excluido Enero-diciemb,
variacion de inventarios) 1984
En.-dic. 1984
Variacion energia entregada a Vs,
Ia red En.-dic. 1983
Operacion Pérdida de energla 100 Enero 1984
técnica Energia entregada a la red Diciembre 1984
Indisponibilidad de potencia Enero-diciemb.
1984
En.-dic. 1984
Variacion venta en GWh vs.
En.-dic. 1983
Comercial
Facturado por sustraccion de Enero-diciemb.
energia 1984
Variacion dotacién propia Dic. 1984 vs.
total Dic. 1983
Personal Variacion presupuesto horas Enero-diciemb.
extra 1984
Variacion costos servicios En.-nov, 1984/
asistenciales En.nov. 1983
En.-dic. 1984
Monto de adquisiciones vs.
En.dic. 1983
Abastecimiento | Incumplimiento proveedores Diciembre 1984

Nivel de stock

Diciembre 1983/
Diciembre 1984




1. Principales indicadores econémicos

100
75.
. 60

25
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SITUACION ECONOMICA

7 Relacion entre tarifa obtenida y tarifa contractual

747576 77 7879 80 81 8283 84

75 4

50

-25

0Jd

Mensual

EFMAMUJJASOND
' 1984



%

10

75

254

Resultado tarifario sobre base tarifaria
|
|
|
|

% Mensual
10
|
|
7,5+ |
|
5 4
2,54
g J R P 'l i ] '] i b L it
74 75 76 77 78 79808182 83 84 EFMAMUJIIJI A S OND

1984
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30

20

10
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%

Resultado tarifario sobre ingresos por Ventas

74 757677 78 79 8081 82 83 84

A Mensual

20

10 =

onllllllrlll.lll

EFMAMUJJ ASOND
1984




Resultado finat sobre ingresos por Ventas

% % Mensual
15 15 4
10 10 =
1 0
5 5 o
0o J 0 J L 1 a1 )
94 75 76 77 78 7980 81 82 83 84 EFMAMIJ ASOND
1984

187




Resultado final (excluyendo ajuste del producto
tarifario) sobre ingresos por Ver_utas

7475 76 77 78 79 80 81 8283 84

EFMAMUJIJ ASOND

2. Interpretacién de los indicadores. de Iaigestién—econémicé

a) Evoluciéon 1974/1983
b) Situaciéon 1984
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3. Comparacion de resultados provisorios enero-diciembre

1984/enero-diciembre 1983

Realidad al
31-12-83
Miles de $a

Ingresos por venta de energia

Menos:
Gastos de explotacion

Realidad estimada
al 31-12-84
Miles de $a

Variacion
porcentual

Resultado tarifario

Mas:
Ajuste del producido tarifario

Resultado tarifario contractual

Menos:
Gastos de financiacion (neto)

Resultado-saldo final

Anadlisis de las variaciones
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4, Control del presupuesto (moneda corriente)
4.1. Control del presupuesto de suministros y otros gastos por dreas
- de responsabilidad. Evolucion de los desvios (real vs. previsto)
© 4.1.1, Control del presupuesto de suministros '

; %

+10

74 7576:77 78 79 80 81 B2 83 84

Aniilisis de los desvios de
enero-diciembre 1984
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%

+10 4 -

+ 5]

. Acumulado mensual

—104

EFMAMUJIJ ASOND
1984



4.1.2. Control del presupuesto de otros gastos

% % Acumulado mensual
+ 10 J . -+ 10
+ 5. + 54

—10d bt A b —10d a2 e 0 b4 k4

74 7576 77 78 79 80 81 82 83 84 EF MAMJJASOND
1984

Anilisis de los desvios de enero-diciembre 1984
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5, Costos de _ekplotacibn

Costos unitarios

$a/kWh

ETAPA

Generacion -
Propia
Compras

Subtotal costo de generacién

Costo de transmisién y transformacién

Subtotal costo de generacién, transmisién y
transformacion '

Costo.de distribucion y comercializacién

: Cosfo total

Bl cuadro ‘siguiente muestra la estructura de costos de cada etapa del proceso
en ‘donde se incluyen, aparte de los costos propios, los costos correspondientes a
los centros indirectos al proceso productivo:
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Enero - diciembre 1984

(Valores diciembre 1984)

Transmision y | Distribucion y

Generacion | transformaciéon | comercializacion
Concepto

$a/kWh| % | $a/kWh | % $a/kWh { %
Remuneraciones
Combustibles
Suministros
Otros gastos
Amorttizaciones

Beneficio contractual
Pérdidas en la red
Impuestos sobre ventas
Estructura general

Subtotal costos internos

Compras al sistema

Costos de generacion

Costo de generacion, transmision

y transformacién

Costo de generacion, transmision,
transformacion, distribucion y

comercializacion

Factor de costo

Participacion relativa

sin benef. contractual

con benef. contractual

Remuneraciones
Combustibles
Suministros

Otros impuestos
Compras al sistema
Amortizaciones
Beneficio contractual

Total

Impuestos sobre ventas
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-8. Variaciones en los niveles de precios mas significativos

Tarifa

9% -

% .

M

- SEGBA R.emuneracion'eé } Dolar Precios mﬁy. )
. (nominal) devengadas Combustibles | (fin de mes)| nac. no agrop. .~
1983 [1984 | 1983 [1984 | 1983|1984 [1983 {1984 | 1983 | 1984
C% | % % | % ' % | %

Enero
Febrero
Marzo
_Abril
Mayo
Junio
Julio; -
Agosto
Setiembre
Octubre
Noviembre
Diciembre
Acumulado
Anual
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SITUACION FINANCIERA

1. Principales indicadores financieros
Liquidez corriente

© 1984

Nivel Nivel
1,0 J 1.0 4
|
05 J 05 :
\
0 _l I O_IlllliltlllJ
91475 76 77 78 79 80 81 82 83 84 . EFMAMIJIJASOND
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Capital de Trabajo

--Millones de $a {*) Millones de $a (*}
0 0 1
. 10.000 ' 10.000 -
‘50,000 ' . 50.000 -
100.000 - 100.000
150.000 4 . 180.000 4
I O TN TR N VN NI T R N T ¥ I R TR SN T YO WO W SN Y WA RN W )
74 76.76 77 78 798081 82 83 84 . EFMAMUJIJAS OND
(*) Nivel diciembre 1984 1984

Interpretaci(‘_m'de los indicadores de liquidez corriente y capital de trabajo
a) Evolucion 1974-1983
b) Situacion 1984
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Pasivo

Endeudamiento ,
Patrimonio Neto

% %
100 J ‘ 100 =
7% 75 o
50 50
25 W 25
o J 0 J w1t 111
747576 77 78 79 80 81 82 83 84 EFMAMUJIIAS OND
1984
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100
50

2

%

Perfil de la deuda

747576 77 78 79 80 B1 82 83 84

Pasivo corriente

Pasivo total .

100

75

50 -

25

. 'Interbretacién de los indicadores financieros

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacion 1984 '
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2. Movimiento de fondos

COMPARACION ENERO-DICIEMBRE 1984 /ENERO-DICIEMBRE 1983 —
(EN MONEDA CONSTANTE) NIVEL DICIEMBRE 1984

Realidad 1983 Realidad 1984
Variacion
Concepto Particip. Particip. porcentual
Miles $a [ s/cobranza | Miles $a [ s/cobranza
% %

Cobranza
Egresos operativos

Saldo de
explotacion

Intereses

Subtotal
Inversiones

Déficit
Financiamiento
. neto

Movimiento neto

Comentarios
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3. Nivel de disponibilidades

Saldo diario promedio (incluye-colocaciones transitorias de fondos)

Nivel diciembre 1984

" Miles de Mites de

millones de $a ‘ ) milfones de $a

5 5

4 o 4 .

3- 3

2 o 2 J4

1 LI

0 . . (I N T T NN R S M N N N N I

747576777879,8081828384 EFMAMUJJIASOND

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacion 1984
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4. Periodo de cobranza

Dias
300 -

200

100

Tiempo promedioc gue transcurre entre la facturacion y el cobro

e
AN
N B Y SP
b il .. * - -0-0.4.8
T A -..__’_,....__.__.

[ WS T TN TR NN N VO N NN |
74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84

o——=e Autoridades
o—-—-a Clientela vspecial

..e Clientela general

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacion 1984

Dias
300 o

200 J

100 |

. T,
. ... e » X1
o .oy _':_;:. o

[T S N I N N W W W . |

EFMAMIJASOND
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5. Deudas en Moneda extranjera

Millones de u$§
500

400
© 300 4
200 |

100 |

|

74 7576 77 78 79 80 81 82 83 .84

a) Evaluacién 1974-1983
b) Situacion 1984
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500
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300

200
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PLAN DE INVERSIONES EN OBRAS

1. Total empresa

1.1. Inversiones

1.1.2. fnversiones anuales 1.1.1. Realizada vs. presupuestada
Mitlones $a Millones $a
so00 16000 | 1
4500 - 12.000 4
3.000 J 8.000 J
1.500 - 4.000 |
0 J 0 J PN TN T MO WA TS T BN RN N T |

74 75 76 77 78 79 8¢ 81 82 83 84 EFMAMUJJAS OND

1984

>——=e Inv. Presupuestada ‘

*-——-=o 'V Realizada
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1.2, Avance fisico

1.2.1. Inversiones anuales

Millones $a

6.000 o
4500

3.000 -

1500 o

0 - 1 L L L l- l.l i 1 1 i ]

EFMAMIUJJ ASOND

" 1984

204

1.2.2. Cumplimiento

%

100 ]

80

60

40 4

20

0 ||||||1'|a_|..-
EFMAMJJ AS OND
1984 '



2. Generacion

2.1, Inversiones

2.1.2. Inversiones anuales 2.1.1. Realizada vs. presupuestada

Millones $a Millones $a
1.600 4 1600 ]

1.200 4 ’ 1200 J
800 J 800
400 400
|J Ojllllllllllll

7475 76 77 78 79 80 81 82 83 84 EFMAMUJJ ASOND
1984

m—  Realizado
nwaw Previsto
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2.2. Avance fisico

-2.2.1. Realidad vs. previsién 2.2.2. Cumplimien'to '

Millones $a , ’ o
1 .eéoo - 200
1200 | 150
800 A 100 —-9-8-0 -0 9-0-8
400 o 50
S0 —ta b 0 NS T S LI E N el b

EFMAMUJJIASOND
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1984

EFMAMJII ASOND
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3. Trasmision

3.1. Inversiones

3.1.2. Inversiones anuales 3.1.1. Realizada vs. presupuestada
' Millones $a Miliones $a
2.000 J 5.000
1.500 4.000
1.000 o , 3.000
500 1500
LU Y O | s oa s oa o a bl
74 75 76 77 78 79 BO 81 82 83 84 EFMAMIIASOND

1984

@-----@ Inversion Presupuestada

P Inversion Realizada
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3.2, Avance fisico

3.2.1. Realidad vs. prevision 3.2.2. Cumplimiento

Millones $a Miliones $a
, 1800 o 100 J ¢o0-0-0-0-0-0-0-0-0-0-¢
1.350 = 75
| 900 50
450 o 2%
70 J bodec bl d )b ek 0 J bbbl A1)
EFMAMUJJA SOND EFMAMUYIJI ASOND
1984 ‘ _ 1984
|
|
208 -



4, Distribucion

4.1. Inversiones

4.1.2, Inversiones anuales

Millones $a

3.000 4

2.250 =

1.600

750 o

74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84

----e

4.1.1. Realizadu vs. presupuestada

Millones $a

5600

4.200 J

2.800 A

1400 J

0J wat b2t 1 1 1t 3

EFMAMUJIJIASOND

Inversién Presupuestada

tnversion Realizada
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4.2. Avance fisico

1.

1

210

4.2.1. Real_idad vs: prevision

! Millones $a

800

.350

900

450 -

1

"EFMAMU3IJIAS OND

7%

50

25

L e T S e e it B X ]

i1 2 3 i a0 i 0 3 a_J

EFMAMUJJAS OND



5. Varios

5.1. Inversiones

5.1.2. Inversiones anuales 5.1.1. Reealizada vs. presupuestada
Millones $a Miliones $a
1.000 1.600 J

750 1.200 J
500 - 800 o
250 - 400 4

7475 76 77 78 79 80 81 82 83 84 EFMAMUJJASOND
o-——-o Inversion presupuestada

o—s Inversion realizada
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5.2. Avance fisico

5.2.1. Re@lidad vs. previsién

Miliones $a

600 3
450 -
300

150 -

Oud lemde b 8 L

[ T B N S |

EFMAMUJJ ASOND

6. Interpretacion (todos los items)

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacion 1984

75 =

50

25 o

5.2.2. Cumplimiento

- &G 0§ - "D

EFMAMJJI ASOND



SITUACION OPERATIVA

1. Balance de Energia

1.1. Energia entregada a la red

Anual Acumulado mensual
GWh GWh
40000 = 40000 J
30000 30000 .
.I
P
"
./
/(’
/.’
’f
20000 20000 N
”
s’ -
,ﬁ'
rs .
.
/I
v
10000 ~ 10000
N [ I T ST SN W VN W N N BN N S
74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 EFMAMUIJIJAS OND
' 1084

et Real

o - ~~g Planificado
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1.2. Produccién de energia neta

60000

45000

30000

15000

214

Anual Acumulado mensual
GWh - ’ GWh
- 60000 J
o . 45000 o
- 30000
I'.—‘.
. ,.—"—‘
- 15000 .
-1 _ 7 ’,./
o
'
»~
.
.”"
_IZ- ._.Jl‘lllll[lllll
74'75767778798081828384 EFMAMUJI I ASCND
' ' 1984



1.3. Compras e intercambio

20000

15000

t1opoC

5000

Anual Acumulado mensual
GWh GWh
- 20000
o 15000 4
»
rd
~
’
- 10000 < yd
-/
V4
»
s
”
”
. b 4
/7
. 5000 //'
o
’
b
rd
4
’I
- o [N VNN WY PR TN NN NN W NN N N

747576 77 78 79 80 81 82 83 84 EFMAMUJIAS OND
1984

*~=-% Real

=@ Planificado
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1.4. Relacién entre la pérdida de energia y la energia entregada a la red

Anual ‘ Ultimos doce meses

‘ % %
| 12! ‘ 12
! n.*s

.'_‘..--AC' '.--.—ﬂ.--‘__._._._._.--.
9 o 9
6 = 6 -
3 o 3 4

o - - i ; I ST SN TR Y VO W WA RN TS R I

7475 76 77 78 79 80 81 82 83 84 EFMAMUJJ ASOND
' 1984
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2. Generacion

2.1. Factor de utilizacion

Anual Mensual
08 o 08 uJ
06 = 06 -
04 0.4 J
0,2 < 0,2 <
o [ TN TS VAN SN W WA BN S N R
7475 76 77 78 79 80 81 82 83 84 EFMAMUJIIJ AS OND

1984
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2.2, Consumd especifico de

combustible
Anual ' Acumulédo mensual
" .Kcal/kWh Kcal/kWh
4000 o 4000
3000 ~ 3000 o
2000 < o 2000 -
1000 = ) . 1000
J i QTSN Y TR N TN TN VN VHX TONNT W VY |
74 7576 77 78 79 80 81 82 83 84 EFMAMJJASOND

1984
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2.3. Indisponibilidad de potencia

40

30

20

10

Anual

747576 77 78 79 80 81 82 83 84

40

30

20

10

%

Mensual

N IO T S N N |

- |

4

EFMAMUJJASOND

1984
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Am.!al

%

40 | -
30 o
20 ]
0

74 7576 77 78 79 80 81 82 83 84

2.4. Interpretacioén

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacion 1984

220

40

30

20

10

Sistema de interconectado nacional

Mensual

%

[V [ VU U O SO N T Y N U T T )

EFMAMUJIJIASOND
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3. Distribucién

3.1. Sistema de media tension

Frecuencia de interrupcién {veces)

Anual Mensual
Veces Veces
1 4 1 J
08 08

o,eJ 1 06 -
04 4 04 4
02 02
N
o J u | 0 J e oa e o0 i)
74 80 81 82 83 84 EFMAMUIILI AS OND
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Interrupcion media (horas)

‘Horas : Horas
4 4 N
3 4 3 u
2 4 2
1 o 1 4
N
N
o .4 N 0 .
RN
N
N
\
4 [ _jlullnlul.a_nn
82 83" 84- EFMAMUIUJASOND

~l
Y
%
-
%
pa

i
:
%

Media anual E: Maéxima afio
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Energia indisponible (MVA horas)

MV A-hs, MVA hs.
10000 + 10000 <
8.000 - 8.000 -
6.000 - ~ 6.000 -
\
\
4000 1 N § 4.000 -
NNNN |
N N
N N
N N
N N
4 1IN N -
2.000 N N 2.000
N
N N
N NN
MM |
o J Ux 0 J g4 a2 4 ¢t 1 1 1 119
74 80 B 82 83 84 EFMAMIJIJIASOND
D Minimo afio m Media anual D Maximo afio

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacién 1984
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SITUACION COMERCIAL

1. E\iolucién de las Ventas
Venta de energia

Venta de energia

Anual

GWh

40,000 o
30.000 . -
20000 -

10.000 =

74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacion 1984
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2. Tarifa media

{$a de diciembre 1984)

$a/kWh
10 =

7475 7677 78 79 80 81 82 83 84

a) Evolucion 1974-1983
b) Situacion 1984

Mensual
$a/kWh
10
8
6
4
2
ek A L I ' r i ] A S T |

EFMAMUIJII ASOND
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3. Sustraccion de energia
. GWh

40000 4

Energia entregada
alared.
Pérdida por sustrac

35.000

30.000 -
25000 4
_ 20000 ]

1

_ Pérdida técnica

Energia vendida

O—J [ A 1 L . 1 . | 1 1 A A

74 75 76 7 .78 79 80 81 82 83 84

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacion 1984




4. Relaci6n entre facturas enviadas a Gestion judicial
e Incobrables emitidas {Valores mensuales)

% %
04 4 04 _
4
]
i
03 4 l’ 03 o
rA
f 9
- /l
- ’- -~ -
| 4 .~
02 ~ / 02 1 -
- ) ‘o
N o 2
L
01 o . 01 "\/‘\.—\/
o_l.lllll;lll.ll;l OJlllllllllll_l
EFMAMJIJ ASOND EFMAMJJASOND
1983 1984
—~ == |ncobrables

—— Gestion judicial

Comparacion 1983-1984
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Relacién entre facturas cobradas en mora
y facturas emitidas {Valores mensuales)

% % -
10 o 10 J
5 5 -
O-II-LIIII.III ddllllnlllllll
EFMAMUJIJ ASOND EFMAMJIJIJASOND
' 1983 1984

Comparacién 1983-1984
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5. Accion de corte

80.000

60.000

Ordenes de corte emitidas
~ '\
S « v
v \ .‘/A'-.. —r

/\,—- -
40.000 R

Dl

Cortes efectuados

-y
20000 = il

8-
‘\VA‘.'J

0 wi a1t 8 1 2 1 ¢t . J

EFMAMIJJASOND

19
1983 —— —- 84

1984 e

Comparacion 1983-1984

229




- SITUACION DEL PERSONAL

1. Imiicadores de productividad

750# _ 750

- 600 4 ‘ (1) 600 A "\‘V\z—_’
450 o 450 J
300 - 300 ]
il i
@ o - TN
0 -, 150 ' :
150 : 7 {3) o .
B P S S WU T YO W W ) i U N U UAF O N N W
747576 77 78 79 80 81 82 83 84 i ) EFMAMUJ J AS OND
' 1984

{1} MWh facturado por agente
{2} kVA instalado en C,D. por agente
{3} Usuarios por agente-.

a) Evolucién 1974-1983
b} Situacion 1984
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2. Planteles

Miles Miles

40 40 o

w0 0 N\/\’/-/

20 20

10 10

o J od a1 by
74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 B4 EFMAMUJI ASOND

1984

a) Evolucién 1974-1983
b) Situacion 1984
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3. Horas extra

Miliones de horas

b

15

10

il
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3.1. Relacién porcentual de horas extra respecto del
total de horas de jornada normal
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4. Ausentismo por enfermedad
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5. Evaluacién de sanciones disciplinarias
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6. Accidentes de trabajo
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6.1. Indice de frecuencia de accidentes-

Frecuencia
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a) Evolucién afios 1974-1983
b) Situacién 1984
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7. Servicios asistenciales

Desvio
total

<

Medicamentos y
elementos varios

Prestacion
asistencial externa

Varios

f

Miles de $a %

Subgerencia y varios

Policlinica

Serv. descentralizados

Otros centros de costo

Policlinico

Sanatorio Giliemes

Serv. descentralizados

Otros centros de costos
Remuneraciones

Aranceles profesionales
sin relac, de dependencia

Reembolso de gastos

Varios

e S P e Y e S o §

Miles de $a %

Farmacotecnia
Rayos X
Otros conceptos

Farmacias de zona

Servicio odontologico
Odontologos de zona

Costo cama s/contrato
Internaciones
Otros

Complementario de la medicina
Internaciones geriatricas
Internaciones

Internaciones psiquidtricas
Centros zonales

Otros

Subgerencias y varios
Servicios descentralizados

Medicina del trabajo
Servicio de internaciones
de urgencia

Médicos de zona
Policlinica

Otros
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SITUACION DE ABASTECIMIENTO

1. Adquisicione_s y contrataciones
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2. Niveles de stock

Stock total promedio anual
Consumo mensual promedio anual

Meses Meses
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- SITUACION DE ASESORIA JURIDICA

Situacién Asesoria Juridica

a) Acciones en tramite iniciadas por la Empresa,

b) Acciones en tramite contra la Empresa
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CANTIDAD DE JUICIOS Y CAUSAS EN TRAMITE AL ... ...
EVOLUCION PERIODO . ....

Acumulado
al

Altas

Bajas

Acumulado
al

Diferencia

Variacion
porcentual

-Actora

¢ Civil y comercial

¢ Quiebras y

CONCUrsos

e Procuracion del

Tesoro

o Otros

eMandamientos de
libre acceso

e Sumarios

* Querellas

¢ Causas penales

Subtotal

Demandada

e Civil y comercial

e Accidentes

e Despidos

o Dif, salariales y
04

e Guardia rotativa

o Qtros laboral

e Tribunal municip.
de faltas

*Otros

Subtotal

Total general
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EXPERIENCIAS EN PROYECTOS DE LA
COOPERACION TECNICA ALEMANA, DEMOSTRADAS
EN EL PROYECTO DE ASESORAMIENTO A SAMAPA

Por el licenciado Joachim Rusche,

asesor administrativo y comercial de la Deutsche Gessellschaft fuer Techmische
Zusammenarbeit (GTZ) Bolivia

INDICE

1. Introduccidén
El Proyecto de Asesoramiento SAMAPA

Criterios aplicados para la medicion de la eficiencia

Resuitados obtenidos

LA S

Conclusiones
Anexo 1: Listado de indices propuestos para SAMAPA
Anexo 2: Listado de indices calculados para SAMAPA

Anexo 3: Presentacion grafica de los principales indices

1. Introduccion

El gobierno de la Republica Federal de Alemania persigue como objetivo supra-
rregional la satisfaccion de las necesidades basicas (alimentacion, agua potable, salud,
vivienda, vestuario, educacion, fomentando, por lo tanto, los programas y las medi-
das destinados a este sector. - :

Segin estimaciones del Banco Mundial y de la OMS, si se siguen empleando tec-
nologias convencionales no adaptadas, que son frecuentes en paises del Tercer Mun-
do, seran necesarias inversiones por un valor de aproximadamente 500 a 600 mil .
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-millones de ddlares para- alcanzar los objetivos acordados por las Naciones Unidas
en 1977 en Mar del Plata para el Decenio Internacional del Abastecimiento Publico
de Agua Potable y el Saneamiento, - :

* Pero, incluso, .si 'se usan tecnologias apropiadas mas econdmicas se necesitaran
unos 300 mil millones de ddlares, es decir, unos 30 mil millones de dolares por cada
afio de la década, de los cuales, segiin la OMS, la asistencia técnica externa deberia
-aportar como minimo unos 6.000 millones de dolares, Sin embargo, en el afio 1981
se alcanzo solamente la suma de U$S 2,175 millones. ; , '

Si en el futuro no se adoptan soluciones adecuadas al planificar Y poner en-pric-
tica los programas sanitarios y de abastecimiento de agua, estas cifras significan que,-
en el mejor de los casos, sblo se podrd alcanzar un 30% de los objetivos propues-
tos para el decenio, y ello sin tener en cuenta que una parte considerable de los re-
cursos invertidos en este sector se destina actualmente a reinversiones, es decir,
solamente para mantener el estado actual, Por tales razones, se estd hoy en dia; en
realidad, mas lejos de los objetivos del decenio que en e] afio 1977,

En-muchos paises en desarrollo se ha registrado un empeoramiento de la situa-
cion en este sector, el cual se debe:

¢ al aumento de la poblacién, junto a los movimientos de concentracion de los
conglomerados urbanos; ' R _ o

® al elevado e inesperado aumento de la demanda total de agua debido, en parte,

- a-pérdidas: considerables en la red de distribucién y a un derroche en el con-

sumo, lo que ha determinado que se alcanzara prematuramente una plena uti-
lizacion de las capacidades de las instalaciones existentes de abastecimiento;

¢ al agotamiento o la disminucién, a veces dramatica, de los recursos disponi-
bles y adecuados para el abastecimiento de agua potable (por ejemplo por la
progresiva desertificacién y tala de bosques, por el consumo excesivo y la conta-
minacion, por la falta de una gestion eficiente de los recursos disponibles);

®  a la concentracién en proyectos que usan tecnologias caras y no apropiadas,
la falta de:un adecuado mantenimientc o de una mejor explotacién de las ins-
talaciones técnicas, asi como de las medidas complementarias enfocadas hacia
la creacidn ‘de instituciones eficientes que ejecuten estos proyectos (incluso sis-
temas de tarifas progresivas en funcién de los costos, adiestramiento ¥y remune-
racién de personal calificado); _ C ‘ '

® a [a planificacion aislada, por lo general, de proyectos individuales que no

' contemplan las medidas complementarias necesarias, ni la insercién de los sec- -

- tores de la poblacién afectada (por ejemplo, abastecimiento de agua potable sin

setvicios de- eliminacién de aguas residuales y desechos, servicios de abasteci--
miento y de saneamiento sin incluir las debidas medidas de educacién sanita-
ria, construgcion de viviendas y creacidn de zonas industriales sin abastecimien-
to /de agua ni alcantarillado). ' . -

. A fin de conseguir en estas circunstancias un visible mejoramiento del abaste-
cimiento de agua y de las condiciones sanitarias en los paises en desarrolio, asi
como de reducir los riesgos de enfermedades y satisfacer las necesidades basicas de la
poblacién, es niecesario emplear de manera mads eficiente los medios financieros ac-
tualmente disponibles, los cuales en los proximos afios no experimentaran ningin
incremento sustancial. . _

Tanto por consideraciones econdmicas como técnicas, serd preciso emplear
tecnologias lo mas sencillas posible y adaptadas a la situacion existente en el res-
- pectivo pais o la regidn, rebajar las normas técnicas ¥ los niveles de consumo, que se
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basan en los de los paises industrializados asi como mejorar la gestion de los recur-
sos disponibles. En este sentido deberin intensificarse los procesos de reorgani-
zacion en este sector que ya se han iniciado en los paises en desarrollo y en las
organizaciones donantes. Tanto los organismos responsables de los paises en desa-
rrollo como las organizaciones donantes enfrentan para el futuro,por un lado, la
tarea de armonizar de mejor forma que en el pasado las limitadas posibilidades
econ6micas, y por otro, las necesidades de suministro de agua y evacuacion de
residuos y la utilizacion mds eficiente posible de los recursos disponibles para que
este servicio publico elemental esté al alcance del mayor niimero de personas po-
sible.

Dentro del sistema de objetivos para empresas de servicios pablicos se cuentan
basicamente:

a) objetivos economicos,
b) otros objetivos politico-econémicos, ¥
c) objetivos no econdmicos. =

El primer grupo de objetivos estd destinado a la utilizacion eficiente de los
recursos disponibles, 1os que en principio son cuantificables y fechables,

Al segundo grupo pertenecen objetivos en las dreas de politica de empleo, poli-
tica de crecimiento y politica de ingresos asi como objetivos fiscales.

El tercer grupo de objetivos comprende tales como politica de salud ambiental,
protecciéon del medio ambiente ¥ otros.

Los procesos gerenciales de determinacioén, seguimiento y control de objetivos
en las empresas de suvicios plblicos son complejos ¥ estan determinados por una
variedad de influencias ajenas a las mismas. A diferencia del sector privado varios
poderes ajenos a las empresas son no solamente de facto sino que también estan
formalmente autorizados a ejecutar tales influencias, a los cuales hay que agregar
las posibilidades informales existentes de injerencia en la gestion de las empresas.
El cuadro N° 1 demuestra las relaciones de los procesos gerenciales de determina-
cién, seguimiento y control de objetivos en las empresas de servicios publicos.

2. ElProyecto de Asesoramiento SAMAPA

El Servicio Auténomo Municipal de Agua Potable y Alcantarillado para la ciu-
dad de La Paz (SAMAPA) fue creado en abril de 1966 como institucion de servicio
publico, con personeria juridica propia, autonomia de gestion a individualidad fi-
nanciera mediante decreto ley en base a una recomendacion formulada en el primer
Plan Maestro de Agua Potable para esta ciudad, elaborado por la Cooperacion Téc-
nica Alemana entre 1962 y 1964.

SAMAPA empezé a funcionar en el afo 1966 y contd,en las primeras dos eta-
pas del Plan Maestro,con un asesoramiento técnico para la ejecucion de las obras
previstas como también de un asesoramiento técnico-administrativo para mejorar
el abastecimiento de agua potable para la ciudad de La Paz.

Desde julio de 1983 la GTZ, organismo del gobierno de la Republica Federal
de Alemania encargado de la realizaciéon de la Cooperacion Técnica no reembolsa-
ble de este pais, estd asesorando a SAMAPA en un Proyecto de Cooperacidon Téc-
nica a través de un asesor a largo plazo para asuntos administrativos y comerciales,
asi como de varios asesores a corto plazo para diferentes problemas puntuales en
las areas técnica, administrativa y comercial.

El objetivo principal de este proyecto es devolver a SAMAPA la viabilidad
financiera por medio de una utilizacidn eficiente de los recursos tanto financieros
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y administrativos como técnicos y la generacion de ingresos apropiados mediante
una estructura diferencial de tarifas cubrecostos.

3. Criterios aplicados para la medicion de la eficiencia

Debido a que, por un lado, los factores técnicos de produccion para agua pota-
ble son practicamente constantes y que, por otro lado, la aplicacién de tarifas cubre-
costo requiere de un largo y amplio proceso de concientizacidon politica, y conside-
rando ademis que este tipo de empresas deben utilizar los recursos tanto financieros
como técnicos en la forma mas razonable posible y sin afan de lucro, el concepto
de eficiencia que se aplica en este proyecto con prioridad es el de minimizar el costo
de produccion del agua, o sea el de la eficiencia financiera.

Con esta finalidad el asesor administrativo habfa propuesto ya en junio del afio
1976 la aplicacién de un total de 68 indices para la determinacion y el control de
1a eficiencia financiera, asi como también técnica y organizativa de la empresa.

Estos indices, a los que se sumaron posteriormente algunos mas, son presentados
en el anexo 1. El objetivo principal de este trabajo era ofrecer a la gerencia un ins-
trumento para analizar adecuadamente en forma periodica el estado financiero, asi
como el avance de las operaciones financieras, administrativas, comerciales y téc-
nicas de la empresa, Por este motivo estaba previsto incluirlos dentro de un sistema
de informaciéon gerencial y presentarlos a las diferentes gerencias de la empresa
periddicamente o cuando el caso lo requiriera para la toma inmediata de medidas
necesarias de correccién para que el funcionamiento de la empresa se realice dentro
de los objetivos trazados. ,

Un factor muy importante para la evaluacion de la eficiencia es la de valores
“gtandard® para poder comparar los vatores reales de los indices obtenidos de la
empresa. En caso de que este valor no pueda ser un valor base determinado (por
ejemplo 100%), el significado y la relevancia de los indices de eficiencia se obtienen
por medio de la comparacion de indices de varias empresas similares, en especial
de empresas afines con mayor experiencia (por ejemplo de paises mas avanzados)
o de otras ciudades y regiones respectivamente. Esto, sin embargo, requiere como
condicién previa que tanto los indices como su metodologia de calculo sean uni-
formes y comanmente acordados.

4. Resultados obtenidos

Hasta la fecha sélo unos pocos de estos indices han sido aplicados en SAMAPA,
mas que nada por los auditores externos, sin que se hayan tomado medidas concretas

para la superacion de las deficiencias detectadas mediante estos indices {ver anexo
2).

La mayor dificultad para la aplicacién de los indices ha sido y sigue siendo la
disponibilidad de la informacién, asi como la constancia de la misma, entre otros
por falta de una reglamentacién y politica claras para procedimientos contables,
Asi por ejemplo fueron aplicados en el Departamento de Contabilidad durante varios
anos conceptos y metodologias diferentes para la depreciacion de los Activos Fijos.

También la falta de personal operativo calificado, la rotaciéon del mismo, la ma-
la utilizacion de los equipoé de apoyo (procesamiento electronico de datos) y el
recargo de los gerentes con tareas “de cocina”, mas que nada de indole politica,
asi como la falta de comprension en los niveles superiores de decision de la empre-
sa por el significado y las implicancias de estos indices, hacen que la aplicacion y
evaluacion de este tipo de indices no sean realizadas con la debida atencion y el inte-

rés que merecen.
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Otro factor limitativo en la aplicacién de los indices es la falta de una conta-
bilidad de costos, por lo cual los datos para los cdlculos de los indices son extraj-
dos generalmente de los Estados Financieros Anuales, vale decir, del Balance Ge-
neral y del Estado de Resultados, Con excepcion de la gestion 1983 éstos no han
obtenido ‘uh’dictamen positivo por parte de los auditores externos, por lo cual el
significado de 1a informacién analizada ha sido relativizado atn mas.

Debido .a:que en las condiciones actuales no es posible obtener un indice de pre-
dor real para Bolivia, que la evolucién de los costos operativos es
- desig ue SAMAPA no ha procedido hasta la fecha a una revalorizacién
técnica deikus:iactivos fijos y que durante varios afios se han efectuado diferentes
‘ajustes por "r.n'ﬁdificaciones,cambiarias, no se puede fijar un afio base y proceder
consecuentemente al descuento correspondiente de los valores de.los afios siguien-
tes. S6lo para el indice N° 63 se ha procedido a un descuento al afio 1979 con la
tasa oficial de inflacién anual, por lo cual se puede apreciar la disminucién de la
" eficiencia financiera medida en valor de. facturacion por consumo medido por
empleado a precios constantes, El valor decreciente de este indice se debe,por un
lado,a que las tarifas de agua no han sido elevadas al ritmo de la inflacién anual
(disminucion del valor de la facturacién a precios constantes) y al incremento de
personal por otro lado, . )

La conclusi6bn mas sobresaliente que se desprende de los indices obtenidos hasta
la fecha es que los saldos de operacidn (en valores reales) han sido siempre negati-
vos, lo cual indica que el principal objetivo con el que fue fundado SAMAPA hace
casi 20 afos, el autofinanciamiento, no se ha podido alcanzar. - (Indice 14), Sola-
mente los resultados (o saldos) positivos no operativos han tenido como consecuen-

cia que los resultados corrientes presenten valores positivos. Los ingresos no ope-
rativos consisten basicamente en contribuciones de la Honorable Alcaldia de La Paz,
acordadas en el momento de la fundacién de SAMAPA como aportes temporaneos
hasta su autofinanciamiento (Impuesto Pro-Agua-Potable = 0,5% sobre las ventas
realizadas en la ciudad de la Paz), por lo que se puede constatar que el autofinan-
. ciamiento-como elemento prioritario de eficiencia financiera no ha podido ser rea-
lizado hasta la fecha. : S : o

Lo expuesto se refleja también en la estructura, -del balance, la cual para la ges-
tién 1983 demuestra que la deuda pilblica, o sea los préstamos contraidos por
" SAMAPA para el financiamiento de obrag necesarias de infraestructura, representa

una parte mayor a la suma del activo (indice 3), lo que ha motivado a los audito-
res externos a constatar en su informe gobre los estados financieros de esta gestion
"por primera vez, que “, . . desde el punto de vista contable SAMAPA no se puede
- considerar mas una empresa en marcha”, teniendo en cuenta en especial que el ba-
-lance de esta gestion refleja razonablemente los estados financieros de esta empresa,

La razén principal para esta “ineficiencia financiera” es la falta de aprobacién
de tarifas cubre-costo, en especial por motivos sociopoliticos. Sin embargo también
' tienen ‘una gran influencia factores externos, en especial.la critica situacién econé-
- mica por la que atraviesa el pais y las medidas econdmicas dictadis por el gobierno,
. en especial las continuas devaluaciones, - ' _

Otro indicador de eficiencia financiera, aunque bastante relativo, es la relacion
de los gastos personales (Servicios Personales) y el personal contratado. Consideran-
do que para el cdlculo de los indices 13 ¥ 25 fueron aplicados valores reales ho de-
flacionados para los gastos y que el niimero de personal comprende todo el perso-
nal ‘incluyendo el eventual, se puede constatar en forma global que la. parte que
representa este rubro del total de los gastos se mantiene mas o menos constante 7
‘mientras que el gasto en promedio por empleado se eleva casi ocho veces dentro
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de tres afios. Tomando en cuenta el area de agua potable, se puede constatar que
la productividad —metros clbicos de agua potable entregada a la red de distribu-
ci6n por empleado de agua potable— ha disminuido en un 15% entre 1979 y 1982,
demostrando un ligero incremento en la gestion 1983, lo cual permite la conclusion
de que los fuertes incrementos en los gastos personales se deben en parte a la contra-
tacidén adicional de personal, sin que esto haya incrementado la productividad del
mismo, por lo cual la eficiencia productiva tampoco ha mejorado, Por otro lado, la
constante que representan los gastos personales del total de erogaciones indica que el
incremento de este rubro ha sido compensado por un menor gasto para las demas
partidas en especial los aditivos quimicos para el tratamiento del agua.

5. Conclusiones

Debido a que solamente una parte de los {ndices recomendados en 1977 han
sido determinados hasta la fecha se puede hacer solamente una evaluacion parcial
y muy generalizada de la eficiencia financiera, asi como productiva y organizativa
de SAMAPA. Una evaluacién concreta y detallada se podra realizar recién cuando
sea posible calcular todos los indices propuestos y los adicionales que se conside-

ren convenientes, y presentarlos a la(s) gerencia(s) en los momentos oportunos.
Para este fin se requiere como condicién previa que:

e el personal encargado de. la determinacién y la evaluacién de los indices esté
debidamente capacitado y dotado de los equipos de procesamiento electronico
de datos necesarios;

e estén implementados un sistema de contabilidad de costos asi como un sistema
de informacion gerencial;

e la informacion necesaria esté a disposicion de los niveles jerarquicos de deci-
sidn en el momento requerido;

e a nivel de las gerencias, de los directorios y de las demas instituciones politicas
relacionadas (por ejemplo el Consejo Nacional de Tarifas en el caso de SAMAPA;
ver también cuadro 1) exista conciencia con respecto al significado y las im-
plicancias de los indices para la determinacién de la eficiencia de las empresas
de servicio piblico, as{ como una disposicién determinante para su aplicacion
y para la toma de decisiones necesarias para optimizar la eficiencia tanto finan-
ciera como productiva y organizativa de la misma dentro de los objetivos tra-
zados para cada una de ellas.

En el transcurso de este afio y hasta 1987, periodo hasta el cual la gerencia de
SAMAPA ha solicitado una prolongacién y ampliacion de la actual Cooperacion Téc-
nica Alemana, esta previsto entre otros la implementacion de un sistema de conta-
bilidad de costos y de un sistema de informacién gerencial con un sistema de indices,
los cuales permiten analizar y evaluar constantemente la situacidén financiera, asi
como el avance de todas las operaciones financieras, administrativas, comerciales y
técnicas como base fundamental para el andlisis de la eficiencia de la empresa.

Mediante otras medidas complementarias, en especial el adiestramiento y la capa-
citacidon del personal, mejoramiento del sistema de procesamiento electronico de
datos, la determinacion de tarifas cubrecosto y asesoramiento para su aplicacion,
asi como un asesoramiento técnico para la optimizacion de la operacién de los equi-
pos y las instalaciones técnicas existentes, se prevé a mediano plazo que SAMAPA
pueda brindar para la mayor parte posible de la poblacién de la ciudad de La Paz
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un servicio eficiente (en todos los significados) de abastecimiento de agua potable
y de evacuacion de aguas residuales las 24 horas del dia con el menor niimero de
interrupciones posibles, a un costo minimo y con autofinanciamiento -a través de
sus tarifas, para la satisfaccion y en beneficio de la ciudadania pacefia.

ANEXO 1
LISTA DE INDICES PARA LA DETERMINACION DE LA
EFICIENCIA FINANCIERA Y ORGANIZATIVA
DE SAMAPA
N°RELACION UNIDAD SIGNIFICADO'
A) Indices con respecto a la estructura financiera de la empresa
1) Activo Corriente %100 (en %) Parte del Activo Corriente -
_ Suma del Activo : :
2) Aictivo No Corriente X 100 (en %) ' Parte del Aci:ivo No Corriente
' Suma del Activo : . ' : :
3) Iieuda Pablica . %100 (en %) Parte de la Deuda a largo pl-azo
Suma del Pasivo . s i
4) Patrimonio 'x 100 (en %) Parte del Patrimonio
Suma del Pasivo S
5) Deuda Piiblica " "x 100 (en %) - Grado de Endeudamiento
Patrimonio '
6) Sﬁperévit ( Défiéit) x 100 (en %) Rentabilidad del Patrimonio
Patrimonio
7) Intereses para Deuda Piiblica "x 100 (en %) Rentabilidad de la Deuda a largo
Deuda Piblica : plazo : :
8) Sup./Déf. + Intereses . X 100 (en %) Rentabilidad del Capital inveriido
Patrimonio + Deuda Pablica L '
9) Efectivo ) © x 100 (en %) Liquidez acida
" Pasivo Corriente _ .
10) Activo Corriente x 100 (en %) "~ Liquidez
Pasivo Corrienie
11) Activo No Corriente x 100 (en %) Cobertura del Activo No Corriente
Pasivo No Corriente- por ¢l Patrimonio y la Deuda a
: ~largo plazo
'B) Indices sobre la Estructura de Costos y Rentabilidad
"~ 12) Total Ing’resbs Corrientes %7100 {en %) ' Cobertura de Egresos Corrientes
Total Egresos Corrientes - por los Ingresos Corrientes
13) Total Ingresos de Operacion x 100 (en 7%) Cobertura de Egresos de Operacién

Total Egresos de Operacién . por los Ingresos de Operacidn
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14} Ingresos No-Operacion x 100 (en %)

ingresos de Operacion

15) Egresos de Operacion (en $b por empleado)

Nawmero de Personal

16) Costos Fijos

x 100 (en %)
Tolal Costos .

17) Costos Variables x 100 (en %)
Tolal Costos
18) Costos de Administracion x 100 {en %)

Total Costos

19} Costos de (Comercializacion x 100 (vn %)
Total Costos

20) (Costos de Operacion x 100 {en %)
Total Costos

21) Sup. (Déf.) de Operacion x 100 (en %)
Venta por Servicios

22} Servicius Personales x 100 (en %)
Total Gastos de Operacion
23) Servicios Personales (en $b por empleado)
Nimero de Personal
24) Gastos Sociales x 100 (en %)
Total Gastos de Operacidn
25) Gastos Sociales (en $b por empleado)
Namero de Personal

26) Costo de Captacion
Volumen de agua captada

{en $b por m3)

27 QCosto de Tratamiento
Volumen de agua captada

(en $b por m3)

28) Costo de Almacenamiento (en $b por m3)

Vol. promedio de agua alm,
29) Costo de Operacion (en $b por conexidn)

Nimero de Conexiones
30 Costo de Operacién .(en $b por m3)

Vol. de agua entregada
31) Costos de Operacion (en $b por km)
Longitud de la red de distr.

32) Costos de la Red de Distr.
Area servida

(en $b por km2)

Parte de los Ingresos de No-
Operacién en relacion a los Ingresos
de Operacidén

Parte de los Costos Fijos de los
Costos Totales

Parte de los Costos Variables de los
Costos Totales

Parte de los Costos de
Administracion de los Costos
Tolales

Parte de tos Costos de
Comercializacion de los Costos
Totales

Parte de los Costos de Operacion
de los Sistemas de los Costos
Totales

Parte del Superavit o Déficit de las
Venta por Servicios

Parte de losGastos por Servicios
Personales de los Gastos Totales

Giastos por Servicios Personales por
empleado

Parte de los Gastos Sociales de los
Gaslos Totales

Gastos Sociales por empleado
Costo unitario de la captacion de
agua

Costo unitario del tratamiento del
agua

Costo unitario del almacenamiento
del agua

Costo unitario de la operacion de
los sistemas de agua por conexiéon

Costo unitario de la operacion de
los sistemas

Costo unitario por km de red de la
operacion de los sistemas

Costo unitario por drea servida de
la red de distribucion
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33) Costos totales de medidores
© Ntmero de medidores inst.

(en 8b por medidoz)

34) Costo cambio per, de med!d. (en $b por medidor)
:N° de medidores cambiados B

35) Costo Instalac. de medid. (en §b por medidor)
jN" de medidores instalados .

. 36) ;Costo tepa;r. de medidores {en $b por medidor)

;'N° de medidores vreparados -

37) Costos Prueba de medidores  (en $b por medidor)
©  iIN® de medidores probados -

38) Costos seccion Conex. Dom, (en $b por conexion)
- N°de conex. nuevas y cambios :

39) Costo de Vehfculos (en $b por km)
N° de kms recorridos o

40) Costo de Veh\fculoé
N° de Vehiculos

41) Costo de Talleres (en $b.por hora)
N° de hoxas trabajedas .

42) Costos de Contabilidad (en $b por asiento)

N" de Asientos

43) Costos de Proces. del Exig. x 100 (en %)
Promedio del Exigible o

44) Costo Sece, Materiales % 100 (en %)
Consumo de material -

48) éost.o Secc. Materiales x 100 {en %)

Prom, existencia de bienes
' 46) Costo Secc. Compras (en $b por pedido)
N° de pedidos

47) Costo de almacenes x 100 '(eh'%)
Rotac, prom, de stocks ’
48) Qostos edificios administr,
N° de personal administrativo

© 49) Costo Secc, Red de Distr,

(en $b por km)
Liong. de redes tendidas )

50) ‘Costo Sece. Red de Distr,
‘Costo Red tendida-

x 100 (en %)

51) Costo Sece. Medicion (en $b por km)
Long, de red de distr, :

52) Costo de Comercializacién (en $b por m3)

Vol. de agua entregada
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(en $b pdf ;vehfcu_l'o) :

(en $b por persona)

Costo unitario promedio de los
medidores instalados

Costo unitario de camblo de
medidores

Costo umtarlo de 1nsta1ac16n de -
medidores

Casto promedlo de reparacion de
medidores

‘Costo promedio de la prueba de

medidores -

Costo unitario por medidor de la
Seccion Conexiones Domlclliarms

Costo promedlo de los vehiculos
por km recorride

Costo promedio de los vehfeulos

Costo unitario por hora trabajada
en los" talleres

Costo umtf_mo promedio de cada
asiento efectuado

Costo promedio del procesamiento
del Exigible

Costo promedio de la Seccién
Materiales por consumo de

~ materiales

Costo promedio de Seceibn”
Materiales por hien en existencia

Costo promedio del procesamiento.

. de un pedido de materiales

" Costo promedio de los Almacenes

por material en stock

Costo promedio de la
administracion de los edificios

Costo promedio ﬁmtano del

- mantenimiento de la red de

distribucién
Costo relativo unitario de la

Seccion red de distribucién

Costo unitario promedio de ia
medicién del agua consumida

Costo unitario de comercializacién



53) Costo de Inspecciones (en $b por conexidn)

N° de instal, inspeccionadas

54) Costo de Facturacion
N° de conexiones facturadas

(en $b por facturacion)

55) Costo de Relaciones Publicas (en $b por conexion)
N° de conexiones

56) Costos de Relaciones Piablicas  x 100 (en %)
Ingresos por Servicios

57) Costo Cilculo planilla
Noémina de personal

(en §b por empleado)

58) Intereses entre fact. y pago x 100 (en %)

Ingresos por Servicios

C) Indices de Productividad y Estructura Empresarial

59) Cuentas por Cobrar x 365 (en dfas)

Ventas por Servicios

60) Volumen de agua entregada
Niimero de Personal

(en m3 por empleado)

61) Volumen de pérdida de agua x 100 (en %)
Volumen de agua entregada
62) Numero de Conexiones (conex. por empl,)
Niumero de Personal
63) Venta por Servicios {en $b por empl.}
Nimero de Personal

Costo promedio de una inspeccion
Costo promedio de la facturacion
por consumo de agna

Costo unitario por conexién por
concepto de conservacion de

imagen

Costo de conservacidon de imagen en
relacién a la venta por servicios

Costo unitario por empleado de la
confeecion de la planilla

Costo promedio de la diferencia

entre emision y cobro de las
facturas

Rotacién de facturas
Relacion de agua entregada por
empleado

Relacién del volumen de pérdida de
agua en la red de distribucién

Nimero de conexiones por
empleado

Venta por Servicios por empleado

Nota: Esta lista de indices es indicativa y de ninguna manera limitativa, El naGmero de indices se
puede ampliar o disminuir de acuerdo a los objetivos del analisis que se pretende efectuar,

Elaborado por: Lic. Joachim Rusche

Asesor Administrativo y Comercial
de la GTZ para SAMAPA,
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o SAMAPA
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SAMAPA
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CONTROL DE GESTION Y EFICIENCIA EN LAS
EMPRESAS PUBLICAS

S.I.G.E.P.

Requisitos para el control econdomico de la gestion
Antecedentes generales

Historicamente las empresas publicas estuvieron sujetas a distintas politicas eco-
némicas con objetivos cambiantes.

Se utilizaron los entes publicos a fin de lograr metas de crecimiento econoOmico,
ocupacion y estabilidad monetaria.

Dada la significativa participacion del gasto de las empresas en la demanda total
de la economia, ellas se presentan como uno de los instrumentos mas eficaces para
mantener un elevado grado de actividad economica.

Paralelamente, y por tener la produccion de las empresas publicas precios gue
actiian como valores orientativos del proceso inflacionario por su incidencia en los
costos empresarios, también son adecuados medios de ajustes en las politicas de
estabilizacion.

El tratamiento que recibieron las empresas en virtud del cumplimiento de las
metas de crecimiento y ocupacion, puede clasificarse en directo o indirecto, segn
la forma en que se buscé estimular la actividad productiva.

Las medidas directas consisten principalmente en incentivar la inversion empre-
saria y aumentar los puestos laborales. A través de la inversion se busca dinamizar
la demanda de bienes reproductivos a fin de que se incremente, a posteriori, la de-
manda global. Los puestos laborales representan ingresos para la poblacion desocu-
pada que se vuelcan al consumo y estimulan 1a produccion.

Por su parte, la utilizacion indirecta de las empresas publicas para lograr el cre-
cimiento econémico se basd en principios distribucionistas, beneficiando a través
de las tarifas y precios a los sectores que se deseaba estimular. Una baja de los
precios de los productos destinados al consumo final produce un incremento del in-
greso real disponible y por lo tanto estimula la demanda. Una mejora para los pre-
cios de insumos intermedios reduciria los costos de produccion de los sectores be-
neficiados, lo que se traduciria en una mayor inversion a posteriori. ‘

Como puede observarse, las distintas politicas —y dentro de ellas las distintas
etapas de ejecucion— van haciendo variar los elementos basicos que deben conside-
rarse para efectuar el control de gestion empresario.
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-Asi, los pardmetros ‘econémico-financieros utilizados para el andlisis en una
politica monetaria en la que Ia tasa de interés real es positiva, versus una en la que
el crédito estd subsidiado, difieren enormemente. : '

En el caso de una misma politica pero en diferentes etapas de su ejecucion, un
mismo estdndar merece diferentes ponderaciones. '

Para una misma empresa, un mismo indicador debe ser leido en funcién de la
etapa empresarial de que se trate. Si la empresa proviene de una situacién de sobre-
empleo, resulta relativamente sencillo lograr mejoras absolutas importantes en la
relacjon produccién-trabajo, pues se trata de prescindir de trabajo redundante.

~ De alcanzarse en otra etapa niveles cercanos al equilibrio, pequefias mejoras
absolutas representan grandes mejoras marginales en la eficiencia del trabajo y a la
luz de este criterio restrictivo es que debe ser analizada la gestion empresaria,

En sintesis, resulta indispensable conocer la situacién macroeconémica que
afecta en cada caso a la empresa y que ella recibe como un dato exogeno por parte
del mercado,. a fin de contar con la pauta bédsica de referencia para el control de
gestion,

Ademas, el otro elemento bisico a considerar es la situacién microecondmica
de cada unidad productiva a fin de establecer criterios de control en cada empresa,
en funcién de la etapa que estd atravesando y del cumplimiento de la politica eco--
némica vigente. ' ’ :

EMPRESAS PUBLICAS ARGENTINAS
ASPECTOS MACROECONOMICOS BASICOS

~ Encuadre macroeconémico

E]l producto bruto a costos por factores generado por las empresas piblicas
argentinas representa aproximadamente el 7% del Producto Bruto Interno a costo de
factores con tendencia creciente, :

Su valor agregado ha variado significativamente en las Gltimas dos décadas. Si se
lo compara con el obtenido hace diez afics se aprecia que el incremento fue de mas
del 80%; si la relacion se efectiia sobre veinte afos, se observa que su valor agregado
- 8e ha duplicado. L k

En los tiltimos afios el producto empresario ha ido ganando participacién dentro
del producto nacional como consecuencia de un crecimiento mas que proporcional,
- tanto respecto del sector ptiblico coma del sector privado. Este avance se aprecia al
observar la evolucién histdrica para el lapso 1975 y 1984, en que la participacién
_del producto de las empresas piiblicas en el P.B.I total crecié en un 22% .

' Marcadamente diferente es la significatividad de los aportes que realizan las dis-
~ tintas; actividades sectoriales de las empresas pablicas al producto total por ellas
generado. : : ' ' -

_ Asf, el valor agregado de las empresas productoras de energéticos representa el
61% del total, con una participacién intrasectorial del 66% para las empresas del
drea de combustibles y un 34% de las de energia eléctrica. El sector del transporte,
por su parte,participa con el 20%, las comunicaciones en un 18%,en tanto que Obras”

Sanitarias lo hace con el 1% restante. - ' : :
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Significacién en el mercado

Las empresas publicas detentan ademas monopolios u oligopolios de oferta y
demanda que en el caso de los energéticos alcanzan a la casi totalidad del mercado,
como por ejemplo en petréleo,donde Y.P.F. oferta (produccion propia mas produc-
cién de contratistas) el 98% de la disponibilidad nacional de crudo. La energia eléc-
trica consumida en el pais es generada en su gran mayoria por empresas piblicas
nacionales, produciendo el resto entes provinciales.

Con relacién al carbdn, el mercado es monopdlico, en tanto que con el gas suce-
de que pese a todo, el mercado total de su produccion propia significa el 80% de la
oferta del producto, siendo cubierta la brecha restante con gas proveniente de
Bolivia.

Dentro del mercado del transporte existen diferentes participaciones de las em-
presas publicas en las ofertas de servicios. Ellas se diferencian claramente de acuerdo
al modal analizado. Existe monopolio absoluto en los ferrocarriles, una alta partici-
pacién de Aerolineas Argentinas en el transporte aéreo —70% en cabotaje—, y una
menor representacién del sector publico que el privado en los medios maritimos y
fluviales.

En el sector de las comunicaciones, las empresas pGblicas abastecen todo el mer-
cado en el caso de correos, en tanto que dentro de las telecomunicaciones solamente
participa el sector privado en una pequeiia porcion del total.

Dada la notable incidencia que estos sectores tienen en la actividad econdmica
global, la falta de competencia para la fijacién de su precio atenta contra una adecua-
da asignacién de recursos.

Demanda de trabajo

La demanda de mano de obra de las empresas publicas representa un 3% del
total ocupado del pais. La demanda cae sostenidamente desde 1976 en valores abso-
lutos y en términos relativos, aunque en el Gitimo afio se observa una desaceleracion
de la tendencia declinante.

Si se relaciona el nivel de actividad empresaria, los ingresos por venta y la inver-
sidn real fija de las empresas, se obtienen indicadores que aproximan lo que seria el
rendimiento productivo de cada trabajador.

La politica ocupacional, tarifaria y presupuestaria influye directamente en los
resultados que se pueden alcanzar, mostrandose claramente en las series la evaluacién
por perfodos. Por ejemplo, el andlisis del periodo 76-83 muestra, en general, una sos-
tenida mejora de las dos primeras relaciones sefialadas, en tanto que la tercera sigue
paso a paso las vicisitudes del tratamiento presupuestario de la inversion pablica.

En cuanto a las remuneraciones pagadas por las empresas, pese al congelamiento
sufrido durante la primera mitad del afio 1982 que se aprecia en la serie, reflejan una
mejora en el tiempo, resultado de la mayor clasificacion promedio del personal que
siguié prestando sus servicios en las empresas pablicas y la activa competencia labo-
ral durante algunos periodos, tanto en el ambito interno como con la demanda
externa por trabajadores muy calificados y profesionales.

E]l aumento promedio no permite suponer una mejora generalizada, ya-que en el
andlisis desagregado Ias remuneraciones pagadas por categorias exhiben altos valores
de dispersion.
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Inversi6n de las empresas plblicas

La relacién entre la inversion real fija de las empresas pablicas (SIGEP) y el Pro-
ducté Bruto Interno muestra una relativamente baja participacién —5,0% en.1982—
st se considera la incidencia que tiene la inversién bruta interna. '

La inversién de las empresas publicas (SIGEP) no incluye las grandes obras bina-
cionales y las del drea de Defensa, pero ello no debe llevar a conclusiones erroneas
sobre su trascendencia, ‘ ' : ,

- El género de las inversiones de las empresas tiene significativa tiascendencia cua-
litativa en razén de que se realiza en bienes y servicios que incorporan, en general,
un alto nivel tecnologico. Esto no es ébice para que existan equipamientos obsole-
tos debido, justamente, al bajo nivel de inversién relativa frente al crecimiento de la
demanda. . .

La seleccion de las inversiones empresarias no siempre sigue criterios econémi-
camente adecuados aunque se han registrado avances mediante la introduccién de
simples técnicas de evaluacién de proyectos. Este aspecto es de particular importan-
cia debido al efecto que tiene una adecuada selecciéon tanto sobre la rentabilidad
empresaria, como sobre Ia tasa de crecimiento de la economia nacional,

Eficiencia y control: un nuevo enfoque

El Control de Gestion, concebido como la actividad que tiende a restablecer los
planes tacticos y estratégicos de la empresa, y a detectar tendencias que puedan des-
viar a la empresa del cumplimiento de su meta u objetivo, provee también, al planea-
miento, de -un sistema de informacién integrado que minimiza el grado de incerti-
dumbre que existe ante la toma de decision. :

En el caso especifico de las empresas publicas, el sistema de Control de Gestion
debe satisfacer requerimientos especificos y tener explicitamente incorporado el
hecho real de.que las empresas publicus difieren de las unidades microecondmicas
convencionales. Y la literatura especializada, en este caso, no brinda ninguna ayuda
inmediata. , . , '

Es que para efectuar el control de las empresas piiblicas se debe tener inicialmen-
te en cuenta que a ellas se les exigen rendimientos propios del sector privado, a la vez
que se las utiliza como instrumentos de politica econémica.- ,
~ El desarrollar un sistema de control externo de gestion de la empresa publica
representd, entonces, el desafio de modelizar una nueva forma de efectuar el control
de las empresas; un modelo que levantase la sefialada indéterminacién de juicio sobre
la gestidn y que explicitamente incorporase las particularidades del 4mbito en que se
desempefian las empresas ptblicas. : -

Asi, el primer paso consistié. en desarrollar una metodologia que, teniendo en
cuenta las particularidades comentadas, pusiese énfasis en las variables endogenas
y exdgenas a la actividad empresaria. B .. '

_ Esta clara demarcacién permite levantar la restriccién de indeterminacién que
dificulto el andlisis de la gestion microecondmica, :

. Selexplicitaron detalladamente los dictados de la politica econémica y de la poli-
tica sectorial, delimitindose el marco de accién estrictamente empresario donde la
conduicion actGa con plena libertad.
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Para ello es necesario analizar todas las politicas que se establecieran —cambiaria,
industrial, arancelaria, monetaria, fiscal—y observar qué incidencia tienen sobre la
empresa controlada.

A la par, se consideraron las metas operativas de politica sectorial (energia, co-
municaciones, transporte) dadas a cada unidad productiva. En otras palabras, se
explicita la “matriz de impacto” de las politicas,

Asi, al evaluar lo actuado por la conduccién empresaria se puede descargar de su
responsabilidad todos aquellos hechos que recibe pasivamente —por caso un conge-
lamiento de tarifas o de sueldos—, y se centra el anélisis en la determinacion de la
eficacia y eficiencia con que se actud.

La eficacia, en este contexto metodologico, se define como el logro de las metas
establecidas por la empresa en consonancia con la politica vigente, atendiendo tanto
a la actividad financiera como técnica.

. La eficiencia, por su parte, se mide a través del cumplimiento de las relaciones
técnicas de insumo-producto de la empresa y a través del resultado logrado en rela-
cién al arbitraje entre tasas de los préstamos tomados, la tasa de rentabilidad y otros
indicadores representativos.

La obtencion de un dictamen sobre la gestion es la concrecion final de la activi-
dad del control, las ponderaciones de cada resultado obtenido y, por Gltimo, una
sintética calificacion de la gestion.

El desarrollo metodoldgico sirvié de base para encarar e} control como una acti-
vidad de cardcter continuo que genera diferentes productos que sirven para retro-
alimentar la toma de decisiéon de las autoridades que fijan politicas, y la de la con-
duccién empresaria, a fin de optimizar resultados.

Falencias mas comunes detectadas en las empresas puablicas

A través del tiempo, y especialmente a partir del momento en que se aplico el
nuevo enfoque de control senalado, se han detectado serias deficiencias. Un breve
comentario sobre los problemas recurrentemente observados serviria justamente
de apoyo a la toma de decision empresaria y politica a fin de neutralizar los des-

vios y las ineficiencias.

1) Inadecuada asignacion de los recursos empresarios que se traduce en tasas nega-
tivas de rentabilidad. '
Este aspecto es particularmente preocupante pues hace basicamente a fa razén
de ser empresaria, ya que toda mala asignacion significa atentar contra la eficiencia.
Las causas principales que se detectan como responsables de esta inadecuada
utilizacién de los medios con que cuentan las empresas son:

a) Carencia de una adecuada evaluacion de los proyectos que permita seleccionar
las obras mas rentables, economica y socialmente.
Para toda decision trascendente de inversion es indispensable la evaluacioén eco-
némica que la justifique. Sin embargo, se aprecia que al presente adin no se ha
hecho habito empresario seleccionar racionalmente en funcién del objetivo ma-
ximizante. Asi se observan graves consecuencias traducidas en capacidad estruc-
turalmente ociosa, carencia o sobreprestacion de servicios en los mercados, ren-
dimientos inadecuados de los bienes de uso.
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b)

2)

Inexistencia de costos econémicos. , ,

La ausencia de un sistema de costos que refleje adecuadamente los sacrificios de
valores en que incurre la empresa, le impide adoptar decisiones acertadas.

La gruesa aproximacién de asimilar los gastos a los costos ha llevado a convali-

“dar todo tipo de conductas erradas de asignacion, La carencia de centros que

detecten los costos impide medir la eficiencia de los bienes de capital y de los
recursos humanos utilizados y, por lo tanto, adoptar las medidas correctivas ne-
cesariag, o

Cabe sefialar que éste es un tema particularmente grave, ya que administrativa-
mente significa que la conduccién empresaria no cuenta con la informacion mas
relevante para la toma de decisién. Asi como también enervan tanto la efectivi-
dad del control de gestién interno como la del externo. - :
El nuevo enfoque del control externo de gestion, a efecto de levantar esta gra-
visima restriccién, tuve que incorporar en su metodologia de gestidn criterios
subOptimos tales como rendimiéntos referenciales de unidades similares, costos
extracontables, prorrateos y ponderacién de gastos, - ,

De contar las empresas con costos econdmicos, la tarea del control se reducir{a.
principalmente a la aplicacién de una formula que permitiera -analizar la pro-
ductividad empresaria. R . '
Todo esfuerzo que realice la empresa en direccién-a obtener sus costos reales tie-
ne asegurada una respuesta inmediata en términos de aumento de su eficiencia.

Atrasos en la ejecucién de obras. ‘ : *
Los frecuentes atrasos y corrimientos de cronogramas atentan directamente con- .
tra la rentabilidad empresaria. . - '

Y :aqui me refiero a las causas de orden tanto técnico como econdmico, ya que
ambas inciden de igual forma, disminuyendo la tasa interna de retorno del pro-
yecto. ' : o — _

Esta cuestion presenta multiples aspectos que tienen que ver con problemas de-
tectados ya hace tiempo en la accién empresaria publica.

Asi, por ejemplo, la actitud de muchas empresas estatales consistente en presen-
tar un catdlogo lo mds amplio posible de obras empezadas para obtener el mayor
‘volumen de fondos. En la buena intencién de “hacer obra’ se dejaba de lado
toda consideracidn sobre plazos y, por tanto, costos de la obra. )

Al demostrarse tedricamente que un atraso de cronograma puede convertir un
proyecto en-poseedor de una rentabilidad negativa durante toda su vida til,
se puede concluir en que muchisimas obras phblicas nacionales expuestas como
modelo, constituyen en realidad una pésima asignacion de los recursos escasos.
Ultimamente se han incluido criterios més rigurosos para la seleccion de inversio-
nes, que exigen —en casi todos los casos— que se disponga de un estudio que
ponga en evidencia el valor presentado neto'y la tasa de retorro del proyecto de
inversion propuesto, Este criterio, que priva en el andlisis que efectiia esta Sindi-
catura, implica requisitos que normalmente no son satisfechos por las empresas -
publicas. : ) ‘ ,

Deficiente calidad del servicio. B : | g
Una constante de la oferta de las empresas pliblicas es no hacer adecuado caso de

'la satisfaccién de los requisitos de calidad en. que debe ser abastecida la demanda.

-Parece ser que priva un criterio que deja de lado al comprador como juez prin-

cipal a quien es indispensable brindarle bienes y servicios confiables, homogéneos,.
en oportunidad y al menor costo posible. :

268




A fin de mitigar esta dolencia particularmente sentida por la sociedad en su con-
junto, las empresas deberian tener en cuenta el servicio o bien producido respecto de
las especificaciones de calidad que hayan hecho los organismos de normalizacién na-
cionales (ie: IRAM), internacionales o empresas comparables.

3) Falta de competitividad en los mercados

Generalmente, la accién empresaria no guarda similitud con las empresas priva-
das que operan en el mismo mercado.

La falta de competitividad se manifiesta principalmente —como es obvio—, en
la escasa atencidén que merece la politica de comercializacion dentro de las empresas,
cuando este aspecto es definitivo para lograr cualquier logro en el mercado en que
se opere,

4) Incumplimiento de las politicas dictadas a nivel macroecondmico y sectorial

Son numerosos los casos en que las empresas plblicas no respetan directivas
expresas que le establecen claramente ciertos comportamientos: compra-venta a
otras empresas publicas, privatizacion de ciertas actividades, forma de acceder al
mercado financiero, politica de remuneraciones.

| — Metodologia para la confeccion de los informes de control de gestion

A - Contenido

1. Dictamen de gestion
2. Fundamentos del digtamen
2.1. Conclusiones { Técnicas
Econdmico-financieras
2.9. Sintesis del nivel macroecondémico
2.3. Sintesis del nivel sectorial
2.4. Sintesis del nivel microecondmico Técnico
Econdémico-financiero
Marco macroeconOmico
Marco sectorial
Andlisis empresario
— Cumplimiento de metas
— Planeamiento, control y sistemas informativos
— Situacidén comercial
— Situacion operativa
— Situacién econdémica
— Situacién financiera
— Plan de inversiones
— Recursos humanos
— Calidad de servicio
-— Anexos

oo

B - Procedimientos

1. Dictamen de gestion
El dictamen de gestion seguira el siguiente esquema metodologico:
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Gestién técnica

a - Bficacia
Determinar si la gestlon técnica satisfizo las pautas establecidas en cantidad y
oportunamente teniendo en cuenta todas las funciones relevantes para el cumpli-
miento de los objetivos societarios de la actividad empresaria, y- que fueran consi-
-derados en los capitulos y conc]us:ones correspondlentes

b- Eflc:encza

~ Determinar la eficiencia técnica empresaria, esto es, si se reahzo una adecuada
asignacion de los recursos en términos fisicos o si se logro €l maximo rendimien-
to posible:de los medios disponibles, dados los coeficientes de insumo-producto.
Estos estaran fijados ex-ante por estdndares locales e internacionales para empre-
sas. :

Gestién financiera

Q- Eflcacm

Establecer si la gestion financiera es eflcaz mldlendola respecto de las metas pre-
supuestarias establecidas por la autoridad sectonal A fin de medir la eficacia de
la gestion financiera, se deberd ajustar el presupuesto vigente de cada empresa de
acuerdo al diferencial existente entre la inflacién prevista en presupuesto vy la
real. También se considerard cualquier otro elemento referencial que permita
medir la eflcacm en caso de que el presupuesto no se adecue a ajustados criferios
de as1gnacmn de fondos en relacion con la meta establecida.

d- Efzc:encza '

~ . Establecer si la gestién financiera es eficiente midiéndola a través del resultado
del arbltraje de tasas de los préstamos tomados y la tasa interna de retorno y de
los demas indicadores ‘que cada gerencia operativa considere representativo de la
gestién. Se considerardn proyectos que tengan un retorno para la empresa menor
a la de rentabilidad social del proyecto

Dictamen final'

El: dictamen final se basara en las conclusiones extraidas de la sintesis de los

. capitulos que integran el nivel empresario. Se explicitardn, cuando correspondiere,

los principales condicionantes de los niveles macroecondémico y sectorial considera-

dos en las conclusiones, Se tendrdn en cuenta las observaciones y dictdmenes de Le-
galidad, Auditorfa y Gestion, que incidan en la gestién analizada.

Los informes anuales apuntaran y por tanto lo debera hacer el dictamen que en
ellos se emita, a dar un juicio sobre la gestion atendiendo los aspectos bdsicos del
quehacer empresario, en relacién con los objetivos primarios fijados por la unidad
produ(-twa ¥ por los niveles superiores a ella.

Se buscard poner en evidencia las tendencias de mediano y largo plazo que se den
en la empresa. En los informes trimestrales se apuntard a una evaluacién de corto
plazo de la gestion que permita una lectura mas detallada de la acthdad empresana
y senale las pnnclpales tendencias de corto plazo. :
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La calificaciéon de la gestion serd en funcién de los resultados obtenidos y de su
significacion relativa en cada uno de los puntos considerados, asi no habra dudas
respecto de Ia clasificacion univoca de gestion positiva o negativa para los casos en
que sea eficaz y eficiente, o ineficaz e ineficiente, respectivamente. Para el resto de
las situaciones,la gerencia operativa ponderara si existieron signos positivos o nega-
tivos en su gestion final.

2. Fundamentos del dictamen

2.1. Conclusioﬁes

Técnica y econémico-financiera

Contendran los juicios técnicos sobre la situacion empresaria que deberan tenerse
en cuenta para dictaminar sobre la gestion. Se puntualizardn también los descargos
de los niveles macroeconémico y sectorial.

Las ponderaciones a efectuar serdn en funcién de la importancia que le asigne
cada experto operativo al tema analizado. Esto se pondrd de manifiesto en la enun-
ciacién concreta del tema.

Las conclusiones tendrdn en cuenta los aspectos técnicos como los econémico-
financieros. Conformaréan el primer grupo (técnico) el cumplimiento de metas técni-
cas y los juicios técnicos sobre los capitulos de planeamiento, control y sistemas
informativos, situacién comercial operativa, plan de inversiones, recursos humanos,
sistema informativo (técnico) y calidad de servicio.

Las conclusiones del nivel econémico-financiero se conformaran en funcién del
cumplimiento de metas econémico-financieras, y los capitulos de situacién econd-
mico-financiera y sistema informativo (economico-financiero).

2.2. Sintesis del nivel macroeconomico

Se efectuard una sintesis de los aspectos mas destacables del nivel macroecond-
mico a tener en cuenta por su influencia en los descargos a efectuar sobre las conclu-
siones y dictamen de gestion.

2.3. Sintesis del nivel sectorial

Se efectuard una sintesis de los aspectos mas destacables del nivel sectorial a
tener en cuenta por su influencia en los descargos a efectuar sobre las conclusiones
del dictamen de gestion.
2.4. Sintesis del nivel microeconémico
Técnica y econémico-financiera

Enunciard los puntos fundamentales de la gestion empresaria en cada uno de los
capitulos contenidos en el informe durante el periodo analizado.
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Los enunciados serviran para establecer las bases necesarias sobre las cuales fun-
damentar las conclusiones correspondientes. (Las que, a su vez, seran los elementos
validos para integrar el dlctamen)

La sintesis del nivel microeconémico se dividirs en técnica y econdémico-financie-
ra, correspondiéndole a cada una iguales capltulos a los enunciados en el agrupa-
miento realizado para las conclusiones del nivel microeconémico.

3. Marco macroeconémico

Los aspectos macroeconémicos pondran en evidencia el esquema o modelo glo-
bal sobre el cual se articulé la politica econdmica. En este marco referenclal altimo
se hard especial hincapié en el comportamiento de las variables que mds influyan
sobre la evolucion de las empresas controladas.

También se tenderd a efectuar un andlisis de la consistencia entre los objetivos
de nivel macroecondmico y los establecidos a nivel sectorial por sus repercusiones
sobre el accionar empresario. :

4, Mfarco sectorial

En el nivel sectorial se describirdn las politicas asumidas por la autoridad corres-
pondiente a fin de explicitar los objetivos concretos que se fijan para cada empresa
v que ge traducen en tltima instancia en el plan de accién.

Se analizard ademads, el nivel sectorial, la correspondencia de los objetivos traza-
dos por este nivel con los lineamientos adoptados por la empresa y su cump11m1ento,
es decir, se analizard el cumplimiento de las metas sectoriales, a fin de que el mismo
pueda analizar lo actuado en el nivel microecondmico.

5. Analisis empresario

- Serd el estudio especifico de la gestion, durante el lapso bajo andlisis, de la uni-
dad microecondmica que muestra el perfil técnico y econémico-financiero de la em-
presa. Este andlisis serd independiente de los condicionantes y pautas dados por los
niveles macroecondémicos y sectoriales. Para su confeccién se elaborardn los capitu-
los que muestren las principales actividades desarrolladas en las siguientes areas fun-
cionales: planeamiento, control y sistemas, informativos, operacion econdmica,- fi-
nanzas, inversiones, recursos humanos, calidad de servicios. Apuntara a poner en evi-

dencia todas las medidas adoptadas por la conduccién empresaria y que influyan

sobre 9] resultado de la gestibn.

Cumplimiento de melas

Técnica v econdmico-financiera

Establecerd el grado de ejecucién de los principalés rubros que hacen a los resul-
tados logrados en los aspectos técnico y econdmico-financiero-de la empresa en rela-
cidn con las metas proyectadas.
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El andlisis tendrd en cuenta dos niveles: 1) absoluto, y 2) relativo.

1) El nivel absoluto de cumplimiento es el que resulta de comparar la ejecucion
puntual con la meta puntual del periodo bajo anilisis.

2) El nivel relativo, a su vez,resultara de comparar: a) la evolucion del porcentaje de
cumplimiento del periodo bajo andlisis respecto de igual periodo del afio ante-
rior y, b) evolucién del porcentaje de cumplimiento del periodo bajo analisis
respecto del inmediato anterior.

El andlisis del cumplimiento de metas en términos abscluto y relativo apunta a
poder aislar tanto la situacion puntual como asi también la evolucion ciclica en que
se inscribe el accionar empresario y, por lo tanto, la planificacion empresaria.

Planeamiento, control y sistemas informativos

Se analizard la calidad del sistema de planeamiento tanto en cuanto instrumento
idéneo para disefiar los cursos de accion tendientes a lograr ya sea las metas empresa-
rias autofijadas, como las establecidas por los niveles macroecondmico y sectorial,
asi como la actividad que imponga crecientes exigencias a fin de mejorar los rendi-
mientos empresarios.

También se incluird el andlisis del funcionamiento del sistema de control interno
de la empresa en orden o evaluar su calidad en razén de ser un instrumento basico
para la toma de decision y la realimentacion del planeamiento empresario.

Particular énfasis analitico se pondrd en el andlisis critico de la cantidad, calidad
y oportunidad de la informacién recibida por la SIGEP para lograr realizar el control
de gestion externo de la unidad productiva.

Adicionalmente, en este capitulo deberan quedar perfectamente establecidas las
carencias informativas vigentes que reducen la profundidad y detalle del informe
correspondiente al periodo que se analiza. Esto actuard como cargo a la empresa y
descargo para la gerencia operativa en cuanto a la limitacion parcial impuesta al
informe que ella confeccione.

Situacion comercial

Reflejara el grado en que la empresa satisfizo la demanda historica a ella dirigida
y tendrd en cuenta las posibilidades de satisfaccion futura. Implica, como es obvio,
una consideracién explicita de las ventas y de participacion en el mercado (grado de
competitividad). También en este capitulo se analizara la adecuada cobertura cuanti-
tativa de la demanda de la propia empresa (compras), por lo que incluira el andlisis
de la politica de abastecimiento y compras de insumos.

Se incluira,ademés,el andlisis de la programacién comercial empresaria.

Situacion operativa

La situacién operativa se analizara teniendo en cuenta las condiciones de los me-
dios disponibles con que la empresa produce el bien o servicio ofertado. Para ello los
técnicos operativos establecerdn los niveles o estindares adecuados correspondientes

a cada empresa para los coeficientes técnicos de produccion.
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Adlclonalmente a la fijacion de estos niveles absolutos, que seran funcion de las
presentes caracteristicas empresarias, se establecerdn pardmetros de comparacion con
unidades productivas-similares a nivel local e internacional, teniendo en cuenta tam-
bién los condicionantes legales, sociales o laborales que existen.

Se considerara también el control de calidad que la unidad productiva efectite,

) Situacién economica

En este capltulo se desarrollara el estudio de los aspectos que hagan a las carac-
teristicas estructurales de la empresa que basicamente son: cuadro de resultados,

andlisis y reladiones econdmicas, andlisis de costos, punto de equlhbrlo empresario,

* andlisis de productividad de los factores

Situacion financiera

Tendra en cuenta todas aquellas variables que permitan el andlisis de la coyun-
tura empresaria, para lo cual desarrollaran los estudios sobre: anilisis y relaciones
patnmomales, estructura del financiamiento, movimiento de disponibilidades, rela-
c1ones financieras, origen y aplicacion de fondos, anahsxs presupuestarlo

Plan de inversiones

Se analizard el plan de obras, cronogramas de ejecucion, informes de avance de
obras, grado de satisfaccion de la demanda futura dirigida a la empresa.

La inversién deberd ser visualizada como la resultante de decisiones y acciones
presentes (coyunturales) que van incidiendo en el futuro perfil de la empresa (largo
plazo). Por ello deberdn compatibilizarse en el andlisis del plan de inversiones los as-
pectos financiero y economico para darle a la inversion un tratamiento integral.

Recursos humanos

El factor trabajo serd analizado en su faz técnica teniendo en cuenta las relacio-

nes gue pongan de manifiesto todos los aspectos que incidan en la productividad,

" tanto la cantidad cuanto la calidad del factor, su movilidad, retribucién y las razones

existentes entre las distintas calificaciones laborales necesarias para la actividad
empresarla ,

Calidad del servi_cio

Se desarrollara el andlisis de la forma cualitativa en que la unidad microeconomi-
ca satisface la demanda
- Para ello se tendra en cuenta el servicio o bien producido respecto de ias especi-
ficaciohes de calidad que hayan hecho los organismos de normalizacién nacionales
ie: IRAM, internacionales, empresas comparables,
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La presencia de competidores dentro del mercado en gue act(a la empresa con-
trolada facilitara la obtencion de parametros comparativos. '

De todos modos, por empresa se disefiara ad-hoc una serie de indicadores que
permitan evaluar la calidad de la oferta empresaria. Algunos aspectos serian:

— Accidentes de los usuarios del bien producido.

— Nuamero de quejas y reclamos.

— Satisfaccion efectiva de los reclamos.

— Periodo en que se satisface el reclamo.

— Tecnologia utilizada para prestar o reparar el servicio.

— Errores de facturacion.

— Atencibn al pablico en forma geograficamente descentralizada.

— Deseconomias externas tales como reparaciones diurnas, ruidos, accidentes, em-
botellamiento de transito, reiteradas roturas de veredas y calles.

Anexos

Se incluirdn todos aquellos cuadros, indicadores, series, que ayudan a la lectura
e interpretacion de lo expuesto en los capitulos correspondientes.

i1 — Nomenclador

Conclusiones

Son conceptos objetivos surgidos en forma légica y a modo de resumen al anali-
zar la actividad desarrollada en cada aspecto trascendente. Pueden ser generales o
particulares segiin la extension del aspecto considerado.

Control de gestion extemo

Sistema censor que tiende a suministrar las bases que permiten a }os organismos
competentes restablecer los planes tacticos y estratégicos de la empresa sindicada,
y a detectar tendencias que puedan desviar a la unidad productiva de su meta u ob-
jetivo y a explicitar mediante un juicio critico fundado y basado en premisas obje-
tivas la opinion que le merece al organismo la gestion realizada.

Descargos (o cargos)

Consiste en el enunciado de las variables exogenas que afectaron particularmente
la gestion empresaria.

Dictamen de gestion

Es el juicio de valor fundado que condensa la ponderacion realizada mediante el
procedimiento sefialado en la “Metodologia”, y que encuentra su fundamento teod-
rico en el procedimiento de maximizacion econdmica de la unidad productiva.
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ASl la eficacia técnica que se mide en funcién de haber cumplido o no con las
metas establemdas no es otra cosa que la determinacion de si la empresa se encuentra
o] no (desvm) sobre la curva de isoproduccién (I, II, III).

At

Insumo A

—
B InsumoB

La eficacia econémica medida por el cumplimiento de ias metas monetarias con-
s1ste en saber si se estd en la recta de restriccidon presupuestaria AB.

La eficiencia tecmca se mide a través del cumphmlento de la relacién insumo-
producto que la més adecuada isocuanta empresaria establece. En tanto que la efi-
ciencia econdmica se alcanza en aquel punto de la restriccion presupuestaria que
convalida la mejor asignacién fisica. ,

(Vaior y Capital, John Hicks, Fondo de Cultura Econormca)

+  La calificacién obtenible por la gestlon empresaria como resultado de la aphca-
cion de la metodologla de dictamen adoptada puede ser:

Casos*
| 1 2 ' 3 4 5
: étEficacig técnica + + + S ~
ilEficiencia.té.Qnica o+ L+ r | : — —
[Eficacia ﬁnanciera + o+ — — -
1Eficienc:ia-1"inanciera + | = — — —

:(*) Interesa el nimero de los signos y no su ubicacién,
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Caso 1: La gestion econdmica resulto positiva.

Caso 2: La gestion econdmica presento signos positivos.

Caso 3: Se asimila el caso 2 o 4 (segin lo pondere la gerencia operativa).
Caso 4: La gestién econOmica presentd signos negativos.

Caso 5: La gestion econdmica resulté negativa.

Estindares

Son valores referenciales ‘‘ideaies’” que tanto miden stocks como cuantifican
flujos que sirvan de base para observar desvios respecto de lo real. Se pueden obtener
de los registros histéricos empresarios, de empresas similares nacionales o extranje-
ras, de estudios ad-hoc realizados por la empresa o por terceros.

Niveles

Se entienden por tal los distintos estamentos que adoptan decisiones que luego .
constituyen el marco de referencia empresaria o son directamente el puro accionar
empresario. A todos ellos se dirige la actividad de control de gestion externo.

Se distinguen:

— Nivel microecondmico: es en el que se desempefia la empresa, es decir, el micro-
econémico.

— Nivel sectorial: es el &mbito de la toma de decisidon sectorial que establece pautas
especificas —generalmente técnicas— a la empresa. Normalmente coincide con las
secretarias jurisdiccionales.

— Nivel macroecondmico: es el estamento de Ia decisién macroecondmica, donde
se establecen las politicas globales —generalmente econémicas—. Normalmente
coincide con los ministerios de Economia y Obras y Servicios Pablicos.

— Nivel institucional: es el més elevado nivel responsable de la administracién na-

cional.

Variables endogenas

Son aquellos hechos que administran directamente las empresas sindicadas a

través de las decisiones de su conduccion.
Ejemplo: * mantenimiento, calidad del servicio, sistema informativo.

Variables exogenas

Son aquellos hechos que afectan a las empresas sindicadas, los cuales son toma-
dos por las unidades microeconomicas como parametros para su acclonar.
Ejemplo: * paridad cambiaria, inflacion, tarifas.
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SAVE - SISTEMA DE AVALIAQKO DAS ESTATAIS BRASILEIRAS

Reynaldo Arcirio
SEPLAN - SEST - CAD

Introdugio

As empresas estatais conheceram sua época de gloria entre 1967 e 1978, perio-
do que contém os anos do chamado “milagre brasileiro”, estagio econdtmico em
que, existindo elevada capacidade ociosa a absorver, convivemos (simultaneamen-
te) com baixas taxas de inflagdo e redugdo progressiva de hiato de PIB. Nesta oca-
si¥o, a oferta de recursos sob a forma.de capital de empréstimo (exigivel) em moeda
forte, aliada a correntes socio-culturais ligadas aos valores do “milagre”, conduzi-
ram a elevadas taxas de crescimento e expansdo das atividades econdmicas sob
regéncia governamental. As empresas publicas desenvolveram um modelo ‘“‘em-
preendedor” ‘de administragio, em que o desempenho empresarial era medido, quase
que exclusivamente, pela taxa de crescimento.

A partir de 1979, com o advento do “segundo choque do petroleo”, a economia
brasileira mudou para um estagio tipicamente inflacionario e, logo a seguir, passamos
a conviver com o duplo desconforto de elevadas taxas de inflagdo e desemprego
crescente. A sociedade enfrentava as davidas do processo de abertura politica e
encarava os traumas de um endividamento externo explosivo. Tais davidas e trau-
mas refletiram-se na forte aderéncia a correntes sdcio-culturais antagonicas aquelas
do “milagre”, gerando o descrédito na politica governamental. O governo, entdo,
adotou a soluglio que culminou com a reduc¥o do crescimento econdmico conse-
qiiente da eleva¢¥o das taxas de juros internas e rigida conten¢l3o dos gastos publicos
atingindo, imediatamente, os investimentos das estatais. O golpe de misericordia no
modelo “‘empreendedor” de administracdo foi a perda de autonomia das estatais
com a criacio da SEST, cuja atuaciio até 1984 foi proceder ao controle financeiro-
orcamentdrio. A opinifo publica tem dado as estatais, ultimamente, o papel de vildo
no teatro da crise nacional.

Com o advento da Nova Republica, parece viavel a adogdo de um ajustamento
interativo com mudancas estruturais que utilizem a razoavel estabilidade de certas
empresas pablicas, conferindo-se maior prioridade aos investimentos de cunho social.
Ent3o, sera indispensdvel uma reorientagdo do controle das estatais, do restrito espa-
¢o financeiro-orcamentdrio, para os mais abrangentes aspectos politicos, econdmi-
cos e sociais.

A legitimidade perante a sociedade e a cristalinidade na condug¢io dos negocios,
sao exigéncias permanentes. Sera preciso garantir que as fun¢Ges produtivas exerci-
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das pelas estatais estdo compativeis com as necessidades sociais que as fizeram
nascer. A omltlzac;ao do processo produtwo estatal deve estar calcada na maximi-
zacdo' do beneficio social, sujeita as restricBes de recursos impostas pela atual
conjuntura,

A reclamada tarefa de avaliagio do desempenho das empresas estatais adquire,-

agora, conota¢io de profunda complexidade, Os critérios a serem adotados deverfio
ser dlscutldos e legltlmados pela sociedade, conmderando que:

1.as: empresas plblicas sao um instrumento de politica governamental
2. os;negbcios das estatais sao pubhcos e devem ser tornados transparentes
3. o controle pohtlco das estatais € legitimo e desejdvel
4, osimonopolios sd devem existir enquanto naturais
b. as prioridades setoriais devem ser definidas pela sociedade
6. a conjuntura politica exige um modelo de administracio “negociadora”
7. os dirigentes das estatals devem assumir nscos e reconhecer erros
8, sistemas de premiacZo e puni¢fio sao necessarios para por fim a impunidade
9. as empresas publicas sao grandes empregadoras de mio-de-obra
10. o horizonte de avaliacio deve ser plurianual

Modelo Conceitual. O Sistema de Avaliac3o das Estatais - SAVE estd fundamentado
em uma estrutura conceitual de andlise proposta em um espaco defmldo pelas
'dlmensoeS' '

A, Cairacterl'stica da estatal

que pode ser.inirinseca (merente peculiar, que lhe é proprla) ou extrinseca (que lhe

e exterlor nao- pertenecente a sua essenma) e,

B. Atividade e_mpresanal
que dee ser meio (de apoio) ou FIM (de resultado)

“Examinando a atividade meio na caracteristica intrinseca serfio estabelecidas
"medidas visando avaliar a eficiéncia da estatal, enquanto que, ao examinarmos a
‘atividade fim dentro da mesma caracteristica estaremos interessados em medidas
avaliadoras da eficdcia da estatal. Medidas como rentabilidade, grau de endivida-
_mento, dependéncia.de recursos de terceiros e produtividade global sdo medidas
de eficiéncia. Medidas como indice de atendimento da demanda e qualidade dos

servicos oferecidos (esta quando medida através de indicadores operacmnals) SEerao

medidas de eficdcia empresarial.
Olhando para o sistema empresanal a partir de seu ambiente, estaremos na

caracteristica extrinseca da estatal. Ao examinarmos a atividade meio deveremos -

avaliar o ponto de vista da sociedade no que tange ao estilo empresarial adota-
do. Aqui surgem aspectos de avaliagdo, por parte da sociedade, associados ao com-
portamento da entidade juridica, como austeridade e presenga pohtzca. Observando

a atividade fim, na caracteristica extrinseca, nossa preocupaqao estara voltada a-

avaliar a capacidade da estatal em reagir is constantes mutacOes de necessidades
e- queréncias de seu mercado alvo, Chamaremos a isto de grau de ddaptacdo. Vale
frizar que, aqui, um acompanhamento continuo da avalia¢do das correntes socio-
culturais, verdadeiras molas propulsoras dos anseios da sociedade, é indispensavel.

A flgura 1 ilustra o esquema_bl-dlmensmnal de avaliac3io a adrotar :
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Fig. 1.— As duas dimens3es da Avaliagdo.

Modelo Operacional

Em seu nivel maior de agregacio, o save seria composto (figura 2).de 4 mddulos
principais e 1 modulo auxiliar.
Os modulos principais sdo:

ADE — Avaliador do Desempenho Econdmico
GAP — Avaliador dos Ganhos de Produtividade
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0sO — Avaliador do Cumprimento do Objetivo Social

OUV —  Auscultador da Opini¥o Pitblica e Mercado Alvo
, O modulo auxiliar objetiva imprimir o cardter temporal no processo
‘_ de avaliac®o ¢ serd chamado

ANDRE —  Analisador Dindmico/Relativo

SAVE

ADE GAP loso ouv ANDRE

Fig. 2,— Médulos Componentes do SAVE.

A interag#o entre os modelos conceitual e operacional & mostrada na figura 3

Passamos & seguir, a detathar cada um dos modulos componentes do Modelo

’ Operaclonal

ADE — Avaljacdo do desempenho econdmico

0 :esquema de avaliacdo de desempenho economlco que vai descrito a Seguu'
estd baseado na.figura 4, abaixo

Na avaliagiio do desempenho econdmico, a primeira atividade é o estabeleci-
mento de um conjunto minimal de indicadores logicamente estruturados.

Imaginemos que uma empresa necessite de determinado investimento (I) para
executar suas atividades operacionais. Este investimento, nada mais que a com-

pra e imobilizagdo de equipamentos e outros bens, é realizado com recursos propnos '

(P) da empresa ou {n3o excluswo) recursos emprestados de terceiros (T) Um primei-
ro indicador sai desta relacdo entre recursos de terceiros e recursos proprios, utiliza-
dos pela empresa. Se este.indicador, que chamaremos de Grau de Endividamento
(Gre), for igual a 1, teremos 50% do imobilizado feito como recursos de terceiros.
Se for maior que l, havera predominincia de recursos de terceiros e, se for menor

. que 1 havera maior utiliza¢¥o de recuisos proprios.
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Fig. 3.— Articulag¥o entre os Modelos Conceitual e Operacional.

A imobiliza¢Bo de recursos é feita com o objetivo de, através do exercicio
das atividades operacionais, gerarmos uma receita (R). A relacdo entre a receita
gerada em 1 ano e o imobilizado médio existente neste periodo constitui o indicador
chamado de rotacdo de bens em servigo (rbs). O inverso desde indicador nos revela
o tempo médio de giro do imobilizado.

Admitemos que, para efeito de gerenciamento, estabeleceu-se como objetivo
empresarial um rbs igual ou superior a 40%, implicando em que a cada 2 anos e
meio a empresa consiga girar o imobilizado em servico. Por prestar servigos a socie-
dade em regime de monopdlio, a empresa sofre uma regulagfo tarifdria do poder
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concedente que estabelece -(por exemplo) que o lucro operacional maximo é de
12 unidades para cada 100 unidades de investimento, Agsim, temos o indicador
(11o) taxa de lucro operacional pela receita gerada no ano., Como se admitiu que o’
objetivo de geracao de receita é de 40%, o objetivo para esta taxa é de 30%. _
Para obter estes 30% de lucro operacional, a empresa precisa conter syas des-
pesas, compreendendo as despesas operacionais e administrativas e as deprecia¢Qes,
a um méaximo de 70% da receita, Considerando un tempo médio de vida Gtil dos -
equipamentos da ordem de 20 anos (por exemplo), teremos um montante de 5
unidadés de depreciacio para cada 100 unidades de investimento, -refletindo-se
em uma taxa maxima de 12,6% de depreciaciio sobre a receite (dep) gerada no

ano.
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Até aqui consumimos 42,5% da receita, 12,5% com a depreciaciio e 30% reser-
vado ao lucro operacional. Restam 57,5% que serdo utilizados para o pagamento das
despesas operacionais € administrativas que compreendem, em sua maior parte, as
despesas de pessoal e seus encargos, complementada pelas despesas com materiais
de consumo e servigos contratados com terceiros necessarios para a opera¢do do
sistema empresarial, Este item é descrito pela taxa (desp) de despesas de explora-
¢Ho e operacionais gerais por unidades de receita.

Fecharemos, agora, o ciclo através da andlise da yemuneracdo do capital. Aos
proprietirios dos recursos de terceiros (empréstimos ou financiamentos) devemos
pagar juros. A taxa de juros, medida em termos reais (além da correcio monetaria)
é dada pela relacdo entre as despesas financeiras (F) e os recursos de terceiros (T).
Se esta taxa de juros é conjunturalmente elevada (como nos dias de hoje) devemos
procurar depender o menos possivel deste tipo de recurso. Surge aqui o indicador
(dfi) despesas financeiras por unidade de lucro operacional. O objetivo empresarial
poders fixar que ndo deverfio ser gastos mais que 1/3 do lucro operacional com €s-
tas despesas. Assim, consumindo 4 unidades do lucro de 12 unidades que o poder
concedente (hipoteticamente) nos permite obter, restardo 8 unidades de lucro
liquido que servirdo para remunerar o acionista da empresa, seja através do pagamen-
to de dividendos, seja reinvestindo na propria empresa.

Se considerarmos um grau de endividamento de 25%, isto é, as 100 unidades
de recursos proprios, terfamos uma taxa de retorno do capital proprio (trcp) de
10%.

GAP — Avaliador dos ganhos de produtividade

Admitiremos que uma empresa fabrica n produtos, em quantidades determina-

das pelo vetor @ = (q;, g, - . - 9n) € os vende pelos pre¢os unitarios definidos pelo
vetor P = (p;,p, ... Pn). Suponhamos ainda, que, para exercitar sua atividade
produtiva, a empresa lance m#o de m fatores em quantidades definidas, pelo vetor
G = (8,8 ... Em) belos quais paga precos unitarios indicados pelo vetor F =
(o oo bm)
Se a analise é feita em 2 anos consecutivos, temos:
QoPo = receita do ano 0 a precos do ano 0
Q1Po = receita do ano 1 a precos do ano 0

GoFo = despesa do ano 0 a precos do ano 0
G1Fo = despesa do ano 1 a precos do ano 0

Entlio, é possivel definirmos o {ndice de varia¢io das quantidades de produ-

_ QlPO .o ) . . G1Fo
tos IQ =QoPo’ e o indice de variaciio das quantidades de fatores Iy = GoFo

Claro estd que, com a estrutura de pregos constantes utilizada, IQ representa a
variacio fisica do resultado produzido no ano 1 relativamente ao ano 0 e, Ig repre-
senta a variac¥o fisica do esforgo alocado & produgdo no mesmo periodo.

A Taxa de produtividade (JT) obtida pelo sistema produtivo é definida através

da relago
1+ JT= IQ ! Ig

Conceitualmente, o Ganho Global (GG) do sistema de producfo ¢ a diferenca
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|
entre o acréscimo real do produto (receita) e o acréscimo real dos fatores (despe-
- sa), e pode serivisto como a soma de duas parcelas: uma relativa ao Ganho de Produ-
tividade (GP) € outra representando a Ganho de Escala (GE).
Se o Lucre Potencial é a diferenca entre a receita potencial e a déspesa efetlva
(para uma estrutura de précos constantes), o Ganho de Escala é a diferenca (posi-
tiva) éntre o Lucro Potencial e o Lucro Efetwo A figura b5 ilustra a composl(;ao

'comentada
REC. EFET,, DESP. EFET. REC. POTL.
N h
B v Y
> T: > I '
‘ LUCRO EFET. LUCRO POTL.
] v
| > ii
GANHO PRODUT, GANHO ESCALA

i

'

+

|

» T €

‘GANHO GLOBAL
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A receita potencial é definida como a receita que seria obtida se o aumento
da quantidade produzida se limitasse & propor¢io observada no aumento da quan-
tidade de fatores. Assim, todo aumento de receita mais que proporcional ao acrésci-
mo dos fatores é devido ao Ganho de Produtividade. Observa-se que a receita poten-
cial é a receita exigida para cobrir o acréscimo de despesa decorrente do aumento
dos fatores alocados ao processo produtivo.

Analisamos, a seguir, a problematica da transferéncia dos ganhos de produti-
vidade.

S#o trés os agentes para os quais os ganhos de produtividade podem ser trans-
feridos:

— mercado consumidor (compradores dos produtos ou usuarios dos servigos)

— fornecedores dos fatores de produ¢do (m3o-de-obra, matérias primas, equi-
pamentos, capital de empréstimo, etc.)

— acionistas (fornecedores de capital de risco)

Existird ganho global transferido para o usuario (GTU) se o acréscimo nos
pregos dos produtos da empresa for inferior a inflacdo, medida pela variagdo.no
indice geral de precos da economia.

Ha ganho global transferido aos fatores da produgio (GTF) se a variacio do
indice de precos dos fatores for superior a variagdo do indice geral de precos da

ecomia.
Finalmente, é possivel avaliar o ganho global transferido aos acionistas da em-

presa pela diferenca entre o lucro real do ano 1 (a precos constantes da economia)

e o lucro do ano 0.
A formalizacio mateméatica é importante para permitir a mensuracio. Assim,

teremos:

GG = GE+ GP =GTU + GTF + GTA

GG = (Q1Po —QoPo) - (G1Fo — GoFo)
ganho na receita perda na despesa
GP = QoPo (g — Ig)

receita ganho de gt
do ano O entre produtos e fatores

GE = (QoPo.Ig—GlFo) — (QoPo — GoFo)
luero potencial no lucro efetivo no
ano 1 no ano 0
1 1 Q1P
GTU= Q1Pt (—— = I, = =X=——
Q ( Ip I ) p Q1Po
1 G1F
GTF= G1F1 (l — =) Iy = 11
| It GlFo
GTA= P I" G1F1 (QoPo — GoFo)
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A figura 6 ilustra as origens e destinos do ganho.

TRANSFERENCIA
PARA

GANHO DE _ USUARIOS
ESCALA ,

GANHO TRANSFERENCIA
GLOBAL " PARA

FATORES

GANHO DE :
PRODUTIVIDADE ’ TRANSFERENCIA
PARA
ACIONISTAS

Fig. 6.— Origens e destinos do Ganho Global

OS8O ~— Avaliador do cumprimento do objetivo social .

Este modulo examina a atividade fim da empresa, dentro de sua caracteristica
intrinseca, buscando medidas avaliadoras da eficicja empresarial. Embora a avalia-
' ¢lo, aqui, se prenda a aspectos muito mais subjetivos, e, portanto gualitativos,
algumas medidas quantitativas podem ser aferidas. Se a empresa oferece bens deman.
dados pelo mercado, o indice de atendimento da demanda é um indicador de efica-
cia, Deve-se observar que, por vezes, tendo em- vista as limitacBes de investimento
1mp05tas pelo Governo, a culpa de um baixo indice de atendimento da demanda
ndo deve recair sobre a empresa (prmmpalrnente se ela dispOe de recursos proprios).

Outra medida quantitativa de interesse é o grau de qualidade dos servigos ofere-
cidos, definido a partir de indicadores operacionais que, a julgamento da empresa,
representem o ponto de vista do usudrio. A titulo de exemphﬁcaqao um destes
indicadores é o indice de erros na conta do usudrio dos servigos de agua, luz ou
telefone, resultantes de marcag@es incorretas. Outro exemplo é o indice de demora
no atendlmento de reclaimacdes e reparos solicitados.

E importante observar que uma estatal pode ser altamente deficitdria mas abso-
lutamente eficaz, no sentido de estar atendendo os reclamos da sociedade que leva-
ram 3 sua crla(;ﬁo

Em contrapartida, hi exemplos de estatais que se incumbem de tarefas abso-
lutamente desvinculadas de seu objeto social. Pouce importa o que tenha ocorrido
que explique a manutengiio de um hotel por uma estatal prestadora de servicos de
processamento de dados, nao hd como justificar tal desvio do objeto social.
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Ainda na caracteristica intrinseca e atividade fim, devemos estar interessados em
avaliar qual a participa¢3o da estatal na composi¢do do quadro conjuntural. Assim,
i luz da atual crise econdmica, se considerarmos como principais problemas a
inflac3o, o desemprego e as dividas internas e externa, indagaremos, no processo
de avaliacio, a contribui¢io percentual da empresa e quantificaremos os seus
esfor¢os na minoragio do sofrimento da sociedade, relativamente a estes aspectos.

OUV — Auscultador de opinido publica e Mercado Alvo

Com este modulo do SAVE - Sistema de Avaliacdo das Estatais Brasileiras,
passamos a nos preocupar com a caracteristica extrinseca da empresa, olhando-a
a partir de seu ambiente, e observando, simultaneamente, suas atividades meio e
fim ’ .
O principio em que se fundamenta este moédulo reside no entendimento de que,
se desejamos conhecer a opinido putblica em geral e do mercado em particular,
sobre a empresa objeto da avaliagio nada ha de mais simples e correto que per-
guntar. Qualquer tentativa de detetar o ponto de vista do usudrio através de defi-
nicdes intrinsecas sd3o passiveis. de rotulacio como ‘‘percep¢io-extra-sensorial”.
Indagaces sobre austeridade, sobriedade, seriedade, honestidade do corpo adminis-
trativo da empresa deverdo [azer parte de questionarios a serem aplicados aleatoria-
mente em universos relevantes. Quanto a este aspecto, uma boa norma a adotar
pela empresa, ¢ a compra de uma pagina de jornal por periodo a definir (mensual
ou trimestral) onde seriam publicadas as queixas do usuaric e os pontos de vista
das chamadas comisses de usudrios dos servigos prestados pela empresa.

No que tange a adaptagio da empresa as necessidades do mercado alvo de seus
servicos, deve haver a preocupa¢io em acompanhar o desenvolvimento de novos
servicos, desenhados especificamente para o atendimento dessas aspiracGes. Surge,
aqui, o estilo empresarial definindo, por exemplo, que qualquer servigco novo a ser
lancado no mercado deve ter sua demanda quantificada. O usuario moderno dos
servicos plblicos jd estd a reclamar que a empresa estatal adote este aspecto funda-
mental da filosofia de “‘marketing””. Unindo estilo e adapta¢do, qualquer campanha
publicitdria que vise autopromociio dos dirigentes da estatal em lugar de objetivar
aumento do uso dos servicos disponiveis e esclarecimento dos usudrios, deve ser
eliminada.

O langamento de novos servicos deve ser realizado, pela empresa, com base
na evoluco das aderéncias do mercado s correntes socio-culturais. O acompanha-
mento destas tendéncias ja é realizado no Brasil por pelo menos duas entidades.

ANDRE — Analisador dinamico/relativo

Este ¢ o modulo auxiliar que introduz o aspecto temporal na avaliacdo. De
cardter um pouco mais Lécnico exige uma descri¢do compativel. :

Admita-se que uma medida de avaliaco positiva (produtividade, rentabilidade,
qualidade) de eficiéncia ou eficicia empresarial seja observada ao longo do tempo
para entidades componentes do sistema estatal (empresas) bem como para o
agregado. Sejam ej(t) e E(t) as medidas observadas no periodo t para a empresa je
para o agregado, respectivamente. Suponha-se adicionalmente, que ej (t+1) = ej(t)
para todo j, isto é, a eficiéncia melhora com o tempo em todas as empresas (e em
decorréncia no agregado). :

Se o TODO é composto de uma combina¢do linear das partes (possivelmente
ponderada), pode-se inverter este relacionamento e explicar o comportamento da
PARTE em funcBo da evolugdo do agregado. :
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© Assim, e; (t) == aj E(t) + bjéa equaqﬁo de regressao que exphca o comportamento
estimado- da medlda da parte j em junclio do comportamento da medlda do agre-~
gado ; '

‘Como !ha uma dupla regress'ﬁo (no Todo eno Tempo), se o inercepto bjé positi-
vo, podemos .dizer que a parte j teve um “bom inicio™ no preocesso de avahac;’ﬁo )
Do contrdrio,: isto é, se b) < 0, o parte j teve um “mau inicio”

A dechv:dade aj da reta de regressdo mede a tangente do angulo Aj formado com

E as honzontal Entdo, se aj > 1, Aj > 45 e a uma pequena’ variacdo no Todo corres-

ponde uma vanag‘io mais que proporcxona] na Parte. Diremos, neste caso, que a par- -
te j esta “melhorando” no-que respeita 4 medida em avallaqao ‘Do’contrario, a < 1 e
Aj<'4b% a uma variacdo do Todo corresponde uma variagdo menos que proporcio-
nal da parte e dlremos que a.parte j estd ‘“‘piorando” no que tange a medlda em ava-
hagao

Assim, ja dlspomos de uma medlda inicial e uma de. tendencxa Resta conhecer-,
mos COMO as cmsas est¥o hoje. Isto é possivel quando comparamos o valor estimado

_ pela reta de regressic no permdo final (T) da parte, &; {T), com a efi¢iéncia obser- = -
vada no agregado E(T) Entlo, se & i (T) > E(T), & parte j estd “acima da média™. -

no que diz respelto a medlda em Julgamento e, se e] (T)< E(T), a parte j estara
“abaixo da média”.

-Agora, se tracarmos um plano (a, b) é posswel identificarnos 6 regiOes’ mutua—
mente exclusivas (figura 7) que definem o' comportamento dmamlco/relatwo das

partes:

jRegiﬁ’o 1 b>0 _ “bom_irilfcjo”' '
a>1 “melhorando™ -
v é >E “acima da média”
Regido I1: b >0 “bom iriicid”
S a <1 - “piorando”
_ & > B - ‘“acima da média”
' Regﬁo-l_!li “b>0 - “bom inicio”
Ce ra <1 “piorando”
o é < E “‘abaixo da medla
RegifoIV: 'b <0 - “mau inicio”
T ca <1 - “piorando”
e <E. “‘abaixo da medla”



. Regido V: b<0 “mau inicio”
a>1 “melhorando™
é <E “abaixo da média”
Regido VI: b <0 “mau inicio”
a>1 “melhorando”
é > E “acima da média”
b
Reagido 1 Regido | A Regiao !
b > 0 b >0 b >0
a < 1 a <1 a > 1
{1/2; E/2)
é6 < E é > E
» a3
Regido IV Regido VI
b <0 b <0
a <1 a > 1
6 <E é > E
Regido V
b <0
a > 1
é <E

Fig 7.— Os 6 estados do eSquema de avaliag3o temporal.

E interessante observar que o esquema ANDRE auxilia o processo de tomada
de decis¥o inclusive na alocat3o de recursos (limites e prioridades). Para verificar-
mos tal assertiva basta observar que uma empresa na Regido II (bom inicio, pio-
rando, acima da média) exige um controle mais especifico, enquanto que uma em-
presa na Regifo V (mau inicio, melhorando, abaixo da média) merece todo o nosso

apoio.
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VaIe ‘ressaltar, ainda, que os calculos exigidos -neste mddule n¥o demandam
facilidades computacionais maiores que aguelas disponiveis em uma maquina de
calcular. ' LT ' ' '

Comentdrios Finais. Tendo em vista o grande nimeéro de empresas no sistema’
SEST (mais de 400), é interessante que o problema de avalia¢io seja abordado -
‘gradualmente. Embora reconhecamos que todas elas s¥o igualmente importantes
" (pois tém uma finalidade social definida} acreditamos que a concentragdo-primeira -
~deva ser ditada pela hierarquiza¢@o de crescente da participac3o de seu imobilizado
" no total do sistema. Se tomarmos o universo das empresas do-setor produtivo estatal,
verificaremos que a classificacfo proposta nos conduz a considerar, prioritariamente,
as 20 empresas na area A (89% do imobilizado). Em seguida trataremos das 51
empresas na area B (10% do imobilizado) e, finalmente, cuidaremos das demais
empresas pablicas, D , I :

0.199‘; A i ———— - — : : e
089 pem=m—- - l .
FARS YRR ; 1 P
: ' !
! 1
1 i
I 1
]
s o c
I B I
N N
! I
1 !
A i !
! )
: : ! --n® de 7
0 B — | S p—

Fig. 8.— Curva ABC do Imobilizado das Estatais.

A tftu]o de documentacBo, as empresas na drea A s3o as seguintes:

1. Itaipu - : - 11. COSIPA
2. RFFSA 12.Telesp
3. Furnas : : 13. Usiminas
4. Petrobrds. ‘11, Eletrosul
5. Eletronorte "~~~ . . 15.Embratel
- 6.1 Chesf = ] .o 16 Light
@7, Agominas ~© ¢ . - 17.Teleyj
"9, !CSN - - 19. Portobras
10.

- CST - _ 20. Copesul
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ANEXDO

LISTADO DE PARTICIPANTES EXTRANJEROS DEL SIMPOSIO
LATINOAMERICANO SOBRE EFICIENCIA DE EMPRESAS PUBLICAS

Lic. Joachim Rusche, Asesor para Administraciéon y Finanzas de la Sociedad Alema-
na de Cooperacién Técnica (GTZ), Casilla 4439, La Paz - Bolivia.

Ronald V. Quinteros L., Gerente Administrativo Financiero SAMAPA, Casilla 4439,
La Paz - Bolivia.
Reynaldo Arcirio de Oliveira, Secretaria de Controle das Estatis, SEST, SEPLAN -
Brasil, Esplanada dos Ministérios, Codigo postal 70000, Brasilia D. F. - Brasil.
Leonel Figueroa, Comision Economia para América Latina, ONU Sbs. Ed. Bndes.
17 andar Cep. 70076, Brasilia, D. F. Brasil.

José Carlos de Oliveira, Ministerio da Fazenda, Secretario Geral Adjunto, Esplanada
dos Ministérios, Bloco 5, Sala 416, Brasilia, D. F. - Brasil.

Milenko Norero, Jefe Subdivision Auditoria Inspeccion, Contraloria General de la
Republica, Teatinos 56, Santiago - Chile.

Jorge René Lopez Lopez, Superintendente de Comercializacion, Instituto Ecuato-
riano de Electrificacion (INECEL), Av. 6 de Diciembre 2275, Quito - Ecuador.

Amalia Isabel Gonzilez de Rodriguez, Jefa Dpto. Control de Gestion, Hondutel,
Apartado postal 1794, Tegucigalpa - Honduras.

Dr. Eng. Maurizio Lazzari, Consultel S. P. A., Via Tevere, 50, 00198 Roma - Italia.

Dott. Ing. Marcello Pahor, Consultel S. P. A., Via Tevere, 50, 00198 Roma - Italia.

Martha Cortés, Directora de Presupuesto, Secretaria de Comercio y Fomento Indus-
trial, México Agricultura 21 5to. Piso, Colonia Escandon, 5. 162770, México
D. F. - México.

Julio Hernindez Estrada, Director de Andlisis y Programacion de Infraestructura
Basica y Servicios, Secretaria de Programacion y Presupt.esto, Fray Demando
77 9no. Piso, México, D. F. - México. :

Alonso Vera Salazar, Gerente de Planeacidon Corporativa, Teléfonos de México,
Rio Sena N° 49 8vo. Piso, zona postal 06500 - México.

Jaime Lammie, Jefe Sistemas Tarifarios, Instituto de Recursos Hidraulicos y Electri-
ficacioén, Apartado 5, R. P. - Panama. .

Guillermo Pianetta, Gerente de Compras y Proveeduria INTEL, Via Espafia, Ed,
Avesa, Apartado 659, 9 A - Panama.

Orlando Céceres, Antelco, Hernandarias y Haedo, Asuncion - Paraguay.

Francisco Duarte Ruiz, Jefe Dpto. Contaduria General, Antelco, Hernandarias y
Haedo, Asuncién - Paraguay. )

Eco. Elci Lépez Fiascunari, Director de Empresas, Direccion General de Asuntos
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Fmancxeros, Ministerio de Economla y Fmanzas, Av. Gonzalez Prada. 510
Magdalena, Lima - Perq.

: Eduardo Pichilingue Prieto, Subgerente General de Operacmnes, ENTEL, Las Be-

gonias 475, San Isidro, Lima - Perq.

Lic. Graciela Beatrlz Monza, Gerente de Planeamlento y Control Fmanclero, Admi-
nistracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), Fernindez Crespo y Co-
lonia, Montevideo - Uruguay.

Jorge H. Pirela, Vicepresidente EJecutxvo de Planificacion Corporativa, C. A. La Elec- '

tricidad de Caracas, Caracas - Venezuela.
Francisco Raiil Albergueci, Asesor Subgerencia. dé- Cooperacion- Tecmca, Banco In- -
tergmencano de Desarrollo, 808, 17 th, N. W. 20577, Washington, D. C. -
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LISTADO DE PARTICIPANTES NACIONALES DEL SIMPOSIO
LATINOAMERICANO SOBRE EFICIENCIA DE EMPRESAS PUBLICAS

Arquitecta Ana Maria Storck, Consejo Federal de Inversiones, Area Organizacion y
Administraciéon Pablica, San Martin 871, (1004) Capital Federal.

Arquitecta Alicia Urbieta, Consejo Federal de Inversiones, San Martin 871, (1004)
Capital Federal.

Leandro Barredo, Consejo Federal de Inversiones, Area Infraestructura, San Martin
871, (1004) Capital Federal.

Ing. Juan Gaidimauskas, Consejo Federal de Inversiones, San Martin 871, (1004)
Capital Federal.

Dante A. Donolo, Consejo Federal de Inversiones, Area de Organizacion y Adminis-
tracion Publica, San Martin 871, (1004) Capital Federal.

Ing. Alberto Enrique Fernindez, Consejo Federal de Inversiones, San Martin 871,
(1004) Capital Federal.

Lic. Ricardo Antonio Rey, Consejo Federal de Inversiones, San Martin 871, 2°
piso, (1004) Capital Federal. -

Ricardo Germin Criscuolo, Consejo Federal de Inversiones, San Martin 871, (1004)
Capital Federal. : )

Mar;a Barna, Consejo Federal de Inversiones, San Martin 871, (1004) Capital

ederal.

Jorge Armando Olmedo, Gerente de Control, Agua y Energia Eléctrica 8. E., Lean-
dro N. Alem 1134, (1001) Capital Federal.

Ing. Angel José Fedrizzi, Gerente Control de Gestion SEGBA, Balcarce 184, (1326)
Capital Federal.

Leonardo Mertel, Subgerente SEGBA, Balcarce 184, (1326) Capital Federal.

Isabel Liliana Santili, Empresa Nacional de Correos y Telégrafos (ENCOTEL),
Sarmiento 151, 3° piso, local 317, (1041) Capital Federal. v

Lic. Marcelo Alejandro Nachon, Empresa Nacional de Correos y Telégrafos (EN-
COTEL), Sarmiento 151, (1041) Capital Federal. _

Ing. Ginés Daniel Cervantes, Director General de Planeamiento y Control de Ges-
tion, Empresa Nacional de Correos y Telégrafos (ENCOTEL), Sarmiento 151,
(1041) Capital Federal.

Jorge R. Garro, Jefe Division Direccién de Planeamiento y Control de Gestion, Em-
presa Nacional de Correos y Telégrafos (ENCOTEL), Sarmiento 151, (1041)

Capital Federal.
Lic. Carlos Alberto Caraballo, Jefe Division Control de Gestién, Empresa Nacional




de Correos y Telégrafos (ENCOTEL), Sarmlento 151 3° piso, local 317 (1041) '
‘Capital Federal.

‘Ing, Osvaldo Angel Cavanna, Director de Control de Gestion, Empresa Namonal de
Telecomunicaciones, (ENTEL), Defensa 143, piso 10°, (1065) Capital Federal.
Carlos Alberto Battagha Jefe de Estddistu,a, Empresa Nacional de Te]ecomunlca-

ciones (ENTEL), Defensa 143, piso 10°, (1065) Capital Federal.

Maria Silvestri, Instltutc Nacmnal de Clencm y Técnicas Hldrlcas Lima 767 (1093)
‘Capital Federal

Li{a Gens, Investigadora Secretaria de la Funcidn Pubhca Palpa 2368 1° “B”,
(1426) Capital Federal.

Gabrlel Jesis Marin, Unidad Coordinadora, Ministerio Obras v Servr( ios Piblicos,
Secretaria de RP( ursos Hldncos Av. 9 de Juho 1925, piso 16° (1332) Capltal
Federal.

Santiago Viglino, Unidad Coordmadora Ministerio Obras y Servmws Pubhc05, Se-
cretaria ‘de Recursos Hidricos; Av.. 9 de Julio 1925, plSO 16°, (1332) Capltal.
Federal.

~Carlos Luis Okretic, Coordinador General Unidad’ para Fmanclamlento Externo de
Programas de Saneamiento Ministerio de Obras'y Servwlos Publlcos Av 9 de '
Julio 1925, piso 16°, (1332) Capital Federal. :

. Ing. Héctor Hugo NO!‘le Secretarla de Energla, Av Julio A Roca 651 8° plSO,

" "Sec. 14, (1332) Capltal Federal, ,

Ulises R. Brest Director Nacional de Politicas de la Energia Eléctrica, Secretana
de Energia, Av. Julio A. Roca 651, 8° piso, Sec."20,'(1332) Capital Federal

Elio V Borri, Subsecretaria Gestién Empresarial, Secretaria de Energla de la Na-
-¢ion, Av. Julio' A. Roca 651, 2° piso, (1382) Capital Federal. -

Arq; Carlos Antonio Bolsinger, Director de Programacién y Coordmduon Serv1c1o
Nacional de Agua Potable y- Saneamiento, Libertad 836, 1° piso, (101 2) Capital
Federal.

Luis Alberto Poggi, Gerenma Comerecial, Obras Samtarxas de la Nauon Argentma, '
Marcelo T, de Alvear 1840, (1 122) Capital Federal.

José’ Faur, Municipalidad de la Ciudad de Buenos Alres, Rwadavxa 530 % plSO,
(1002) Capital Federal.:

Alicia Beatriz Gi! de Ruffato, Municipalidad de la Cludad de Buenos Alres, Rwadav:a
530, 2° piso, (1002)Cap1tal Federal.

Juan- Angel Asdurian, Direccion General de Orgamzacmn y Metodos, Subsecretaria

" de Planeamiento, Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, Chacabuco 1571
" (1140) Capital Federal .

Cdor. César Sergio Duro, Ministerio de Economla Contadurla General de la Na-
¢ién, Hipélito Yrigoyen 250, 1° piso, {1310) Capltal Fedéral. ‘

Julio Roberto Fredes, Departamento Contable, Direccion de Vialidad de:la Provm- B B

- cia de Buenos Aires, Calle 32, N° 544, (1900) La Plata;
José Bernardo Zubiarrain, Subjefe Departamento Programacion, Direccion de Ener—
gia de Buenos Aires (DEBA}, Calle 55, N° 570, (1900) La Plata.

‘Aldo Hernan Alonso, Gerente de Audltorla y Control de Gestion, Dlrecclon de Ener- -

. gia de Buenos Aires (DEBA), Calle 55, N° 570, (1900) La Plata.

Carlos Augusto Montenegro, Empresa Provmcmi de Obras Sanitarias (EPOS), Av
Concepcién Arenal 54, Nueva Cordoba, (5000) Cordoba,

Daniel Aquiles Alday, Subgerente Finanzas, Empresa Provincial: de]Energla de Cor—
doba, Tablada 350, (5000) Cérdoba. , : ,
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Alberto Noriega, Gerente Administrativo Direccién Provincial de Energia Eléctrica,
Av. Alem 20, (5300} La Rioja.

Delio Varela, Gerente Administrativo y de Finanzas, Electricidad de Misiones S.A.,
La Rioja 2035, (3360) Posadas - Misiones.

Joaguin Enrique Yafez, Administracién Provincial del Agua (APA), Santiago del
Estero 426 (8300) Neuquén.

Cdor. Néstero Balsamello, Gerente de Planeamiento, Ente Provincial de Energia del
Neuquén, Rioja 385, (8300) Neuquén.

Carlos del Colle, Control de Gestidn, Direccion Provincial de Energia, Mitre 930,
4° piso, (2000) Rosario. ‘

Lea Cristina Cortés de Trejo, Fiscalia de Salta, Universidad Nacional de Salta, Bue-
nos Aires 177, (4400) Salta.

Jesiis Trigo, Obras Sanitarias Sociedad del Estado (OSSE), Av. I. de la Rosa 272
(Oeste) (5400) San Juan.

Isidro Victor Barroso, Obras Sanitarias Sociedad del Estado (OSSE), Av. Ignacio de
la Rosa 259 (5400) San Juan.

José Miguel Roviralta, Jefe del Departamento Contaduria, Servicios Eléctricos de
San Luis, Chacabuco 808, (5700) San Luis.

Horacio José Bano, Sindico, Servicios Eléctricos San Luis, Empresa Provincial
(SESLEP), Chacabuco 808, (5700) San Luis.

Héctor Triglia, Subadministrador General, Obras Sanitarias Santa Fe, Riobamba
317, {(3000) Santa Fe.

Daniel Garcia, Direccion Provincial de Energia, Mitre 930, 4° piso, (2000) Rosario -
Santa Fe.

Orlando Enrique Albornoz, Director, Direccion Provincial del Agua Tucumain, Bo-
livar 1095, (4000) Tucuman.

Guillermo Alejandro de la Vega, Subsecretario de Estado de Obras Pablicas, 25 de
Mayo 90, (4000) Tucuman.

Ing. Carlos Justo Gatica, Director, Obras y Servicios Sanitarios Tierra del Fuego,
Colon y Antdrtida Argentina, (9410) Ushuaia - Tierra del Fuego. ‘

Cdra. Margarita Elida Icardo, Direccion de Auditoria, Contraloria General Tribunal
de Cuenta de la Provincia de Rio Negro, Moreno 263, (8500) Viedma - Rio
Negro. :
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