Necesidad de una formacién especifica de

los administradores de empresas publicas

El proceso de desarrollo vy cambio social
que deben encarar los paises de América
Latina exige un conjunto de requisitos
entre los que merece destacarse la mo-
dernizacion de la estructura administrati-
va del Estado en general v en particular
lag empresas del sector publico.

Es por ello que el tema de este trabajo
estd dirigido a proponer la creacién de
carreras especificas para la capacitacion
¥ Tformacién de los administradores de
empresas publicas. El fundamento de tal
ponencia radica por un lado, en las parti-
cularidades de las funciones del adminis-
trador de empresas publicas; por el otro,
en la relevancia que tiene el sector en la
economia nacional de los paises del area,
especialmente en funcién del desarrollo
nacional auténomo. Ambos aspectos de la
cuestién tienmen como telén de fondo la
concepcién de la funcién del Estado en
la economia, que se sintetiza en la tesis
de que él mismo debe jugar un rol activo
en el proceso econdmico.

Para fundamentar adecuadamente nues-
4ra ponencia analizaremos:

a) el rol del Estado en la economia, ha-
ciendo algunas referencias en orden a la
importancia del sector ptblico en la eco-
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nomia argentina, que en general es extra-
polable para los paises de la region y

b} la formacién del administrador de em-
presas publicas, dando ciertos detalles so-
bre los bloques de asignaturas que deben
involuerar los conocimientos de un admi-
nistrador de empresas piblicas.

Rol del Estado en la economia

La vieja polémica de si el Estado debe
intervenir o0 no en el proceso econdémico
ha sido totalmente superada en nuestros
dias. Solo algunos sectores extremadamen-
te liberales y ajenos a la realidad eco-
némica en la que estamos inmersos sostie-
nen la tesis del Estado Neutral, del de-
jar hacer, del dejar pasar. Ya Myrdal
hince varias décadas sostenia que la con-
troversia economia libre versus planifi-
caeion era una coniroversia anticnada y
confusa, poco realista. Actividad econdomi-
ca y planificacion —decia el autor— son
la, misma cosa: actividad mancomunada a
un fin concreto.

La controversia ha sido superada tanto
en log hechos del guehacer del Estado co-
mo en el plano de la discusién académica.
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Nadie sostendria hoy sensatamente que
en nuestros paises es posible el desarroiio
independiente y autosostenido por el libre
juego de las fuerzas del mercado.

En el plano de los hechos, en nuestros pai-
ses la intervencién del Estado ha sido
constante y creciente, por lo menos en las
cuatro ultimas décadas. Este fenémeno es
perfectamente constatable en nuestro pais
desde 1930 para ac4, cualquiera que haya
sido la ideologia e intereses predominan-
tes en el gobierno. El Estado asume fun-
ciones nuevas por distintas motivaciones
y circunstancias, funciones que no son
abandonadas luego aunque cambie la in-
tensidad y los fines de la intervencion es-
tatal.

Actualmente el funcionamiento de los sis-
temas de planificacion en los diferentes
paises del drea, conlleva a una mayor par-
ticipacidn del aparato estatal, puesto que
resultaria casi imposible la implementa-
cion de un plan, programas v proyectos
sin que el Estado, en sus diferentes for-
mas de manifestacién, cree directa y/o
indirectamente el marco adecuado para
Ia ejecucién de tales proyectos o planes.
Es mas, la politica econdmica disefiada
por el poder piiblico se organiza y se in-
serta en los planes de desarrollo, siendo
el Estado el fundamental responsable de
la puesta en marcha de éstos, aunque ra-
zonemos en términos de una planificacién
indicativa.

Como consecuencia de este proceso existe
hoy un sector piiblico de considerable mag-
nitud, como veremos luego, que caracteri-
za la economia de nuestros paises como
una tipica economia mixta; y estamos en
presencia de lo que se ha denominado un
Estado productor en contraposicién al
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viejo Estado liberal que se particulariza-
ba por ser tipicamente consumidor de
bienes y servicios a los que recurria para
cumplir con sus funciones basicas.

El Estado productor es un factor esencial
en el proceso de desarrollo, tanto para
asegurar adecuadas tasas de crecimiento
evitande asi desajustes, como para garan-
tizar que ese desarrolio tenga el maximo
de autonomia respecto de factores de do-
minacién externos. Aspiraciones éstas de
cualquier proceso de consolidacién e in-
tegracién nacionales.

Ademas de las funciones tradicionales, el
Estado productor asume otras nuevas en
el campo de la produccién, tales como ge-
nerar directamente un adecuado volumen
de bienes y serviciog a través de sus pro-
pias empresas; contribuir a una adecuada
formacién de capital, y extender el ambi-
to de las regulaciones a todas las dimen-
siones de la economia por medio de la po-
litica econdémica, fiscal, crediticia y cam-
biaria.

De todos estos aspectos nos interesan dos
caracteristicas basicas del Estado produc-
tor: la prestacién de servicios y la pro-
duccién de bienes para el mercado. Este
es el campo especifico de actuacidn de las
empresas plblicas, entendiendo éstas en
sentido lato que engloba a unidades de
distinta naturaleza juridica pero con fun-
ciones similares (organismos descentrali-
zados, empresas mixtas, corporaciones,
ete.).

Cabe destacar, como acotacion final, que
la forma como ha participado el Estado en
el proceso econdémico nacional no siempre
fue la mas acertada, correcta y eficiente.



Necesidad de una formacion especifica

Se podria decir que el subdesarrollo tam-
bién afectd el modo de participacién esta-
tal, en el sentido de que ésta no obedecid
.a una politica de transformacién estruc-
tural y por tanto como accién de largo
plazo, sino mis bien a una dimensién co-
yuntural que buscaba solucionar proble-
mas de abastecimiento de bienes y servi-
cios, pero sin estar inserta a una estrate-
gia de cambio y modernizacién. De cual-
quier manera nos encontramos frente a
un hecho indiscutible, la existencia de un
Estado productor y suministrador de bie-
nes y servicios, que dista fundamental-
mente del Estado liberal, gsolamente preo-
cupado de mantener el orden que emergia
de las normas que dictaba la naturaleza y
por ende el mercado.

Consideramos gue la participacién del Es-
tado en esta nueva realidad tiene que sur-
gir de una clara definicién politica en or-
den al rol que debe cumplir en el proceso
socioecondémico. Por ello es que pensamos
que seria oportuno explicitar las &reas
productivas y de servicios a cubrir; en
este sentido podemos distinguir dos sub-
areas, una de participacién exclusiva del
Estado y otra en asociacién con la activi-
dad privada ya sea bajo la forma de socie-
dad de capital y/o sociedad de economia
mixta.

Se debe aclarar que no se trata de tener
mas, 0 menos empresas publicas, sino de
adjudicarles una politica y un rol eapecifi-
co dentro de la economia. Es mas impor-
tante para una politica de desarrollo dis-
poner de pocas empresas estatales pu-
jantes y eficientes que actiian dentro de
ciertas reglas de juego, a la proliferacion
de una constelacién de entidades débiles e

ineficientes que no tengan claramente de-

finido sus respectivos marcos operativos.

No estd deméas decir que cuande hablamos
de eficiencia de la empresa piblica la en-
tendemos en el sentido de eficiencia so-
cial, como se explicara mas adelante.

Sector piblico en Ia Argentina:
un caso de economia mixta

En nuestra opinidn, la economia mixta es
una forma de organizacion econdmica que
toma algunos aspectos de la economia ca-
pitalista ¥ otros de la economia socialista.

Para comprobar lo que acabamos de decir
veamos brevemente la importancia del sec-
tor piblico en la economia de la Repuabli-
ca Argentina. Esta situacion es facilmen-
te extrapolable a casi todos los paises del
continente, fundamentalmente aquellos
que se encuentran en un proceso de des-
arrollo industrial intenso.

Hemos dicho que la magnitud y significa-
cién del sector piblico en Argentina es
considerable v dentro de ese sector las
empresag publicag son sumamente impor-
tantes. Trataremos de hacer una breve
sintesis de algunos datos y aspectos sig-
nificativos del problema.

El origen de las empresas piblicas obede-
ce a varios tipos de motivaciones y cir-
cunstanciag. Asi tenemos empresas gque
surgen para prestar servicios ineludibles
{transportes, energia, agua potable, ser-
vicios sanitarios); empresas destinadas a
ejecutar ciertos planes o polificas (YPF,
YCF, SOMISA, Direccién de Fabricantes
Militares ¥ sus empresas, DINFIA); em-
presas que pasaron a ser patrimonio na-
cional por confiscacién de bienes naciona-
les de paises beligerantes; las llamadas
“nacionalizaciones salvavidas” cuando ra-
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zones de interés nacional exigian seguir
manteniendo empresas en quiebra; y fi-
nalmente, la creacién de empresas con
funciones especificas en sectores econdmi-
cos vitales para el pais, no cubiertas por
la actividad privada, como petroquimica,
hierro, ete.

Cualquiera haya sido el origen o la moti-
vacién para la creacién, lo importante es
&l hecho de ser un proceso creciente, prac-
ticamente ininterrumpide. Las empresas
piblicas cubren un amplio campo de la
produccién de bienes y servicios; tales co-
mo petréleo, carbdén, gas, electricidad,
4ransporte, sidero-metalurgia, petroquimi-
ca, quimica, comunicaciones, maquina-
rias, alimentos y bebidas, ete.

Veamos algunos datos sobre la importan-
«cia del sector puiblico y de las empresas
del Estado en nuestro pais, que confirman
io que venimos diciendo.

Los ingresos publicos constituyen en los
ditimos afos mas del 309 del PBI

La inversion publica es el 40% del total
¥y el 9% del PBI, considerando que la
tasa de inversion esti en el orden del
209 del PBI.

‘Las importaciones del Estado son aproxi-
madamente el 509 de las importaciones
totales que realiza el pais.

El personal ocupado por las empresas, or-
ganismos descentralizados y administra-
.cion central lega al 8% de la fuerza de
trabajo; sumando las provincias y muni-
.cipios sube al 15%.

Las empresas publicas ocupan alrededor
-de 320,000 persomas, que significan apro-

e

ximadamente el 4.5% de la fuerza de tra-
bajo.

La inversion publica fija ha sido de un
30.5% de la inversién fija interma a me-
diados del decenio 1960-1970, de 42.5% en
1970 y de 39.5% en 1971.

Las empresas del Estado absorben el 40%
de la inversién pidblica.

En materia de ahorro las empresas del
Estado también juegan un papel impor-
tante, si bien hay mucha oscilacién de un
afio o otro v entre ellas; en los ultimos
afios el ahorro de las empresas ha cubier-
to parte significativa de la inversién (has-
ta el 40%).

El fenémeno de la expansién del Estado
se ha acentuado especialmente en la 1lti-
me década. Actualmente se encuentran en
construccién plantas petroquimias, inicia-
dos los trabajos de explotacion del mi-
neral de hierro en Sierra Grande, por en-
trar en servicio plantas energéticas como
la Central Atomica de Atucha y el com-
plejo Chocon-Cerros Colorados, que haran
que la participacién del sector piblico se
amplie significativamente en los préximos
anos.

En sintesis, las empresas del Estado tie-
nen una gran importancia econémica por
lo menos en los siguientes aspectos: por
su magnitud entre las grandes empresas,
por la significacién estratégica de los see-
tores en gue actdan, por su aporte en la
formacién de capital y por la mano de obra
que ocupan.

Pueden y deben ser podercsos agentes de
una politica de desarrollo. Ello es posible
por su grado de influencia en relacion a
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otros agentes, sobre todo en materia cre-
diticia, comercio exterior, nivel de precios
y salarios, inversiones; por su capacidad
de participacién en la formacién de re-
cursos invertibles, v dada la magnitud de
los recursos que manejan, por su capaci-
dad de generar una politica tecnoldgica
nacional tanto en sus aspectos de investi-
gacién, como de adaptacién y seleccion de
tecnologias. Pueden también actuar en el
mercado con capacidad, en ciertos secto-
res, para regular precios en razdn del vo-
lumen de oferta vy demanda que poseen.

Finalmente no queremos dejar de senalar
que Jos entes piblicos, en sus variadas
formas juridicas, se presentan como un
instrumento decisivo de la Nacién frente
a la penetracién de las grandes corpora-
ciones internacionales, otorgindole al pais
posiciones efectivas para la negociacion
en la compleja dinamica de las relaciones
internacionales.

El problema de la formacién
del empresario piblico

De lo expuesto hasta el momento resulta
evidente que la administracion de ese vas-
to complejo de empresas publicag reviste
una singular importancia. Si bien éstas
desarrollan su acecidén en el contexto de la
politica del Estado, cuyos objetivos son
imperativos para ellas, no cabe duda que
el margen de maniobra y ecapacidad de
aceién de las empresas para instrumentar
esos objetivos es grande. Precisamente de
las condiciones de los administradores de
empresas para ejecutar el plan imperativo
del sector, depende en gran medida el éxi-
fto del programa de desarrollo. Resulta pues
que si el sector publico no esti en condi-
ciones de ejecutar plenamente las previ-

siones del plan, no es mucho lo que podra
esperarse del sector privado que en gran
medida actiia en funcién de la politica
econémica fijada por el gobierno.

Bste hecho, ademas de los aspectos que
hemos gefialado en euanto a la influencia
que las empresas del Estado ejercen sobre
variables claves de la economia, nos lle-
van a interrogarnos sobre cuales deben ser
las condiciones de capacitacién, formacion
v mentalidad de un empresario piblico.

Comencemos por sefialar que un adminis-
trador de empresas del Estado se distin-
gue del funcionario puablico; tanto los
instrumentos y fines perseguidos, como
el contexto en el que actian, son distin-
tos. Una empresa pone en marcha un pro-
ceso productivo que tiene muchas seme-
janzas con la empresa privada: en lo que
hace a combinacién de factores producti-
vos, empleo de tecnologias, relaciones 1a-
borales, etc. Caracteristicas todas ellas
gue son diferentes al proceso de la admi-
nistracién puablica. El dmbito y alcances
de la accién de la empresa publica resulta
acotado, tangible; los resultados son cuan-
tificables. No resulta asi en la adminis-
tracién pablica donde los efectos ¥y al-
cances de la accién suelen ser muy am-
plios, genéricos y la mayor parte de las
veces imposibles de cuantificar.

Respecto al empresario privado también
surgen diferencias notorias. Por lo pron-
to, en lo que hace a la propiedad del ca-
pital v a las consecuencias emergentes en
cuanto al éxito o fracaso de la gestién.

Uno asume plenamente las responsabilida-
des y es gratificado materialmente cuando
tiene éxito; el fracaso significa pérdidas
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materiales que pueden llevar a la liqui-
dacién de la empresa.

No ocurre lo misme con la empresa pibli-
ca. No hay gratificacién material en el
éxito y el fracaso a lo sumo puede sig-
nificar la pérdida de la funcién y nada
mas que ello,

Por otra parte las formas de evaluar el
éxito o el fracaso difieren sustancialmente
en ambos casos, La accidén del Estado em-~
presario esti regida por criterios de ren-
tabilidad social, cuyas diferencias con el
criterio de rentabilidad privada son mu-
cho mayores que las semejanzas.

La rentabilidad social se encuadra en el
contexto del interés publico, mientras que
la rentabilidad privada estd inserta en el
marco del interés individual. Se dehe ad-
mitir que en los paises en via de desarro-
llo que se encuentran en gituacién de
dependencia estructural, el interés indivi-
dual no siempre coincide o es compatible
con el interés publico. Esto se pone de
manifiesto de diversas formas, una puede
ser la que se presenta desde el punto de
vista de la financiacion considerada a ni-
vel macro-econémico.

Este criterio de rentabilidad social, tam-
bién se pone de manifiesto cuando se fra-
ta de evaluar los proyectos estratégicos
prara el desarrollo del pais. En dltima ins-
tancia, se trata de un problema de asig-
nacién de recursos; es decir un problema
de escasez o econdmico.

Ello no significa que su 6ptica o perfil
de anilisis debe ser mnecesariamente eco-
némico, toda vez que haria desechables,
en principio, importantes proyectos en or-
den a los requerimientos que demanda
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un desarrollo de tipo estructural. Nos re-
ferimos fundamentalmente a las grandes
obras piiblicas, cuya consideracion debe
ser en ultima instancia de naturaleza so-
cio-politica.

Los proyectos de gran envergadura re-
quieren para su correcta evaluacion de un
enfoque basado mas bien en el método del
equilibrio general, yva que su dimensién
supera el mero tratamiento de costo-be-
neficio.

Por todo lo apuntado, surge la necesidad
de formar cuadros para la gestién y ad-
ministraciéon de las empresas publicas. Es-
tos cuadros deben poseer una formacion
distinta de la que posee el clasico admi-
nistrador de negocios, por cuanto los ob-
jetivos de tales empresas se adscriben en
un marco operativo que plantea la nece-
sidad de recurrir a parametros evaluati-
vos diferentes de los empleados en las
empresas privadas.

En efecto, mientras que las empresas pri-
vadas buscan como objetivo fundamental
la maximizacién de sus beneficios, la em-
presa piblica, va sea productora de bienes
o prestataria de servicios, actia guiada
por el interés puablico el cual puede ser
cambiante en su contenido (crecimiento,
desarrollo, bienestar social, defensa macio-
nal, etc.) pero siempre se diferencia por
su naturaleza del interés del empresario
privado.

Por ello, si bien estos cuadros tienen que
estudiar materias instrumentales comu-
nes al administrador privado, debe existir
un nicleo de asignaturas de contenido
socio-politico que los lleve a ser recursos
humanos compatibles por su formacién
con la funeién a cumplir,
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Caracteristicas de la formacion

Planteada la diferencia entre los empresa-
rios publicos, privados ¥ el administrador
publico, surge la existencia de una espe-
cificidad en la capacitacion y formacién
del primero.

Entendemos que tal proceso de capacita-
cién y formacién ain ho se ha encarado
en los paises de la region, por lo menos en
la forma como se planfea en esta propor-
cion. Existen en algunos paises curgos o
seminarios, no lo suficientemente institu-
cionalizados, que suelen organizarse a re-
querimiento de algilin gobierno de turneg o
de sectores empresariales privados. Trata-
remos de precisar los lineamientos gene-
rals de la formacién y capacitacién gque
Proponemos.

Por lo pronto debe destacarse el marco
politico-social en el cual se mueve la em-
presa piblica y que el funcionario debe
conocer, por lo menos en sus lineas gene-
rales. Fsas caracteristicas pueden resu-
mirse en las siguientes:

a) Una sociedad asentada en una eco-
nomia mixta que tienda a acentuarse
y euyas formas de funcionamiento, ob-
jetivos perseguidos, etc., difieren de
una economia de mercado y de una
economia centralmente planificada.

b) Una sociedad con un alto grado de com-
plejidad que exige un enfoque global
y totalizador de la administracion. El
empresario piblico no sélo debera co-
nocer a fondo la téenica empresarial
sino también el marco politico, eco-
némico, social e institucional en que
desarrolla sus funciones,

¢) Una sociedad en la que se estin pro-
duciendo y se producirin profundas
transformaciones sociales. El adminis-
trador deberi estar en condiciones de
insertar su empresa en las nuevas con-
cepeciones sociales. Pero ademas hemos
sefialado que la empresa piblica debe
jugar un rol activo como agente de las
transformaciones econémico-sociales, es
decir que el empresario publico debe
ser un agente del cambio social, espe-
cialmente por su capacidad de influir
en el sector privado de tendencia no
siempre innovadora.

d) Una sociedad en Ia que se registran
procesos de integracién y complemen-
tacién, entre empresas de distinto ori-
gen, regiones, naciones, etc., con am-
pliaciones considerables del mercado y
escalag de produccién que obligan al
empresario piblico a conocer y plan-
tear nuevas formas de eficiencia y co-
nocer el marco internacional en que
actda.

e) Una sociedad en que la planificacion
econémica se perfecciona cada dia ¥y
su aplicaciéon se torna ineludible en el
manejo racional del Estado, donde las
empresas publicas tienen una partici-
pacién decisiva en todas las etapas,
como ya se ha destacado.

f) Finalmente, una sociedad cuya depen-
dencia externa la somete a la agresién
de los grandes conglomerados oligo-
policos, donde la empresa publica es un
instrumente de defensa del pais que
obliga al empresario a conocer las for-
mas de actuacién de estos conglome-
rados con los cuales muchas veces ten-
dri que tratar.
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También la empresa piblica puede ser un
instrumento adecuado para la integracién
multinacional y una forma operativa para
defenderse de las grandes corporaciones
internacionales.

En este contexto se pueden establecer las
iareas béasicas de la formacion y capacita-
cion del empresario pablico de la siguien-
te manera:

Técnica empresarial

Eccnomia y politica econémica
Ciencia politica ¥ sociologia
Aspectos institucionales y juridicos.

Técnica empresarial. Aqui se incluye todo
lo referente a temas especificos similares
al privado, tales como administracién de
la produccién, comercializacién, adminis-
tracién financiera, técnicas de programa-
cién y control empresario, economia de
empresas, etc. El desconocimiento de es-
tas técnicas lleva al empresario piblico a
actuar como un simple burécrata.

Economia y politica econémica. Incluidos
aspectos de microeconomia indispensables
para la toma de decisiones empresariales,
pero poniendo especial énfasis en los pro-
blemas del desarrollo y la planificacion.
Como ya se ha dicho, buena parte del éxito
de la planificacién descansa en la capaci-
dad del empresario pablico para elaborar,
ejecutar y controlar planes y programas
sectoriales coordinados con los globales.

Ciencia politica ¥ sociologia. 1 empresa-
rio piblico actia como parte de la orga-
nizacién estatal, en consecuencia, el co-
nocimiento de la naturaleza, fines e ins-
trumentos del Estado resulta indispensa-
ble, incluides los aspectos histéricos de
la formacién de la Nacion. El desconoci-
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miento de estos aspectos basicos lleva al
empresario piblico a actuar en la misma
forma que el empresario privado desnatu-
ralizando su funcién. En materia sociolégi-
ca es fundamental el conocimiento de los
problemas del cambio social y especial-
mente de las disciplinas del comportamien-
to y téenicas de informacién y control.

Aspectos ingtitucionales y juridicos. De-
beri tener conocimientos someros de los
agpectos institucionales y juridicos que re-
glan la actividad de las empresas pablicas
para encuadrar su funcién.

Entendemos que con la capacitacién y for-
macién sintéticamente explicitadas se con-
seguiran los objefivos generales que se
han fijado para programas de. este tipo:

a) Dar al empresario piblico competen-
cia profesional como tal ¥y como encar-
gado de la ejecucién de politicas.

b) Convertirlo en participe del proceso de
planificacion en todas sus etapas (diag-
néstico, elaboracién, ejecucién, eon- -
trol).

¢) Darle capacidad para analizar los fac-
tores politicos, sociales, econdémicos,
que tienen relacién con su empresa, de
manera integrada.

d) Darle capacidad para organizar las re-
laciones con los organismos del Estado
v del sector privado.

Esta formacién que postulamos debe al-
canzar a los administradores phblicos de
todos los niveles ——obviamente adecuando
el plan a cada nivel— partiendo del hecho
que la propuesta esti dirigida a los nive-
les maximos.
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De encararse una formacion sistematica
del empresario pidblico y dandole conti-
nuidad y seguridad en su carrera, cree-
mos que en un plazo no muy largo podran
solucionarse lag dificultades de gestidn y
organizacién del sector piblico.

La continuidad y seguridad del empresa-
rio publico tiene que ver directamente
con la estabilidad puesto que resulta in-
coherente iniciar una politica de forma-
cién de cuadros y después desaprovechar
éstos con el argumento de que zse quieren
designar personas en los niveles geren-
ciales adeptos al gobierno, cuando en ver-
dad lo que se busca es llevar a dirigentes
del partido politico gobernante.

Finalmente queremos dejar expresa cons-
tancia de que estimamos que estos proyec-
tos pueden ejecutarse sin necesidad de
crear nuevas instituciones educativas, ya
que con las existentes se pueden organizar
estos estudios con un minimo adicional

exigido a la actual estructura universita-
ria de nuestros paises.

Proposicion

Considerando la importancia que tienen
las empresas piiblicas en las economias de
nuestra regién y la especificidad requeri-
da en la formacién intelectual de los ad-
ministradores de dichas empresas, propo-
nemos: ‘

Que se organicen cursos permanentes o
bien en las carreras universitarias y/o
postuniversitarias eorrespondientes al area
de la Administracién Piablica y se den co-
nocimientos profundos y especificos en la
problematica de la administracién de em-
presas plblicas.

Tales cursos deben incluir, ademas de los
conocimientos técnicos e instrumentales,
aspectos relativos a problemas institucio-
nales, politicos y sociolégicos.
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