PRODUCTIVIDAD, EFICACIA Y EFICIENCIA EN LA EMPRESA PUBLICA

l. introduccion

La relevancia del tema que nos ocupa ha
alcanzado un elevado nivel en nuestros dias,
al punto que su estudio y profundizacidon
constituyen materia de atencién prioritaria y,
sin duda, asi habra de continuar durante fos
proximos afos.

La evolucién que a nivel mundial estamos
viviendo, nos indica que las llamadas po-
tencias economicas se mueven rapidamente
hacia estructuras post-industriales, con énfa-
sis creciente en actividades de alta tecnologia
como la electronica, las comunicaciones,
la navegacion aérea y espacial, la biogené-
tica, etc.; en tanto que paises como el nuestro
avanzan marcadamente hacia actividades in-
dustriales del tipo clésico, tales como la
siderGrgica, fa produccidon automotriz, la de
equipo ferroviario, la de bienes de capital,
la de ropa vy calzado, etc.

Se calcula que los paises con menor desa-
rrollo relativo proveeran en el afio 2000
alrededor de un tercio de la produccién in-
dustrial mundial.’

Una de las principales razones de este
proceso es la gran disponibilidad de mano

t Naisbitt, John. “Megatrends’, New York, Warner Books

Edition, 1984, o. 60.

Mario M. Rozenstein

de obra en los paises de menos desarrollo
relativo; se espera que la fuerza de trabajo
de los paises desarrollados crezca en sblo
un 10 por ciento entre hoy vy el afio 2000,
en tanto que la de los paises subdesarrollados
crecerd a tasas entre el BB por ciento en
Asia y dreas del Pacifico y el 80 por ciento
en América Latina y Africa.?

En forma correlativa, el proceso de urba-
nizacidon de nuestra poblacion seguramente
continuard su tendencia sostenida y muy
probablemente conserve la intensidad hasta
hoy registrada, con lo cual el proceso se
autoalimenta.

Vale la pena advertir que la tendencia ex-
presada se ubica claramente en el marco
de las relaciones llamadas de centro-periferia
o, mas agudamente, de dependencia. Equi-
vale a una insercion de los paises de menor
desarrollo relativo en una estructura y en una
estrategia basadas en la division internacional
del trabajo. Esta relacion puede revestir no
solo una forma aparentemente eficiente de
organizar el trabajo entre paises, sino que,
muy probablemente, incluird los elementos
necesarios para preservar las posiciones
relativas de las partes en el muy largo plazo.
Es con esta advertencia que deben formular-
se planes y programas y asumirse compromi-
S0S.

Idem., p.B1.
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De allf la necesidad de explorar los concep-
tos de productividad, eficacia y eficiencia
que en forma especifica contribuyan a guiar
la gestion de las empresas pablicas, en su ca-
récter de instrumentos fundamentales de la
rectoria del Estado en la economia nacional y
en su desarrollo.

Partimos de la premisa de una cierta par-
ticipacién gubernamental en la actividad
econdmica directa, particuiarmente en la de
cardcter industrial. El alcance de este tra-
bajo no permite una discusibn acerca de
los fundamentos politicos, éticos, sociales y
econdémicos, que han sustentado el largo
camino que nos ha conducido a la situacion
actual y que han sido por lo demés amplia-
mente discutidos en muchos otros foros donde
ha sido tema de interés.

Estimamos ¢ue la presencia del Estado en
la actividad econdmica tiene una connotacién
positiva deseable y defendible bajo las pre-
misas que el propio Estado ha definido para
ello.”

* 1. Defensa de la soberania nacional y recuperacidn de
riquezas naturales,

2. Produccitén de insumos basicos a precios reducidos y
estables,

3. Prestacidn de servicios y produccidén de bienes y satis-
factores estratégicos, cuya continuidad debe asegurar
el Estado mexicano y cuya previsibn estd expresa-
mente contemplada en el articulo 28 constitucional,

4, Atencibn a campos no estratégicos pero prioritarios
que no son atendidos o que son inadecuadamente
atendidos por empresas privadas.

5. Mantenimiento de fuentes de empleo en funcién a
las caracteristicas estratégicas © prioritarias de la
empresa, para el sector de que se trate.

6. Impulso al empleo de tecnologla de vanguardia que,
a su vez, facilite la sustitucidn de importaciones y &l
encadenamiento eficiente de procesos productivos,

Estimamos conveniente sefialar, aunque sea
en forma somera, lo que hemos identificado
como las acepciones mas comunes de los
términos productividad, eficiencia y eficacia.
La consulta realizada en diversos documentos
pone de manifiesto que por lo menos dos
términos, el de productividad y el de efi-
ciencia, se usan en forma indistinta y, muchas
veces, uno se define en términos del otro.

Por su parte, la definicibn que encontra-
mos de eficacia y eficiencia en el Diccionario
Enciclopédico Espasa, son practicamente
idénticas. Textualmente, eficacia es la virtud,
actividad, fuerza y poder para obrar y pro-
ducir efecto; eficiencia, es la virtud o facultad
para lograr un efecto determinado.?

De ahi que el intento de precisar el alcance
que a cada término daremos en el desarrollo
de este trabajo, tiene como Gnica finalidad
evitar confusiones al respecto, no obstante
que en la préactica y aun en la definicion
enciclopédica, tienen dreas de coincidencia o
definicién.

Empezando por el término productividad,
parece haber consenso para definirlo como la
relacién entre la produccién y la cantidad de
recursos de toda indole gque son utilizados
para obtenerla. Asi definida, la producti-

7. Promocibn de un desarrollo equilibrado, dindmico e
integral entre sectores y regiones.

8. Regulacibn del mercado y promocidn de mecanismos
para la proteccibn al salario.

9. Mejoramiento de la balanza comercial y de pagos del
pafis.

*  Diccionario Enciclopédico Espasa, Madrid, Espasa-Calpe,
S.A., 1979.



vidad es una expresion de medida que aisla-
damente da una idea de proporcionalidad y
otra mas lejana de calidad o aptitud para
relacionar insumos con producto.

En tanto que medida, la productividad
adquiere un mayor valor operacional bajo la
forma de una serie de datos, que miden el
mismo fenémeno referido a un proceso
particular a lo largo del tiempo, o que com-
para dicha medida con respecto a procesos
similares llevados a cabo simuitaneamente
o no, por diferentes entidades.

Si aceptamos en estos términos la defini-
cidn de productividad, el concepto de eficien-
cia seria el modo en que se relacionan insu-
mos y productos y de su existencia depende
la bondad, la deseabilidad, |a calificacién de la
relacién entre insumos y productos.

En otras palabras, el concepto de eficiencia
estd directamente vinculado a la tecnologia
que hace posible que un conjunto dado de
recursos genere un volumen y calidad dados
de producto.

El concepto de eficiencia incluye no sblo
la nocién de una proporcion adecuada de
insumos para producir determinado pro-
ducto, sino también un modo de procesar
dichas proporciones para obtener el produc-
to en la cantidad vy la calidad esperadas.

Por [o tanto, aumentar la produccion
y/o reducir los insumos ya sea en volumen o
en costo, significa hacer mas eficiente el
proceso; la medida de esa eficiencia se refle-
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jard en la productividad al efectuar un cocien-
te que dé por resultado una magnitud mayor.

Por su parte, el término eficacia parece no
tener mayores dudas, respecto a que se re-
fiere a la facultad o aptitud de producir de-
terminados efectos.

En consecuencia, los tres términos asf
definidos serdn utilizados con ese alcance y
con esa acepcidn a lo largo del presente tra-
bajo.

Otra medida que se usa frecuentemente en
lugar de o con la misma definicion de produc-
tividad y eficiencia, es el concepto de rentabi-
lidad. Para nuestros efectos, rentabilidad serd
el resultado del cociente entre las utilidades
y el capital propio invertido en la actividad.

Para el analisis de la productividad, efica-
cia y eficiencia en la empresa publica y, en
particular, para destacar la diferencia y sin-
qularidad de los criterios aplicables a la empre-
sa publica, siempre que sea posible, adoptare-
mos un esquema comparativo entre el criterio
que prevaleceria en un dmbito de decision
privada, frente al que debiera prevalecer en
un ambito de decision pabfica.

Para el andlisis de estos criterios y sus di-
ferencias, segin el ambito de aplicacion,
enfocaremos tres dngulos: el econdmico, el
administrativo y el politico.

Il. Enfoque econdmico

En este enfoque nos referiremos al concepto
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de eficiencia expresable en unidades mone-
tarias, reservando al concepto de productivi-
dad una expresion fisica o medible en otras
unidades.

Desde el punto de vista de la ciencia eco-
nomica, hay diversas maneras de analizar
la eficiencia. Una de ellas es el llamado
analisis costo-beneficio para la evaluacion de
proyectos de inversién; otra es la que explica
las condiciones en que una empresa optimiza
sus rendimientos; una mas se refiere a la
necesidad de incluir la satisfaccion de las
necesidades integrales del hombre en la
medicibn de la eficiencia; y por Gltimo,
tenemaos {os postulados de la llamada econo-
mia del bienestar.

1. Anadlisis costo-beneficio

Este es un instrumento gue estimamos de gran
utilidad para distinguir el criterio de efi-

ciencia en una decisién piblica de inversion,
frente al que se adoptaria en el ambito priva-
do.

En efecto, la valoracion individual de una
decisidn de invertir considera el valor presente
neto (diferencia entre los flujos descontados
de ingresos y costos) y la relacion costo-
beneficio {cociente entre el valor presente
de los ingresos y el valor presente de ios
costos) del proyecto. A nivel individual o
de empresa, el concepto de beneficio es sind-
nimo de ingreso y el de costo es sindnimo de
egreso, pero cuando ampliamos la perspectiva
a nivel de la economia global, los costos y
beneficios no se pueden obtener exclusiva-
mente a partir de un registro convencional.

Una sencilla y util clasificacion de ios cos-
tos vy beneficios a considerar en la evaluacion
de un proyecto es la siguiente:*

Proyecto

Efectos hacia adelante (beneficios)

Efectos hacia atras {costos}
¢
directos
Efectos
indirectos

secundarios

externalidades

Fa

expresados por la oferta
y la demanda concurrentes
al mercado.

expresados por factores
externos al mercado.

4 Ginestar, Angel. Presentacion esquemdtica de algunos

slementas de analisis econdmico para la formulacion de
proyectos: enfoque social. Universidad Nacional de Cuyo,
Mendoza, Arg., Seccidn economia. No. 76, 1970, p. 2,



Si el bien producido y suministrado por el
proyecto sblo satisface necesidades de tipo
individual, la oferta y la demanda de ese
bien en el mercado determinaran los efectos
relevantes a considerar.

Sin embargo, si el bien en cuestion satis-
face al mismo tiempo necesidades individua-
les y colectivas, lo que el mercado determina
nara dicho bien no siempre es el resultado de
todos los efectos que concurren a su produc-
cion y comercializacion. En este caso, con-
viene introducir en el anlisis consideraciones
complementarias a las que puede ofrecer
el simple analisis de ia oferta vy la demanda.
Es lo que se denomina evaluacion social de
proyectos de inversidon, enfoque que sin
duda interesa principalmente al dmbito de
decisién pablica.

Tal como se vio en el esquema anterior,
hay efectos directos e indirectos y, entre
estos, se distinguen efectos secundarios y
externalidades, Concretando dichos efectos a
los beneficios, podemos hablar de beneficios
directos o individuales y beneficios indirectos,
entre los cuales distinguimos beneficios
secundarios, tales como impuestos indirectos
o al producto y excedentes dei consumidor
y beneficios externos, principalmente exter-
nalidades positivas.

Todos estos beneficios se expresan siguien-
do la teoria de la demanda. El primer capitulo
de beneficios directos son los que equivalen
a los ingresos que el proyecto va a gene-
rar por la venta del producto en el mercado;
en cambio, los beneficios secundarios son
aquellos que recibe la comunidad y que
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también pueden estimarse siguiendo la teoria
de ia demanda, pero que no pueden regis-
trarse como un ingreso del proyecto. Tal seria
el caso de! {lamado excedente del consumidor,
es decir, el gasto que el consumidor hubiera
realizado, pero que no realizara, puesto que
los precios han sido disminuidos por la
incorporacion de la oferta del proyecto en ese
mercado; y otro beneficio secundario son los
impuestos que habra de recaudar el gobierno,
de las transacciones a realizar con la produc-
cion del proyecto.

Por su parte, 'os beneficios externos son
aquellos gue no pueden determinarse por con-
sideraciones del mercado y no pueden expre-
sarse en los términos en que dicho mercado
se manifiesta; requieren un criterio amplio
para su identificacidbn y suelen tener conno-
taciones positivas por su contribucién a me-
jorar la calidad y nivel de vida de la comu-
nidad.

Tales externalidades incluirian, por ejemplo,
factores de cardcter ecoldgico, de creacion
de empleo, de nivelacidn de economias re-
gionales, etc.

Por su parte, los efectos hacia atrds o cos-
tos de un proyecto, seran los egresos de
dicho proyecto.

Para precisar el concepto, ... “se entiende
por costo social aquéllo que efectivamente
representa un esfuerzo para la comunidad,
expresado en términos monetarios, el cual
permite la comparacion con los egresos del
proyecto que indican el costo individual”.®

5. ldem,, p. 23.
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El analisis relativo a los costos sociales
de un proyecto se efectlla considerando dos
capitulos fundamentales: aspectos bdésicos,
es decir, costo individual y excedente del
productor, y aspectos complementarios, que
"permiten por via de ajustes sucesivos estimar
. el costo social. Para esto Gltimo se analiza
lo siguiente:

a. Los impuestos indirectos a los insumos del
proyecto.

b. Los costos de oportunidad de algunos ser-
vicios productivos en:

i) El nivel de desocupacién y su repercusion
en el costo de oportunidad de un servi-
cio productivo.

ii) El proceso de crecimiento y sus efectos
en el costo social de los servicios produc-
tivos (salarios, tasas de interés, etc.).

¢. Las externalidades y los subsidios a la pro-
duccién de los insumos del proyecto.

Por 1o que hace a la estimacion indirecta
del valor de aquéllo que deja de producir un
insumo al asignarse al proyecto, equivale a
denominar el costo social como el costo de
oportunidad de aquéllo que deja de producir
un recurso productivo, que hubiera tenido
y que tiene usos alternativos en la economia.
Sin embargo, segin el analisis marginal, el
costo social en equilibrio debe igualar, como
condicion de eficiencia, el costo marginal
con el valor de la productividad marginal

80 del servicio productivo utilizado; éste seria

el precio social del factor y sirve para expre-
sar el costo social de un factor o servicio
productivo aplicado a un proyecto.

En general, cualquier organizacion que
busque obtener los mejores resultados de sus
esfuerzos, empleara un recurso hasta el punto
en que la contribucion de una unidad adicio-
nal de este recurso, iguale el sacrificio reque-
rido para adquirir la ultima unidad.

En ambos casos, costos y beneficios, el
andlisis pormenorizado de un proyecto
especifico incluirfa consideraciones relativas
al tipo de mercado al que concurriria el
producto; ésto es, seglin sea un mercado de
mas ¢ menos competencia relativa, pueden
cambiar las apreciaciones especificas, mas
no el sentido general de lo expuesto.

2. Equilibrio de la empresa

En la teoria de la firma, la regla fundamental
de eficiencia sefiala que una empresa estara
en equilibrio y, por lo tanto, optimizando o
maximizando sus utilidades, en el punto en
donde se iguala el costo marginal con el
ingreso marginal. Tratandose de una situacion
de mercado de competencia pura o perfecta,
la igualdad del costo marginal con el ingreso
margina! también es igual al precio. En este
punto, se estd maximizando el ingreso total
frente a los costos totales {se supone implf-
cito en el costo, la retribucidén al capital y
esfuerzo invertidos por los propietarios de
la empresa). En cambio, si la hipotesis es de
competencia imperfecta o monopdlica, el
punto de equilibrio sigue expresdndose en
términos de igualdad entre el costo margi-



nal y el ingreso marginal, pero este Gltimo
es distinto al precio.

El precio de equilibrio serd, en este caso,
invariablemente superior al ingreso marginal
y. por lo tanto, a este precio superior la can-
tidad de producto, que optimiza la relacién
costo marginal igual a ingreso marginal, sera
inferior a la que resultaria en un esquema de
competencia pura o perfecta.

La imperfeccion del mercado lleva necesa-
riamente a la fijacion de un precjo tal, que
reduce la cantidad ofrecida y demandada
como condicion para optimizar los resul-
tados de la empresa. En otras paiabras, la
imperfeccién de un mercado lo vuelve inefi-
ciente desde el punto de vista social, aunque
cada empresa optimice sus resultados. Por lo
tanto, un esquema de decisiones y de evalua-
cion como el expresado, pero situado en una
empresa publica, requiere que una vez encon-
trada la igualdad entre ingreso marginal y
costo marginal, la decision debe conducirnos
al volumen de produccién y al nivel de pre-
cio que corresponda a la demanda.

3. Equilibrio ampliado de la empresa

La teoria econdmica ha afectado el desarrollo
del analisis administrativo en general, a través
del concepto de eficiencia;, se administra
para ser eficiente y se es eficiente cuando se

tiene el mejor resultado econdmico. Esta ha
sido la premisa dominante en materia de
eficiencia para juzgar proyectos y gestiones
gerenciales; y la razon es evidente, pues
emplea variables cuantificables y expresables
en dinero, con lo que se vuelven susceptibles
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de someterse a un amplio instrumental de
calculo. En consecuencia, la eficiencia depen-
deria de aquéllo que se entiende por econo-
mico. Ello define a su vez dos orientaciones
de andlisis: por un lado, la orientacion econd-
mica por extensidn, que plantea lo econdmico
como algo constituido por ciertos actos del
hombre, considerados convencionalmente
econdmicos en relacién con otros; y por otro
lado, la orientacion econdmica por compren-
sion, también calificada de humanistica, que
considera lo econdmico solo como una de
las actividades del hombre y que forma parte
de su integralidad; asi, se dice que lo econdmi-
co surge cuando el hombre se plantea un
problema de optimizacion, pero no soblo
concerniente a bienes materiales, sino también
a sus necesidades psicologicas y sociales.®

Por lo tanto, a cada una de estas orienta-
ciones corresponden distintos conceptos de
eficiencia. Para la orientacién econdmica po
extension, la eficiencia se mide en bienes fi-
sicos y servicios, pues tanto en el enfoque de
produccién como en el de consumo, el re-
sultado de la actividad econdémica se mani-
fiesta en bienes fisicos y en servicios. Segin
lo expresado inicialmente, este resultado lo
denominar iamos como productividad.

Para la orientacidn econdémica por com-
prension, la eficiencia no se limita a una
simple mediciéon de bienes materiales, sino
que busca un resultado expresable en todo

Ginestar, Angel. Empresa piblica versus empresa privada,
un planteo de fa controversia en términos de eficiencia. En
Revista de ia Asaciacidn Interamericana de Presupuesto P-
blico, No. 4, diciembre de 1974, Caracas, p. 45.

81



82

KREVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

tipo de bienes, servicios y relaciones, que
permitan satisfacer las necesidades del hombre,
sean éstas fisiolbgicas, de seguridad, de afi-
liacién, de estima o de autorealizacion. En
consecuencia, cuando el hombre economiza
en su actividad, lo hace con el fin de lograr
la maxima satisfaccion en lo que hace, en
todo lo que hace, no solo en una parte conce-
bida como separable de su hacer ni teniendo
en cuenta solo alguno de sus objetivos.

Sin embargo, por ahara, ia medicion a la
eficiencia sélo puede hacerse operacionaimente
en términos materiales, segun la orientacion
por extensién, es decir, queda restringida al
concepta de productividad.

Hay que tener en cuenta que esta medi-
cion  de la eficiencia tiene significacion dis-
tinta, segan la orientaciobn 0o concepcion
econémica. Para la concepcion por exten-
s5ién, se considera que esa medicion es defini-
toria, que lo medido tiene pleno valar, vale
por si, mientras que para la concepcion
humanistica o por comprension, tal medicién
materialista de la eficiencia solo tiene signi-
ficacion relativa, vale, y solo vale, en tanto
no se supere el procedimiento de medir para
incluir otros elementos integrantes de los
objetivos del hombre.

Por su parte, el concepto de rentabilidad
sobre la inversion se ubica naturalmente en
el terreno del enfoque econdmico de la
eficiencia. Dicha utilidad estara fundamentada
si el valor economico agregado deriva de un

mejor servicio y no solo del éxito negociador
ante clientes y proveedores.”

En este punto, es obvio que la rentabilidad
constituye [a medida mas frecuentemente
usada para calificar la eficiencia de una
empresa. En el caso de una empresa publica,
el logro de utilidades debe entenderse como
una forma de actuar eficientemente, de tal
suerte que sin ser su fin Gltimo, dicha utilidad
pueda redundar en beneficio de fa propia
empresa para su reinversion, y del erario fe-
deral, para reducir o evitar la dependencia
econbmica que la empresa pudiera tener de
éste ultimo.®

Es evidente que en estos dias la utilidad
como tal no requiere justificacion moral.
Es la retribucion al capital y en la medida
en que nos ubiquemos en una empresa pu-
blica, la reinversion de dichas utilidades en
provecho de la independencia financiera de
la empresa o de la posibilidad de vender a
un menor precio sus productos, constituyen
finalidades o destinos claros de ta utilidad.
Lo que siempre tendra una connotacion
moral negativa, serdn algunos rmodos de
obtener utilidad.®

Podemos concluir diciendo que en el caso
de la empresa pablica, la productividad vy
la eficiencia son objetivos de caracter opera-
tivo, destinados a mejorar e! producto resul-
tante del esfuerzo hecho por la empresa en

7 Gonzales vy Gonzslez, Felipe vy Brubeck G, Philip H. La

utididad en la empresa pobiica, en Memoria del Foro de Con-
sulta Popular paa la Planeacion de la Empresa Pablhica, Mex.,
I.N AP, 1983, 1a edicién, p. 199

8 jdem. p. 191

Y idem., p. 193.



cantidad vy calidad, en tanto que la produc-
tividad y la eficiencia en una empresa privada
son medios de aumentar la rentabilidad; por
lo que hace a las transferencias, es decir, a la
diferencia entre lo que {a empresa recibe y
otorga, en el caso de una empresa publica lo
usual es que dicha diferencia constituya un
objetivo 0 una restriccion expiicita, mientras
gue en una empresa privada, ampliar esa
diferencia al maximo en su favor también es
un medio de acrecentar la rentabilidad. ™

4. Economia del hienestar

Se afirma que el anlisis econdmico de la efi-
ciencia, tal como se expresd en el analisis
costo-beneficio y en el andlisis del equilibrio
en la teoria de la empresa, son medios de
promover el bienestar economico.

La pregunta que cabe hacerse y que debe
ser contestada, es el bienestar econdmico de
guienes se trata de promover. Hasta hoy,
nadie ha podido manejar con precision
comparaciones interpersonales acerca de la
funcion de utilidad, no hay medios cienti-
ficos para medir y comparar las pérdidas y las
ganancias entre diferentes personas o para
afirmar que la pérdida marginal de un peso
para una, es algo equivalente a la ganancia de
un peso marginal para otra.!!

10 Baoltvinik, Juho. Productividad y empresa publica, ponen-

cia presentads en el Encuentro Naconal de Productividad,
Mexico, D.F., noviembre de 1984, p. 5.

I Rozenstein, Mario. Andlisis costo-beneficio: Posibilida-

des vy restricciones, en El Economista Mexicano, Vol. X,
nimero 2, junio de 1974, Colegio Nacional de Economistas,
A.C., México, p. 74.
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En términos ideales, el sistema deberia
beneficiar a todos sin perjudicar a nadie.
Como una aproximacion a este ideal, algunos
autores proponen la seleccion de alternativas
que mejoren la situacidn econdmica de
algunas personas, sin empeorar la de los
demads; otros mas, sugieren que los beneficios
otorgados sean lo suficientemente altos como
para que los beneficiados puedan compensar a
los eventuaimente perjudicados. Sin embargo,
tales mecanismos sociales de compensacion
son muy imperfectos; en el mejor de los casos,
proveen para que quienes han perdido en una
instancia, puedan convertirse en ganadores
en alguna otra.'?

En general, v puesto que las actividades
puiblicas tienen una enorme variedad de
objetivos y consecuencias, no es razonable
pensar en un criterio singular para juzgar
la bondad de cada alternativa considerada,
es decir, para juzgar acerca de su eficiencia,
entendida como la aptitud para alcanzar los
objetivos y metas deseadas.

Algunos economistas han concebido el
bienestar econdmico éptimo como una
combinacion de eficiencia y equidad; para
ellos, equidad significa una distribucién de
ingreso, porque el hacerlo requeriria efectuar
ingresos que se acercan lo mas posible hacia
ingresos iguales sin menoscabar los incentivos
dei trabajo. Sin embargo, el punto de vista
ortodexo y dominante entre los economis-
tas, es que la ciencia econémica no puede
decir nada acerca de lo que debe ser la distri-
bucién del ingreso, perque el hacerlo reque-
riria efectuar una comparacion de utilidades

2 tdem.p. 7%
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interpersonales. No obstante, los economistas
generalmente admiten la utilidad del concep-
to de funcidn de bienestar social tal como se
ha descrito.'?

Se indica que la funcion de bienestar social
alcanza un nivel de equidad, si tiene la posi-
bilidad de emplear un sistema de impuestos
y subsidios como compensador de desequili-
brios relativos. Es decir, si se desea menos
desigualdad, las personas con altos ingresos
pagaran impuestos y aquéllas con bajos
ingresos seran subsidiadas y se supone gue
tales impuestos y subsidios en si mismos no
causaran deficiencias o desviaciones.'

Un ejemplo claro que atenta contra la pre-
sunta eficiencia de una economia tedrica es,
precisamente, el de las empresas que produ-
cen en mercado de competencia imperfecta.
Es evidente que tales reglas no operan de
acuerdo a la eficiencia econdmica, pues in-
ducen a vender a precios mas altos y a produ-
cir menores cantidades de las que resultarian,
si estuvieran sujetos a los rigores de una
mayor competencia.

Bajo las condiciones tedricas descritas,
habrd fuertes desviaciones a los supuestos
estipulados por las siguientes razones:'®

a. Cambios en los gustos del consumidor y

B Watson, Donald 5. Teoria de los precios, México, Edito-
rial Trillas, enero de 1981, 1a. edicién en espafol, p. 308.

" tdem. p.309-310,

'S tdem. p. 310311,

en las funciones de produccidn por razones
tecnologicas.

b. Conocimiento imperfecto de las oportu-
nidades y toma de decisiones en condicio-
nes de incertidumbre.

c. Imperfeccion a la norma de competencia
econdmica, lo que genera efectos como los
descritos.

d. Accidn de tarifas, impuestos, subsidios y
controles por parte del gobierno, lo que
también puede introducir ineficiencias e
imperfecciones a las tendencias que move-
rian naturalmente a la eficiencia.

e. Externalidades positivas o negativas di-
ficiles de identificar, que también suman
o restan respecto al punto de eficiencia en
cualquier alternativa de decision puablica.

Como marco de referencia para la accion
publica, 'a 'economia del bienestar trata de
promover, como principio fundamental, las
economias externas y reducir o eliminar las
deseconomias externas.

En este contexto se ubica precisamente la
aplicacion del analisis costo-beneficio, del ana-
lisis costo-efectividad y de la programacion
presupuestaria. Estas técnicas se han aplicado
inicialmente a complejos problemas milita-
res y, posteriormente, se ha generalizado su
uso a la administracidén pablica en general.
En tales condiciones, la empresa publica no es
ajena a la aplicacion de estos instrumentos
auxiliares para la racionalizacién de las
decisiones; mas ain, ha sido un campo de



aplicacion excepcianalmente propicio por su
relativa autonomia financiera y decisional,
frente a la administracién publica central.

111, Enfoque admnistrativo

El nimero de técnicas e instrumentos dispo-
nibles en el ambito administrativo de las
empresas publicas o privadas es muy vasto.
Sus resultados también han tenido éxito va-
riable, dependiendo del talento y de las con-
diciones en gue han sido aplicados, pero el
factor comidn que parece dominar el pensa-
miento de los autores sobre esta materia, es
el de una fuerte opinion acerca de la nece-
sidad de enfatizar y dar un peso relativo
mucho mayor al aspecto humano de las orga-
nizaciones, que a los factores eminentemente
fisicos o econdmicos. Se otorga mas impor-
tancia relativa a las condiciones en que el
factor humano se desenvuelve en la bisqueda
y logro de metas, no sblo cuantitativas, sino
cualitativas, incluyendo en elas factores de
orden psicoldgico, social y cultural.

Se estima que los trabajadores de una
empresa deben ser los primeros beneficiarios
del talento, la eficiencia y la productividad
gue dicha empresa alcance.

Por este motivo, se dice gue una orienta-
ctdén eficientista o productivista Unicamente
expresa la eficiencia y la productividad, con
respecto a una parte de las aspiraciones del
hombre, llevando a cabo una parcelacion del
hombre como un todo, mientras que la orien-
tacidon humanista plantea la eficiencia en el
sentido integral, al considerar la satisfaccién
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del hombre de un modo completo, que atien-
da a todos sus objetivos.

Aqui es donde se presenta un dualismo
analftico que separa la actividad de la empresa
en dos manifestaciones opuestas, como
expresion del bienestar de los participantes;
por un lado, la contribucién o e! trabajo que
realiza la fuerza de trabajo y, por otro lado,
la compensacion o retribucién que recibe por
dicho esfuerzo. Si la organizacion productiva
tiene por objeto fundamental desarrollar acti-
vidades dirigidas hacia la produccion, tratara
de minimizar en todo lo que sea posible el
costo y el volumen de los insumos ocupados
y, por otra parte, tratard de maximizar la
cantidad vy calidad del producto o servicio
obtenido. En tal sentido, pudiera parecer
que la simple retribucion monetaria del fac-
tor humano empleado en la produccion, debe
ser suficiente para satisfacer todas sus nece-
sidades y aspiraciones, en cambio, el postulado
de [a corriente de pensamiento que. estamos
comentando, nos indica que no basta esta
simple relacion y que Ja s6la maximizacion
del producto supondria que estamos resol-
viendo indirectamente la porcidbn material
de las necesidades humanas, en la parte que
toca a la empresa como productora de bienes
y Servicios.

La idea que se propone es que las relacio-
nes entre cantidades de insumo y producto
a obtener, sean compatibles con un tipo de
organizacién que maximice las preferencias o
el bienestar de los participantes de las empre-
sas;, esto cambiaria el concepto de “funcidn
de produccion’ al de ““forma de produccién’,
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porgue al maximizar también se considera a
la organizacion.'®

En resumen, bajo esta concepcion, la
organizacion no se supone neutral con res-
pecto al bienestar, sino como algo que debe
tenerse en cuenta al determinar la eficiencia
de la empresa por medio de la forma de pro-
ducir.

Siguiendo con esta |linea de pensamiento,
la eficiencia como concepto coherente con la
méaxima satisfaccion de los hombres en so-
ciedad, tiene un sentido diferente segin se
enfoque desde el dngulo eficientista o se haga
con una concepcidn humanistica. Segln la
primera, el costo constituye la variable re-
levante para comparar l|a eficiencia entre
empresa publica y privada; sin embargo,
éste no es el caso cuando estamos en |a orien-
tacion humanistica, donde el costo es sb6lo
una de las variables a considerar.

De manera que un criteric administrativo
para guzgar si la empresa publica es 0 no
mas eficiente que la empresa privada, escapa
a la simple comparacién de costos, aun
utilizando exclusivamente el anélisis econd-
mico, pues tal comparacion solo tiene signi-
ficacion plena en un enfoque parcial y ma-
terialista, que hoy se discute por ser una
nocién incompatible con la inclusion de
todos los aspectos que corresponden a una
concepcion integral y humanistica de la rea-
lizacidon del hombre. Sin embargo, éste es
un proceso recientemente expuesto, con es-
casa evolucidén y que todavia no es suscepti-

16 Ginestar, Angul, op. cit., p. 571,

bie de mediciones. Lamentablemente, el
tomar conciencia de gque algo no se estd
haciendo bien, no implica saber como debe
hacerse mejor; esa es a gran limitacidn de este
enfoque y es el gran desafio sobre el que hay
que trabajar en los préximos afios."”

Es facil advertir que, bajo esta corriente de
opinidn, hay convergencia entre el enfoque
econdmico comprensive © humanistico y
el denominado modelo integrado de la orga-
nizacion.

El modelo integrado incorpora elementos
como los siguientes:'?

a. Gerencia participativa.

b. Estilos de liderazgo nuevos y no autorita-
rios.

c. Aceptacion de riesgos y confianza mutua.

d. Responsabilidad por la capacidad técnica
y la competencia interpersonal.

e. Mas poder y control otorgados a los niveles
inferiores de la jerarquia, vy

f. Capacidad de cambio adaptativa en relacién
a un ambiente turbulento.

Este modelo se opone y supera al burocra-
tico clasico. Existe ain otro modelo, el

7 jgem. p. 77.

8 Jun, Jongs S5 vy Storm, William B. Las arganizaciones del
mafiana. Desafios y estrategias. Editonial Triflas, México,
mayo de 1980.



"no jeradrquico’’, que se caracteriza también
por su critica al modelo burocratico y que
considera gue la relacion superior subordinada
tiende a desaparecer en la medida que se
incorporen sistemas operativos de alta tecno-
logia. Un caso particular de esta corriente
sefiala que la organizacion del futuro se ade-
cuara a las personas y no a las tareas.

Los administradores en general, v los ad-
ministradores pablicos en particular, tienen
serios problemas para asimilar y aplicar las
concepciones expuestas. Es evidente que
predomina en ellos la visidon piramidal de la
jerarquia, la division formal y especializada
del trabajo, la autoridad y la comunicacion
reglamentadas, etc.

Si bien el modelo burocratico parece mas
apto para labores rutinarias y de producti-
vidad precisa, la actual y muy compleja ad-
ministracion pdblica, con resultados y proce-
sos dificiles de medir y evaluar, ain lo utiliza
como esquema fundamental de organizacion.
De ello surge una sensacién de contexto
administrativo agobiante v sin salidas.

Caracteristicas de los modelos integrado
y “no jerdrquico’’ son la necesaria y relativa
inestabilidad de los esquemas, derivada de
su flexibilidad y adaptabilidad. Inestabilidad
y flexibilidad son antagonicos con los ideales
del ejercicic administrativo burocratico.

Las diferencias que plantean los enfoques
esbozados son sustantivas y de importancia
fundamental para disefiar y transitar el cami-
no hacia fas organizaciones del futuro. Lo
cierto es que dicha organizacién serd mucho
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mas parecida al llamado modelo integrado
que al burocratico, por lo gue el esfuerzo y la
necesidad de cambio que esto implica para
‘a administracion puablica, es verdaderamente
£norme.

En tales condiciones, y en la medida en que
la organizacion, los sistemas y los estilos de
administracion sean los gue hemos sefialado
para el futuro, el criterio de eficiencia estara
mas proximo al del enfoque econémico por
comprension, que al enfoque por extension.

1V. Enfoque politico

Para el examen de la productividad, eficacia
y eficiencia en la empresa pablica, desde este
enfoque, retomamos el comentario inicial
acerca de la tendencia gue se observa hacia
la industrializacion en su sentido cldsico
{industria pesada, intensiva en mano de obra,
que utiliza materias primas abundantes, con
alto riesgo de contaminacion, etc.) en los
paises en desarrollo.

Ademas, dicho proceso tiene como rasgo
distintivo una importante  presencia del
Estado en la actividad economica directa.
La administracion publica paraestatal se
constituye en engrane fundamental para la
materializacion de dicha presencia y encabeza
una serie de esfuerzos de modernizacién,
requlacion y conduccién del proceso de
desarrollo.

En tales condiciones, se han podido obser-
var enfoques para guiar la gestion en el ambito
paraestatal que... “‘en nombre de una raciona-
lidad ahistérica y apolitica, se proponen
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resolver nuestros problemas mas profundos
que son, por definicion, de caracter histo-

rico y politico”.'®

Es evidente que tales manifestaciones for-
man parte del referido esquema de dependen-
cia. Bajo una pretendida objetividad técnica,
se somete la atencion de nuestra realidad a
instrumentos que llevan implicitos la preser-
vacion o agudizacion de las condiciones
estructurales existentes.

l.a eficiencia de la participacion del Esta-
do a través de las empresas puablicas, esta
intimamente asociada al empleo de la ciencia
y la tecnologia como elementos clave para
aumentar su capacidad operativa. Y en tanto
ambos elementos son meros instrumentos,
lo fundamental reside en determinar quién
los emplea y con qué propésitos. Asi, la
eficiencia sin signos o calificativos, derivada
de procesos cientificos o tecnoldgicos avan-
zados, puede ponerse al servicio de las dicta-
duras mas abyectas o del desarrollo politico
mas evolucionado. De alli la importancia
de tener muy claro la ideclogia y los fines de
la accion publica, ya que es muy posible que
durante el proceso de adopciéon y adapta-
cion de ciencia y tecnologia, internalicemos
esquemas que agudicen la dependencia o que
distorsionen nuestras aspiraciones en materia
estructural. En este contexto se ubica el fe-
nomeno de la tecnocracia.

Es coman que los elementos predominan-
tes para tomar decisiones publicas en materia

19 Franken, Tierk. Palitica y administracion pubiica, UNAM,

FCPS. Serie estudios No. 30, 1973, p. 7.

de inversion sean de caracter econémico. Los
elementos de caracter politico son mas di-
ficiles de medir y de sensibilizar, por lo que
con demasiada frecuencia las opciones entre
las cuales hay gue decidir, excluyen mutua-
mente los ingredientes politicos (intangibles)
de los econdmicos (tangibles o cuantifi-
cables).?®

En tales condiciones, y salva que las con-
diciones politicas sean extremas o de crisis,
las decisiones se inclinaran hacia las “'racional-
mente’’ econdmicas. Las empresas plblicas,
por serlo, pueden y deben evitar esta aparente
opcion excluyente; al contrario, deben hacer
compatibles ios elementas de ambos enfoques
en la busqueda de eficacia y eficiencia po-
blicas.

La autonomia relativa de las empresas
pablicas constituye una de sus principales
ventajas para actuar con eficacia, pero tam-
bién representa para el sistema politico la
creacion de un espacio de gestion publica, que
todavia no ha sido totalmente sometido a
controles de {egitimidad, por ejemplo, a
cargo del poder legislativo. De esta circuns-
tancia derivan problemas de eficiencia, pero
no tanto hacia la empresa como hacia la
funcion de control del legislativo sobre el
ejecutivo, en otras palabras, sobre la calidad
del desarrollo politice. El hecho de que los
presupuestos de las entidades paraestatales
sean aprobados por el poder legislativo, no
necesariamente significa un control politico
sobre el ejecutivo, sino algo mas cercano al
manejo administrativo de los simbolos de
legitimidad. )

© Rozenstemn, Mario, op. cit., p. 76.



La permanencia y estabilidad relativa de
los cuadros directivos calificados son ele-
mentos fundamentales para hacer viables la
productividad y la eficiencia. Es frecuente
una alta movilidad de dichos cuadros, que se
desplazan como grupos y no como individuos
aislados, lo gue ha constiteido la principal
fuente de discontinuidad de planes y progra-
mas y el consiguiente empleo improductivo
de recursos. Las posiciones directivas en las
empresas pablicas han sido parte esencial de
las asignaciones que el partido politico go-
bernante otorga a sus miembros distinguidos.
Sin embargo, las aptitudes no siempre han
sido correlativas a {os méritos partidistas, io
que ha provocado inadaptaciones y resulta-
dos que, por conocidos, no vale la pena rei-
terar.

Un elemento esencial para la capacidad
operativa de las entidades es la autonomia
relativa con fa que deben contar para hacer
posibles sus objetivos. Sin este atributo, la
sola nocidn de empresa publica carece de
sentido. En éste, como en otros rasqos distin-
tivos de los diferentes tiempos politicos y
“administrativos, la tendencia pendular ha
producido efectos encontrados: sana autono-
mia o franco desorden. En este sentido, el
probiema a resolver en la empresa plblica
actual y, sobre todo, en la del futuro, reside
en encontrar y mantener ese término razonable
en la relacion con el gobierno central, que
permita aprovechar al maximo sus posibilida-
des y reducir al minimoe sus inconvenien-
tes.

El gobierno mexicanc ha avanzado sensi-
blemente en [a definicion de su participacion

TRIBUNA

por ramas y sectores, [0 que constituye una
referencia politica de primer orden para situar
a las entidades en una clara perspectiva v,
por lo tanto, en mejores condiciones para
planear y evaluar su eficacia, eficiencia y
productividad. Asimismo, la racionalizacién
de la presencia gubernamental en activiuades
econdmicas directas, permitird una atencién
a profundidad de un universo mas compacto
y con vision de largo plazo.

V. Conclusiones

La complejidad del tema de este articulo y
la necesaria compactacion que tiempo y for-
mato exigen, obliga a dejar fuera de trata-
miento una serie de elementos asociados: la
orientacién productiva, los mecanismos de
control y evaluacion, la ética politica y el
determinismo ideoldgico, entre otros. Son en
si temas que agatarian las restricciones apun-
tadas. Sin embargo, vivimos tiempos de
cambios sustanciales, muchos de los cuales
ya son materia de informacion y debate en
los medios de comunicacion, por lo que el
tema basico estd en franco proceso de actua-
lizacibn y enrigquecimiento.

lLa tendencia hacia una economia indus-
trial ligada a los centros hegemonicos parece
muy fuerte, como para esperar cambios en
otra direccion en el corto y mediano plazos.
En estas condiciones, la empresa pablica ha
jugado y continuara jugando un papel funda-
mental como elemento promocionai o de
fomento, ademas de su atencién a las acti-
vidades claramente estratégicas, por lo gue
cabe hacer explicitos los criterios de produc-
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tividad, eficacia y eficiencia que deben pre-
valecer en sus decisiones y en su evaluacién.,
Los criterios puramente econdmicos, y aun
financieros, son Gtiles y necesarios; pero no
son suficientes, por lo que deben examinarse
a la luz de un claro juicio politico compro-
metido con valores fincados en un sistema
politico, que legitime las decisiones a cuya
consecucion deben contribuir productiva, efi-
caz y eficientemente las empresas pablicas.

El sentido instrumental de la empresa pU-
blica no debe aislarla de los factores axiolé-
gicos y politicos que le dieron origen. En ese
contexto debe evaluarse su desempefio y sus
resultados.

Un terreno primario de atencidn para la
empresa publica, como organizacion cen finali-
dades y valores trascendentes para la sociedad,
es el elemento humano directa y cercanamen-
te involucrado en su gestion. La respuesta
a las necesidades psicologicas y psicosociales
de sus integrantes y de la comunidad es tema
esencial de la empresa publica; este compro-
miso fa sitda en una posicion mas compleja

que la empresa privada. Sin embargo, unas
y otras ya no podran prescindir de atender
muy de cerca las referidas necesidades huma-
nas, las que van mucho mas alld de aguellas
que se pueden satisfacer mediante el mero
pago de un salario.

En tales condiciones, la empresa publica
tiene un compromiso ético ineludible, expues-
to al juicio publico y esencialmente asociado
a sus verdaderas posibilidades de alcanzar
niveles socialmente aceptables de producti-
vidad, eficacia y eficiencia.

El papel rector de! Estado mexicano en
la sociedad se estd reforzando mediante la
racionalizacion de los recursos plUblicos asig-
nados a actividades estratégicas y prioritarias.
A su vez, nuevas formas de caoordinacion
(controladoras o ‘holdings’’} con la adminis-
tracién central, y de las empresas publicas
entre si, deben promover que los mayores
esfuerzos se dediguen a la realizacion y no
a a tramitaeion estérii.



