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INTRODUCCION

En el Uruguay es, en estos momentos, un tema de interés nacional la aplicacidn,
en la Administracién Pdblica, de los principios de 1a administracién racional
de empresas, especialmente en sus organismos comerciales e industriales, Se
discute no s6lo su aplicabilidad, sino también la posibilidad de llevarla

a cabo,

Es necesario puntualizar las diferencias no sélo esenciales, sino
* también operativas, que existen en este pﬁis entre las empresas estatales y
las empresas privadas.,

las empresas estatales no fueron creadas por motivos de lucro, sino
por razones de control sobre materias estratégicas para la economfa del pais
© para la prestacidn de servicios piblicos, o por razones de promocién econé-
mica. En general, estdn constituidas en forma de monopolios consagrados por
la ley.

Su financiamiento se pnoduce mediante precios o tarifas fijados u homo=-
logados por el Poder Ejecutivo en funcién de razones de interéds general del
pais, lo que conduce, en algunas circunstancias, a que el mismo Estado tenga
que contribuir a absorber los déficit operacionales que se producen,

Su personal no suele contar con incentivos de cardcter econdri’co,
debido a la estructura de sueldos y jornales con que se retribuye el trabajo.
A causa de la inamovilidad especial de sus cuadros funcionales, no cabe
tampoco en ella la correccidn, por la vfa de la compulsidn.

Finalmente, ha de observarse que las empresas estatales eéstdn some=
tidas a la presidn directa de la opinién piblica y del poder polftico.

Es 1icito, entonces, preguntarse si estas organizaciones son suscep-
tibles de racionalizar su administracidn,

/Justificacién del
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Justificacidn del esfuerzo

Afirma el Ing, Isidoro Marin en un trabajo presentado al Seminario de
Investigacidn Operativa realizado en Panamd en agosto de 1968, que el logro
de la eficiencia constituye, en primer lugar, un derecho del Estado, ya que
posee jurisdiccidn para ordenar actividades dentro del marco nacional, y,
en segundo lugar, un deber,por constituir un cumplimiento de sus obliga=-
ciones generales en la blisqueda del bien comin, y de las actividades parti=-
culares que se ha reservado.

Dice Pierre Massé en su estudio sobre "Eleccién de inversiones" al
referirse a la eficiencia del Estado: "Se trata simplemente de saber si la
economfa y la sociedad, consideradas en su conjunto, han obtenido el mejor
resultado posible con los recursos puestos a su disposicién. En otros
términos, todo Estado ineficiente implica un despilfarro que es deseable
eliminar. Y esto es tedrica y précticamente posible",

Las empresas estatales juegan un papel fundamental en la vida econd-
mica del pals y, por tanto, es necesario e imprescindible que sean adminis-
tradas con eficiencia,
| Por otra parte, todo el sistema empresarial moderno, se mueve, en
general, eﬂ el mismo marco que la empresa estatal, siendo en gran medida
anflogas sus limitaciones y caracterfsticas. Por ejemplo, es evidente que
el desarrollo social ha afectado a toda la estructura empresarial,

Es frecucnte, en toda empresa estatal o privada, oir quejas sobre su

ia respecto QG.L pa.sauo, io gue en realidad I‘EI.LGJH- una actitud

decadenc
negativa en cuanto a los cambios ocurridos en los medios usados por la
empresa, especialmente en su personal,

Es cierto, sin embargo, que la empresa estatal ha utilizado algunas
de las téenicas de la administracidn moderna, pero no lo ha hecho en forma
orginica y sistemd{tica,

En primer lugar, se ha visto obligada a planificar su futuro en funcién
del éumplimiento de los servicios que presta o de los bienes que suministra
al pals, estableciendo planes a mediano plazo, por lo menos en cuanto a
sus objetivos especificos,

En segundo lugar, suele tropezar con dificultades para obtener recursos

financieros y ha tenido que establecer prioridades,

/Por dltimo,
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Por @ltimo, los servicios que presta o los productos que fabrica
estdn basados, en general, en tecnologfas muy avanzadas, que han obligado
a seguir de cerca su rdpido desarrolio,

Dade que la empresa estatal tiene que efectuar estudios econémicos y
financieros, basados en andlisis cuantitativos que le han permitido comparar
las ventajas de cada una de las posibilidades de actuacidn que se le ofrecen,
est{ preparada para utilizar métodos modernos de administracidn ¥ racionali-
zacidn, como la investigacién de operaciones y la planificacién de su actividad
general, , _ . )

Diagndstico general de la administracidn de las empresas estatales
a) Situacidn actual

Ia definicién de objetivos, polfticas y normas de todo tipo es anticuada
e imprecisa, lo que dificulta la adecuada planificacidn, Ia falta de tuena
organizacién y de una planificacién detallada obliga a mantener la decisién
en los niveles superiores lo que centraliza excesivamente incluso la ejecucidn

de los programas ¥ planes a corto plazo.

También deben sefialarse la falta de especialistas en procedimientos
administrativos y la poca utilizacién de las técnicas modernas, que se evi-
dencia en los balances atrasados y en los presupuestos incompletos, ademds
de la existencia de una gran burocracia, lenta, mal retribuida ¥s sin embargo,
costosa,

Por Gltimo, sefialaremos uno de los aspectos menos observados que consiste
en que, en las empresas del Estado, los asuntos que ocupan mds tiempo y
personal no son los de capacitacién o de racionalizacidn de tareas, sino los
problemas particulares de los funcionarios.

b) Causas

En primer lugar destacaremos la complejidad creciente que existe en
las relaciones internas y externas de las empresas, derivada de su continua
expansién, requerida por la atencién de los servicios que prestan, y de unos
procesos tecnoldgicos que se modernizan gontinuamente,

En segundo lugar, la intervencidn del Estado como tal, en sus problemas
tanto en los de orden laboral como en los financieros Yy administrativos, a
través de numeroses organismos, como el Ministerio de Hacienda, la Direccién
de Planeamiento ¥ Presupuesto, el Banco Central, el Banco de la Repiblica, la
Direccidén General de Aduanas, la Administracién Nacional de Puertos, etc,

/En tercer
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En tercer término, no existe constancia ni racionalidad en la polftica
de ejercicio de la autoridad, que depende exclusivamente del cardcter del
directivo, lo que ha prowcado una centralizacién cada vez m4s fuerte en
materia de toma de decisiones,

En las prdcticas normativas no ha habido adecuacién a los cambios experi-
mentados por la empresa,.ni modernizacidén en los procedimientos administra-
tivos, entre otras cosas.

En materia de personal, las empresas estatales han seguido el ritmo que
ha afectado a todo el ambiente laboral del pafs, El nuevo concepto del trabajo
y de sus valores, con respecto a la sociedad y a la empresa, que trae conéigo
el desarrollo social, no ha sido acompafiado, en general del descubrimiento de
nuevas motivaciones para mantener el interés del trabajador en su labor,

Tampoco se han desarrollado nuevas técnicas ni procedimientos que permi-
tieran aumentar la productividad,

1a polftica de contratacidn del personal, que en un principio fue muy
severa y eficiente, ha decafdo, debido a distintos factores que no es del
caso discutir,

Esa misma situacién se produjo en las normas de ascenso que, en general,
no se ha debido a la capacidad sino a los méritos atribuidos a la antigledad.
Con ello se perjudicd el enriquecimiento de los cuadros directivos, dado que la
antigliedad, si bien es un elemento a considerar, no puede ser ni el mis impore
tante, ni, aln menos, el fnico.

Esto ha conspirado contra la racionalizacién administrativa de las
empresas estatales, materia reciente que sélo hace pocos afios ha alcanzado
nivel universitario y rdpida propagacién a consecuencia del esfuerzo de algunas
organizaciones pdblicas y privadas.

Estrategia de la racionalizacidn

las autoridades polfticas de la administracidn de los entes estatales
son transitorias y tardan cierto tiempo, como es 18gico, en llegar a conocer
exactamente la situacién de las empresas piblicas, ademis de estar bajo la.
presién de problemas acuciantes de orden financiero, social y aun politico.

Es, por lo tanto, muy diffcil que puedan llegar a tomar la injciativa de reor-
ganizar a fondo, la administracién de esas empresas, por lo que resulta muy
importante establecer una estrategia para hacer las modificaciones necesarias,

/Ia idea
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Ia idea del cambio se encuentra ya latente en los cuadros ejecutivos de
las empresas, que ven tropezar sus planes, o fracasar sus proyectos de mejora—
miento, en una marafia estructural de sistemas y de procedimientos,

Se trata, pues, de un programa tdctico., ;C8mo y dénde empezar a des-
arrollar la idea de la reforma administrativa?  En qué materia se deben intro-
ducir esas ideas de cambio, que en muchos casos son intuitivas, sin que
respondan a un conocimiento pleno de la situacién general ni a un estudio
previo de las posibilidades de la empresa?

Es necesario, en primer témino, demostrar que buena parte de las defi-
ciencias observadas se deben a fallas de administracidn. En general, conviene
referirse a hechos fisicos de la empresa, es decir, a fenémenos cuantificables
¥y de f4cil comparaciédn y evaluacién, analizando, por ejemplo, los problemas
de mantenimiento en las empresas industriales o la eficacia de los servicios
prestados por las empresas puramente comerciales,

En empresas que manejan proyectos ¥y obras se pueden estudiar las difi- .
cultadas ocurridas desde que se inicia un proyecto hasta que termina una obra,
por falta de planificacidn y programacién adecuada en el aspecto financiero,
asi com> las debidas a la falta de adecuacién de las prioridades de los
proyectcs a las necesidades de la empreéa, y a los largos trdmites necesarios
para concretar las decisiones que requiere'la ejecucidn.

En otros aspectos, es fdcil seflalar la falta de informacidn o el atraso
con que &sta se produce, Por ejemplo, es muy comin que los balances se
distribuyan con mds de un afio de atraso con respecto al ejercicio econdmico.

También es importante subrayar los conceptos de productividad, de eva~
luacién y de responsabilidad, los que no deben ser introducidos en forma
abstracta, sino concreta a través de la capacitacidén de los grupos directivos
vy de la introduccidn de nuevas técnicas de administracién,

Como ejemplos, pueden sefialarse la introduccién de la investigacidn opera-.
tiva como herramienta de planeamiento y la técnica del presupuesto por programas,

Ia presentacién de las actividades operativas y de los proyectos de
inversién en forma de programas, en los que se cuantifican los recursos mate-
riales y humanos, permite una estimacién de su eficiencia e induce a contar
con una serie de elementos de informacidn y de Indices de contabilidad, que
coinciden, precisamente, con los objetivos que busca una administracidn
racional,

/12 racionalizacidn
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Finalmente, es necesario proceder a-la racionelizacidén, que podra
iniciarse por un diagndstico de la organizacién, métodos operativos,
sistemas y procedimientos actuales.

El diagndstico estara constituido por el andlisis de la situacidn
actual, por el andlisis de los probleiias que enfrenta la empresa, y por
la relacidén entre ambos, _ '

Las soluciones deben ser elaboradas en forma clara y realista,
evaluando los medios fisicos, los recursos humanos y financieros dispo=-
nibles, de tal forma que la organizacién propuesta, asi como los sistemas
¥y los procedimientos a utilizar, sean compatibles con el marco juridico
en que debe desarrollar sus actividades la empresa, con las caracteris-
ticas locales y con los habitos y practicas de la entidad,

En el estudio que se efectiue debera figurar, en primer lugar, la
fijacidn de los objetivos que se busquen, sean éstos parciales o totales.
En segundo término, la definicidn de las politicas que se proyecten,
por ej=uplo, si se trata de una reforma a nivel de la administracidn
general, debe definirse claramente la polftica de delegacidn de autoridad,
en cuyo caso tendran que analizarse los distintos niveles de responsabi-
lidad y las atribuciones que correspondan a esos niveles,

En tercer término, el proyecto de reestructuracién de la empresa,
para facilitar el cumplimiento de sus objetivos y la ejecucidn de las
politicas propuestas.

En cuarto lugar, el detallado analisis de los sistemas y de los
procedimientos que la nueva estructura exige para el cumplimiento de los
objetivos, para lo cual se deben redactar mamuales operativos cque definan
todas las tareas administrativas.

En quinto lugar, deberd procederse a la capacitacidn del personal
que trabajara en la empresa,'éegﬁn la nueva estructura.

Elementos necesarios

Para llevar a cabo esta tarea es necesario, indudablemente, contar
con la aquiescencia de funcionarios de alto nivel, que comprendan el
problema, y sobre todo el alcance de las soluciones que se propongan,'
pero ademds, como hemos sefialado desde un principio, si el personal no

/acepta la
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acepta la necesidad del cambio, muy dificilmente se obtendran resultados
positivos, Y esto es especialmente importante en las empresas del Estado,
en las que los incentivos de orden material o coercitivo son escasos y de
muy dudosa utilidad.

Es cierto que todo cambio en si constituye una motivacidn, especial~
mente para los elementos jovenes de la empresa, que ven satisfechas sus
ansias de renovacién y vislumbran la posibilidad de mejoras y de progreso
en sus carreras, pero igualmente es menester explicar claramente los
motivos por los cuales necesita la empresa esta renovacidn y efectuar
consultas especificas a todo nivel y especialmente en el directivo, sobre
la situacidn actual de la empresa y sobre las dificultades con que tropieza
el desarrollo de las-respectivas tareas,

Esta reforma puede ofrecer la oportunidad, también, de analizar la
posibilidad de orientar a la empresa hacia la "administracidén participa-
tiva", concepto investigado y puesto en practica en las universidades y
empresas privadas de los paises desarrollados.

Las experiencias realizadas han seflalado que esta participacién
eleva la moral de los grupos y la eficiencia de la empresa a causa de la
mejora de la capacidad de toma de decisiones. Al mismo tiempo, facilita
la formacién de la personalidad de los funcionarios y los habilita para
alcanzar posiciones mas altas, permitiendo utilizar plenamente los
recursos creadores de la mayor parte de los miembros de la organizacidn
que, en general, no tienen oportunidad de desarrollarlos dentro de la
estructura de la empresa,

Situacidn del Uruguay

En el Uruguay varias empresas estatales han comenzado a realizar
esfuerzos serios para racionalizar su administracidén, por si y con la
colaboracidn de consultores especializados.

Por supuesto que se tropezara con escollos y que los problemas que
seflalabamos en un principio dificultaran la labor, que no sdlo esta condi-
cionada por las caracteristicas de las empresas, sino también por sus
dimensiones y por sus tradiciones, pero si se realizan las tareas mediante
avances bien delimitados y estructurados, entendemos que toda accidn sera

de efectos beneficiosos y positivos,

/Por otra
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Por otra parte, no debe intentarse transportar experiencias exte~

riores sin realizar una adaptacidén cuidadosa, si se desea obtener un

éxito permanente.

Es de esperar que no se incurra tampoco en un error muy comin, que

consiste en sustituir procedimientos anticuados por otros mas modernos y

complicados, pero de excesiva complejidad, que entorpezcan el cumplimiento

de los verdaderos objetivos de la empresa.

Debe tenerse en cuenta, en resumen, que los principios esenciales

de la racionalizacidn son los siguientes:

1.
2.
3.

L.

Delimitacidn clara y 1dgica de la responsabilidad.
Delegacidn de autoridad a los niveles correspondientes.
Suministro de los medios necesarios para ejercer la autoridad
y asumir la responsabilidad.

Creacidn o mejoramiento de las comunicaciones y de la infor-
macidn estadistica.
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