LA EMPRESA PUBLICA
COMO ORGANIZACION

El objetivo del presente articulo de Joan E. Ricart i Costa
y Josep Maria Rosanas es el examen conceptual de los
problemas que platean en la empresa publica el control,
la evaluacion y los incentivos de las actividades del
personal. Los autores realizan su trabajo a través de la
exposicion y comentario de los dos enfoques con los
que se ha tratado esta materia en la literatura existente:
por un lado, el que se centra sobre los sistemas de
control financieros, enfocando el tema desde el angulo
pragmatico de como es resuelto el problema por las
organizaciones reales, y, por otro, el de la economia de
las organizaciones, que ha tratado de llegar a modelos
teoricos en torno a algunos problemas relacionados con
los sistemas de control, evaluacion e incentivos.

I. INTRODUCCION

A gestion de la empresa

publica es hoy, en Espania,

un tema de actualidad.
Las dimensiones del sector pu-
blico en la economia espafnola
son suficientes como para garan-
tizar el interés generalizado por
la cuestion, pero ademas existe
un interés explicito por parte de
sus gestores en mejorar sus sis-
temas y usarlos de manera mas
eficiente. Claudio Aranzadi, por
ejemplo, ha dicho que «resulta,
por consiguiente, vital para so-
portar la integracion en una eco-
nomia plenamente abierta la pro-
gresiva modernizacion de los
sistemas de gestion, el disefio e
implantacion de estructuras or-
ganizativas mas eficientes, y el
perfeccionamiento de los siste-
mas de motivacion» (Dinero, Ex-
tra 1987).

El propodsito de este docu-
mento es el examen conceptual
de los problemas que existen en
la empresa publica para el control
y evaluacion de las actividades
de las personas, y para establecer

un sistema de incentivos. Los pro-
blemas relacionados con los sis-
temas de control y de incentivos
en las organizaciones se han tra-
tado en la literatura por lo menos
con dos enfoques distintos. Por
un lado, existe todo un cuerpo
de literatura sobre los sistemas
de control financieros, que trata
el problema desde el punto de
vista pragmatico de como resuel-
ven el problema las organizacio-
nes reales. Por otro lado, la eco-
nomia de las organizaciones ha
venido tratando de modelar te6-
ricamente algunos de los proble-
mas que en este contexto apare-
cen.

En lo que sigue, vamos a tratar
de exponer resumidamente lo
que estos dos tipos de literatura
sugieren en general, aplicado a
empresas de cualquier tipo. Mas
adelante, tratarermos de concretar
estas cuestiones en el marco de
la empresa publica.

Il. EL CONTROL DE
GESTION

Los esquemas de motivacion
e incentivos en una organizacion
vienen, en general, enmarcados
en el sistema de control de la
misma, entendido en un sentido
amplio. El sistema de control
debe entenderse, en este con-
texto, como el conjunto de reglas
y procedimientos formales de eva-
luacion de lo que ocurre en cada
subunidad de la organizacion, y
no se reduce, por tanto, a lo que
a veces nos referimos como sis-
tema de control, que no es mas
que el conjunto de informes es-
critos (normalmente de tipo fi-
nanciero) que sirven de soporte
a esta actividad.

Asi pues, para analizar los in-
centivos en la empresa, es con-
veniente empezar por definir qué
entendemos por control de ges-
tion, y cuales son sus elementos
fundamentales.

Anthony ha definido el control
de gestion (management control)
como «... el proceso mediante el
cual la direccion trata de asegu-
rarse de que los recursos se ob-
tienen y se usan eficaz y eficien-
temente para el logro de los
objetivos organizacionales» (An-
thony, 1964). Esta es, obvia-
mente, una definicion un tanto
general, gue conduce de manera
natural a plantearse en qué con-
sisten los objetivos de la organi-
Zacion y coOmo se puede evaluar
si los recursos se obtienen eficaz
y eficientemente.

La definicion de Anthony co-
bra pleno sentido cuando, en el
mismo trabajo, el autor la con-
trasta con la definicion de otras
dos actividades o procesos, den-
tro de una organizacion, directa-
mente relacionados con el con-
trol de gestion: la planificacion

46

PareLes pe Econvomia Espanoia, n.” 38, 1989



estratégica y el control de ope-
raciones. La planificacion estra-
tégica es «... el proceso de decidir
sobre los objetivos de la organi-
zacion, sobre cambios en estos
objetivos, sobre los recursos usa-
dos para alcanzar dichos objeti-
vos, y sobre las politicas que de-
ben gobernar la adquisicion, el
uso y la venta de estos recursos».
El control de las operaciones es,
por otra parte, «.. el proceso de
asegurarse de que las tareas con-
cretas se llevan a cabo también
de manera eficaz y eficiente».

Dos puntos son interesantes
con respecto a estas definiciones.
En primer lugar, que sittan a un
mismo nivel tres tipos de activi-
dades que, aunque estan obvia-
mente relacionadas, dos de ellas
llevan el titulo «control» y la otra
el de «planificacion». Estas dos
expresiones, sin embargo, en el
lenguaje comun, muchas veces
se consideran como opuestas de
algun modo, ¢ separadas: por un
lado, tendria lugar una planifica-
cion, estableciendo los objetivos,
y por otra un control, que trataria
de asegurar que los objetivos se
cumplen. Anthony, sin embargo,
tiende a verlas como complemen-
tarias, o como las dos caras de
una misma moneda: de la misma
manera que el control sigue a la
planificacion de manera natural,
también la planificacion sigue al
control, en tanto en cuanto los
resultados conseguidos tienen (o
deberian tener) una influencia no-
table en la planificacion (estable-
cimiento de objetivos) en el pe-
riodo siguiente. Como veremos
en la proxima seccion, la sepa-
racion perfecta entre planifica-
cion y control solo puede ocurrir
cuando los objetivos estén per-
fectamente definidos y se sepa,
con un grado de certeza abso-
luto, qué objetivos son «buenosy
para la organizacion en su con-
junto. En un contexto dindmico,

pues, la planificacion y el control
son dos actividades no solamente
complementarias, sino también,
hasta cierto punto, indistingui-
bles: cuando se controla, se esta
a la vez estableciendo los objeti-
vos del siguiente periodo, y
cuando se planifica, a la vez se
estan analizando los resultados
del periodo anterior.

El segundo punto a recalcar,
en este contexto, es que el mero
hecho de establecer la distincion
entre control de operaciones y
control de gestion implica que
este Ultimo debe realizarse sin lle-
gar a los detalles, ya que sélo en
el primero se examinan las tareas
concretas; lo que significa que el
control de gestion se hace nece-
sariamente sin informacion com-
pleta. Incluso en situaciones que
Anthony consideraria de «control
de operaciones» (como, por ejem-
plo, las actividades relacionadas
con el manejo de las existencias)
es dudoso que se pueda realizar
el control de éstas con todo el
detalle de lo ocurrido en la reali-
dad; pero io que es cierto es que,
en situaciones que No correspon-
dan a control de operaciones
sino a control de gestion, es im-
posible que la persona que con-
trola pueda tener informacion
completa de lo que ha ocurrido
en la unidad controlada, ya que,
al no entrar en las tareas concre-
tas, sino unicamente contemplar
a nivel mas general la asignacion
de recursos, hay una pérdida de
informacion. Ello ocurre, de ma-
nera obvia, respecto de las ac-
ciones llevadas a cabo por las
personas responsables, a las que
siempre resultara practicamente
imposible examinar en detalle;
pero también, con frecuencia, res-
pecto a los resultados obtenidos,
gue pueden no conocerse mas
que de manera bastante imper-
fecta, aunque solo sea por las im-
precisiones de la medida. Este

punto es uno de los focos de es-
tudio de la economia de las or-
ganizaciones, como veremos
mas adelante.

1. El modelo cibernético
de control de gestion

Es muy frecuente que, de ma-
nera explicita o implicita, se pien-
se en el control de gestion de
acuerdo con un esquema que,
siguiendo a Hofstede (1978 y
1981) podemos denominar mo-
delo cibernético. Este esquema
puede representarse como se
muestra en el diagrama del gra-
fico 1, en el que esta dibujado
de la misma manera que dibuja-
riamos el diagrama de un servo-
mecanismo, como, por ejemplo,
un termostato.

Se trata, esencialmente, de un
mecanismo en el que se estable-
cen unos objetivos (externos al
mecanismo) y la accion de la uni-
dad operativa produce unos re-
sultados. Los resultados son en-
tonces medidos y comparados
con el objetivo inicial, y si existe
desviacion, esta comparacion es
retroalimentada, cambiando la ac-
cion de la unidad operativa hasta
conseguir alcanzar el objetivo pre-
fijado. Asi funciona el termostato:
se establece un objetivo en
cuanto a temperatura, que ac-
ciona la calefaccion, se mide la
temperatura y se compara con
el valor deseado; si la tempera-
tura es la adecuada, o superior,
se interrumpe el suministro de
energia, mientras que si es infe-
rior, se reanuda.

Este esquema de control es un
punto de partida interesante para
ser aplicado a organizaciones hu-
manas; pero tiene a la vez, en
este contexto, severas limitacio-
nes, que pasamos a comentar a

continuacion.




GRAFICO 1

MODELO CIBERNETICO DE CONTROL

DE GESTION

OBJETIVO

UNIDAD
OPERATIVA
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RESULTADO

En primer lugar, los objetivos
de las organizaciones humanas
no pueden en ningun caso defi-
nirse previamente a la existencia
de la organizacion, a menos que,
como indica Simon (1964), «rei-
fiqguemos» a la organizacion con-
siderandola como algo aparte de
los individuos. No siendo asi, y
de acuerdo con el analisis de Si-
mon, los objetivos de una orga-
nizacion seran siempre un com-
promiso entre los objetivos de los
diferentes participantes, que ac-
tuaran como restricciones a una
posible arbitrariedad en los ob-
jetivos globales para la organiza-
cion; restricciones que, al actuar
a la vez, definen explicita o im-
plicitamente los objetivos de la
organizacion. Por tanto, y por su
propia naturaleza, los objetivos
de una organizacion siempre tie-
nen una cierta ambigiiedad, y pre-
cisan definirse y redefinirse con
una cierta periodicidad.

En segundo lugar, y como ya
se ha indicado antes, los resulta-
dos son, en muchas ocasiones,
dificiles (o sencillamente impo-
sibles} de medir. Incluso en las
empresas mercantiles, en las que
se supone que por lo menos un
componente de sus objetivos es
el beneficio, la medida contable
del mismo tiene numerosas im-
perfecciones. Entre ellas destaca,
para nuestros propositos en este
trabajo, el que acciones que tie-
nen un impacto beneficioso para
el futuro puedan tener un coste
hoy que, de acuerdo con las re-
glas contables, tenga un impacto
desfavorable en la cuenta de re-
sultados. Asi, por ejemplo, puede
ocurrir que determinados tipos
de gastos (como los de investi-
gacion) normalmente no se con-
sideren un activo, cuando otros
(1a inversion en una planta), que
revisten caracteristicas parecidas
en cuanto a su impacto en el

futuro, si lo sean. Del mismo
modo, pueden posiblemente con-
seguirse resultados a corto plazo
en cuanto a ventas que perjudi-
quen la imagen y el buen nombre
de la compania a largo plazo.

De hecho, incluso a nivel de
empresa privada, y cuando se
trate de evaluar no a la empresa
en su conjunto, sino a un depar-
tamento de la empresa en el que
no se produzcan beneficios, las
limitaciones en cuanto a la me-
dida del resultado son mas seve-
ras. Un departamento, por ejem-
plo, de control de calidad tiene
un output muy dificilmente me-
dible por definicion, y el impacto
que su actuacion tenga sobre el
resultado conjunto de la empresa
es completamente incierto.

En tercer lugar, hay una incer-
tidumbre esencial en cuanto a los
resultados de las acciones orga-
nizativas. Incertidumbre que tiene
una doble vertiente: por un lado,
hay una incertidumbre «clasican,
sobre el estado de la naturaleza,
y que se refiere al efecto que cual-
quier accion de las personas a
cargo de una determinada tarea
pueda tener sobre el resultado
de dicha accion; mientras que,
por otro lado, hay una incerti-
dumbre con respecto a la actitud
que estas personas vayan a tener
ante una intervencion de la di-
reccion sobre ellas. Es este un
tipo de incertidumbre esencial-
mente organizativo, que en un
mecanismo como el termostato
no es concebible que se dé: si el
analisis de la situacion es que la
temperatura es demasiado baja,
y la accion que se sigue es la
de aumentar el combustible, de
ello se sigue necesariamente un
aumento de la temperatura. Es
particularmente importante para
nuestros propositos aqui este ul-
timo tipo: el que los efectos de
una intervencion de la direccion
no siempre son conocidos. Lo
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- GRAFICO 2

EL SISTEMA DE PLANIFICACION Y CONTROL
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cual, obviamente, implica que no
se puede saber tampoco, a priori,
cuales deben ser las intervencio-
nes de la direccion para conse-
guir un objetivo determinado.

Finalmente, el esquema de con-
trol dibujado en el grafico 1 da
por supuesto que existe una si-
tuacion de tipo repetitivo, es de-
cir, que en cada periodo se pue-
den ir corrigiendo los defectos
que se hayan encontrado en
cuanto a resultados en el periodo
anterior, lo cual puede perfec-
tamente no ser cierto. En este
sentido, como sefala Hofstede
(1981), existen programas (pro-
yectos) de una sola vez, inver-
siones, campanas, etc., en las
que, por darse de manera unica
en el tiempo, hay que excluir el

aprendizaje, que podria, en ge-
neral, hacer que los resultados
fueran mejores en periodos su-
cesivos.

2. El sistema de
planificacion y control
en una organizacion

Todo ello hace que el sistema
de control deba concebirse de
una manera un poco mas amplia,
con diversos anillos de retroali-
mentacion por los menos, y con
una presencia explicita de la po-
sibilidad de que el control orga-
nizacional lleve a la modificacion
de la estrategia. El grafico 2, to-
mado de Hax y Majluff (1984),
puede ser explicativo de este
punto.

Este grafico pone de relieve
que, por una parte, la estrategia
tiene un origen externo a todo el
proceso (en parte, por lo menos,
corresponde a lo que se puede
denominar el «objetivo fundacio-
nal» de la organizacion); pero, a
la vez, se redefine de acuerdo
con un analisis de lo ocurrido en
la realidad. Este andlisis puede
tener como fruto la modificacion
de la ejecucion o de los planes a
cualquiera de los tres niveles que
se expresan en el grafico: planes
estratégicos, programas y presu-
puestos.

De hecho, viéndolo desde un
punto de vista ligeramente dis-
tinto, la medicion de los resuita-
dos y su analisis puede tener, en
general, tres tipos de consecuen-
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cias: cambiar la ejecucion para
adaptarse a los planes; revisar los
planes, y cambiar la estructura
de la organizacion. Las dos pri-
meras estan explicitamente reco-
nocidas en el gréfico, mientras
que la tercera no |o esta, a menos
que en la formulacion de planes
estratégicos incluyamos (lo cual
es perfectamente licito) el disefio
de la organizacion como tal.

Otro punto fundamental del
grafico es la posicion privilegiada
del presupuesto dentro del ciclo
de planificacion y control. El pre-
supuesto es tanto la cuantifica-
cion de los planes de la empresa
como el nexo de union real entre
lo que intuitivamente podemos
considerar planificacion y lo que
intuitivamente podemos conside-
rar control. El presupuesto se con-
figura entonces como el ele-
mento central en la asignacion
de recursos de la organizacion,
tanto a nivel del establecimiento
de planes para ésta como a nivel
de evaluar la ejecucion de dichos
planes.

El control de gestion viene en-
tonces enmarcado dentro de un
proceso de control, iterativo, que
consistira a la vez en una defini-
cion y redefinicion de objetivos,
ejecucion y andlisis, y valoracion
de lo conseguido. Este proceso
no podréa entonces tener lugar de
manera mecanica, o automatica,
o impersonal, ya que en cada
etapa sera imprescindible que las
personas deban emitir juicios con
respecto a lo que es prudente, o
no, hacer en cada situacion.

3. La estructura de un
sistema de control

Ademas de que el control de
gestion deba tener lugar dentro
de un proceso global como el
que se ha introducido anterior-
mente, es evidente que no puede

tener lugar en el vacio, sino en el
contexto de una estructura de res-
ponsabilidad dentro de la orga-
nizacion. La toma de decisiones
en esta tiene lugar a diferentes
niveles, y cada posible nivel es
responsable de un determinado
tipo de decisiones que, a la vez,
tienen un impacto sobre los re-
sultados (tanto financieros como
de otro tipo) de la organizacion
en su conjunto. Es, pues, parti-
cularmente importante definir
cual es esta estructura de res-
ponsabilidad, que podra servir de
base tanto para la evaluacion de
las actividades de la organizacion
como para la de la actuacion de
las personas responsables, y, con-
secuentemente, para disefiar un
sistema de incentivos para éstas.

En esta direccion, los libros
de texto sefalan la convenien-
cia de que, desde un punto de
vista de control financiero, exista
en la organizacion una red de
centros de responsabilidad, defi-
nida de acuerdo con la variable
financiera que para cada centro
es clave (ver, por ejemplo, Balla-
rin, Rosanas y Grande, 1986). Asi,
se distinguen:

e Centros de costes operati-
vos, en los que las decisiones que
se toman afectan sustancial-
mente a costes cuya relacion con
el producto es conocida, aunque
quizé no de manera perfecta. Son
aquellos costes (como, por ejem-
plo, las materias primas o la
mano de obra directa) para los
gue existen unas relaciones de
ingenieria entre el resultado de
la accion (normalmente, unida-
des de producto) y el input me-
dido en términos de coste.

® (Centros de costes discrecio-
nales, en los que las decisiones
que se toman afectan esencial-
mente a costes, pero cuya rela-
cion con el resultado no se co-
noce mas que de una manera

muy imperfecta. Ejemplos clasi-
cos son los costes de investiga-
cion y desarrolio, de publicidad
o de administracion,

e Centros de ingresos, en los
que las decisiones afectan esen-
cialmente a los ingresos, aunque
puedan tener también un cierto
impacto en los costes. Los de-
partamentos comerciales son un
ejemplo también clasico.

¢ Centros de beneficios, en los
que las decisiones que se toman
afectan a una cuenta de resulta-
dos global para el centro en cues-
tion, con practica independencia
del resto de la organizacion.

e Centros de inversion, que
son aquellos centros de benefi-
cios en los que, en lugar de eva-
luarse mediante la cifra de bene-
ficio Unicamente como indice re-
sumen, se proporciona ésta a la
inversion realizada en el centro.

Cada tipo de centro tiene, por
supuesto, sus peculiaridades y
sus problemas de tipo técnico,
gue no vamos a describir aqui.
Baste senalar que en ninguno de
ellos es posible llegar a una per-
fecta congruencia entre los ob-
jetivos globales (incluso si se re-
ducen a los de tipo financiero) y
los de la unidad, aunque solo sea
por los problemas de medida
discutidos anteriormente. Hecho
que, ademas, viene complicado
por existir, aparte de los objetivos
de tipo economico-financiero,
otros tipos de objetivos para el
centro de responsabilidad, que
pueden tener que ver con el de-
sarrollo a largo plazo del centro,
0, en general, y con mayor razon
en el caso de la empresa publica,
con otros objetivos de tipo so-
cial.

Cabe anadir que, en la prac-
tica, y excepto en aquellos casos
en los que se esté en realidad
considerando la empresa en su
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conjunto, o una subempresa con
un alto grado de autonomia, los
centros de responsabilidad seran
mas bien centros de costes y de
ingresos, con lo que, por defini-
cioén, no habra una perfecta sin-
tonia entre el objetivo global de
la empresa (de beneficios) y uno
de sus componentes (sean cos-
tes 0 ingresos).

La importancia de la estructura
de un sistema de control radica
en que: a) por un lado, es el
vehiculo mediante el cual se trasn-
miten al centro de responsabili-
dad los objetivos de tipo finan-
ciero que se le asignan;, b)
constituye la base de evaluacion
de la actuacion del centro, y ¢)
puede constituir la base de un
sistema de incentivos para los res-
ponsables del mismo. De hecho,
y de manera casi tautologica, los
centros de responsabilidad, con
sus objetivos de diferentes tipos,
son la unica base para un sistema
de incentivos que no esté total-
mente desconectado de la orga-
nizacion en su conjunto.

4. El disefo de sistemas
de control

Todo ello nos lleva a que uno
de los puntos cruciales en esta
materia, en una organizacion en
concreto, sea el del disefio de la
red de centros de responsabili-
dad. Es éste un problema cierta-
mente complejo, que requiere un
andlisis de tipo contingente sobre
las circunstancias especificas de
la organizacion (Vancil, 1978).

En primer lugar, el estableci-
miento de una red de centros de
responsabilidad depende de la si-
tuacion competitiva del sector en
el que se encuentre la empresa,
y cudles sean, por tanto, las va-
riables clave del negocio en el
que ésta se encuentra. O, dicho
en palabras ligeramente distintas,

cudles son los factores de éxito
en el sector. No es 1o mismo di-
sefiar una red de centros de res-
ponsabilidad para una empresa
cuyas ventas estén fundamental-
mente basadas en un esfuerzo
de ventas con una calidad del pro-
ducto estandar que para una em-
presa en la que estén basadas
en la calidad de la produccion.
En un caso, puede ser prudente
hacer de los departamentos co-
merciales centros de beneficio y
de los departamentos de fabri-
cacion centros de costes, mien-
tras que en el otro puede ser
mejor que los departamentos co-
merciales sean centros de ingre-
sos y los de produccion centros
de beneficios.

En segundo lugar, depende de
la estrategia concreta que esté
siguiendo la empresa en su sec-
tor. El énfasis en diferentes lineas
de producto puede ser distinto
para distintas empresas, como
puede ser diferente el tamano o
el tipo de clientes. La red de cen-
tros de responsabilidad tiene que
venir a reforzar esta estrategia.

En tercer lugar, depende de la
estructura de la empresa, que a
veces, por razones tecnologicas
0 geograficas, puede venir con-
dicionada, o a veces se puede
disefar sencillamente en funcion
de los centros de responsabilidad
que se pretenda tener. En cual-
quier caso, es planteable una re-
vision de la estructura en funcion
de los resultados conseguidos
por los diversos centros, del
mismo modo que, desde el prin-
cipio, la estructura puede condi-
cionar la red de centros de res-
ponsabilidad.

Puede depender, finalmente,
de las perscnas concretas que,
en un momento determinado, es-
tén en la organizacion. No todas
las personas sirven para los mis-
mos cometidos, ni se dispone

siempre del tipo de personas que
serian convenientes para un de-
terminado cometido.

lll. ECONOMIA DE LAS
ORGANIZACIONES:
DERECHOS DE
PROPIEDAD

Una organizacion esta com-
puesta por multiples individuos
interrelacionados, bajo una es-
tructura determinada, por un con-
junto de contratos encaminados
a regular las transacciones eco-
nomicas que tienen lugar entre
sus componentes y con el exte-
rior. Asi pues, dentro de una or-
ganizacion tienen lugar muchas
transacciones econdmicas regu-
ladas con una forma institucional
distinta del mercado. La plani-
ficacion, seguimiento e imple-
mentacion de estas transaccio-
nes lleva asociados unos costes
que llamaremos costes de tran-
saccion.

Estos costes de transaccion po-
drian incluir los siguientes aspec-
tos: 1) La negociacion, planifica-
cion y decision de los téerminos
de intercambio asociados a la
transaccion econoémica. En una
organizacion, estos costes po-
drian corresponder a la fase de
negociacion contractual. 2) El
control, seguimiento y resolucion
de disputas, con la consiguiente
renegociacion contractual. 3) Pér-
didas de eficiencia asociadas a
la estructura de incentivos pac-
tada, esto es, costes de imple-
mentacion de los contratos.

Williamson, siguiendo a Coase
(1937), ha popularizado el ter-
mino de economia de los costes
de transaccion (Williamson, 1975
y 1985), donde Ia hipotesis cen-
tral es que los contratos econo-
micos se disefan en forma tal
que minimicen los costes de tran-
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saccion. En términos de una or-
ganizacion, ésta se estructura de
forma tal que minimice los costes
de las transacciones economicas
que tienen lugar en su seno. N6-
tese que éste es un criterio de
eficiencia que no considera los
efectos redistributivos o de equi-
dad. La idea central es que los
aspectos redistributivos pueden
solucionarse con transferencias,
por lo que la organizaciéon o el
diserio de los contratos solo de-
bera considerar la solucion mas
eficiente.

Esta linea de razonamiento,
donde el elemento central es la
blsqueda de una eficiencia en la
armonizacion de incentivos, se
inscribe en la corriente econo-
mica que considera los incentivos
como el elemento central de toda
estructura organizativa. En con-
traste, otro enfoque complemen-
tario es el de la teoria de equipos,
donde los problemas organizati-
vos se analizan como problemas
de coordinacion de actividades;
por consiguiente, la tecnologia
sera el elemento determinante de
la estructura, sin consideracion
de incentivos. Es un problema de
eficacia, en lugar de eficiencia.
El modelo conceptual de Gal-
braith (1977) puede considerarse
en esta corriente.

Una tercera corriente o enfo-
que en la economia de las or-
ganizaciones corresponde a la
economia marxista y de otros eco-
nomistas radicales, que conside-
ran que el elemento determinan-
te de la estructura organizativa
es la moderacion de los conflic-
tos redistributivos. Asi pues, estos
tres enfoques complementarios
serian la necesidad de coordina-
cion de actividades derivadas de
la tecnologia en uso, la necesidad
de armonizar los incentivos de la
organizacion para controlar el
oportunismo de los individuos y
la necesidad de moderar los con-

flictos distributivos en la organi-
zacion. A pesar de su comple-
mentariedad, en este articulo nos
concentraremos en el enfoque de
incentivos, aunque con conside-
raciones a los otros aspectos de
la relacion.

El problema de los incentivos
es relevante por dos causas fun-
damentales. Por un lado, existen
incertidumbres sobre elementos
importantes en el contrato que
impiden tener certeza sobre el
comportamiento de los indivi-
duos ante unos resultados con-
cretos. En caso contrario, la re-
lacion contractual seria mucho
mas sencilla. En segundo lugar,
los individuos son oportunistas.
Con este término nos referimos
a que los individuos intentan es-
coger aquellas acciones y de-
cisiones que benefician su inte-
rés particular, aun en contra del
interés de otras personas. Una
situacion compleja, con incerti-
dumbre y dependiente de las ac-
ciones de individuos oportunistas
genera un problema de armo-
nizacion de incentivos para lo-
grar los beneficios que la coor-
dinacion de actividades podria
aportar.

A modo de ejemplo, podria-
mos pensar en la forma mas sen-
cilla de relacion. Un individuo, el
principal, tiene la propiedad de
los bienes de produccion y quiere
contratar su utilizacién a otro in-
dividuo, el agente, ofreciéndole
una forma de distribucion del re-
sidual que se obtenga. La pre-
sencia de incertidumbres hace
que el principal no pueda obser-
var la accion del agente y que el
resultado que se obtenga de-
penda tanto de esta accion como
del estado de la naturaleza.
Como el agente es oportunista y
sufre la desutilidad asociada a su
esfuerzo, actuara en su propio
beneficio segun el contrato de
distribucion del residual al que

esté sometido. La teoria de la
agencia (Holmstrom, 1979; Ri-
cart, 1987) busca los contratos
eficientes que armonicen el pro-
blema de incentivos.

Aun en relaciones mas com-
plejas, podriamos aplicar este
enfoque. Dada una situacion, con-
sideremos todas las posibles con-
tingencias y sus probabilidades,
y disenemos un contrato exten-
sivo ex-ante que sea eficiente en
el sentido de Pareto y tenga en
cuenta todos los acontecimientos
que puedan ocurrir. Este es el
enfoque genérico de la teoria de
la agencia.

Williamson critica este enfoque
haciendo referencia al trabajo de
Simon (1951). Los individuos tie-
nen una racionalidad flimitada,
que se manifiesta en su imposi-
bilidad de poder prever todas las
posibles contingencias y en su
dificultad de tener en cuenta si-
multaneamente todas las consi-
deraciones. Asi pues, frente a si-
tuaciones complejas, con alto
grado de incertidumbre, la racio-
nalidad limitada de los individuos
implica la imposibilidad de solu-
cionar todos los problemas de in-
centivos a base de contratos ex-
haustivos y contingentes. Los
contratos que pueden escribirse
seran siempre contratos incom-
pletos. Estos contratos incomple-
tos obligan a disefar estructuras
de gobierno para solucionar los
conflictos y las disputas que pue-
dan generarse ex-post y tomar
las decisiones en situaciones que
no podian preverse en la escritura
del contrato, o cuya inclusion en
el mismo fuera extremadamente
compleja y costosa. La organi-
zacion aparece como una estruc-
tura de gobierno para solucionar
los problemas que se generen en
la relacion y que no pueden con-
siderarse en el contrato. Ex-post,
la situacion que podia ser com-
petitiva ex-ante es normalmente
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una situacion de monopolio bi-
lateral, o al menos de pocos in-
dividuos, una vez dentro de la es-
tructura de gobierno aceptada
contractualmente.

Asi pues, hemos visto que los
factores de la racionalidad li-
mitada, la complejidad y la in-
certidumbre, y el oportunismo
nos llevan a la consideracion
de estructuras de gobierno para
solucionar conflictos en las re-
laciones bilaterales, sobre todo
en aquéllas cuya frecuencia de
ocurrencia es suficientemente
grande, como la mayoria de las
relaciones dentro de una organi-
zacion. Williamson identifica un
factor adicional, que considera
central en la determinacion de la
estructura de gobierno adecuada
a una transaccion: /la especifici-
dad de los activos, esto es, el
grado en que el valor de un activo
(fisico, financiero o de capital hu-
mano) depende de la continua-
cion de la relacion.

Relacionando esta literatura
con la seccion anterior, podemos
decir que la estructura de go-
bierno a la que hace referencia
Williamson se plasma en el
diseno de los sistemas de plani-
ficacion, informacion, control e
incentivos de la empresa. Tal
como muestra claramente el gra-
fico 3 (adaptado de Hax y Maj-
luff, 1984), estos cuatro sistemas,
junto a la estructura de la orga-
nizacion, no pueden aislarse, ya
que integradamente constituyen
la estructura de gobierno de la
organizacion.

El disefio de las organizaciones
y de los sistemas de control e
incentivos dependera de la natu-
raleza de los activos en cuestion.
Si una de las partes contratantes
debe realizar una inversion en ac-
tivos especificos al iniciar la rela-
cion —por ejemplo, un programa
especifico de formacion no ge-

GRAFICO 3
ESTRUCTURA DE GOBIERNO DE LA
ORGANIZACION
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nérica— o comprar una maqui-
naria sin usos alternativos, pero
no puede asegurarse, debido a
que los contratos son incomple-
tos, de la distribucion de los be-

neficios ex-post, habra una clara
tendencia a invertir en estos ac-
tivos menos de lo que seria Op-
timo desde un punto de vista so-
cial. La estructura de gobierno
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que se implemente debera tener
en cuenta esta circunstancia.
Cuando los activos en cuestion
son financieros o fisicos, es mas
sencillo encontrar una soluciéon
al problema, normalmente a base
de desembolsos ex-ante que ase-
guren la continuidad de la rela-
cion. Pero esta cuestion afectara
de forma muy especial a las in-
versiones en capital humano, de-
bido a las vicisitudes asociadas
al uso de la autoridad en los con-
tratos ex-post que afectan a las
decisiones de inversion ex-ante.

Milgrom y Roberts (1987) cri-
tican la importancia que William-
son asigna a los activos especifi-
cos. Su critica se sustenta en
ilustrar que los costes de tran-
saccion pueden ser cero aun en
presencia de activos especificos.
Segun estos autores, el elemento
relevante o propulsor de los cos-
tes de transaccion son /os costes
de negociacion. En su ilustracion,
los costes de transaccion son nu-
los cuando no existen costes de
negociacion. Como estos costes
de negociacion van asociados
normalmente a la existencia de
activos especificos, es facil en-
tender la importancia que los ac-
tivos especificos tienen en el tra-
bajo de Williamson. Los autores
clasifican estos costes de nego-
ciacion en tres tipos. Primero, te-
nemos el coste de oportunidad
del tiempo del negociador. Se-
gundo, tenemos el coste de con-
trolar y ejecutar los terminos del
contrato. Tercero, tenemos el
coste de retrasos y fracasos en
la negociacion. Estos ultimos se
deben a fallos de coordinacion,
al coste de adquisicion de infor-
macién (por cada una de las par-
tes, debido al oportunismo) y a
la informacion privada sobre las
preferencias de los individuos in-
volucrados en la relacion. En con-
secuencia, son los costes de ne-
gociacion asi definidos, en lugar

de la especificidad de los activos,
los propulsores de los costes de
transaccion.

La economia de las organi-
zaciones que hemos desarrolla-
do hasta ahora puede servir de
marco conceptual en el desarro-
llo armonico de un sistema de
control e incentivos que tenga en
cuenta las peculiaridades espe-
cificas de la relacion. Factores
como el oportunismo, la espe-
cificidad de los activos y la in-
certidumbre son esenciales en
el disefio de estructuras de go-
bierno cuando la complejidad y
la racionalidad limitada nos obli-
gan a utilizar contratos incom-
pletos. Otros aspectos importan-
tes seran la aversion al riesgo, el
grado de conocimiento de la re-
lacion entre las acciones de los
agentes y sus resultados o el
grado de repeticion de la situa-
cion. Sin embargo, ninguno de
los elementos considerados por
ahora es especifico de la empresa
publica, sino que tiene una apli-
cacion general en cualquier or-
ganizacion, independientemente
de su propiedad. Intentemos
avanzar en el analisis del efecto
de la propiedad en los incentivos
para adentrarnos en las particu-
laridades de la empresa publica.

Alchian y Demsetz (1972) pro-
ponen una teoria contractual de
la empresa en la que el empre-
sario, que recibe el residual del
proceso productivo, aparece co-
mo una figura necesaria para evi-
tar el free rider, presente cuando
el esfuerzo individual no es ob-
servable. Es un problema de su-
pervision, en el cual el empresario
soluciona el problema al estable-
cerse como supervisor. Como el
empresario se hace cargo del re-
sidual, tendra los incentivos ade-
cuados para obtener resultados
eficientes. No solo en el caso de
la empresa publica, sino en la

gran mayoria de las corporacio-
nes, existe una clara diferencia-
cion entre la direccion de la em-
presa y sus propietarios, con lo
que este argumento de la super-
vision colapsa y sera necesario
avanzar hacia nuevas ideas.

Grossman y Hart (1986) anali-
zan los efectos ex-post de la es-
tructura de propiedad en un mo-
delo que intenta estudiar estruc-
turas de integracion vertical y
horizontal. La idea central de es-
tos autores es que la diferencia
crucial entre estructuras de go-
bierno son los derechos residua-
les de decision que implican, esto
es, los derechos de control no
especificados en el contrato. El
propietario, o el gerente delegado
al efecto, tiene autoridad para re-
solver las situaciones no especi-
ficadas en el contrato. Este es
un concepto importante, al dis-
cutir la bondad o no de la inte-
gracion vertical, considerando
ésta como un cambio de propie-
dad de los derechos residuales
de control. Pero, de forma mas
genérica, la asociacion de la pro-
piedad con los derechos residua-
les de control es un concepto im-
portante en el estudio de la
propiedad.

Milgrom (1987) intenta analizar
los costes de la organizacion in-
terna desde una perspectiva que
nos puede ser util para estudiar
el efecto de estos derechos resi-
duales de control. La autoridad,
que esta investida de los dere-
chos residuales de control, puede
incurrir en costes de interferen-
cia, debido al uso abusivo de es-
tos derechos. Por otro lado, la
pura existencia de una autoridad
con derechos de decision sobre
factores que tengan efectos re-
distributivos sobre sus subordi-
nados hace que éstos utilicen
una parte de su tiempo en activi-
dades de influencia sobre el de-
cisor. Un uso excesivo de este
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tiempo genera los costes de in-
fluencia. Finalmente, el uso ilicito
de cualquiera de los dos efectos,
interferencia o influencia, se trans-
forma en un coste de corrupcion
o influencia ilegitima.

Veamos algunos elementos del
razonamiento. Por un lado, segun
hemos visto hasta ahora, a los
empleados les importan los acon-
tecimientos y las decisiones que
puedan tomarse ex-post, ya que
los contratos son incompletos.
En consecuencia, tendran incen-
tivos para tratar de influir en estos
acontecimientos ex-post. Este ar-
gumento no es muy distinto al
que utiliza una rama de la litera-
tura que se conoce como rent
seeking, de la que es represen-
tativo Buchanan (1980). Esta teo-
ria sostiene que los subsidios del
gobierno, los aranceles y los mo-
nopolios imponen pérdidas de
bienestar en la sociedad, ya que
incitan a las empresas a gastar
recursos en intentar conseguir
mayores protecciones arancela-
rias o mayor poder de mercado.
Segun este analisis, la interven-
cion del gobierno deberia redu-
cirse para desanimar el gasto in-
necesario de las empresas en
estas actividades «de obtencion
de renta» (rent seeking).

Notese el paralelo de los dos
argumentos. Tiene valor dedicar
tiempo a actividades de influencia
cuando la autoridad tiene poder
discrecional sobre decisiones o
acontecimientos sobre los cuales
no es posible contratar ex-ante,
y que afectan a los agentes que
tratan de influir debido a los efec-
tos distributivos de estas decisio-
nes. Sin embargo, ;son todas las
actividades de influencia una pér-
dida de recursos que disminuye
el bienestar colectivo?

Aqui es donde se diferencia el
argumento de los costes de in-
fluencia de la otra rama de la lite-

ratura. Como la informacion que
se precisa para una correcta
toma de decisiones esta difumi-
nada en la organizacion, las acti-
vidades de influencia tienen un
aspecto positivo como vehiculo
de transmision de informacion
para una mejor toma de decisio-
nes. La autoridad desea ser in-
fluida para obtener la necesaria
informacion y mejorar su toma
de decision. Este es el aspecto
positivo de la influencia, que de-
bera compararse con su aspecto
negativo: el abuso de la actividad
de influencia, quizas incluso dis-
torsionando la informacion, para
obtener el maximo beneficio de
los efectos redistributivos de la
decision a influir.

La empresa puede utilizar su
politica de compensacion para
limitar las actividades de influen-
cia. Sin embargo, a veces prefe-
rira restringir la discrecién del de-
cisor en aquellos aspectos que,
teniendo gran impacto redistri-
butivo, son poco importantes
para el beneficio de la organiza-
cion. En estos aspectos poco im-
portantes para la organizacion,
pero con grandes efectos distri-
butivos, la autoridad (discrecion
o derechos residuales de control)
puede sustituirse por reglas o pro-
cedimientos (burocracias) para
eliminar las posibilidades de in-
fluencia. Milgrom (1987) prueba
como ésta puede ser la solucion
optima en algunos casos.

Una ilustracion de un diseno
eficiente puede obtenerse del pro-
cedimiento que utiliza American
Airlines para asignar azafatas a
sus rutas internas en EE.UU.
Cada mes, las azafatas deben pu-
jar por aquellas rutas que prefie-
ran. La asignacion sera el resul-
tado de una subasta, con los
conflictos resueltos en base a la
antigledad en la empresa. La di-
reccion no utiliza, en absoluto,
ninguna discrecionalidad en esta

decision. Para la companiia es to-
talmente irrelevante qué azafata
sirve en cada vuelo, pero ésta es
una decision trascendental para
las azafatas. Con este procedi-
miento, la empresa evita cual-
quier coste de influencia, que se-
ria una pérdida de productividad
en este caso.

Este argumento sobre |la auto-
ridad y su discrecionalidad, y las
actividades de influencia, con sus
aspectos positivos y negativos,
es un argumento muy potente
para estudiar el grado de cen-
tralizacion-descentralizacion ade-
cuado para una organizacion o
incluso para una sociedad civil.
Nos permite también profundizar
en el concepto de propiedad y
refutar el argumento, tan repetido
en la prensa espanola de los ul-
timos meses, de que la propiedad
publica o privada no deberia in-
fluir en la eficiencia de la organi-
zacion.

En una organizacion privada,
el mercado y las leyes mercanti-
les imponen restricciones y limi-
tes a la discrecionalidad de la
autoridad. El mercado de capita-
les requiere un nivel de rentabili-
dad, el mercado laboral impone
disciplina sobre las reivindicacio-
nes laborales y el mercado de
producto impone la necesidad de
una estrategia competitiva para
la supervivencia de la organiza-
cion. Estos mercados imponen
los limites o el contorno de ac-
tuacion de la empresa privada.
En ese contorno, la direccion de
la empresa tiene un grado de dis-
crecionalidad, afecto a influen-
cias, solo limitado por las propias
reglas y procedimientos, explici-
tos o implicitos (reputacion y cul-
tura organizativa; véase Kreps,
1984) que la organizacion haya
ido desarrollando. El tamano de
la organizacion es relevante en
este contexto, ya que afecta los
limites de este contorno de dis-
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crecionalidad. No en vano se han
desarrollado estructuras divisio-
nales tendentes a reducir el con-
torno afecto a influencias en gran-
des organizaciones.

El contorno de actuacion de la
empresa publica es mucho mas
complejo, al menos por dos ra-
zones. Por un lado, los objeti-
vos de la empresa publica, de-
terminados por la razén de su
existencia, son normalmente méas
ambiguos, menos definidos y re-
lacionados con la voluntad de la
autoridad econémica en el pais.
Este aspecto se analiza con mas
detalle en la seccion siguiente.
Por otro lado, las limitaciones a
la discrecionalidad de la autori-
dad estan mucho mas diluidas
debido a las posibilidades de ac-
tuacion del gobierno en los mer-
cados de capitales, laboral y de
producto. Aqui coincidimos de
nuevo con el argumento de la
literatura de rent seeking. Las po-
sibilidades de influencia sobre de-
cisiones redistributivas son mu-
cho mayores en la empresa
publica por el unico hecho de
que la propiedad de la empresa
es publica.

Para disminuir las actividades
de influencia, tenemos los dos
mecanismos que comentabamos
anteriormente. Por un lado, se
puede limitar la discrecionalidad
de la autoridad. Sin embargo, hay
posibilidades de intervencion del
gobierno en la economia que se
consideraran irrenunciables, limi-
tando este tipo de politicas. Go-
biernos con clara voluntad de
mostrar su no intervencionismo
en la economia, o en ciertas de-
cisiones, tendran ventajas en este
sentido si crean la reputacion ade-
cuada. Ademas, como las posi-
bilidades de interferencia de la
autoridad son mayores, la em-
presa publica puede verse obli-
gada a burocratizar decisiones
que la empresa privada, con un

contorno mas limitado, puede
mantener como decisiones estra-
tégicas sobre las cuales no re-
niega de la autoridad. En otras
palabras, si el coste de activida-
des de influencia es mayor en la
empresa publica, puede que es-
tos costes sean mayores que los
beneficios de la discrecionalidad
en la decision, por lo que se sus-
tituyan por reglas en la empresa
publica; mientras que, con me-
nores costes de influencia, la em-
presa privada puede mantener un
cierto poder discrecional sobre
estas decisiones, mantenerse
mas flexible y ser capaz de com-
petir con mas agilidad. La pro-
piedad publica tendra, pues, ese
coste adicional que, a través de
las actividades de influencia, se
deriva exclusivamente de la es-
tructura de propiedad.

El exceso de burocratizacion
y la no limitacion de las fuerzas
de mercado a la discrecionalidad
de la autoridad publica son una
carga inevitable para la empre-
sa publica. Dadas estas caracte-
risticas, queda el recurso al se-
gundo mecanismo, utilizar el
esquema de compensacion e in-
centivos para disminuir las posi-
bilidades de actividades de in-
fluencia. Poco puede decirse de
forma genérica sobre este as-
pecto. Algunas relaciones seran
tales que podra lograrse el mismo
nivel de eficiencia con una ade-
cuada estructura de control e in-
centivos. Pero, para la mayoria
de situaciones, incluso el mejor
sistema de control e incentivos
podra solo disminuir, pero no eli-
minar, la pérdida de eficiencia
que las actividades de influencia
infligen a la empresa publica.

No deberia el lector concluir
que la empresa publica es mas
ineficiente y, por consiguiente,
debe eliminarse. La conclusion
es que la propiedad publica per
se, independientemente de otros

factores, lleva un coste asociado.
Ahora bien, la empresa publica
tendra la razon de su existencia
asociada a algun beneficio social.
Este debera compararse con el
coste y con las politicas indus-
triales alternativas para lograr el
mismo efecto, si existen. Solo des-
pués de este balance de costes y
beneficios podra precisarse el
grado de eficiencia de la empresa
publica como herramienta para
el del fin gue se haya propuesto.

IV. IMPLICACIONES
PARA LA EMPRESA
PUBLICA

El contorno de actuacion de la
empresa publica es mucho mas
complicado que el de la empresa
privada. En consecuencia, la em-
presa publica se enfrenta a una
mayor ambigiedad en los obje-
tivos, a mayores dificultades en
la medida de los resultados y a
un mayor grado de interferencia
por parte de la autoridad econ6-
mica. Los objetivos de la empresa
publica estan asociados a la fun-
cion de politica industrial que di-
cha empresa publica deba cum-
plir y a los vaivenes coyuntura-
les de la economia. Por ejemplo,
estd bien documentado (Crois-
sier, 1985) que la empresa pu-
blica ha sido utilizada como ins-
trumento anticiclico en los afios
de crisis economica, aumentando
el empleo a pesar de disminuir
sus ventas, aumentando los sa-
larios y la inversion en circuns-
tancias adversas. Si a la propia
indefinicion de la empresa pu-
blica se le anaden estos efectos
coyunturales y los vaivenes poli-
ticos cuando hay cambios de go-
bierno, los objetivos de la em-
presa publica aparecen como
ambiguos y dinamicos, compli-
cando las funciones de planifi-
cacion y control, y aumentando
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el grado de incertidumbre a cual-
quier planteamiento estratégico.

Esta interferencia publica en la
gestion de la empresa es, de he-
cho, mas complicada debido a
la estructura de control externo
que «padece» la empresa publica
(ver Bolufer, 1985, y Garcia Fer-
nandez, 1985). El control externo
de la empresa publica se obtiene
a través de multiples organismos:
el holding (INI, INH o DGPE), el
Tribunal de Cuentas, la Interven-
cion General de la Administra-
cion del Estado, el Banco de Es-
pafa, el ministerio competente, la
administracion autonoma, etcéte-
ra. Esta interferencia no solo com-
plica las tareas administrativas
para satisfacer a cada entidad,
sino que, en tanto que cada en-
tidad intenta influir en la gestion,
se crea una pluralidad de intere-
ses, a veces contradictorios, se
aumenta la incertidumbre de los
gestores de la empresa, y la falta
de directrices claras dificulta no
solo la gestion, sino cualquier
control efectivo de los resultados,
que no tienen ningun estandar
para su evaluacion ni forma al-
guna de delimitar atribuciones y
responsabilidades, con lo que di-
ficilmente puede disefarse nin-
gun sistema efectivo de control
de gestion.

Un estudio, actualmente en eje-
cucion, sobre tres empresas pu-
blicas espanolas muestra una
preocupacion en todas las em-
presas por el grado de control
externo existente, que incluso se
refleja en los organigramas, con
departamentos dedicados a la ta-
rea de satisfacer las demandas
de este control. El control interno
viene mediatizado en gran me-
dida por dichas demandas de
informacion necesarias para el
control externo. Ademas, los de-
partamentos encargados de di-
cha tarea se transforman en cen-
tros de gran influencia por su

conexion con el holding, en este
caso, el INI.

En contraste con este coste de
interferencia e indefinicion, de ob-
jetivos, el gobierno tiene amplias
atribuciones de intervencion en
todos los mercados que definen
los limites de la empresa publica.
Estas posibilidades distorsionan
los incentivos y abren importan-
tes oportunidades de influencia.
Es sabido que los trabajadores
de las empresas publicas cobran
mas que los de las empresas pri-
vadas en los mismos sectores.
Esto puede ser por efecto del
comportamiento distinto de los
sindicatos en empresas publicas
y privadas. En las empresas pu-
blicas, las posibilidades de influen-
cia son mayores, y los limites de
viabilidad econémica mucho me-
nores, al tener opcion a finan-
ciarse por via presupuestaria. De
hecho, el riesgo de quiebra esta
practicamente eliminado en la em-
presa publica, con lo que, al dis-
minuir el riesgo percibido por sus
gestores, se produce una impor-
tante distorsion en el incentivo a
preservar la viabilidad economica
de la empresa.

Aunque la postura actual de la
Administracion respecto a la em-
presa publica —junto con las li-
mitaciones que la Comunidad
Europea pone a las subvenciones
aempresas, el propio déficit pre-
supuestario y la salida a Bolsa
de las empresas rentables— esta
introduciendo limites de mercado
al poder discrecional del go-
bierno respecto a la empresa pu-
blica, todavia existen importantes
elementos de discrecionalidad so-
bre variables que afectan a la em-
presa y a sus miembros, con lo
cual las posibilidades de influen-
cia no se han eliminado como
consecuencia de estos hechos.
Es importante repetir que el coste
asociado a actividades de influen-
cia e interferencia se debe ex-

clusivamente a la estructura de
propiedad de la empresa publica,
sin necesidad de recurrir a nin-
guno de los topicos que muchas
veces se utilizan para contrastar
la empresa publica y la privada.

Como la estructura de propie-
dad es una caracteristica intrin-
seca de la empresa publica, no
se pueden eliminar los costes re-
lativamente mayores, respecto a
la empresa privada, que aquélla
debera soportar debido a las po-
sibilidades de interferencia de los
entes publicos y a laambiguedad
e incertidumbre en los objetivos,
por un lado, y a las actividades
de influencia y la correspondiente
distorsion en los incentivos, por
otro lado. En definitiva, los costes
de transaccion seran mayores en
la empresa publica. El sistema de
planificacion y control debera te-
ner en cuenta estas caracteristi-
cas especificas en su disefio vy,
probablemente, debera tener un
mayor grado de flexibilidad.

Los costes de influencia dentro
de la empresa pueden aliviarse
disminuyendo el grado de dis-
crecionalidad y adecuando los sis-
temas de compensaciones. El
diseno de centros de responsa-
bilidad debera tener presentes es-
tas incidencias. Ademas, como
los objetivos de una empresa son
esenciales en el diseno de cen-
tros de responsabilidad, y éstos
son mas dinamicos y ambiguos
en la empresa publica, puede con-
cluirse que la estructura de cen-
tros de responsabilidad sera mas
dificil de disenar, y debera ser ca-
paz de adaptarse con mayor faci-
lidad a los cambios del entorno.

Finalmente, las caracteristicas
especificas de la empresa publica
afectaran al disefo del sistema
de incentivos, al estar éste ligado
alas actividades de planificacion
y control. El efecto que la estruc-
tura del sistema de incentivos
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tenga en la cultura organizativa,
y viceversa, es otro tema central
a considerar en el disefio de la
estructura de gobierno adecuada
para minimizar los costes de tran-
saccion en empresas publicas.
Los cambios de orientacion que
ha vivido la empresa publica en
los ultimos arnos han tenido un
efecto perniciosc en la cultura or-
ganizativa y han creado un cierto
desconcierto y descontento en
algunas empresas.

Conscientemente, no hemos
dado una respuesta adecuada a
como deberia disefiarse un sis-
tema de planificacion, informa-
cién, control e incentivos en la
empresa publica que tuviera en
cuenta estas caracteristicas es-
pecificas. Hay dos razones para
ello. Por un lado, cualquier res-
puesta a esta pregunta deberia
darse en el contexto explicito de
una empresa en particular, y no
en forma totalmente geneérica.
Por otro lado, aunque podrian
darse recomendaciones o meto-
dologias que integran los aspec-
tos considerados como relevan-
tes en el proceso de diseno,
carecemos en este momento de
una respuesta adecuada. La bus-
queda de una respuesta a esta
pregunta, sobre todo de una
forma pragmatica, esta entre
nuestros planes, y sera objeto de
otras publicaciones en el futu-
ro. Hasta aqui, hemos destacado
los aspectos caracteristicos de la
empresa publica y hemos deter-
minado que su estructura de go-
bierno puede diferir de la homo-
loga en la empresa privada, dado
que la propiedad publica intro-
duce unos factores diferenciales
en terminos de costes de tran-
sacciones. En definitiva, la em-
presa publica debe tener una jus-
tificacion economica que com-
pense el coste adicional que su
gestion como tal empresa publica
lleva asociado exclusivamente
por la estructura de propiedad.
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