REFLEXIONES
SOBRE LA DIRECCION
Y ORGANIZACION
DE LA EMPRESA PUBLICA

La estructura organizativa influye en el nivel de eficiencia
de las empresas en general y, por tanto, en el de las
empresas publicas, a las que se critica por su exceso de
burocracia, falta de autonomia y carencia de espiritu
empresarial. En este articulo, Zulima Fernandez revisa
esas criticas y sugiere otros factores que pudieran
explicar los problemas organizativos y de direccion de la
empresa publica. Asi, destaca el papel del tamano. En las
empresas grandes —y las publicas suelen serlo— se da
un nivel de burocratizacion elevado y reducidas
posibilidades de innovacion y cambio. La gran dimension
aproxima a empresas publicas y privadas, aunque la
similitud no es total. La influencia de la propiedad
publica se manifiesta en un sentido contrario al
previsible, ya que exige formas organizativas flexibles e
incluso ambiguas. Sefala también la autora los factores
que favorecen la discrecionalidad de los directivos
publicos y les proporcionan grados de libertad respecto
a la Administracion. Por ultimo, discute el papel
disciplinante que puede cumplir la amenaza de
privatizacion, como alternativa al control que el mercado
de capitales ejerce sobre los directivos privados.

l. LA ESTRUCTURA
ORGANIZATIVA DE LA
EMPRESA PUBLICA

1. Lainfluencia del
tamaiio y de la
propiedad publica
sobre el nivel de
burocratizacion

A existencia de estructu-

ras organizativas inadecua-

*" das es una de las razones
que se arguyen para explicar la
escasa eficiencia de muchas em-
presas publicas. La empresa pu-
blica (EP) tiene —se afirma— es-
tructuras organizativas rigidas y
burocratizadas, poco propensas

a estimular la innovacion y el cam-
bio, incapaces, en suma, de pro-
porcionar a la entidad la capaci-
dad de adaptacion que necesita
en un mundo sometido a varia-
ciones cada vez mas frecuentes
e imprevisibles.

Es dificil establecer un listado
preciso y exhaustivo de las ca-
racteristicas que definen a la or-
ganizacion burocrética; entre
otros motivos, porque ésta toma
en la practica distintas formas.
En cualquier caso, los elementos
mas tipicos de la burocracia son
la division del trabajo (especiali-
zacion, definicion nitida de dere-
chos y responsabilidades, esta-
blecimiento de una cadena de
mando Unica) y la utilizacion de

procesos estandarizados (forma-
lizacion).

El empleo de normas y proce-
dimientos preestablecidos para
hacer frente a casi cualquier si-
tuacion previsible constituye la
esencia de la estructura burocra-
tica. Pues bien, esto no parece
ocurrir en muchas empresas pu-
blicas. Las caracteristicas de este
tipo de organizaciones obligan a
mantener estructuras flexibles
para responder con rapidez a los
cambios, muchas veces imprevi-
sibles, que origina su entorno
mas inmediato: la Administra-
cion.

La EP suele tener objetivos mul-
tiples, ambiguos e inconsistentes
entre si. Esta sometida a multitud
de controles ejercidos desde di-
versas instancias, asi como a in-
tromisiones imprevistas en la ges-
tion cotidiana. Ambos factores
generan elevadas dosis de incer-
tidumbre que la direccion de la
empresa debe afrontar. Para ello
habré de establecer una estruc-
tura que le permita resolver las
crisis recurrentes.

La gestion de la ambigtiedad
no puede realizarse con estruc-
turas rigidas. Es necesario em-
plear mecanismos que proporcio-
nen una elevada capacidad de
reaccion ante circunstancias cam-
biantes. La linea jerarquica no se
respeta, tampoco la distincion cla-
sica entre linea y staff (Martinez
Nogueira, 1974, 34). La superpo-
sicion de controles se traduce en
una proliferacion de normas y do-
cumentos estandar que deben
ser cumplimentados; pero, en la
practica, cuando es preciso, las
reglas se eluden, los procedimien-
tos se reconstruyen a posteriori,
una vez resueltos los problemas,
y se aprovechan las imprecisio-
nes de las normas (Ramamurti,
1986b, 150). El caso del Reino
Unido puede servir de ejemplo.
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Tal vez sea éste uno de los paises
donde méas se ha estudiado la
forma de combinar autonomia de
la empresa y direccion y control
publicos. Por ello, fueron intro-
duciéndose paulatinamente ob-
jetivos financieros (como la ren-
tabilidad econémica) y criterios
de gestion economica para la eva-
luacion de inversiones y la fija-
cion de precios, entre otros. Pues
bien, segun senala Heald (1980),
parece ser que la aplicacion de
esas normas ha sido muy redu-
cida. Los criterios sobre inversio-
nes y precios no se han aplicado,
y los objetivos financieros no han
logrado mayor éxito.

En resumidas cuentas, la incer-
tidumbre que provocan dos de
los rasgos mas caracteristicos
de la EP (variedad e indefini-
cion de los objetivos y multipli-
cidad de controles) fomenta la
flexibilidad de la organizacion en-
cargada de afrontarla. Sin em-
bargo, hay otro rasgo que poseen
muchas empresas publicas y cu-
yos efectos normalmente no se
tienen en cuenta: el tamario. Las
principales empresas publicas
suelen encontrarse entre las mas
grandes del pais, tanto por nu-
mero de empleados como por ni-
vel de inversion. Esto puede obe-
decer a los propositos iniciales
que inspiran la creacion de la EP:
proporcionar infraestructura in-
dustrial, gestionar monopolios na-
turales, abordar inversiones arries-
gadas por el volumen y plazo de
amortizacion, etc. En cualquier
caso, la gran dimension no es
un fenémeno exclusivo de la EP
A nivel internacional, ésta puede
considerarse pequefia para com-
petir con las grandes empresas
privadas del sector.

Pues bien, el tamafio si se co-
rrelaciona positivamente con el
nivel de burocratizacion de la em-
presa, como confirman los estu-
dios empiricos realizados dentro

del enfoque contingente de la teo-
ria de la organizacion. La expli-
cacion es sencilla. Cuanto mas
grande es una organizacion, ma-
yor debe ser el numero de niveles
jerarquicos, departamentos y es-
pecialidades, asi como de reglas
y procedimientos que se utilicen
para poder manejar un gran nu-
mero de empleados y activi-
dades.

Entre los estudios que confir-
man esta relacion se encuentran
los del grupo de Aston. En esta
Universidad britanica se ha de-
sarrollado una metodologia, des-
tinada a esclarecer las relaciones
entre la organizacion y su con-
texto, que ha sido aplicada con
resultados satisfactorios en los
principales paises europeos y Ja-
pon, entre otros (1). Pues bien,
las investigaciones del grupo de
Aston adelantan que es el ta-
mano, y no el tipo de propiedad,
el factor determinante de los ni-
veles de formalizacion, especia-
lizacion y estandarizacion de una
estructura organizativa (Pugh et
al, 1969). Si encuentran que las
organizaciones que forman parte
de grupos mayores tienden a
estar mas formalizadas cuando
aquéllos imponen una documen-
tacion normalizada (Hickson et
al., 1981). Una empresa que de-
pende de otra vera incrementada
su formalizacion si ésta ultima le
impone un sistema complejo de
planificacion y control. En este
caso, las empresas deberan se-
guir una serie de normas y mo-
vilizar, procesar y trasmitir una
gran cantidad de informacion
para cumplir con las exigencias
de la matriz.

2. La responsabilidad
publica y la toma de
decisiones

Otra cosa son los efectos del
control publico sobre la toma de

decisiones. Esta se ve afectada
en un doble sentido: por un lado,
las autoridades de tutela retienen
una serie de decisiones; por otro,
la toma de las decisiones que per-
manece en la empresa se con-
centra en la alta direccion. Los
directivos publicos tienen una res-
ponsabilidad publica que satis-
facer, deben justificar externa-
mente sus actos, y esto les lleva
a recabar amplios poderes y a
supervisar de forma directa la
mayor parte de las actividades
de la empresa. La concentracion
decisoria, ademas, les permite
afrontar con garantias de éxito
los elevados niveles de incerti-
dumbre y, de esta forma, garan-
tizar una respuesta rapida ante
las exigencias cambiantes de sus
organos de control (holding, mi-
nisterio de tutela, gobierno). Por
contra, el papel de los consejos
de administracion es muy redu-
cido. Este fendbmeno también es
analizado por las investigaciones
del grupo de Aston, donde se
confirma que la dependencia de
una organizacion externa (caso
de la EP) esta positivamente co-
rrelacionada con la concentra-
cion en la alta direccion de la
mayor parte de las prerrogativas
decisorias.

La centralizacion permite ges-
tionar esa ambigltiedad de la que
hemos hablado; pero, en contra-
partida, reduce la capacidad de
reaccion de la empresa ante cam-
bios en otras partes del entorno:
mercados, estado de la tecnolo-
gia, etcétera.

La concentracion de la toma
de decisiones resta autonomia a
los mandos intermedios (que de-
saparecen como tales) y, con ella,
sentido de la responsabilidad. Al
mismo tiempo, la incertidumbre
y la responsabilidad publica que
experimentan los directivos de la
EP les lleva a tratar de trasladar
los problemas a las autoridades
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de tutela (Garcia Fernandez,
1985). En ambas situaciones, la
responsabilidad se diluye entre
todos los gue han tenido algo
gue ver con un problema y su
resolucion.

Por otra parte, el hecho de que
muchas decisiones sean tomadas
fuera de la empresa llega a des-
moralizar a los dirigentes, que se
ven juzgados por elecciones que
no han hecho, lo que, de nuevo,
reduce el sentido de la respon-
sabilidad.

La necesidad de dar una via
de expresion y participacion a los
grupos implicados en la empresa,
asi como el deseo de tomar de-
cisiones colegiadas y solidarias
—que enmascaren la responsa-
bilidad individual— fomenta la
proliferacion de comités y grupos
de trabajo (de nuevo, otro ele-
mento tipico de las estructuras
flexibles). Todo ello no parece
contribuir, precisamente, a res-
petar esa linea jerarquica de auto-
ridad y comunicacion que carac-
teriza a la burocracia ideal.

3. Estructura y objetivos

Ahora bien, no hay estructuras
intrinsecamente mejores que
otras. La eleccion entre estruc-
turas burocraticas y estructuras
flexibles (o «adhocréticas») de-
pende de las caracteristicas de
la tarea a realizar por la empresa.
La burocracia es una forma or-
ganizativa denostada por todo lo
que evoca de papaleos, aplica-
cion rigida de rutinas sin sentido,
impersonalidad, pérdida de
tiempo y desinterés por los clien-
tes y el propio trabajo. Sin em-
bargo, cuando funciona bien y
se logran evitar sus efectos per-
versos, es la estructura idonea
para realizar tareas donde prime
la eficiencia y la economia de me-
dios. Por el contrario, las estruc-

turas «adhocraticas» fomentan la
innovacion y el cambio, y tienen
una gran capacidad de adapta-
cion, pero son ineficientes.

Una estructura organizativa no
deja de ser un reflejo del sistema
de objetivos de la empresa. Si és-
tos se definen de forma general,
ambigua y sin un criterio claro
de prelacion, la estructura encar-
gada de alcanzarlos se resentira
con certeza. Por contra, una em-
presa con un objetivo claro
puede desagregarlo en sub-
objetivos operativos para cada
unidad de la crganizacion y asig-
nar responsabilidades a cada di-
rectivo (Menon y Umapathy,
1987, 291). Asi, paraddjicamente,
cabe imaginar a una empresa pri-
vada dotada de una estructura
clara y estable, fiel reflejo de un
sisterna coherente de objetivos,
frente a una EP con unas estruc-
turas poco definidas, escenario
de continuos procesos de nego-
ciacion entre los grupos con in-
tereses en la empresa, que se
alian esporadicamente dando ori-
gen a coaliciones cambiantes.

La flexibilidad de esta ultima
estructura permite afrontar con
éxito la ambiguedad que rodea a
la EP, pero no le proporciona ini-
ciativa, ni aptitudes para la inno-
vacion. Dificilmente se anticipa a
los cambios, tan solo reacciona
ante las presiones externas con
la intencion de conservar el statu
quo (Cuervo, 1984); es una es-
tructura de tipo reactivo, no preac-
tivo. Su capacidad de adaptacion
esta orientada a tratar la incerti-
dumbre que provoca la cercania
de la Administracion. En el peor
de los casos, no posee las venta-
jas de la «adhocraciar, y tampoco
disfruta de las cualidades que la
forma burocratica podria propor-
cionarle.

Il. LA
DISCRECIONALIDAD
DE LOS DIRECTIVOS
PUBLICOS

1. La dependencia de la
Administracion

Otro de los defectos que co-
munmente se achacan a la EP
es la falta de autonomia de sus
directivos. Las autoridades de tu-
tela controlan e intervienen prac-
ticamente todas las decisiones de
la entidad, y esto invalida cual-
quier actividad de tipo netamente
empresarial que quiera empren-
derse. Para entendernos, «los di-
rectivos publicos proponen y el
gobierno dispone» (Monsen y
Walters, 1983, 35), con indepen-
dencia de la forma juridica que
adquiera su empresa. Solo
cuando aparecen algunas perso-
nalidades excepcionales, como
Mattei en el ENI o el propio Suan-
zes en los inicios del INI, cabe
imaginar una EP autonoma y
ajena a las injerencias externas.

A primera vista, parece que la
EP tiene un campo de actuacion
autonoma muy limitado. Para em-
pezar, suele estar obligada a ofer-
tar tan solo unos productos es-
pecificos (acero, transporte por
ferrocarril, electricidad, etc.), y no
tiene autorizacion para diversifi-
car su produccion a tenor de los
condiciocnantes u oportunidades
que ofrezca el entorno.

Por ello, cuando el negocio ac-
tual de la empresa no tiene futuro
y no hay posibilidades de diver-
sificar, empleados y directivos
tienen que justificar el mante-
nimiento de la entidad. Esto ex-
plicaria los procesos de creci-
miento injustificado y la sobre-
inversion que aqueja a muchas
empresas publicas (Grieve Smith,
1984, 256). La EP crea expectati-
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vas en todos los grupos sociales
relacionadas con ella. Aparecen
muchos intereses creados para
defender los productos y tecno-
logias actuales y se provoca una
huida hacia adelante (2).

Las empresas publicas tam-
poco son libres para hacer sus
compras ni para elegir a sus pro-
veedores. Las decisiones sobre
localizacion de plantas se orien-
tan antes por criterios politico-
sociales que economicos. La po-
litica de precios se manipula para
controlar la inflacion. En ocasio-
nes, se impide a las empresas pu-
blicas competir con las privadas
o se las relega a posiciones mar-
ginales. En el terreno de las rela-
ciones laborales, es frecuente
que los sindicatos negocien di-
rectamente con las autoridades
de tutela, al margen de la direc-
cion. Y asi sucesivamente.

Desde esta perspectiva, las em-
presas publicas estan en una
clara situacion de dependencia
respecto de la Administracion;
pero no son las unicas. Rama-
murti (1986a) encuentra otros ca-
sS0s similares: las empresas pri-
vadas reguladas, las empresas
que dependen de los fondos pu-
blicos para sobrevivir y las em-
presas que tienen al gobierno o
a alguna de sus empresas como
cliente principal (caso de la in-
dustria de defensa norteameri-
cana o, en nuestro pais, de las
empresas que venden casi en ex-
clusiva a RENFE o Telefonica).

En las empresas de defensa,
el gobierno interviene en las de-
cisiones sobre nuevos productos
a través de los contratos de in-
vestigacion, y en la eleccion de
proveedores y subcontratistas
(Weidenbaum, 1969). Las empre-
sas de servicios publicos necesi-
tan multiples aprobaciones gu-
bernamentales para seleccionar
tecnologia y localizacion (Murray,

1978). Las empresas reguladas
no pueden, usualmente, diversi-
ficar sus actividades.

2. Factores que influyen
sobre la
discrecionalidad
directiva

En contrapartida, podemos
identificar una serie de factores
que conceden grados de libertad
a los directivos publicos y les pro-
porcionan una cierta discrecio-
nalidad (3) en el uso de los re-
cursos (Aharoni, 1981; Rama-
murti, 1986b).

En primer lugar, hay que re-
cordar el tamano e importancia
de la entidad. Las empresas gran-
des, o que son consideradas de
interés nacional, estan sometidas
a un control mas detallado que
el resto, tanto por parte de la Ad-
ministracion como de la opinion
publica. Los directivos publicos
viven, por asi decirlo, en una casa
de cristal, sometidos al escrutinio
de las fuerzas sociales, preocu-
padas, sobre todo, por las em-
presas grandes o cuya actividad
influye mucho sobre la economia
o el bienestar colectivo.

En segundo término, no queda
mas remedio que recordar de
nuevo el problema de indefini-
cion que aqueja al sistema de ob-
jetivos de la EP. Cuanto mas va-
riados, ambiguos e incompatibles
son los objetivos asignados a una
empresa, mayor sera el margen
de maniobra de ésta. Unos obje-
tivos formulados de forma impre-
cisa pueden ser interpretados de
diversas formas. La multiplicidad
e inconsistencia de los objetivos
reduce la responsabilidad de los
directivos publicos, que deben
responder de logros radicalmente
distintos y ante varias instancias
de control. Ello dificulta la eva-
luacion de los resultados de la

empresa y la actuacion de los di-
rigentes, ya que una gestion de-
sacertada puede justificarse con
supuestos objetivos sociales.
(Aungue también ocurre lo con-
trario: se critican unos malos re-
sultados sin reconocer 1as cargas
impropias que afectan a la em-
presa).

En el ambito financiero, hay
dos elementos a considerar: los
recursos disponibles y la cifra de
beneficios. Las empresas que ca-
recen de problemas financieros
y no dependen de los fondos pu-
blicos tienen, en logica conse-
cuencia, un margen de maniobra
mas amplio. Por contra, las em-
presas que obtienen un beneficio
neutro —esto es, Nno ganan ni pier-
den mucho— son, para decirlo
de una forma grafica, poco visi-
bles; no estan en el punto de mira
de Administracion, sindicatos y
opinion publica. Al contrario de
lo que ocurre con las que obtie-
nen elevados beneficios o pérdi-
das, que concitan la admiracion
o la critica generalizadas.

La discrecionalidad directiva
también aumenta con la consti-
tucion de empresas filiales y sub-
filiales, que estan sometidas a un
control mucho més atenuado
que sus matrices. De hecho, hay
dificultades incluso para estable-
cer catalogos de las filiales y sub-
filiales controladas por los pode-
res publicos. Se trata, en muchos
casos, de empresas pequenas
que no despiertan el interés de
autoridades de tutela y sindica-
tos. Las filiales pueden utilizarse
para tomar decisiones vedadas a
la matriz, y normalmente poseen
sistemas de planificacion y con-
trol menos exhaustivos, con unos
niveles de discusion y segui-
miento reducidos (4).

Por ultimo, los directivos gozan
de un poder adicional derivado
de su conocimiento de la em-
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presa. La informacion relevante
sobre ésta se encuentra repartida
de forma asimétrica; los funcio-
narios y responsables de la tutela
no poseen los conocimientos ni
la informacion necesarios para
ejercer un control efectivo, lo que
permite a los dirigentes de la em-
presa influir en las decisiones que
tomen aguéllos (sin asumir la res-
ponsabilidad por ello) y justificar
sus fracasos. Veamos de nuevo
lo que ocurre en el Reino Unido.
Segun sefiala Lioukas (1985,
950), a pesar de la abundante in-
formacion que proporcionan las
industrias sobre los planes de in-
version, las autoridades encarga-
das de aprobarlos utilizan muy
poca. La discusion, mas alla de
los gastos totales, es limitada y
generalista, informativa antes que
investigadora. Incluso el Tesoro
(gue ha dedicado mas esfuerzo
que los ministerios de tutela al
desarrollo de criterios de control)
reconoce que no puede valorar
adecuadamente la correccion de
los niveles de gasto y el conte-
nido de los programas de inver-
sion. ¢Qué ocurrira con un Sis-
tema de control como el nuestro,
donde el control de los datos im-
porta mas que el de los hechos?
(Garcia Fernandez, 1985).

La elevada cualificacion pro-
fesional de los directivos, 0 una
gestion que requiera conocimien-
tos especializados, aumentan aun
mas la discrecionalidad.

Un razonamiento similar po-
dria hacerse para los otros tipos
de organizaciones presumible-
mente dependientes del gobier-
no. Como confirman multitud de
trabajos empiricos, la regulacion
ha favorecido a la empresa regu-
lada y no a sus clientes. El poder
y el acceso a la informacion re-
levante convierte a las empresas
de controladas en controladoras.
Las empresas proveedoras de la
Administracion, por su parte, tam-

bién constituyen poderosos gru-
pos de presion, con capacidad
para influir sobre sus clientes gu-
bernamentales.

En resumen, la Administracion
es una fuente de dependencia
para muchas empresas (y no solo
publicas), pero éstas tienen me-
dios para recuperar parcelas de
autonomia y tomar sus propias
decisiones. En cualquier caso, pa-
rece excesivamente simplista la
concepcion que imagina un sec-
tor empresarial publico cautivo
de la Administracion frente a un
sector privado plenamente inde-
pendiente. La variedad de grupos
sociales e intereses dispares que
se concitan sobre uno y otro exi-
ge modelos interpretativos mas
complejos.

3. El problema de la
separacion entre
propiedad y control

De los factores que favorecen
la discrecionalidad, puede ser in-
teresante recordar ahora uno: /a
distribucion asimetrica de infor-
macion, que traslada la discusion
al campo de la gran empresa pri-
vada. Desde el histérico trabajo
de Berle y Means se discute so-
bre quién tiene el poder real en
las grandes corporaciones: unos
gestores cualificados y en pose-
sion de la informacion relevante
o, por el contrario, un acciona-
riado disperso y poco informa-
do. Si se acepta la hipotesis de
separacion entre propiedad y
control, aparece un problema de
conflicto de intereses entre pro-
pietarios y directivos, con los sub-
siguientes efectos nocivos sobre
la eficiencia. Es un caso tipico
de agencia: el agente (directivo
asalariado) no tiene por que ac-
tuar de acuerdo con los intereses
del principal (propietario).

En la EP existe un problema

similar. De hecho, los estudios
que investigan los objetivos de
los directivos publicos revelan la
importancia que éstos otorgan a
la maximizacion del crecimiento
(Monsen y Walters, 1980; Aha-
roni, 1980) o las ventas (Zif,
1981), al igual que ocurre con los
gerentes privados. Bien es verdad
que el problema se agrava
cuando el principal publico no
tiene objetivos claros; pero, si se
asignan a la empresa publica ob-
jetivos precisos y similares a los
de la privada, ¢sera inevitable que
los resultados sigan siendo peo-
res?

La diferencia entre los objeti-
vos de propietarios y gerentes
exige en ambos casos la instau-
racion de mecanismos de control
adecuados. En la empresa pu-
blica se establece una concate-
nacion de controles de diversa
indole. Los directivos privados es-
tan sometidos a la disciplina del
mercado de capitales; la capaci-
dad para comprar y vender los
derechos de propiedad de la em-
presa privada presiona constan-
temente sobre la eficiencia pro-
ductiva de la empresa. Y, en el
peor de los casos, la empresa
guebrara. No existe un mercado
similar en el sector publico y, ade-
mas, la empresa publica esta pro-
tegida de la quiebra. Aqui est3,
se arguye, la diferencia (Velja-
novski, 1987).

Los directivos privados que no
pretendan maximizar beneficios
0 gestionen mal estan expuestos
a sufrir una oferta publica de ad-
quisicion de acciones de su em-
presa, y a ser desplazados de la
direccion por nuevos gerentes ca-
paces de mejorar los resultados
economicos. Merced a este me-
canismo, los accionistas ejercen
una suerte de control remoto so-
bre la marcha de la empresa.

Pues bien, la privatizacion pue-
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de surtir en el sector publico efec-
tos similares. La amenaza de que
una empresa publica sea vendida
puede actuar como un factor dis-
ciplinante para directivos y tra-
bajadores. De hecho, segun sena-
lan Kay y Thompson (1987, 28),
empresas britanicas no privatiza-
das (en los sectores del acero,
carbén y ferrocarril) han experi-
mentado cambios espectacula-
res. Los autores atribuyen este
hecho a que los directivos de la
empresas publicas han aprove-
chado el nuevo espiritu, que es
causa y consecuencia de la pri-
vatizacion, para cambiar las acti-
tudes de empleados y gestores.
Por el contrario, el gas y los aero-
puertos privatizados no han me-
jorado su actuacion.

lll. PRIVATIZACION
Y EFICIENCIA

La utilidad disciplinante de la
desnacionalizacion, como alter-
nativa a las tan famosas OPAS,
depende, al menos, de otras dos
medidas de privatizacion: g) el fo-
mento de la competencia, y b) el
empleo de objetivos y criterios
de gestion similares a los del sec-
tor privado.

La amenaza de compra o quie-
bra es bastante remota para los
grandes monopolios privados. El
tamaro es generalmente un fac-
tor de salvaguarda frente a las
adquisiciones de terceros (e in-
cluso frente a la quiebra) mas de-
cisivo que la obtencion de re-
sultados satisfactorios (Kay vy
Thompson, 1987), y en Espara
tenemos sobrados ejemplos de
este aserto.

Por ello, a nuestro entender, la
privatizacion promueve la eficien-
cia cuando elimina las trabas que
impiden la libre competencia en
un sector y expone a las empre-

sas a las fuerzas del mercado.
Incluso en el campo de los servi-
cios publicos se ha confirmado
empiricamente que «existe al-
guna evidencia de que la com-
petencia reduce los costes de la
empresa publica y la regulacion
incrementa los costes de la pri-
vada» (Millward y Parker, 1983,
258).

El modelo competitivo no deja
de ser un ideal, pero la compe-
tencia favorece |a eficiencia y per-
mite la comparacion. La existen-
cia de empresas privadas en un
sector proporciona elementos de
juicio para valorar la actuacion
de la empresa publica y de sus
directivos.

En el caso de que existan fac-
tores gue permitan gue un mo-
nopolio sea sostenible, aun cuan-
do se admitiera la competencia
de otras empresas (en particular,
cuando los «costes hundidosy,
sunk costs, sean elevados), Bees-
ley y Littlechild (1983) aconsejan
dividir la empresa en unidades o
empresas autdbnomas, de ambito
local o regional, conservando la
titularidad publica del capital. Tal
es el caso de las redes locales de
distribucion de electricidad, gas
y teléfonos.

Con la division, podrian crear-
se presiones de mercado sobre
los proveedores y proporcionarse
alternativas para contratar y re-
compensar directivos. Ademas, la
existencia de empresas similares
en distintas zonas geograficas
proporcionaria elementos de
comparacion para evaluar la ac-
tuacién de unas y otras, cosa que
no existe cuando sélo hay una
empresa de ambito estatal cuya
actuacion puede compararse, a
lo sumo, con empresas similares
de otros paises (Beesley y Gist,
1984, 145).

La empresa publica debe ac-

tuar como una empresa mas, sin
privilegios ni discriminaciones.
Esto incluye el empleo del bene-
ficio como criterio de gestion, la
evaluacion y compensacion de
las cargas impropias —caso de
mantenerlas— y el aligeramiento
de los sistemas de control, en par-
ticular de los controles externos
y redundantes.

Para ello, son fundamentales
las actitudes del publico y las
actitudes politicas, las cuales
—como confirma la experiencia
escandinava— incluso pueden lle-
gar a ser mas importantes que la
misma estructura de propiedad
y control (Carlsson, 1988, 210).
En efecto, aunque la descentra-
lizacion ha sido siempre elevada
en los sectores publicos de los
dos paises escandinavos, desde
comienzos de esta década se
aprecia una orientacion radical-
mente distinta, que se caracteriza
porque tanto el publico como los
gobiernos respectivos han cam-
biado de actitud, los objetivos y
medidas de éxito se han clarifi-
cado y el beneficio, en fin, prima
sobre los objetivos sociales.
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NOTAS

(1) El objetivo de esta metodologia es la
investigacion, sistematica y comparada, de las
organizaciones mediante el analisis factorial mul-
tivariante, que sirve para establecer las relacio-
nes mas significativas entre variables estructu-
rales y contextuales {tamano, tecnologia, tipo
de propiedad, etcétera).

(2) Esta restriccion no es necesariamente
negativa. La especializacion faculta a la empresa
para destinar sus esfuerzos (y conocimientos)
a la introduccién constante de mejoras en pro-
ductos y procesos. Quizas, incluso, gracias a
ella puede responder mejor a los cambios pro-
vocados por las nuevas técnicas intensivas en
capital (Grieve Smith, 1984).

{3) Hafsi (1984) llega a modelar el ciclo de
las relaciones empresa publica-Estado, que se
inicia con una fase de cooperacion y continia
con otra de confrontacion, para finalizar con la
autonomia cuando la empresa ha conseguido
el apoyo del publico y se convierte en una
institucion.

(4) Asi, por ejemplo, el «Sistema de planifi-
cacion, seguimiento y controb del Grupo INI
obliga a todas las empresas participadas directa
y mayoritariamente, y a algunas de las de par-
ticipacion indirecta mayoritaria (en concreto,
aquéllas cuya dimensidn, situacion o sector asi
lo aconsejen).
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