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I. Introduccion *

En este trabajo intentaré aportar elementos para la discu-
si6én de la pertinencia y posibilidad de utilizar conceptos y herra-
mientas de decisiéon y planeacién estratégicas en el sector pu-
blico de los paises en vias de desarrollo.

El problema que nos ocupa dista de estar resuelto, ya que,
por una parte, la naturaleza y funciones de los diversos orga-
nismos gubernamentales en nuestros paises son atn objeto de
discusién, y, por otra, la mera posibilidad de la utilizacién de

(") En el texto se utilizara la siguiente notacién:

EE: Empresa(s) del Estado.
ap: administraciéon publica como disciplina.
AP: Administracién Publica como objeto de estudio.
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instrumentos de planeacién mas o menos sofisticados es cues-
tionada.

La ponencia se basa en el trabajo académico que realizo en
las areas de teoria de la administracién publica, teoria de la
organizacion y gestion estratégica en el sector publico. Abordaré
la problematica en dos niveles: el marco conceptual y las apli-
caciones del mismo a la investigacién.

En lo que respecta al marco conceptual, se discutira primero
la importancia actual de las EE como objeto de estudio de la ap
(punto ID, y se explicitara luego nuestro concepto de la decision
y planeacion estratégicas y su relevancia como nivel de anali-
sis (punto III).

Se delineara a continuacién un esquema. tedérico que perten-
de ser 1util para la dilucidacién de la naturaleza de las organi-
zaciones empresarias del Estado, y que, al estar basado en un
punto de vista estratégico, implica la pretensién de convertirlo
en el necesario locus de un esfuerzo integrador de insumos mul-
tidisciplinarios (punto IV).

En la parte B) del trabajo se presentaria una brevisima des-
cripcion de la investigacion que dirijo en el Departamento de
Administracion Publica. del CIDE, dentro de los lineamientos
conceptuales mencionados, y con el apoyo del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Para ello se mostra-
ran las dos orientaciones basicas que seguimos:

a) La construccion de un modelo conceptual de la empresa
del Estado que se adapte a sus caracteristicas reales en sistemas
socio-politico-econémicos «mixtos» y en desarrollo (punto V).

b) La producciéon de modelos operativos, que en una prime-
ra etapa estan ya siendo utilizados en la docencia y forman par-
te de un intento sistematico de creacién de una infraestructura
pedagogica apropiada a nuestro contexto. En una segunda eta-
pa, estos modelos deberan cumplir con su vocacién de aplicacion,
es decir, proveer instrumentos para los decididores de politicas
en el sector publico (punto VD).

El propdsito de este trabajo se habra cumplido si el mismo
muestra la necesidad y la posibilidad de formular proyectos de
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investigacion concretos sobre el tema. El objetivo de esos pro-
yectos no deberia ser ni la produccién de una dudosa <«teoria
general de la EE» ni la construccién de una «teoria del deci-
didor estratégico» para las EE, que en el estado actual de nues-
tro conocimiento y de las necesidades de nuestros sectores pu-
blicos pueden esperar todavia. La investigacién, por el contrario,
debe orientarse al desarrollo de modelos operativos, lo que no
puede hacerse, sin embargo, sin desarrollar también esquemas
referenciales y analiticos multidimensionales. Esa es la tarea...

PARTE A) ENFOQUE DEL PROBLEMA

II. Objeto de estudio: enfoques aplicables a las empresas
del Estado

La significacién econémica de las EE y el reconocimiento de
que son un elemento fundamental de las politicas econémicas
nacionales no han ido acompafados de conceptualizaciones va-
lidas y operativas. Sin embargo, se han realizado aportes impor-
tantes para su estudio y direccién, desde los puntos de vista de
diversas disciplinas. Algunos de los mas relevantes son:

— Los tedricos de la economian han analizado su naturale-
za, (1), v hasta se habla de la posibilidad del desarrollo de
una teoria microeconémica de la EE.

— Desde el punto de vista instrumernital, los economlstas neo-
clasicos han proporcionado herramientas para el analisis
de proyectos de inversién, la determinacién de precios y
tarifas y, en general, para regular la actuacion de las EE
en diversos tipos de mercados : y

— La administracién de empresas ha proporcmnado el ins-
trumental para el manejo de las EE en sus diversas areas,
y también la pretension de que las mismas constituyen
organismos similares a las empresas privadas, en cuanto
a su direccién y administracién.

— Los enfoques juridicos han servido para estudiar su ubi-
caciéon institucional y algunos aspectos. del control y.la
autonomla .
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Los aportes mencionados son unidimensionales y proporcio-
nan explicaciones parciales y sesgadas: no bastan por si solos
para entender un fenémeno que, como la EE, es de naturaleza
a la vez econémica, politica y administrativa. La solucién debe
provenir de otra disciplina: la ap. Asi, para nosotros, estos y
otros aportes constituyen los insumos disciplinarios de un es-
quema en desarrollo. Nuestro enfoque es multidimensional, cen-
trado en la ap como disciplina (ella misma en desarrollo) ¥y ba-
sado en la investigacién organizacional.

En efecto, un esquema .conceptual de la EE debe incluir, ade—
mas de los citados, otros insumos:

— La ciencia politica puede contribuir —a través de la teo-
ria. del Estado— a la comprensién del papel de las EE en
el aparato del mismo, y relacionar con estoc un anélisis
de los enfoques e implicaciones ideol6gicas del fenémeno
(que permean obviamente las dlversas explicaciones de
su naturaleza econémica).

— La teoria de la ap puede aportar exphcacmnes sobre el
funcionamiento de la burocracia y las estructuras de
poder.

— El conocimiento de las politicas econémicas, industriales
v sectoriales del Estado es esencial también para el ana-
lisis de las EE.

— Los enfoques cuali-cuantitativos englobados actualmente
en el public policy analysis pueden contribuir a acercar
las técnicas de la investigacién de operaciones a los pro-
blemas del sector publico.

— La teoria de la organizacién y la teoria general de siste-
mas deben proveer el instrumental necesario para el ana-
lisis estructural y contextual.

— Los enfoques contingentes de la direcciéon y lo que llama-
mos gestién estratégica (que a su vez reciben insumos de
la teoria de las decisiones, la administracién, la teoria
de la organizacién, etc.), aportan elementos para la formu-
lacién de esquemas operativos para el establecimiento de
objetivos, para el manejo de las EE y para la medicién
de resultados.
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III. Nivel de analisis: la estrategia

1. ESTRATEGIA DE LA INVESTIGACION E INVESTIGACION DE LA ESTRATEGIA

Es justamente el ultimo insumo mencionado —el estudio de la
estrategia de las EE—el que puede conducir a 'una ruptura me-
todoldgica que contribuya a superar el subdesarrollo actual del
tema (ya que los pocos estudios sobre EE realizados en Latino-
américa 0 son totalmente especulativos o son meramente des-
criptivos). La investigacién sobre EE deberia tener caracter prio-
ritario y, mas concretamente, cubrir los siguientes objetivos y
orientaciones:

a) Debe desarrollarse un esquema referencial (modelo pa-
radigmatico) de las EE que permita describirlas, ubicarlas y ex-
plicarlas, superando los enfoques parciales, ya que las EE no
son igualas a las empresas privadas, sujetas a los mecanismos
de mercado, ni meros instrumentos de las politicas sectoriales
del Estado (lo que supondria una racionalidad no siempre exis-
tente). Ese esquema (enmarcado en la teoria de la ap) es nece-
sario para fundar los estudios mas «aplicados».

b) Por otra parte, la investigacion debe proporcionar a los
decididores instrumentos para el cambio y alternativas de poli-
tica. El desarrollo de modelos de gestién estratégica de la EE
seria un ejemplo de esta orientacién hacia la «intervencion di-
recta».

¢) Por ultimo, la investigacion debe contribuir a la creacién
de una infraestructura pedagoégica apropiada para la forma-
cién y capacitacién en el tema («intervencién indirecta»).

Creo, en suma, que el concepto de estrategia de las EE pue-
de convertirse en el locus de un esfuerzo integrador de insumos
multidisciplinarios, permitiendo una definicién innovadora del
objeto de estudio y de los diversos niveles de analisis necesarios.

Este concepto podria ademés servir de puente entre el ana-
lisis de las public policies y el de las politicas empresarias, tanto
mas necesario en paises capitalistas con un sector publico rela-
tivamente muy desarrollado.
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Dedicamos entonces las dos secciones siguientes de este tra-
bajo a la definicién de nuestro enfoque del tema para luego su-
gerir posibles aplicaciones heuristicas del mismo a la investi-
gacion.

2. CaAMBIOS EN EL ENFOQUE DE LA PLANEACION Y LA DECISION.
EVOLUCION HACIA EL CONCEPTO DE GESTION ESTRATEGICA

Nuestro concepto de «estrategia» comprende la identifica-
cién, formulacién e implementacion de los objetivos organizacio-
nales totales y a largo plazo.

La evolucién de los contextos en los que se desarrollan las
grandes organizaciones publicas y privadas ha conducido con-
secuentemente a un cambio en los enfoques de las disciplinas
que se ocupan del estudio de su funcionamiento y estructura.

En cuanto al cambio en el contexto, de una realidad unidi-
mensional se ha pasado a una realidad multidimensional. En la
primera situacion, el énfasis se ponia en la identificacién de los
problemas organizacionales y la elaboracién de «soluciones» para
los mismos de una manera lineal. En la nueva realidad, el én-
fasis se pone en la definicién de los problemas, lo que es cierto,
sobre todo en el campo de la AP.

En relacién con esta evolucion hacia una mayor complejidad
de la realidad, de los enfoques de la teoria «clasica» de las de-
cisiones, que pretendia proveer el instrumental analitico para
resolver los problemas de las grandes organizaciones (conside-
rando las cuestiones principalmente desde un punto de vista in-
terno y funcional), se pasé al concepto de planeacion estratégica.
En éste se consideran esencialmente las relaciones externas, el
planeamiento en si y variables de tipo técnico y econdémico. En
esta etapa (2), el problema estratégico abarcaba fundamental-
mente las relaciones entre organizacién y contexto y adoptaba
el punto de vista de la direccién superior y de la organizacién
total, lo que constituia un gran avance, con respecto a la etapa
anterior, de consideracién de los problemas desde puntos de
vista parciales e internos a la organizacidn.

La creciente complejidad del contexto fue acompa,nada, con
una evolucion hacia el concepto de gestion estratégica (3), que,
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con respecto a la idea anterior de planeaciéon estratégica, se
caracteriza por la consideracién de la estructura interna (y no
s6lo el contexto) como variable, la 'inclusién de los problemas
de implementacién —y no solamente los de planeamiento—y la
consideracién de variables psico-sociales y politicas (ademas de
las técnico-econémicas).

En lo que respecta a la cuestién de la implementacion versus,
la planeacién, y al tipo de variables ronsideradas, se trata de
su analisis conjunto, para evitar en el campo de la AP lo que
he calificado de sindromes del «politico esquizoide» (el que sélo
se ocuparia de la planeacién) y el «burdcrata esquizoide» (que se
ocuparia sélo de la implementacién).

En base a lo anterior, y con el enfogue de sistemas como
fundamento, la planeacién y el analisis de decisiones evolucio-
nan hacia la consolidacion de los siguientes conceptos:

" a) El contexto: El estudio de las EE, en tanto organizacio-
nes complejas, requiere la consideracién de su contexto especi-
fico y de su contexto general. Ambos estan ubicados en un con-
tinuo que va de menor a mayor complejidad y que a todos los
efectos practicos puede considerarse para la EE como tendiendo
a la turbulencia (4). Pero esto es s6lo la parte presente de la
situacién, mientras que el concepto de contexto’ abarca también
los posibles desarrollos del mismo, los «escenarios» futuros. Es
decir, que se incluye aqui una dimensién prospectiva.

b) El disefio: Se trata por una parte del disefio de los estados
futuros deseados de un sistema, que coincide con el concepto
clasico de planeacién; y por otro, del disefio de las intervenciones
(en el contexto y en la organizacidén) necesarias para lograr esos
estados futuros deseados. Los dos aspectos del disefio implican
un comportamiento teleolégico.

¢) Las intervenciones voluntarias: Comprenden los pasos ne-
cesarios para la implementacién de las estrategias, que deberian
resultar en una reestructuracion del sistema contexto-organiza-
cién en un nivel de integracién superior. A diferencia de los en-
foques tradicionales de decisién y planeacion, aqui consideramos
que la accidn es parte del proceso.
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Esos tres conceptos basicos, que pueden visualizarse como
dispuestos en tres campos superpuestos parcialmente y en inte-
rreilacion dinamica entre si, conforman nuestro enfoque de la
gestién estratégica. Los conceptos operativos consiguientes serian:

— Diagnéstico estratégico. ,
Comprende el andlisis contextual y el analisis estructural.
— Disefio estratégico -
Comprende la ident‘@icacic’m y seleccién de las estrategias,
y el disefio de intervenciones.
— Cambio estratégico. '
Incluye el proceso de implementacion, y por lo tanto el es-
tudio de los problemas del cambio organizacional y con-
textual.

' — Evaluacién de estrategias.

Bajo las condiciones que dan lugar al concepto evolucionado
de gestion estratégica, se habla.de la transformacion de la pos-
tura estratégica de una organizacién, que consiste en considerar
como modificables tanto la configuracién interna de la misma
como sus conexiones externas. Es decir, que se trata de cambiar
las capacidades de la organizacion (valores organizativos, per-
sonal, estructuras, procesos y tecnologia) y transformar también
sus estrategias. En altima instancia, hablar de estrategia implica
para nosotros ocuparse del posicionamiento total de la orga-
nizacion (por ejemplo, una EE) en un contexto turbulento.

3. COMPORTAMIENTO ORGANIZACIONAL REQUERIDO EN DISTINTOS TIPOS
DE CONTEXTO

Ademas de lo expresado en €l punto anterior, comentaremos
aqui algunas de las razones contextuales de la evolucién hacia el
concepto de estrategia.

Es nuestra hipé6tesis que a los contextos mas «simples» (placido
aleatorio y placido agrupado) (4) corresponde en lo que respecta
a la organizacién un comportamiento de tipo competitivo, que
permita la adaptacién a los mismos. A los contextos de méas com-
plejos (perturbados reactivo y turbulento) (4), corresponderia un
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comportamiento de tipo estratégico que fuera proactivo frente
al contexto.

En el primer caso, el contexto presenta acontecimientos en
serie y problemas de riesgo, mientras que en el segundo se trata
" mas bien de acontecimientos discontinuos y de incertidumbre
total o parcial mas que de riesgo.

El estilo de direccién que corresponderia a ambos grupos de
contextos seria, siguiendo la terminologia de Chandler (5), para
el primer caso, el estilo «gerencial», y para el segundo, el estilo
del entrepreneur. El «gerente» se ocuparia de la explotacién de
las conexiones existentes entre la empresa y su contexto, y de
ahi el analisis de puntos fuertes y débiles y de las oportunidades
de mercado propuesto originalmente por Ansoff (2). Tenderia a
la produccién eficiente de productos y servicios, a la considera-
cién de aspectos tacticos (cortoplacistas) y en ultima instancia al
trabajo dentro de una asignacién de recursos dada. .

El entrepreneur, por el contrario, se dirigiria a la creacion de
nuevas conexiones entre la organizacién y su contexto —es decir,
a lo que vamos a llamar la definicién de una postura estratégi-
ca—y a establecer nuevos patrones de conexiones. (buscando
nuevas oportunidades, productos, etc). La consideracién de los
aspectos estratégicos a largo plazo es esencial, y en tultima ins-
tancia se trataria de cambiar la asignacién de recursos presente.

En los dos primeros tipos de contexto los resultados buscados
por las organizaciones tienden al incremento de la eficiencia, y
en el caso de organismos privados, a la optimizacién de la ga-
nancia. En la segunda situacién contextual el comportamiento
organizativo adecuado seria el que tienda al incremento de la
eficacia en general, y en el caso de los organismos empresarios
privados, a la optimizacién del «potencial» de ganancias.

Creemos entonces que el estudio del comportamiento organi-
zativo en las EE no puede estar de ninguna manera desvinculado
de la consideracién del estado y la evolucién del contexto, que
como hemos dicho es uno de los insumos provenientes de la
teoria de la organizacioén. Y, por este camino, la complejidad de
los objetivos generalmente asignados a las EE, y la multiplicidad
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de variables que conforman su contexto, muestran otra causa de
la fuerte correlacién entre su estudio y la necesidad de utilizar
los conceptos de gestion estratégica aqui definidos.

IV. Marco conceptual

1. PROBLEMAS ACTUALES DE LAS EMPRESAS DEL ESTADO EN LOS PAISES
EN ViAS DE DESARROLLO

Algunas de las cuestiones relevantes actuales con respecto a
las EE, sobre las que habria que generar hipotesis a ser estudia-
das mediante proyectos concretos de investigacion son:

1) El andlisis de la situacién:

— La EE en la AP. Relaciones entre EE y Estado, la cuestion
de la autonomia relativa.

— Relaciones entre las caracteristicas de los diversos regi-
menes politicos concretos y la estructura y funcionamien-
to de sus EE. Es necesario cerrar la brecha entre el ana-
lisis de los sistemas politicos y la consideracion de sus
efectos sobre los sistemas ' adminitrativos (y viceversal.

2) Estrategia y objetivos:

- La determinacién de los objetivos de las EE. EE y politica
econdmica (la EE como instrumento de la intervencién
del Estado en la economia). Alternativas a la EE (EE y
empresa privadal.

-— Cambio en los objetivos: ¢Podria ser que, contrariamente
a lo que se piensa, los objetivos (planificacién normativa)l
cambian mas rapidamente en el sector publico que en el
privado?

3) Horizontes de planeamiento. Influencia relativa de:

— Tecnologia productiva: periodo de maduracién de las in-
versiones, industrias capital intensivas vs. industrias
mano de obra intensivas, etc.

°
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— Tecnologia administrativa (técnicas de planeacion).
— Influencia del sector publico (cambios politicos periédicos,
inestabilidad, etc.).

4) Los «gradaos de libertad» de su gestion estratégica:

— ¢Cual es la «definicién del negocio» en el sector publico
(amplia o limitada, servicio o producto)?

— ¢Los objetivos son los de la EE o los del Estado?

— ¢Qué variables acotan (y con qué peso relativo) los gra-
dos de libertad (o condicionan los objetivos)?:

— ¢(El tamafio, inversién previa, tecnologia (variables
comunes con la empresa privadal,

— o el hecho de pertenecer al sector publico (y las con-
secuentes diferencias contextuales)?

— Los «grados de libertad estratégicos» serian amplios a
nivel de una unidad productiva, pero limitados a nivel
de todo el sector piiblico o de un sector industrial del
mismo (por las restricciones y las constantes econémicas,
que serian practicamente irrelevantes a nivel de una uni-
dad). Esto ultimo -seria cierto para una EE determinada
si (como sucede a menudo) se encuentra todavia lejos de
sus limites operativos, es decir, que no haya agotado
todas sus alternativas estratégicas.

5) Disefio estratégico: posibilidades de expansion
vy diversificacion:

— ¢ Son mas limitadas en las EE?

— ¢ Pueden realmente aumentar su participacion en el mer-
cado y/o implementar una publicidad y promocion dife-
rencial agresiva?

— ¢ Cual es el efecto de las presiones de la iniciativa privada?

— ¢Es necesario para ello la autorizacién por el Estado?

6) Estrategia y estructura:

- — sLas instancias de planificacion y gestion estratégicas
estarian a nivel de los ministerios (y/o de organismos
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intermedios tipo holding), fuera de la EE, que pasaria
por una etapa «preestratégica»? (Y esto explicaria las
diferencias con el desarrollo descrito por Chandler (5),
a pesar de las semejanzas contextuales?)

— ¢(Entonces la funcién del entrepreneur estaria fuera (por
encima) de la EE?

— La asignacion de decisiones y funciones entre organismos
de distintos niveles en el sector publico (ministerios y se-
cretarias, «cabezas de sector», holdings de EE, direccién
de la propia empresa), constituye un problema muy ac-
tual que hay que analizar con un enfoque estratégico.

7) Estructura de capital:

— ¢ Fuentes de financiamiento distintas que las de la em-
presa privada?
— ¢Mayores costos financieros?

8) Capacidad competitiva: tendria menor flexibilidad que
la empresa privada por:

— ¢Menor posibilidad de competir en precios?
— ¢Rigideces en la produccién? por:

— En general no sobreexplota a los trabajadores ni rea-
liza despidos estacionales.

— La planificacién (si existe) estd sujeta a contingencias
politicas en distintos niveles.

9) Relaciones laborales:

— Posibilidad de conflictos por:

— El objetivo de maximizacién de beneficios llevaria a
mayores posibilidades de conflicto en la empresa pri-
vada que en la EE (donde se perseguirian mas objeti-
vos «sociales»).

— Esto entra en contradicciéon con el hecho de que en
algunos paises los sindicatos parecen ser mas fuertes
en el sector publico (¢ perc mas «colaboracionistas»?).
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- Posibilidad de participacién de los trabajadores:

— ¢Discusién de problemas concretos, comisiones bipar-
titas?

— ¢Contactos «superestructurales» con sindicatos vs. re-
disefio participacionista de la organizacién?

— ¢Cogestion? ¢ Autogestion?

10) Evaluacion de resultados:

— La EE podria ser eficaz e ineficiente (alcanzar determi-
nados objetivos, con una rentabilidad baja) por:

— Los factores de rigidez mencionados en el item 8,
— que se traducen en altos costos de sus insumos.

— Pero en la evaluacién deben considerarse las alternativas
para cumplir con los objetivos (hay que aclarar los sub-
sidios encubiertos):

— Si el objetivo es dar empleo, la <«ineficiencia» puede
no ser tal.

— El alto costo de sus insumos pueden ser una forma
de redistribuir ingresos (cuya progresividad o regre-
sividad habria que analizar).

— Deben desarrollarse criterios de evaluacion econémicos y
sociales.

— ¢Quién evalua? Mecanismos de control por parte del Es-
tado.

11) Efectos de su cardcter marginal o <clave» en el sector pu-
blico de un pais determinado:

— ¢Si una EE en particular no es clave para el gobierno
(en términos de politica econdémica, por ejemplo), sino
relativamente marginal, entonces la semejanza de sus
problemas y su funcionamiento a los de la empresa pri-
vada seria mayor?

Las cuestiones mencionadas no son analizables solamente

como problemas operativos, sino que deben enmarcarse en un
enfoque tedrico de las EE como el que hemos propuesto antes.
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2. GENERACION DE MATRICES ANALI{TICAS PARA EL ESTUDIO DE LAS EE

&Cémo operativizar nuestro enfoque para el estudio de las EE
incluyendo en €l los diversos contenidos propuestos, los distintos
insumos disciplinarios, y considerando los problemas metodolo-
gicos aludidos? Entendemos que para ello es necesaria la for-
mulacién de una serie de matrices por entrecruzamientos de los
distintos grupos de variables a considerar, que tengan tanto valor
heuristico como posibilidades de desarrollo operativo.

La generacién de esas matrices requiere trabajar en tres ni-
veles de analisis del fenémeno de las EE, que son generalmente
confundidos:

a) Primero debemos considerar el tipo de actividad (produc-
to y mercado) y la tecnologia, en suma, la naturaleza de las in-
versiones del Estado. Por ejemplo, podemos hablar por un lado
de inversiones en industrias capital intensivas, en sectores de
punta tecnolégica; y por otro, de inversiones en industrias mano
de obra intensivas, en sectores de tecnologia obsolescente. En este
nivel se incluyen los objetivos operativos de las EE.

b) EE de similar naturaleza en lo que respecta al punto an-
terior pueden ser analizadas e interpretadas de muy diversas for-
mas. Puede entenderse asi que su rol es uno o varios de los
siguientes:

— Ser un instrumento efectivo dentro de una politica eco-
némica dirigida al cambio (con efectos progresivos scbre
la distribucién del ingreso), y/o

— ayudar a mantener una relativa capacidad de maniobra
para la burguesia nacional (el problema de la autonomia
relativa. del Estado) sustituyendo total o parcialmente la
falta de espiritu empresario de los capitalistas autdcto-
nos, y/o

— romper con ciertas restricciones al desarrollo econémico, y/o

—- sostener la tasa de ganancia de la inigiativa privada ha-
ciendo las inversiones necesarias en sectores no rentables,
0 que exigen mas capital y comportan mayor riesgo, y/o

— mas aln, pueden ser meros instrumentos de los monopolios
transnacionales y del gran capital local (subsidiandolos via
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precios bajos de los insumos, con efectos regresivos sobre
la distribucién del ingreso, y/o via precios bajos de los
bienes salariol), y/o

— puede tratarse de la acumulacién directa de capital por
el Estado, etc.

Cbémo se desempefien esos roles dependera de la existencia o
no de proyectos politicos de cambio. Ademas, en el caso de
multiplicidad de los mismos, deben analizarse los consiguien-
tes confictos que se producen.

c¢) Por ultimo, el resultado final de la actuacién de las EE
para el sistema global puede ser: o

— Funcional: por ejemplo para el mantenimiento del sistema
en lo que respecta a su logica econdémica y/o su viabilidad
politico-social.

— Disfuncional: econémica, politica o socialmente.

En este nivel de analisis es donde resulta mas claro el peligro
de una desviacién economicista, al analizar tanto el origen
como la justificacién de la existencia de las EE. El analisis
debe hacerse tomando en cuenta las razones de tipo econé-
mico, social y politico, ya que un mismo elemento puede ser
funcional en la -esfera econémica y disfuncional desde los
puntos de vista social y politicos, o viceversa. Analizar esto
sO0lo desde el punto de visia econémico puede llevar a la
asignacién de racionalidad a situaciones que no la tienen,
cuando lo que se necesita es un analisis mas profundo, que
incorpore elementos de la metodologia estructural-funciona-
lista, y de] analisis materialista histérico.

Debe entonces estudiarse por un lado la mision estratégica
(nivel b) de las EE, que puede definirse en términos de genera-
cién de ganancias (acumulacién de capital), generacion de em-
pleos, desarrollo regional, independencia tecnoldgica, regulacién
de mercados, etc.; y por otro lado (nivel c) debe analizarse su
funcién para el sistema global (6), ya sea el mantenimiento de
la tasa de ganancia del capital, ya se trate de la solucién de
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«<imperfecciones» para el mantenimiento del sistema. En el primer
caso utilizamos variables de tipo estratégico, en el segundo se
trata mas bien de su naturaleza econémica y de la explicacion
o justificacion de su existencia.

La confusién usual entre estos distintos niveles de abstraccién
provee probablemente parte de la explicacién de la incomunica-
cion existente entre los empresarios publicos, los que deciden las
politicas gubernamentales y los académicos, con respecto a las
cuestiones relevantes de la EE. En efecto, se confunden constan.
temente los objetivos operativos de las EE, con la definicién de
su misién estratégica, con la cuestién de su funcién pars el sis-
tema global, y eso imposibilita tanto la comunicacion entre los
diversos niveles decisorios y estructurales relacionados con las EE,
como el ponerse de acuerdo, por ejemplo, sobre criterios de eva-
Juacién para los resultados de su accién.

El esquema analitico no estaria completo si no se considerara,
ademas de las variables mencionadas, el efecto de los distintos
tipos de contexto'vistos, tanto en términos de sus grados de com-
plejidad o turbulencia, como en términos de los diversos niveles
de desarrollo del sistema capitalista; es decir, la consideraciéon de
los efectos que sobre la accién y naturaleza de las EE tiene el
hecho de definirse el sistema econdémico como de capitalismo
subdesarrollado dependiente, capitalismo monopolista de Estado,
o capitalismo tardio. Otro enfoque plausible seria también el de
considerar que el sistema dispone de diversas alternativas es-
tructurales para cumplir con los mismos objetivos: por un lado
las EE, y por otro las empresas. privadas bajo diferentes esquemas
de planeaciéon y control gubernamentales.

Las matrices analiticas de que hablamos en este punto se ge-
nerarian entonces por entrecruzamiento de los grupos de varia-
bles de distinto nivel de abstraccién considerados al principio,
con los efectos de los distintos tipos de contexto, y por ultimo con
la consideracion de (y su aplicacion a) las diversas cuestiones re-
levantes a que nos referimos en el punto anterior.
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PARTE B) ORIENTACION DE LA INVESTIGACION

V. Modelizaciéon conceptual

Sobre la base del enfoque propuesto en la Parte A de esta
ponencia se esta desarrollando un esquema analitico multidisci-
plinario de las EE (7), que incluye, los siguientes aspectos:

a) Revisién de los enfoques més relevantes sobre EE: discu-
sién de su historicidad y «contextualidads».

b) Analisis politico-econémico de las EE: enfoques neocla-
sico, marxista y «globalista».

¢} Propuesta de un esquema analitico integrador en base al
concepto de estrategia:

— la diferenciacién de los niveles operativo, de objetivos/
misi6én y funcional, y

— la integracién de los enfoques econémico y socio-poli-
tico, y el papel de la ideologia.

d) Generaciéon de matrices:

— de correspondencia tedrica, entre modelos alternativos y
asignacién de objetivos y funciones diversas a las EE, y
— entre sistemas reales y modelos implicitos.

. e) Una encuesta a funcionarios superiores de una muestra
significativa de empresas del Estado en México, con el
objeto de testear una serie de hip6tesis originadas en los
puntos anteriores.

VI. Modelizaciéon operativa

1. Casos

Para proveer a los modelos tedricos de la necesaria base fac-
tica, se esta trabajando en la preparacién de casos de diversas EE
mexicanas, que son «probados» en seminarios dictados en la Ins-
titucion. Dichos casos cubren desde problemas de las areas fun-
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cionales hasta cuestiones de estrategia empresaria en el sector
publico. '

Se cuenta en la actualidad con los tres primeros casos, en las
ramas textil, metalurgica y de produccion de bienes de capital;
los que se van ubicando en una matriz que incluye industrias
capital-intensivas versus mano de obra-intensivas, industrias de
tecnologia obsoleta versus tecnologia de punta, etc. Nuestra pre-
tensién con esta matriz es disponer de una amplia base empirica
sistematizada, que permita el analisis de hipdétesis derivadas
del marco teérico ya mencionado.

2. SIMULACION

Se comenzd el ailo pasado con la aplicaciéon de técnicas de si-
mulacién al funcionamiento de EE y de sectores industriales con
participacion estatal. El objetivo de la primera etapa de la inves-
tigacién es la construccién de un modelo de simulacién de gestion
de EE, que compiten en un mercado con empresas privadas y
con la importacidon. Se trata de una herramienta bvanzada para
la formacién de funcionarios para el sector paraestatal, que per-
mitira sensibilizarlos a las restricciones y problemas estratégicos
que se les presentan a los dirigentes de empresas en el sector
publico.

El modelo se encuentra actualmente en la fase final de revi-
sién e integracién de los programas de computadora necesarios
para, su utilizacién.

El siguiente paso de la investigacién se dirigira a la generali-
zacién del modelo de estructura y funcionamiento, abarcando
una muestra significativa del universo de EE mexicanas, des-
agregado en funcion de sectores industriales, tecnologia produc-
tiva, y variables contextuales.

Se tratara de elaborar un modelo de funcionamiento de un
sector industrial con participacién estatal en paises en desarrollo,
que permita la integracion operativa de los elementos provenien-
tes de la politica econémica y la politica industrial con el nivel
de gestion de unidades productivas.

Con esta actividad y la descrita en el punto anterior, se esta
concretando la produccidon de una infraestructura . pedagodgica
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apropiada para la capacitacién en el sector publico de paises en
desarrollo con sistemas socio-politico-econémicos «mixtos». El ob-
jetivo a mas largo plazo es que los conceptos y modelos en que
trabajamos puedan ser 1utiles, no s6lo para la capacitacion, sino
también como instrumentos para la toma de decisiones y la
formulacién de politicas publicas.
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