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EXCELENTISIMO SENOR PRESIDENTE:
ExceLENTISIMOs E [LUSTRISIMOS SENORES:
[LUSTRISIMOS SENORES ACADIEMICOS:
SENORAS Y SENORES:

La economia esti evolucionando en los tltimos afos a un ritmo
dificil de ser asimilado por la humanidad. La utilizacion de los recursos
en modernas organizaciones productivas, la evolucién de los mercados
compradorcs y vendedores, el plantecamiento de las relaciones de inter-
cambio desde nuevas posiciones de dominio entre los participantes del
mercado, la ruptura de pasados prccxos de equilibrio ante la gran de-
manda de primeras materias en paises establecidos en un crecimiento
sostenido, la crisis del mercado monetario 1nternacional incapaz de sus-
tentarse en las tensiones que provocan las continuas inflaciones y de-
valuaciones de las monedas, y, en gcneml, todas las circunstancias na-
cidas del devenir histérico de los pueblos en su intento por instalarse en
el movimiento del desarrollo cconomico, han sido causas perturbadoras
de las formas de entender las relaciones econdmicas para mantener el
mundo en un equilibrio operante.

La misma sociedad, que se desenvolvid luchando por superar la po-
breza y alcanzar una riqueza que se ha hecho presente con mas rapidez
de la prevista, ha agitado en ¢l mundo cuestiones socio-politicas con una
original problematica dificil de ser resuclta desde los antiguos esque-
mas. La irrupcién de nuevos sectores de poblacién, que al alcanzar un
elevado poder adquisitivo se han liberado de pasadas sumisiones y so-
metimientos a las normas de convivencia aceptadas en épocas de nece-
sidad, han originado una profunda inestabilidad en ¢l concierto de los
pueblos. Al impetu creativo de la riqueza, no ha seguido un correlativo
impulso de su distribucién entre los participes de su generacién. La
acumulacién de la riqueza en manos de los mis favorecidos en recursos
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y en habilidad directiva, ha restado fuerza moral a los dirigentes para
suscitar nuevas pautas de comportamiento entre los dirigidos, con efica-
cia suficiente para mantener ¢l actual movimiento en condiciones de
estabilidad social y politica.

El conjunto de todos estos fenomenos economico-sociales, ha inci-
dido sobre la ciencia cconémica removiendo sus mds profundas convic-
ciones. Los modeclos y leyes econdmicas que describen la realidad eco-
némica, sc pretenden relativizar hasta el punto de negar su contenido
absoluto de significacién gcncralimdom A esta situacion ha contribuido
el haberse plcg1do las ideas ccondmicas a esferas no académicas y no
profesionales. La economia se ve presionada por ideas popuhrcs acienti-
ficas, que con demasiada frecuencia se polmz:m. El cconomista empieza
a vivir en el ejercicio de su ocupacién, en un divorcio continuo entre lo
que ¢l cree que debicra aplicarse para la resolucion eficiente de la
realidad que maneja y las opiniones mentalizadas desde posiciones de
grupo. El desconcierto y la vacilacion en el pensar econémico, es el
cfecto mds inmediato de la confusién de ideas que corren por nuestro
mundo en esta area particular de conocimiento.

En el intento de dcspejar vacilaciones y en el de afirmar ideas, he
escogido el tema del Control Critico de la Gestion Econdmica, pensando
que es uno de los que mds han evolucionado en funcion de la dindmica
empresarial y en ¢l que se entremezclan mas intensamente juicios con-
trapuestos.

Se denomina Control Critico a la intervencién en la censura de las
operaciones cconémicas o al juicio de sus resultados, fundandose en los
principios de productivid1d cconomicidad y rentabilidad. Se considera
la gestién economica en el conjunto de acciones emprendidas por quienes
tienen la disposicién de los recursos ccondmicos para el cumplimiento
de fines utilitarios. Y se estima que la disposicion de los recursos y la
cjecucién de estos fines, tienen lugar en las organizaciones cmprcsam—
les, privadas o publicas. La intervencién critica traba)a, por consiguiente,
como un sistema abierto en el que se intcgra cl conjunto de recursos,
admitidos en unas determinadas condiciones de entrada, y dirigido al
cumplimicnto de unos objctivos que constituycn los criterios de ges-
tién. El comportamiento de este sistema de mueve en el intento de
aplicar unos recursos a unos fines qucridos, pero con éxito diverso segt’m
los resultados obtenidos. Para comprobar el nivel de eficiencia del sis-
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tema, se debe aplicar una continua verificacién sobre las decisiones to-
madas en su gestion. De este proceso critico surge una conducta, movida
por mecanismos y pautas de control, que sirve a la realizacion optima de
los fines econdmicos apetecidos.

En la ciencia econdmica se valora la conducta gestora por la eficacia

ue demuestra en sus acciones, para elevar la productivid*nd economici-
dad y rentabilidad de los recursos en la consecucién de fines urilitarios.
Desde estos motivos econémicos se trata, por consiguiente, de descubrir
cuiles son los resortes que mueven a los individuos para adaptar su con-
ducta al comportmncnto exigido por las organizaciones empresariales.
Las exigencias del desarrollo econdmico histérico, han sido las que han
motivado una auténtica selectividad de resortes, mecanismos o técnicas
para obtener un perfeccionamiento de eficiencia en el sistema econdmico.
Y una vez que la sociedad ha aceptado los medios operativos selecciona-
dos, practica un aprendizaje sobre los individuos para que su comporta-
miento adquiera hdbitos sociales capaces de impulsar el progreso en cl
cumplimiento de sus necesidades econémicas. El control se realiza sobre
los individuos mediante la presién de la sociedad, que obliga a una
acomodacién de la conducta individual a las aspiraciones sociales que la
historia impone en cada momento. El control social se orienta, pues, a
la accién adaprativa de la conducta individual, requerida por las exigen-
cias de la sociedad para cumplir sus fines. Este proceso se termina cu.mdo
los miembros de una sociedad conocen lo que deben hacer cada uno
para poder subsistir y saben la manera de ejecutar su trabajo en beneficio
de la sociedad.

Si miramos retrospectivamente al advenimiento de estos medios de
control critico que la sociedad ha aportado, se llegard a la conclusion
de que su evolucion coincide con la historia de los sistemas econémico-
politicos de nuestra cultura. En virtud de una exigencia simplificadora,
se podria esquematizar este desarrollo histérico en tres grandes sistemas:
el atecnolégico, el capitalista y el socialista, El primero basado en la
estructura preindustrial, el segundo en la revolucién industrial y el
tercero en la lucha de clases generada por la revolucién industrial. Los
pucblos han pasado del primero a los siguientes al estimar que su efica-
cia econdmica se incrementaba con el cqmblo de sistema, mientras que
del segundo al tercero se ha venido por circunstancias revoluctonarias,
que escapan al dominio puramente técnico de eficacia econdmica.






Seccién 1. — EL CONTROL CRITICO EN EL SISTEMA
ATECNOLOGICO

La situacidn econdmica anterior a la Revolucidon Industrial, se ca-
racteriza por la ausencia de la especializacion técnica que procede de la
divisién social del trabajo. La actividad econdémica arranca de la habi-
lidad del individuo para realizar su trabajo. Pero en la ausencia del uso
intensivo de la mecanizacién en su industria, la pericia del trabajador
no le retiene en la produccién de un solo bien o en una parte de ¢l
como ocutre en los procesos productivos altamente tecnificados. Los in-
dividuos, aunque tengan una cspccial dedicacién a una ocupacién,
atienden a otras labores para cumplir con sus necesidades familiares y
sociales. El oficio profesional no excluye el empleo del individuo en
otras tareas industriales. Nadie vive exclusivamente a cuenta de lo ob-
tenido en el oficio, siempre hay otras fuentes de sustentacién provenien-
tes de un complejo de trabajo mds amplio. El relojero cuando sale de
su trabajo, se dedica a faenas agricolas o caseras que contribuyen a me-
jorar su posicion social.

Este vacio de especializacién lleva consigo una organizacién limitada
a las fuerzas individuales que aporta el propietario de los medios de
produccién. En el trabajo sdlo se controla el propio empleo y los uten-
silios técnicos que colaboran en la manufactura de los productos. A veces,
los bienes de capital se concentran en manos de unos pocos, pero son
bienes sin capacidad para suscitar un proceso de divisién del trabajo y
una direccién especializada que someta a los trabajadores a una discipli-
na social organizativa. Es el caso del trabajo en esclavitud y en regimen
artesanal. Los esclavos o los operarios aportan su fuerza productiva, pero
no adquieren en su ejercicio laboral la especializacién derivada del ca-
pital tecnoldgico. El capital se identifica con la organizacién de su pro-
pietario y las relaciones de intervencién se limitan a las que ofrece cl
duefio sobre su particular destino.

El comportamiento no es juzgado por los resultados puramente cco-
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némicos. No se ha llegado todavia a una organizacion heterénoma al
individuo, que con sus fines propios y externos a sus miembros acttia
ractonalmente, para alcanzar una optimizacion de sus recursos en el
cumplimiento de sus fines econdmicos. Mds bien, la accidn estd deter-
minada por las costumbres y hibitos sociales arraigados en los individuos.
La conducta gestora no se critica por los resultados, sino por los valores
tradicionales (religiosos, éticos, sociales, ctc.) con los que el individuo
reacciona en su trabajo. Los impulsos que mueven el comportamiento
son de tipo cultural y subjetivo. Las exigencias de subsistencia son los
estimulos primarios del hombre, pero una vez satisfecha esta necesidad
aparecen otros, mas ligados al espfritu de emulacién, al de prestigio
social y a las fuerzas sociales que presionan la conducta cconémica en
un pueblo.

Las acciones econdmicas se regulan, no por criterios racionales de
mercado (prccnos de equilibrio, competencia, movimiento coyunturales,
etcétera), mds bien se controlan por la tradicién social. Los hombres
trabajan para mantener el nivel tradicional de vida que corresponde a
cada estamento soctal y la obtencién del beneficio maximo se supedita
a este objetivo. La habilidad en el trabajo social para sostenerse en un
elevado estrato social, e incluso para subir en él, refuerza la posmon del
hombre y le da prestigio reconocido por la sociedad. La 1pctcncm de
este prestigio mueve la conducta humana desde sus mds profund'ls
raices psicoldgicas. La industria no es apetecida por el trabajo mismo y
sus productos, sino por el respeto que merece de la sociedad ante sus
habilidades manufactureras y artesanales. La eficiencia del trabajo es
cl resorte que cleva al hombre en la escala social. Por el contrario, el
fracaso en el comercio y en la industria es un baldén social que le aleja
de posiciones sociales privilegiadas. La desaprobacién del medio ambiente
ante la pérdida de las habilidades econdmicas, constituye un verdadero
estimulo para tomar actitudes positivas en la actividad econdmica. La
sociedad suscita estos impulsos para lograr un equilibrio entre las nece-
sidades y las potencialidades de sustentacién de los recursos disponibles.
El empleo de bienes en la industria y en el comercio, el ahorro y el
consumo han de entenderse, pues, desde estos resortes y no desde los
puramente racionales de las culturas posteriores.

No obstante, en este sistema sc alcanzan miveles de gran produc-
tividad por el control critico que imiponen las pautas aceptadas por la
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tradicién. Los patrones valorativos se fundan en las reglas y reglamentos
establecidos por la sociedad, para asegurar las rectas relaciones entre las
personas y la ejecucidn eficiente del trabajo. Estas normas tradicionales
son los codigos del comportamiento que vigilan y censuran las acciones
econémicas. El estimulo por el prestigio o el poder social mueve a las
personas en un afin de supcracién, que repercute sobre la eficacia
optima de su trabajo, y suplrmta con ¢xito a la compctencia basada en
la maximizacién del lucro monetario. Esta es la razén por la que el
sistema atecnolégico ha podido subsistir en nuestra época de desarrollo y
concurrir ventajosamente con otras formas de mayor racionalizacion eco-
némica. Las profesiones liberales, ciertas empresas y funciones publicas,
se han aprovechado de estos patrones para el cumplimiento de sus fines.
Pero en el momento en que los nuevos sistemas racionales llegan a im-
ponerse en estas dreas de comportamiento, los valores tradicionales desa-
parecen, la gestién econdmica basada en la tradicion pierde su eficacia y
la sociedad reclama un nuevo replanteamiento de esta gestion en con-
sonancia con los valores existentes.






Seccion II. — EL CONTROL CRITICO EN EL SISTEMA
CAPITALISTA

La Revolucion Industrial aporté una tecnologia innovada a la eco-
nomfa, La mecanizacién permiti6 la aplicacion de la divisién social del
trabajo y la division del capital productivo en la industria. De la misma
forma que el sistema atecnologico sélo consintié una divisién profesional,
que nunca alcanzé a las etapas de fabricacién del producto, con esta
nueva téenica se consigue romper con la unidad funcional del trabajo
en el proceso productivo y se establece la especializacién por secciones
de trabajo en la elaboracién del producto. Es una especializacién que
incrementa la productividad del trabajo, al simplificar sus operaciones y
al disminuir el esfuerzo humano del trabajo. El resultado mds inmediato
es acortar sensiblemente el periodo temporal de produccién de un bien.
En una hora de trabajo, considerada como unidad de medida, se obtiene
una mayor cantidad de produccién cuando se aplica la division social
de funciones.

Ademas, la especializacién del trabajo supone cl orig
nico de produccion. Las estructuras industriales experimentan un cambio
cualitativo, al trabajar con equipos que sustituyen la fuerza productiva
humana, por la fuerza mecdnica. Paralelamente al proceso de reduccién
del tiempo humano de trabajo en la produccién, se hace mids compleja
la aparicién de equipos técnicos con alto grado de mecanizacién. Estos
equipos requieren una mas intensiva acumulacidn de capital, no sélo por
el elevado costo de adquisicién de los mismos, sino también por las ma-
yores necesidades monetarias para financiar el sostenimiento de su
explotacion. El capital téenico implica un trabajo acumulado en su ela-
boracidn, que crece con su perfeccionamiento tccnolégico y una acumu-
lacién de recursos que deben emplearse en ¢l proceso productivo tecno-
logico. El ahorro para crear un stock de capital productivo, se impone
por necesidad de la organizacidn econdémica y la sociedad debe regla-

inar capital tée-



mentar juridicamente la propiedad del producto del trabajo no consu-
mido y acumulado en la industria.

La accién econdmica se plantea en una nueva organizacién en que
la pericia profesional es sustituida por las técnicas y el proceso lineal
de produccién en la industria, se reemplaza por un proceso especializado
en tareas o funciones elementales. En esta organizacion se requiere un
comportamiento que s¢ mueva por otras pautas que la simple tradicion.
Al dividirse la obra profesional en un conjunto de tareas miiltiples y al
trasladarse el peso del trabajo personal al trabajo de las miquinas, la res-
ponsabilidad individual se diluye y el prestigio no se instituye en la
habilidad personal. El anonimato acompana al fruto del trabajo. Se
inicia una época en que la utilidad de lo producido estd creada por
fuerzas impersonales y materiales. Y en esta disposicién del trabajo,
se empieza a buscar resortes que llenen el vacio dejado por el abandono
de las anteriores formas econdmicas. El instinto del hombre econdmico
es el motor psicolégico de la nueva ordenacion de la actividad econémica.

El interés personal por lograr un beneficio es este instinto que im-
pulsa el comportamiento en la inaugurada gestion econdmica. El bene-
ficio, por consiguiente, es €l clemento critico que domina la censura de
la actividad econdmica. Es un sujeto anonimo e int:mgible, pero cuan-
tificable en dinero. Y en un sistema en que la divisién del trabajo
exige el dinero como medio de intercambio social, el beneficio aparece
como diferencia entre el dinero cobrado y pagado en el mercado por la
produccion y el consumo de un bien. El dincro tiene gran utilidad en
este sistema tecnoldgico, puesto que sirve para ahorrar y acumular ca-
pital que financie el descubrimiento de oportunidades de inversion y la
promocion del naciente desarrollo econdémico. En una época en que el
salario se movia a niveles de subsistencia, el beneficio adquiria la con-
sideracién de excedente en el precio sobre los costos de produccion.
El valor de este excedente reside en los bienes no consumidos, pero
dispuestos para incrementar la produccién futura por la inversién. De
donde, el beneficio es una plusvalia y el dinero el medio especializado
para financiar las necesidades del capital tecnolégico. Desde el momento
en que este dinero es el signo mds acusado de la riqueza, ésta adquiere
sus matices técnicos. El capital se desvincula de toda relacién personal
y se abstrae de cualquier lazo de tradicién. Sin embargo, tiene capacidad
de dominio sobre las miquinas y sobre los trabajadores que las utilizan.
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La sociedad tecnoldgica para cumplir con sus fines econdmicos, se sirve
del dinero como medio generalizado de intercambio presente y futuro.
Este sometimiento del hombre al dinero para cumplir con sus intereses
personales y la posibilidad de acumularlo en forma de capital, crea con-
dictones favorables para que la propiedad del capital otorgue un poder
econdmico que inevitablemente tiende hacia la disposicion de un poder
politico. En este sistema el prestigio de la habilidad profesional es
suplantado por el prestigio del poder econdémico y politico. La concen-
tracion del poder en la esfera econémica termina normalmente en una
concesién de poder en la esfera politica. Los sujetos econémicos se
convierten en personas publicas por lo decisivo de su gestion para la
riqueza nacional. La utilidad individual y social parecen coincidir. Ahora
bien, la propiedad del capital puede adoptar diversas posictones en la
gestién econdmica. La empresa gestora a veces coincide con la propiedad
en la figura del empresario capitalista. Pero también aparece la propie-
dad del capital separada de su administracién con la burocracia tecnolé-
gica, en su doble forma de publica y privada.



SuBsecCiON [. — EL EMPRESARIO CAPITALISTA

Cuando la propiedad del capital se identifica con su gestion, la vida
econdmica se organiza eficientemente bajo el principio de obtencién del
maximo beneficio personal con el minimo gasto. Y este principio nge
también para el dptimo desarrollo econémico de la sociedad. Se estimé
en esta época que el interés del individuo coincide con el interés de la
sociedad en una armonia providencial. Adam Smith en el Libro IV de
la Riqueza de las Naciones, que trata de los Sistemas de Economia Po-
litica, afirmé repctidamcntc esa idea. Y asi recogemos de ¢l que “Toda
persona que emplea un capital en el sostenimiento de las actividades
lo hace mirando por su propio beneficio y, por consiguiente, tratara
siempre de emplearlo en el sostenimiento de aquella actividad que es
probable que le produzca un valor mayor o que pueda cambiarsc por la
mayor cantidad posible de dinero o de otros articulos”. Y anade que, en
esta optimizacién del valor de sus productos “‘busca tinicamente su pro-
pia ganancia, y en éste, como en otros muchos casos, una mano invisi-
ble lo lleva a fomentar una finalidad que no entraba en sus propdsitos.
Buscando su propio interés, fomenta frecuentemente el de la sociedad
con mayor eficacia que cuando se lo propone realmente”. No obstante,
remata su idea con una frase que es clave para la recta interpretacion
de su pensamiento: “Es evidente que el propio individuo es el que
desde el lugar en que se encuentra, puede juzgar mucho mejor que lo

que ninglin estadista o lcolslador podtia hacetlo por él, cudl es la clase
de actividades a que puede dedicar su capital en el pais o cudl es el
producto que s probable que represente un valor mayor. El estadista
que sc propusiese adoctrinar a los particulares sobre la manera como
deberian éstos emplear sus capttales, no sélo se echaria encima una preo-
cupacién innecesatia, sino que asumiria una autoridad que no sélo no
pucdc confiarse tranquilamentc a una sola persona, sino ni aun siquiera

a ninguna clase de junta o cuerpo legislativo, y que nunca resultaria
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tan peligrosa como en las manos de quien tuviese la insensatez y la pre-
suncién de imaginarse con capacidad para ejercitarla debidamente” (1).

El comienzo del capitalismo se caracterizo, pues, por la ideologia
de que la riqueza se buscaba por ella misma y de que el comportamien-
to se movia por el objetivo de lograr la mixima ganancia. Y esto ocurria
cn un momento en que el empresario, gestor de la organizacién econo-
mica, era al mismo tiempo propictario del capital. Se comprende que se
haga una defensa de la eficacia gestora del detentor del capital, como
medio apropiado para alcanzar la optimizacién econémica del sistema.
Lo que importaba para la nacion era su riqueza y el poder que se
procuraba a través de ella. Cuando la riqueza nacional conquistaba po-
siciones privilegiadas respecto a los demds paises, en las relaciones inter-
nacionales se reflejaba esta condicién en posturas de dominio respecto
a la competencia de su mercado. Es el amanecer del progreso industrial,
en el que todos los paises viven preocupados por exaltar su nacionalismo
defendiendo sus intereses cconémicos. El crecimiento de las fuerzas pro-
ductivas nacionales otorga el medio mds idoneo para obtener una balanza
comercial positiva y con cllo alcanzar reservas monetarias para dominar
las relaciones internacionales. En este propdsito la identificacién de los
intereses nacionales y de los empresarios productores, llega a una total
perfeccion. Al intentarse los segundos, se consiguen los primeros. Los
cmpresarios capitalistas se convierten en agentes del Estado en la con-
quista del poder por la riqueza.

La propiedad de los medios de produccién, se convirti6 en el instru-
mento oportuno para recular criticamente la actividad econdmica. El
impulso natural del hombre por ascender en la jerarquia del poder social,
que ahora coincide con el econdmico, es utilizado para controlar el
cjercicio de la gestién industrial. El éxito de los negocios procede de
las cualidades personales requeridas para incrementar la riqueza. La
falta de capacidad gestora, compromete la propiedad individual y la
expone a estados de pérdidas. Luego, el sujeto que aporta el cuidado
mis eficiente para defender los medios de produccién de la nqueza,
es el empresario individual propietario y no el Estado a través de sus
respresentantes.

(1) Apax Syith, La Riqueza de las Naciones, trad. por A. Lizaro, ed.
por Aguilar, Madrid, 1961; pigs. 394-95.
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El empresario que compromete su capital en los negocios, debe per-
seguir con su actividad gestora, un nivel de ingresos que cubra el sos-
tenimiento de su posicidn social y un excedente que remunere la fun-
cién reguladora del sistema econdmico. Los beneficios excedentarios son
el ahorro que financta el crecimiento del capital de inversién y el desa-
rrollo de la nacidn. La critica mds eficiente del aparato econémico y de
sus resultados, la ofrecen los propios empresarios capitalistas. Ellos tra-
bajan, mejor que nadie, por defender la propiedad que fundamenta su
prosperidad y pot elevar al mdximo sus beneficios de gestion, con los
que ascienden en el rango social. En esta contextura es evidente que se
adopte una postura de defensa de la propiedad individual, como cuasi-
técnica de gestidn en el control de la actividad econémica. Nadie mas
apropiado que cl propietario para defender sus particulares intereses y
su propio destino. La recompensa social por el éxito en los negocios es
el estimulo con el que el empresario individual reacciona en su gestion.
Esto creé el espiritu burgués, que procede del aprendizaje impuesto
por la sociedad para satisfacer sus necesidades de desarrollo, en las eta-
pas inaugurales de su organizacion econdmica.

El interés individual de gestion, establece un orden natural regido
por el mecanismo del mercado, El precio de los bienes es el factor influ-
yente del mercado. En éste se recogen los gastos normales de produc-
ci6n, incluidos los de subsistencia de los empresarios que trabajan sin
excedente de ganancia, y los beneficios que como plusvalfas diferenciales
recompensan los riesgos asumidos por el capital y el éxito alcanzado en
su inversién. Al considerarse que el precio del salario serfa el que bas-
tase para mantener la oferta de trabajo al nivel demandado por el ca-
pital; y que la tasa de interés se fijarfa por la oferta y demanda de
capital; el beneficio se plantea como el factor dindmico que procede
de las nuevas oportunidades de intervencién suscitadas por la Revolucién
[ndustrial y que, al mismo tiempo, es el precio pagado al empresario
innovador por su funcién en el desarrollo nacional. Es un precio de
desequilibrio que atrae al capital, aumentando la produccion y elevando
paulatinamente los salarios y el interés a nuevos niveles de supetior re-
tribucién. Pero la constante afluencia de capitales, pronto ocasionard
excedentes de produccion y los precios de mercado tenderin a descender
a posiciones normales sin plusvalias empresariales. Los empresarios ca-
pitalistas buscarin nuevas oportunidades de beneficio para satisfacer sus
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motivaciones econdmicas. Se concluye que el interés individual en esta
gcstién econdmica, es el que mueve la mnquinnria del sistema econdmiico.

No obstante, en esta etapa incial, el scctor publico queda fuera de
este planteamiento en el control critico de gestién. La division social
también penetra en la esfera publica, separando las funciones politicas
de las econdmicas. Los gobiernos tienen practica y destreza en la admi-
nistracién de las instituciones publicas, pero les falta la habilidad para
el ejercicio de los negocios econémicos. Estas instituciones publicas es-
taban limitadas, en aquel entonces, a los servicios de educacién, de
proteccién, de correos y otros similares. Todavia no se habia entrado
en ¢l movimiento de absorcidn de empresas industriales para el cum-
plimiento de objetivos piiblicos. Sélo con la aparicién de los ferrocarri-
les se presentard cl problema de la accién gubernamental sobre la rea-
lizacién del servicio de transportes. Pero incluso esta cuestién, se re-
solvié mds por la fijacién de tarifas que cubrtiesen los costos necesarios
y apropiados para provocar una oferta adecuada de capitales en su finan-
ciacién (evitando las ganancias especulativas), que por la administracién
directa del Estado cn la explotacién del servicio ferroviario.

La iniciativa privada se defiende por razones de eficiencia y de ap-
titud. John Stuart Mill, al ocuparse de las funciones del gobierno en la
actividad econdémica, asegura que segun el dicho popular “cada persona
enticnde mejor sus propios asuntos y sus propios intereses y cuida de
ellos mejor que lo hace o puede esperarse que lo haga el gobierno™ (x).
El beneficio es el premio que impulsa a la accion privada a una optimi-
zacién de la cficacia en la administracién de la riqueza. La gestion
piblica dispone de los resortes tradicionales (prestigio profesional del
funcionario, honores, etc.) para controlar los resultados de la maquinaria
administrativa. A los funcionarios, atin siendo mejores profesionales que
los cmpresarios privndos, les falta la motivacién externa del beneficio
para reaccionar con eficacia en la gcstic’m econdmica. Por eso mismo,
Mill asegura que las facilidades de informacion y la abundancia de
medios para remunerar a los funcionarios “no compensa ni con mucho
la enorme desventaja de un menor interés por el resultado” (2). Y es

(1) J. S. MiLw, Principios de Economfia Politica, Libro V, capftulo XI,
5, pig. 80g, Trad. T. Ortiz, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1951.
(2) Ibid. pig. 8ro.



que la verdadera formacién de la personalidad ccondmica se pone mds en
la preocupacién por los intereses individuales, que por la realizacién
de sus fines utilitarios procura espontaneamente ¢l fin colectivo. De ahi
que Mill concluya afirmando que “un pueblo que carece del hibito
de la accién espontinea por los intereses colectivos, que tiene la cos-
tumbre de mirar hacia su gobierno para que le ordene lo que tiene que
hacer en todas aquellas materias de interés comiin, que espera que se
lo den todo hecho, excepto aquello que puede ser objeto de simple ha-
bito o rutina, un pueblo asi tiene sus facultades a medio desarrollar; su
educacién es defectuosa en una de sus ramas mds importantes” (1). Esta
conclusién en el campo de la eficacia gestora, supone respeto por el
individuo como elemento mejor capacitado para los negocios y de mayor
cconomicidad para la sociedad; ya que “el gobierno al excluir o incluso
sustituir la gestion individual (por la gestion piiblica), o bien susti-
tuye un medio de accidn mejor por otro peor o por lo menos sustituye,
con su manera de realizar el trabajo, a todas las distintas maneras de
realizarlo que emplearfan muchas personas, todas igualmente calificadas
y que tienen el mismo fin, y esta variedad es mucho mis propicia al
progreso y al adelanto que la uniformidad que entrafia un solo sis-
tema” (2).

En este esquema, la administracién p(xblica sélo sc justifica cuando
los costos de produccién (snlarios, intereses, riesgos, etc.) son supcriores
a los rendimientos de la inversién. La empresa piblica serfa razonable
econdmicamente para cubrir la incertidumbre de los resultados e in-
cluso las pérdidas de un servicio necesario para la sociedad. El capital
estatal suple la financiacién en las inversiones arriesgadas o de rentabi-
lidad deficitaria, por las acciones econémicas generadas desde las nece-
sidades publicas. El costo social de la inferioridad de la accién guberna-
mental sobre la privada, en la gestion empresarial, sélo tiene su com-

pensacion por la satisfaccién de las exigencias inexcusables de la misma
sociedad.

(1) Ibid. § 6, pdg. 811.
(2) Ibid. § 5, pig. 8ro0.



SubseccION 11 — LA EMPRESA PRIVADA ANONIMA

El empresario capitalista dura mientras el control de la gestion eco-
némica permanece en manos de los propietarios del capital. Pero el mo-
vimiento industrial no se detienc en ellos y los ha superado al desarrollar
la dimensién empresarial por la mecanizacién extremada de la estructu-
ra bisica de produccion. El empresario capitalista se ha refugiado en la
pequefia y en parte de la mediana empresa, mientras que la gran indus-
tria ha expertmentado una fuerte evolucién en su organizacion y gestion
administrativa. Lo mds caracteristico de la gran industria es la adopcion
de una compleja organizacidn, que sustituye con eficacia a la persona del
propietario del capital. Los fines a los que tiende esta organizacion siguen
siendo los del beneficio econémico, pero con ciertos matices pnrticuln-
rizadores. Ya no es un elemento econémico determinante de la posicion
social del individuo, mds bien es un ingreso diferencial que permite el
sostenimiento de los factores que la organizacion integra. El beneficio del
capitalista se reduce al interés o dividendo del capital aportado a la acti-
vidad econémica, mientras que el beneficio de la organizacién tiende
a cumplir una seric de necesidades de la empresa. La autofinanciacidn
de su desarrollo, el incremento de las apetencias de ingresos por la ele-
vacién del nivel de vida de su persoml, las condiciones cambiantes de
mercado y la satisfaccién de las necesidades de los clientes, asi como la
imposicion fiscal para cubrir las necesidades p(xblicas, son clementos

ue entran a formar parte de los requerimientos que debe satisfacer
el beneficio empresarial. La empresa como sistema total que sc mueve
bajo el principio del miximo beneficio con el gasto minimo, incluye
una serie de subsistemas, cuyo comportamiento estd también motivado
por el miximo beneficio y minimo gasto. En efecto, el desarrollo de la
organizacion empresarial ha suscitado en su seno un movimiento de
clara distincién entre los factores de capital y trabajo; que, a su vez,
ha incidido sobte su gestidn separando plenamente [a administracion



de la propiedad del capital. El capital sc ha convertido en anénimo,
puesto que la capacidad gestora del propietario no interviene en la
empresa; mientras que los administradores aparecen como claros sujetos
de gestion en esta organizacién.

El cuadro administrativo se mueve bajo el principio de rendicién de
cuzentas en su accion gestora, quedando adscritos a la organizacion em-
presarial por un contrato laboral, que sustituye a la propiedad en la
persona del empresario. Este personal administrativo es retribuido en
base a un sucldo fijo, que a veces oscila en funcidn del nivel de bene-
ficios empresariales del ejercicio. El empleo tiene unas posibilidades de
ascenso y progreso en la organizacion, segiin la eficacia en la cjecucion
del cargo. El derecho a seguros sociales y de vida y a la pensién al
término de su gestion, son ventajas econdmicas que sc agregan al cjer-
cicio del cargo en las grandes organizaciones. La misma capacitacion
para el empleo y la experiencia adquirida en él, son también elementos
que cuentan para aquellos que tienen en su profesion el fundamento
ccondémico de su fuerza laboral.

Los conocimientos cconémicos de los empleados admunistrativos,
son los que conceden el poder de gestion. La propiedad de los medios
de produccién estd en retirada en su funcién gestora ante la especiali-
zacién y cnpncitacién téenica rcqucrida en la administracidn de las
empresas. La ocupacion por los directivos de las posiciones de dominio
cconémico creadas por el capital, constituye el fenémeno mds caracte-
ristico de las grandes organizaciones. Pero en este traspaso de poderes,
s¢ manticne el beneficio como objetivo tltimo de la empresa. Los diri-
gentes administrativos actian con los mismos criterios utilitarios que
movian o mucven cl comportamiento de los empresarios capitalistas.
En principio parece incoherente admitir que ¢l beneficio sirva de im-
pulso comin para el administrado y ¢l administrador. Es mds razo-
nable suponer la existencia de una oposicion de intereses en la actuacién
de estos dos estamentos empresariales. Los empleados buscan ciertamen-
te optimizar la fuerza econémica de su trabajo y el propietario capitalista
sigue manteniendo en pie su desco de maximizar la rentabilidad del
capital comprometido en la empresa. Estas dos aspiraciones contrapues-
tas cn la unidad de la organizacion, se regulan precisamente por la
cconomia lucrativa que tiende a conquistar posiciones de beneficios
diferenciales en el mercado. En una sociedad con base utilitaria, el éxito
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de la empresa en la ejecucién de este objetivo ccondémico otorga un
prestigio y dominio a su organizacion sobre el conjunto social. Los ad-
ministrativos gozan de la misma adhesién pfxblicn, al tener en sus
manos los resortes de la riqueza; su mismo nivel reeributivo esta con-
dicionado al grado de ganancias permitido por la posicion de la em-
resa en el mercado. Existe evidentemente un efecto de empresa que
incide sobre la solidaridad del grupo administrativo, a partir de las
situaciones econdmicas de dominio de la organizacién en la sociedad.
La comunidad de intereses entre los factores de capital y trabajo direc-
tivo, es la que logra la unidad en el comportamiento de la gestion
.

ccondmica.

El capitalista aporta su dinero a la empresa, buscando mejorar la
rentabilidad de su capital. El directivo, que administra este cnpital,
acepta este interés utilitario capitalista, para conseguir atraer al ca-
pital a la esfera de su dominio administrativo y aprovecharse de sus
beneficios socio-ccondmicos. Pero la posicion de dominio de los técni-
cos dirigentes no es absoluta. La posibilidad de que el capital se retire
de la empresa o no acuda a ella, es una seria limitacidn a su poder de
decisién. La separacion del capitalista de una empresa en la que no se
cumplen sus intereses de rentabilidad, coarta las posibilidadcs lucrativas
de los empleados no-propictarios. Sélo sc cumplen los objetivos econé-
micos del cuadro administrativo, cuando se satisfacen los objetivos tam-
bién econdmicos de los propietarios de los medios de produccion. El
equilibrio en el logro de los intereses ccondmicos de todos los partici-
pantes, s la posicion que mantienc la actividad econdmica en movi-
miento y que impulsn el comportnmiento administrativo.

El control permanente de la accién administrativa se ejerce, por con-
siguiente, desde los resultados de la organizacion empresarial. La cen-
sura de cuentas se establece al final del ejercicio, cuando el capitalista
puede conocer su posicion desde las cuentas de Pérdidas y Ganancias
de la gestion empresarial y desde el mantenimiento del valor de su
capital en el examen de las partidas del Balance. La contabilidad ad-
quiere gran importancia como control efectivo de las operaciones de ges-
tién. No obstante, esta tuente de intormacién no siempre cs posible
analizarla racionalmente, bien por deficiencias de origen o bien por
desconocimiento de las técnicas econdmicas de interprctacién. Ademis,
el capitalista se ha alejado definitivamente de las oficinas de gestion y se



ha instalado en los locales de financiacién. Estos dos hechos coincidentes
en el tiempo han trasladado el control critico a las Bolsas y a la Banca.
En estas instituciones de Ananciacién concurren los capitales que con-
torman la oferta de capital y de dinero para las necesidades financieras
de las empresas. En la Bolsa y Banca se constituyen grupos financieros
que sc situan frente a los cuadros administrativos controlando su eestidn.
El capitalista al buscar la seguridad y la rentabilidad de sus ahorros,
slo aportar su dinero a las empresas que garanticen el cumplimiento
de sus intereses. Y Ia empresa deberd conquistar esta confianza si quiere
retencr el capital en su organizacién. Los corros de accionistas en Bolsa
con sus opiniones compartidas sobre la marcha econdmica de las empre-
sas y el criterio bancario sobre la situacién empresarial, ejercen un con-
trol cficaz de la gestion econdmica. El cuadro administrativo estd obliga-
do a someterse a este juicio utilitario, como norma de su actuacion, para
no incurrir en la privacion del capital necesario para el desenvolvimiento
de su empresa. Cada dia debe ganar el voto de confianza de la fuerza
capitalista para poder mantenerse en el mercado. El instinto del capita-
lista que le orienta a las inversiones mds utilitarias, sirve para enjuiciar
criticamente la gestion empresarial. La direccién administrativa y los
caplFallsms son do’s b.loqucs que se vigtlan y se examinan para cumplir
sus intcteses econdmicos, sabiendo que se necesitan mutuamente.

La direccidn se autocontrola criticamente desde este objetivo utili-
tario. Todas sus acciones se emprenden bajo el principio de maximizar
el beneficio diferencial o de mantenerlo a un nivel apropiado para sa-
tistacer los requerimientos del capital. Su iniciativa se pone continua-
mente a prucba en este apremio utilitatio. La vigilancia y la exigencia
de responsabilidades en la jerarquia del drbol administrativo, es un co-
metido que se deduce del objetivo directivo. La eleccién de los indivi-
duos y la scleccidn de las decisiones, sc realiza para conseguir esta fina-
lidad. La administracién opera a todos sus niveles bajo el mismo criterio
utilitario y en la misma atmésfera econdmica, que justifica las decisio-
nes adoptadas en la gestion empresarial. El mismo interés de la masa
trabajadora, administrativos y obrteros, por mantenerse en el estado pro-
fesional y en el nivel de vida alcanzado en la empresa, sirve de presidn
eficaz en el control para mover el comportamicnto directivo de su or-
ganizacién en esta linea utilitaria.

En este planteamiento del sistema de empresa privada anénima, el
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aparato administrativo que mueve la actividad econdmica se orienta mis
a los problemas monetarios. En el modelo en el que actuaba el empre-
sario capitalista, se han introducido las nuevas relaciones ahorro-inver-
sion, el nivel de empleo y la sclectividad de los activos en funcién de
su rentabilidad, el volumen de liquidcz y el mercado de tftulos-valores,
el costo de capital y otras condiciones influyentes en la financiacién de
las empresas. El segutmiento del beneficio se estructura en un dmbito
mas amplio, que incluyc las anteriores relaciones. A las condiciones
econémicas del mercado de bienes reales, se anaden las condicines finan-
cieras del mercado evolucionado de capitales y de activos monetarios. La
rentabilidad tnterna del capital, las tasas de interés a las que se ofrece
el capital, la liquidez en funcién de las necesidades de transaccién y de
especulacién, el riesgo y la incertidumbre de los negocios, la interme-
diacién financiera y el mercado internacional de capitales, el control
de cambios, la inflacidn y la devaluacidén, son los nuevos factores eco-
némicos que acttian sobre la maximizacién del beneficio. Las tensiones
entre prestamistas y empresas de produccién, la politica estatal en Ia
canalizacion del dinero a sus objetivos prioritarios de desarrollo, las
presiones politicas y sindicales y la opinién publica, imponen serias li-
mitaciones que recortan el poder de fijacién del nivel de beneficios desde
la esfera privada. Todas estas circunstancias han reclamado un arbitraje
estatal y una compleja reglamentacién piblica para evitar la anarquia
en los niveles de beneficios, la decadencia del beneficio como impulso
eficiente del control critico del desarrollo nacional y la atonfa del mer-
cado de produccién y de consumo.

El antiguo optimismo sobre la capacidad de la iniciativa privada
para sostener todo el edificio de la economia, ha sufrido un corte en
sus posibilidades ante la complejidad del actual sistema econémico. Fl
crecimiento de las necesidades puiblicas, los nuevos logros sociales de se-
guridad social y de pleno empleo, la dinimica del progreso social, las
nuevas relaciones internacionales y los objetivos de desarrollo para la
ocupacién éptima de los recursos nacionales, se plantean normalmente
en un conflicto entre el interés general y el individual. Esta imperfeccion
en la coincidencia utilitaria del todo y de las partes, exige una correc-
cién por la planeacién para que el interés privado se armonice con el
interés nacional.

Las nuevas circunstancias econémicas han reclamado originales mé-
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todos de control de la gestion. La plancacién del comportamiento econod-
mico se ha impuesto como un instrumento de cficacia, que tiende a
completar la organizacion privada. La ingerencia del gobierno en la
cconomia se justifica ya por su capacidad para resolver las situaciones
criticas y para aplicar los medios adecuados a las acciones individuales,
insuficientemente dotados para solucionar las serias dificultades a que
se debe someter la gestion privada en empresas de gran dimension. La
incertidumbre en las obras de infraestructura, la dimensién de las gran-
diosas inversiones, la entrada en esferas de accién economica muy com-
prometidas y en general toda falta de dominio privado para controlar
la dindmica econdémica, sitfian a la empresa privada en condiciones de
inferioridad para enfrentarse con sus técnicas iniciales a los obsticulos
que presenta la gran concentracion de los recursos econémicos.

No obstante, la iniciativa privndn ha conseguido superar, en patte,
estos obsticulos creando organizaciones singulares mediante la fusién
y absorcion de sociedades particulnrcs. El cirtel, el trust, el holding, el
conglomcrado, la multinacional, los fondos de inversién y la concen-
tracién bancaria, se estin ofreciendo como tnstrumentos aptos para re-
solver estos inconvenientes econémicos. Pero todavia permancce una es-
fera de gestion en la que la iniciativa privada no sabe como operar: son
aquellas actividades en las que coinciden una variada gama de intereses
contrapuestos y no facilmente reducibles al criterio de unlidad. Las gran-
des concentraciones empresariales han podido llevarse a cabo porque el
objetivo tltimo de sus organizaciones actuaba bajo el denominador co-
mun utilitatio. El beneficio seguird presidiendo las situaciones ramificadas
y jerarquizadas de su comportamiento administrativo descentralizado. El
problema surge cuando deben satisfacerse diversos objetivos heterogé-
neos cn una organizacion. Cuando el valor utilitario ocupa un lugar se-
cundario y prevalecen los valores culturales, los nacionales, los sociales,
los de promocién humana, los de seguridad y otros de naturaleza po-
litica, no se ve cdmo pueden integrarse en una organizacion de caracter
privado. Los impuloss individuales utilitarios sélo actian en organiza-
ciones orientadas a satisfacer valores econdmicos, o por lo menos no han
actuado hasta el presente cn cualquicr sistema observable. Se necesita
otro tipo de impulso para promover un comportamiento que tienda a
cumplimentar los variados y heterogéneos valores que concurren con
los fines utilitarios.



Se ha creado una situacién en la que se quiebra la unicidad privada
en el control critico de la gestién econdmica por la divisién de los obje-
tivos intentados, aunque se mantenga la entidad individualizadora de
la organizacién que los lleva a cabo. En toda actividad econémica bro-
tan y se entremezclan valores distintos, con mayor o menos intensidad
segiin los objetivos a los que se tiende. Lo cual requiere el uso de di-
versos métodos de control. Se estd en disposicion de utilizar las téenicas
privadas basadas en el control por el beneficio y las técnicas centralizadas
fundadas en la planeacién. La eleccién entre ‘estas técnicas la decide el
criterio utilitario del menor costo social. La economicidad obliga a no
recargar el aparato administrativo publico con grandes costos de con-
trol. De ahi que se siga utilizando en las economias occidentales el
control critico desde el beneficio privado por considerarlo de mayor eco-
nomicidad y ehcacia que el control publico cn las empresas en que pre-
valece ¢l objetivo utilitario. La norma de esta decisién no es defender
la ideologia que acompafia al beneficio de la empresa capitalista, sino
de estimar su cficacia para minimizar el costo social del control critico
de la gestidon ccondmica en su conjunto. Las reformas econdmicas y
administrativas de los dltimos ticmpos, no se comprenderian st no se
examtnasen con ¢l criterio de la eficacia utilitaria para la sociedad. Siem-
pre salvando la libertad de los organos piiblicos para emplear instru-
mentos correctores y medidas econémicas oportunas, que defienden en
todo momento y ocasion aquellos valores no exclusivamente utilitarios
que Pucdan Pcligrar con la gestion privada.



SunsecciON 111 — LAS EMPRESAS Y ORGANIZACIONES PUBLICAS

Como se acaba de ver, la irrupcién de fines no-utilitarios en las
empresas, ha implicado una apertura a la intervencién del Estado en el
control de la gestién econdmica. En un sistema capitalista, esto supone
que la propiedad de los medios de produccion es asumida por el gobier-
no nacional. El Estado se arroga la capacidad de decision sobre el capt-
tal y toma para si el riesgo al que se le somete en la actividad econémi-
ca. Sin entrar en la discusién sobre ¢l contenido de lo que constituye a
una empresa u organizacion en publica, se parte del control de su ges-
tion para delimitarlas en la esfera de lo publico. Por consiguiente, se
admite en estas empresas y organizaciones publicas, tanto a las empre-
sas nacionales dependientes de organismos auténomos (v. g, ol LN.L
espaiiol), como a las instituciones y organizacioncs publicas controladas
directa e indirectamente por el Estado a través de sus cuerpos adminis-
trativos ministeriales (en general todos los organismos y centros some-
tidos a la Administracion Piblica).

Lo peculiar de este control pl'lblico, constitutivo de las organizacio-
nes sociales, es que estd unido a la aparicion de la burocracia como
cuerpo de gestion gubernamental de las organizaciones publicas. Y da-
do que estas organizaciones tienden a objetivos alejados del mero lucro,
el comportamiento de esta burocracia reacciona bajo formas distintas de
las que proceden de la empresa privada.

Las caracteristicas de la burocracia se establecen en torno a las exi-
gencias funcionales de la Administracién Pablica. Estando su organi-
zacién orientada al cumplimiento de fines comunes a toda la nacidn,
se entiende la necesidad de una rigida reglamentacion en leyes y nor-
mas administrativas para que no sca conculcado el principio universa-
lista de la igualdad juridica en una comunidad. La realizacién de este
principio ofrece una eficaz garantia contra la arbitrariedad de los gober-
nantes. El procedimiento administrativo se intenta resolver mediante



_29_.

clausulas objetivas y racionales, que se materializan en una regulacion
legal impersonal aprobada por un Parlamento o unas Cortes. El orde-
namiento juridico creado por la comunidad politica, es el que sirve
de criterio para enjuiciar la conducta administrativa. Los burderatas son
meros ejecutores de unas lineas de conducta impuestas por los érganos
legislativos y ejecutivos de la nacién. Los objetivos y los medios de
cjecucién son recibidos por los funcionarios, que deben trabajar seglin
los criterios de los politicos que sustentan la direccidén Gltima nacional.
De donde, la burocracia se acomoda en un cuerpo de funcionarios que,
dcpcndicntc del estamento politico gubernamental, realiza funciones
con caricter apolitico, continuo y permancnte en la cjecucion de los
fines nacionales.

La accidén administrativa se presenta, por consiguiente, como una
serie de procesos de decisidn sometidos a la reglamentacién de las nor-
mas legislativas aprobadas por los 6rganos estatales y que sc ejecutan
siguiendo las directrices gubernamentales. Esta ejecucién se realiza a
través de un 4rbol jcrﬁrquico de tipo piramidal, en el que existen jefes
y subalternos con un comportamiento perfectamente trabado ¢ influen-
ciado por la autoridad administrativa. La racionalidad del comporta-
miento administrativo reside en la realizacidn eficiente de los objetivos
de la administracién ptblica. La ausencia de intereses utilitarios perso-
nales, aqui se cubre con los postulados legales encaminados a la realiza-
cién de los objetivos piiblicos.

La actividad pt’xblica, racional en cuanto tiende a unos fines con unos
medios dados, necesita de conocimientos especializados que constituyen
el contenido de una profesién o carrera. Lo decisivo de este ejercicio
profesional estd en su sujeccién a una técnica especial de decisidn,
basada en una estructura normativa. La iniciativa personal sc constrifie
a un reglamento de obligado cumplimiento y en el que su interés par-
ticular se debe poner al servicio de una finalidad social que trasciende
a su propia individualidad. La posicién personal de esta profesion se
asienta en la estimacién social por rango jerdrquico, derivado del car-
go que ocupa el funcionario en el estamento administrativo. Ahora
bien, los funcionarios publicos estin en contacto y en competencia con
los medios administrativos privados en la Sociedad Industrial. Y en
esta sociedad utilitaria el rango social proviene, tanto de la competencia
profesional avalada por titulos académicos o facultativos, como del nivel
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retributivo del cargo. La situacidn de la burocracia en estas circunstan-
cias se debe percibir en los valores originarios y en los rasgos peculiares
del sistema social del pais en que se adopra.

La profcsionalidad esta gencralmente condicionada a la importancia
del cargo en la administracién publica. La seleccidn del personal se
hace en virtud de unos eximenes o prucbas de 1ngreso. La materia
de los programas, la exigencia de los mismos y los requisitos pcrsonalcs
de los candidatos, varfan conforme sea el grado de rcsponsabilidad del
puesto que se trata de cubrir y el cuerpo técnico o cspccinlizado al que
se le destina. La posicion social del funcionario queda adscrita al esta-
mento administrativo en ¢l que desempena sus funciones. Su prestigio
social estd subordinado a la estima que la socicdad tenga en cada mo-
mento por una determinada funcién administrativa. Pero en una so-
ciedad industrial, el ingreso por el trabajo personal simboliza la posicién
social del profesional en la sociedad. La profesion con grandes ingresos
tiene un prestigio reconocido por la opinién pflblica, no por el dinero
en si, sino porque la cuantia de la remuneracion constituye un indice
del rango o importancia del status adquirido en la vida social. Por esta
razén la deseabilidad del cargo y la moral de trabajo dependen también
del nivel econdmico de los ingresos devengados.

Ahora bien, la estructura salarial o retributiva nacional, estd com-
puesta en el mercado de trabajo por todas las relaciones retributivas
procedentes del conjunto de puestos de trabajo puiblicos o privados. Las
empresas siguen sus propias politicas salariales, tratando de atraer al
personal mds capacitado y cualificado para la eficiencia de sus organiza-
ciones. En esta competencia de trabajo directivo, se establecen niveles
retributivos segiin las necesidades de profesionales para cubrir conve-
nientemente los puestos administrativos. La Administracién Piblica
deberd someterse a esta competencia de trabajo y a esta dindmica social
retributiva si quiere sostener la calidad profesional de sus cuadros admi-
nistrativos y si desea evitar la descualificacién en su personal. La reten-
cién o la huida de los profcsionnles de gran cualidad téenica, repercu-
tird sobre el mismo prestigio soctal del cuerpo, reforzando o danando
el states adscrito del funcionario. El efecto tltimo se producird en el
nivel de eficiencia administrativa, por cuanto que la calidad profesional
de los funcionarios enrolados en sus organizaciones, oscila con la cuantia
retributiva.



Se puede llegar a la conclusién por la que, en un sistema mixto en
el que actan organizaciones privadas y publicas, se estari en dispo-
sicion de que las empresas y organizaciones piiblicas logren un nivel
de eficiencia, cuando la administracidn siga una politica de competencia
en el mercado de trabajo profesional, pagando emolumentos equivalen-
tes 2 los abonados por las empresas privadas mds progrestvas. Pero te-
niendo en cuenta que solo con esta politica retributiva no se resuelven
los problemas del control sobre los resultados del trabajo burocritico.
Con ella sélo se alcanza la subordinacién del funcionario, la acomodacién
de su conducta a los reglamentos administrativos y en todo caso la
formacién de criterios eficientes de administracién; pero no se logra
solucionar el problema critico de la optimizacién de la obra del trabajo
administrativo. Se ha superado el dominio despdtico y anirquico con
una administracidn racional, pero no se han salvado los intereses parcia-
les y los planteamientos politicos de grupos que interfieren en el ejer-
cicio profesional de los funcionarios. En la empresa privada el autocon-
trol de los resultados, se efectiia bajo el criterio utilitario, que se impone
a todos como condicidn resolutiva de los intereses individuales. Es un
criterio que acttia inflexiblemente sobre precios, costos, compras y ven-
tas, contratos y demds elementos econdmicos que concutren en el mer-
cado. Pero cuando en la funcién administrativa se introducen otros
criterios particularistas o de grupo, o cuando la posicién del funcionario
le otorga dominio para actuar con relativa libertad en la concesidn de
un trato discriminado a los problemas, en funcién de sus vinculaciones
particulares o en funcién de su grado de indefensién frente a los grupos
politicos de presidn, la eficiencia econémica se perjudica seriamente.

De hecho se puede asegurar que en las circunstancias presentes, las
empresas privadas se encuentran mejor protegidas para conseguir sus
objetivos utilitarios con mayor eficiencia que las empresas piiblicas. La
no aplicacién del criterio utilitario en las organizaciones publicas, lleva
aparejado el rechazo del hecho de que los fines lucrativos estén conexio-
nados con los objetivos del incremento de la productividad de su tra-
bajo. Se corre el peligro de crear un ambiente politizado en el seno
de los cuadros administrativos, en los que el comportamiento se oriente
mds a dar satisfaccién a las necesidades politicas, que a las auténtica-
mente econdémicas para los que se crearon.

Se ha tratado de preservar la imparcialidad de la burocracia median-




te la creacién de la institucidn parlamentaria y de sus comités de con-
trol sobre la administracién. La obligatoriedad de llevar la administra-
cién conforme al repertorio legislativo y a las normas aprobadas por el
Parlamento o las Cortes, y la de rendir cuentas a los organos estatales
de inspeccion, constituye la técnica que instrumenta el control tninte-
rrumpido de la burocracia. Los funcionarios deben informar de su
accién y someterse a las preguntas y criticas en el modo de llevar su
gestién. La transparencia en el ejercicio de sus funciones cs el presu-
puesto inicial del que debe partir un control sobre la administracién
ptblica. Y la publicidad de la accién administrativa a través de medios
npropindos de comunicacidn, es el complemcnto previo a la participacién
de la nacién en este control. Sin embargo, esta etapa inaugural del
control se limita a vigilar la legalidad formal de la accién administra-
tiva, pero no penetra en la intervencién critica de los resultados de su

y i
gestion econdmica.

Examinando las disposiciones que regulan la actividad hacendistica
cspaﬁola, es posiblc encontrar una serie de normas que hacen rteferen-
cia al control del gasto publico (). La intervencién critica se limita
en esta codificacién a la censura de cuentas y a la verificacién del gasto.

(1) Cédigo de Leyes de Hacienda, Ministerio de Hacienda, Madrid,
1969. Y Apéndice 1969:

—Ley de Admunistracién y Contabilidad de la Hacienda Piblica de 1
de julio de 1911, art. 73 (14), pig. 98.

—Estatuto del Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, de 19 de
junio de 1924, art. 4 (32), pig. 215.

— Reglamento Orgénico del Tribunal Supremo de la Hacienda Publica,
de 3 de marzo de 1952, art. 18 a 30 (33) p;igs. 217 a 221.

— Orden de 19 octubre de 1953, por la que se dan normas relativas al
¢jercicio de las funciones fiscalizadoras ¢ interventoras de los gastos publicos
encomendadas a la Intervencién General de la Administracién del Estado, ar-
ticulo 1.2 a 8.° (34), pig. 224 a 226.

— Orden de 15 de diciembre de 1962, sobre intervencién de inversiones
en recepciones de obras publicas y adquisiciones por el Estado (36), pigs. 227
a 228.

— Orden de 21 de febrero de 1964, sobre contratacién, intervencién y orde-
nacién de los gastos y pagos de las obras y servicios incluidos en los planes
provinciales (37), pig. 228 a 232.

—Ley de 26 de diciembre de 1958, sobre fiscalizacién de entidades esta-
tales auténomas (38), pig. 232 a 233.
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La fiscalizacion previa del acto administrativo estd constituida por los
procedimientos presupuestarios y expedientes justificativos de la con-
tratacion y ejecucién de las obras, servicios e inversiones piiblicas. La
fiscalizacién ulterior o control critico siempre se realiza a modo de com-
probacion del reconocimiento del derecho o de la obligacién y de la
ordenacidn recta de su cobro o pago. Cabria distinguir en la interven-
cidn critica la realizada sobre los organismos centralizados piblicos, los
organismos autonomos ptiblicos y las empresas publicas. Los organis-
mos centralizados se sujetan totalmente al sitema general de control
administrativo de la Hacienda Publica, los organismos autonomos aco-
modan su fiscalizacidn e intervencién a las normas establecidas para los
primeros, y las empresas publicas se vinculan al control critico estatal
por medio del organismo autdnomo en el que quedan adscritas y por
otros controles inmediatos piiblicos (v. g., Tribunal de Cuentas). Ade-
mds clertas empresas publicas, en el ordenamiento espanol, pueden adop-
tar la forma de sociedades andnimas y dar cabida al capital privado en
una participacion limitada, de forma que el Estado no picrda el control
de su gestion. En estas empresas a la intervencién publica se superpone
el control privado.

En todas estas organizaciones sometidas a la intervencién publica, el
control no sobrepasa la revisién del cumplimiento de las previsiones
presupuestarias y la comprobacidn a posteriori del empleo de los re-
cursos econdmicos. La fiscalizacion critica de las operaciones de los or-
ganismos ﬂut(’)nomos )' de lﬂS Cn]PrCSﬂS Pl’lblicﬂs, [ienen un Control con-
table a partir de las cuentas de Pérdidas y Ganancias, Balance y una
Memoria explicativa de su gestion, ademds de la intervencién comiin
a todos los organismos publicos sobre ingtesos y pagos de su actuacion.
Practicamente la fiscalizacién critica se limita a un control presupucsta-
rio, en el cual ¢! interventor sélo comprueba la asignacién presupuestaria

— Reglamento de Ordenacién de Pagos, de 24 de mayo de 1891 (55), pd-
ginas 285 a 303.

— Ley Orginica del Tribunal de Cuentas, de 3 de diciembre de 1953,
articulo 1.° y 17 (70), pigs. 322 y 324.

— Ley de Patrimonio del Estado, de 15 de abril de 1964, arts. 106 y 107
(359) pig. 2:563.

— Ley dc Ordenacién y defensa de Ia Industria Nacional, de 24 de no-

viembre de 1939 (522), pags. 3.216 a 3.220.
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de los derechos y obligaciones, asi como su aplicacion y verificactén
formal. Pero en ella no se procede a una verdadera critica utilitaria de
si los cobros y gastos se han efectuado bajo criterios de economicidad y
rentabilidad, buscando el minimo costo con el maximo beneficto. Por
cjemplo, ante la solicitud de mil neumdticos por un parque mévil pi-
blico, bastaria para su fiscalizacién administrativa practica que se apro-
base la asignacién presupuestaria por este concepto, que se procediesc
a una subasta si hubiera lugar y que se comprobase la compra del
material. Pero quedaria pendiente el auténtico control critico de la
existencia de los doscientos cincuenta coches, de la oportunidad del mo-
mento de la compra, de la calidad ¥y rendimiento, y de su productividad
por el nivel de utilizacién alcanzado.

En la realidad de los hechos administrativos, el control critico se ha
supeditado a la honorabilidad y honradez del funcionario. Los criterios
tradicionales del sistema atccnoldgico cuentan mds en esta Ascalizacidn,
que los criterios impersonales utilitarios. La falta de intereses lucrativos
en los directivos y organismos pflblicos, se suple con otros impulsos
distintos a los que tienen los hombres de empresa. Mientras que el
beneficio, ¢n las empresas privndas, es una medida del éxito y del ni-
vel de eficiencia de sus directivos en la consecucion de sus objetivos
organizativos; las aspiraciones personales pueden encontrar otro mddulo
de prestigio en las empresas publicas.

La acumulacién de capital y de influencia social en las empresas pi-
blicas, permite obtener un elevado status para sus dirigentes. El domi-
nio que se adquiere desdc estos cargos, les hace apetecibles para personas
con motivaciones politicas. Y la promocién politica de los gerentes pu-
blicos, interfiere con demasiada frecuencia en ¢l comportamiento utili-
tario de su gestion econémica. La empresa o el cargo se ofrece como un
eslabon para el ascenso en su catrera politica o administrativa. La em-
presa no ticne para el directivo piiblico una finalidad en si, ni su éxito
se mide desde el nivel de realizacién de los objetivos empresariales; en
ella se busca el motivo de su promocion social. Se intenta mis el asen-
timiento a los objetivos politicos de los grupos gobernantes, en los que
se han puesto las necesidades individuales, que la integracic’m personnl
en los objetivos de la organizacién empresarial a los que debe servir.
La intromisién de los criterios politicos en los utilitarios, perjudica seria-
mente la eficiencia de las empresas piblicas y la de los fines sociales
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para los que se crearon. Sélo si el interés politico de los gobernantes
coincidiese con los intereses de los grupos administrados, seria posible
esta confustén en los criterios. Pero en raros momentos de la historia
se ha dado esta perfecta adecuacién. La corriente de opinion que acepta
las organizaciones publicas como instrumentos mds idéncos para la re-
gulacién econémica no es tan evidente. La gestion piiblica tiene tam-
bién desventajas.

Estd pendiente por demostrar que las motivaciones utilitarias de las
personas, sean peores o mejores que las motivaciones particularistas de
los dirigentes pablicos. Y si esto se llega a demostrar, harfa falea en-
contrar resortes eficaces de control critico para los mismos dirigentes
politicos, a fin de que no utilizasen las organizactones publicas en inte-
tés propio y de que su actuacién estuviese presidida por la maximizacién
del bienestar soctal con una minimizacién del gasto Pl’lblico.

Uno de los primeros economistas en estudiar la intervencién publica
en el bienestar econdmico fue A. C. Pigou. Utiliza el criterio utilitario,
puesto que define el bicnestar econdmico como “aquella parte del bie-
nestar soctal que puede ponerse en relacién, directa o indirectamente,
con el patrén monetario de medida” (1). Y partiendo de éste se inclina
por la intervencién estatal siempre que favorezea el desarrollo econémico
de la nacién. Luego, la participacién publica en la actividad econémica
se justifica por la posibilidad de corregir las deficiencias de la iniciativa
privada y elevar al mdximo la renta nacional. El Estado debe intervenir
para salvar las imperfecciones del mecanismo productor de la riqueza na-
cional, en una estructura en que se ha llegado a los monopolios como
medios de eficacia econdmica.

Y estima que los monopolios deben manejarse, no en funcién de
los beneficios que pueden reportar a los propietarios individuales, sino
en beneficio de la comunidad nacional. El monopolio debe tender a que
el bienestar econdmico llegue al punto optimo. El criterio de eleccién
entre la conversidn de las empresas nonopélicas en publicas o el sim-
ple control indirecto sobre ellas, se pone en su eficacia utilitaria para
maximizar el objettvo de bienestar social.

De donde, el problema se plantea en acertar con la conveniencia uti-

(1) A. G. Picou, La Economia del Bicnestar, pig. 9, Aguilar, Madrid,
1940.
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litaria de intervenir directa o indirectamente el Estado en la gestion de
las empresas. La cuestion se resuelve aceptando la opinién subyacente
en todos los economistas que, guiados por el sentido comin de eficiencia,
en todo tiempo y escuela, siempre han aceptado que la iniciativa privada
ofrece mds garantias de cficiencia para las empresas innovadas y progre-
sivas. La dinamica del desarrollo econémico exige un ambiente en el que
las decisiones operen con libertad y rapidez. El mérito de la empresa
privada estd en que, guiada por sus impulsos lucrativos, se encuentra
mejor organizada para decidir sobre los bienes que han de producirse,
los métodos técnicos que han de elegirse y las innovaciones que han
de implantarse para cumplir el objetivo empresarial del maximo bene-
ficio con ¢l minimo gasto. Por el contrario, las empresas monopélicas de
escaso nivel progresivo, en las que los hibitos o rutinas de gestion
predominan sobre el comportamiento innovado, podr:in defender con
cficacia el interés social con la apropiacion por el Estado de su organi-
zacién y su conversion en empresa publica. La realidad econdmica estd
confirmando esta opinién. Se puede observar una transferencia de em-
presas privadas a publicas, ¢n cuanto su dinimica econdmica se estabi-
liza o se pone en peligro de sucumbir. Pero al menor brote de
cambio y evolucidn, se rememora la inictativa Privada como medio mais
cficaz para dirigir a mayor ritmo el movimiento del desarrollo empre-
sarial.

La razén ccondmica que preside esta eleccién se orienta a que los
particulares estin mejor dispuestos a correr con los riesgos de los nuevos
inventos y a responsabilizarse del factor especulativo que implican los
nuevos planteamientos del desarrollo empresarial. El riesgo es un factor
que puede controlarse con criterios econémicos. Disminuye cuando los
negocios arriesgados se ponen en manos de los dirigentes mds competen-
tes. El riesgo se dosifica con la limitacién de la responsabilidad del ca-
pital. La existencia del riesgo se hace ccondmica con el desarrollo del
mercado de capitales, que posibilita su distribucion entre un nimero cre-
ciente de participantes y en ¢l que se actda con eficiencia obteniendo los
mismos resultados, con menos riesgo individual. La dindmica de la
actividad econdmica, por otra parte, siempre €s necesario plantearla en
el marco de la aventura sometida a riesgo y en un autocontrol derivado
de la circunstancia de que las pérdidas comprometen el destino de sus
gestores. La empresa puiblica retine condiciones para aceptar el reto de
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los negocios inseguros, pero no goza de las mismas propiedades para
ejercer un autocontrol que solidarice a los funcionarios o gobernantes
con el destino adverso de los negocios. El Estado siempre tiene resortes
para difuminar la responsabilidad de una pérdida en motivos ajenos a
los utilitarios. Pero si el Estado aplicase el criterio de responsabilidad, los
funcionarios jamds adoptarfan una decisién que pusiera en peligro su
cargo. El comportamiento administrativo piblico no estd conveniente-
mente estructurado para afrontar con eficacia la dindmica del desarrollo
empresarial. El costo social de su actuacién sélo se justifica por la rea-
lizacién de objetivos sociales imprescindibles para la vida social y por
el acometimiento de empresas necesarias para el desarrollo econémico, en
las que es preciso romper con el estado de incertidumbre del inversor
mediante un mayor dominio de la situacién y una posterior distribucién
del riesgo entre toda la nacién. Pero siempre asegurando el control cri-
tico de la poblacién sobre los posibles abusos del poder y de las clases
gobernantes de la nacién.

La paulatina afirmacién de la empresa piiblica, sin embargo, ha sido
scguida de un intento de creacién de nuevas técnicas para conscguir la
optimizacién de los objetivos sociales al menor costo. Las decisiones
administrativas se pretende que sean guiadas por el andalisis coste-bene-
ficio. En este planteamiento los gastos deben reflejar los costes sociales
y los ingresos sefalar los beneficios también sociales. Se acepta, pues,
que los criterios de fijacién de los gastos e ingresos de las empresas
privadas sirven para reflejar adecuadamente los gastos ¢ ingresos Pﬁbli-
cos. Unicamente se admite una diferencia bésica entre los costes-bene-
ficios privados y piblicos; en los dltimos entran a formar parte inte-
grante las desutilidades-utilidades sociales en el computo del resultado
global estimado. Y asi el anilists privado coste-beneficio sélo tiene en
cuenta los rendimientos individuales, mientras que el piblico pretende
introducir todas las pérdidas y ganancias vistas desde una perspectiva
social.

Esta téenica se fundamenta, por consiguiente, cn la posibilidad de
transferir los criterios individuales a la valoracidn de la realidad publica.
Pero esta generalizacion no es tan ficil. El valor de los bienes apetecidos
por los particulares viene fijado normalmente por el mercado, mientras
que para ciertos bienes piblicos de valor no especificamente utilitario
(educacidn, urbanizacién, servicios sociales, recursos ecoldgicos, etc.)
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no existen precios de mercado y han de cuantificarse con unos “precios
sombra” dificilmente tasables por su naturaleza utilitaria indeterminada.
Por cste motivo es mejor hablar en términos de eficiencia para realizar
ciertos objetivos sociales (v. g., incrementar la renta nacional). Lo im-
portante es sefalar y concretar los objetivos bdsicos que se persiguen 'y
desde cllos medir la eficiencia de su realizacién en términos de ingresos
y gastos reales. De esta manera se sabrd lo que en unidades lucrativas
supone una accion administrativa y el coste de la utilidad social. La
cconomia siempre actlia sobre recursos cscasos y alternativos de eleccion
entre diversas posibilidades de utilidad.

Desde esta perspectiva de cficiencia, la actuacién administrativa ha
utilizado la técnica de la direccion por objetivos para incrementar la eh-
cacia de la organizacién piiblica. Una vez que han sido fijados los ob-
jetivos, ¢stos servirin como programas de accién que deberin ser ejecu-
tados a todos los niveles de la administracién. El objetivo es la norma
que se utiliza para ¢l autocontrol de los funcionarios. Se considera que
la cuantificacién de los objetivos permite ofrecer metas de actuacion de
las que deben responsabilizarse los mandos y que sirven para medir los
resultados de sus esfuerzos. Los programas de produccién y los presu-
puestos de valoracidn son los medios de control critico del nivel de eje-
cucién de los objetivos. De esta manera cada cargo se constituye en un
nicleo de responsabilidad mensurable (1). Pero esta técnica de direccién
requicre una previa motivacién de los funcionarios, para que su compor-
tamiento se identifique con los objetivos. La participacién en la elabora-
cién de los objetivos, la elevacién del statss social del funcionario y el
reforzamiento del nivel retributivo del mismo por medio de incentivos
eficaces y pecuntarios para reforzar los impulsos del comportamiento
utilitario en la actuacién administrativa, son condicionamientos previos
para la cficiencia de esta técnica de gestion econémica. El reforzamiento
de los érganos de inspeccién critica sobre los resultados de la actuacién
administrativa y la posibilidad de premiar el nivel de cjecucién de los
objetivos mediante su ascenso en la catrera administrativa, son condicio-
nes preliminares de este cambio de mentalidad hacia la rentabilidad en
la burocracia.

(1) Emiio Sorpeviria, Teorfa y Téenica de la Organizacién Empresa-
rial, pde. 93, Ed. Hispano Europea, Barcelona, 1971.
Pag- 93 P P 97
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Pero para que lo anterior fuera posible, la esfera polftica deberia per-
mitir que la administracién tuviera acceso a la fijacién de los objetivos y
no se limitase a ser un mero agente pasivo de lo acordado por los or-
ganos de gobierno. Ademds, la accién administrativa tendria que regirse
con gran autonomia frente a la accién politica. La independencia de su
actuacién es imprescindible para que su organizacién tenga entidad
propia y capacidad para ejecutar los objetivos sociales con criterios de
eficacia econémica. La intromisién de los politicos en su organizacién
introduce una duplicidad de objetivos encontrados que, necesartamente,
creardn tensiones en las que ¢l objetivo administrativo, por naturaleza
mis indefenso, tenderd a ser sofocado por los objetivos politicos. La
misma unidad de mando de la administracién se quebranta cuando hay
una dualidad de poder en su organizacién e incluso puede correr las
mismas crisis que las experimentadas por el desgaste del poder politico.
La moral de la burocracia se resquebraja cuando percibe que sus grupos
administrativos no tienen la suficiente autonomia para tomar decisiones
sobre los objetivos de su propia organizacién y cuando sus necesidades
no se ven satisfechas en su seno. Y, por ultimo, la identificaciéon de
lo politico y econdmico impide el control critico, puesto que la inter-
vencién y lo intervenido se confunden en una misma realidad.

Todas estas dificultades que atentan contra la autonomia de las
organizaciones putblicas, obligan a pensar que todavia no estd suficien-
temente resuelto el problema de la adaptacién del comportamiento ad-
ministrativo piiblico a las necesidades econdmicas de sus organizaciones.
La simplc conversion de las empresas privadas en publicas, no implica
una solucion definitiva del cumplimiento de los objetivos sociales, siem-
pre queda pendiente la creacion de impulsos econdmicos capaces de es-
tablecer un comportamiento que obre con criterios utilitarios y de generar
controles criticos en sus sistemas de gestion.






Seccidn [II. — EL CONTROL CRITICO
EN EL SISTEMA SOCIALISTA

El socialismo surge en el sistema capitalista como un movimiento
de protesta. La conducta se orienta también al logro de los valores uti-
litarios aportados por la técnica industrial. Pero el comportamiento
socialista sc forja en las apetencias utilitarias no satisfechas en el régimen
anterior, por las llamadas injusticias econdémicas, y que se aspiran a lo-
grar con el nuevo ststema. Los impulsos de revolucién se alimentan, por
consiguiente, con imagenes o motivaciones de consecucidn utilicaria
en las nuevas estructuras sociales. La téenica inicial consiste en crear
fuertes aspiraciones utilitarias en los sujetos y una vez que su conducta
ha sido estimulada y reforzada para la apropiacién de valores econdmicos,
presentarles los lugares donde podran dar satisfaccidon a estas necesida-
des utilitarias. El impulso no esta orientado a la produccion y al bene-
ficio, sino a la apropiacién de la riqueza poseida por otros e imaginada
injustamente distribuida. De manera que el socialismo aparece como
una téenica social con un cardcter propiamente distributivo y un tanto
ajeno a las motivaciones de produccidn. Mientras la riqueza no es po-
seida integramente por el trabajador y se manticne en manos del capital,
existe un campo de actuacion para las reivindicaciones utilitarias de los
sujetos con altos niveles de aspiraciones no logradas. Cuando la riqueza
cae definitivamente en manos de los representantes oficiales del trabaja-
dor, los impulsos utilitarios de apropiacion desaparccen y deben ser sus-
tituidos por otras esperanzas utilitarias que muevan el comportamiento
humano. Este aspecto podria ser la pauta de separacién de las versiones
socialistas en los paises de Europa Occidental y la version ortodoxa de
Europa Oriental y de China.

Los pafses occidentales se mueven dentro de la actividad economica
nacional en una gran interrelacién de intereses privados y estatales. La
administracién publica estd inumamente conexionada con las organi-
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zaciones particulares. Las decisiones de una y otras se toman en funcion
de objetivos comunes. Las empresas privadas aceptan los intereses socia-
les y adaptan sus organizaciones al cumphmlcnto de los objetivos publi-
cos. La administracion publica respeta los intereses privados y los utiliza
en provecho de la comunidad nacional. La iniciativa privada se mtegm,
pues, en el sistema organizativo estatal que regula la actividad econé-
mica. La intensidad de esta integracién y de sujecién al control admi-
nistrativo depende de los matices politicos de los gobiernos y de las
condiciones en que se desenvuelve la economia.

En la Europa Occidental, Ia participacién estatal en la industria ha
cvolucionado, segtn la influencia que los partidos politicos de izquicrda
han tenido en los gobiernos nacionales. El socialismo no ha obtenido una
mayoria absoluta suficiente para poder gobernar en los paises europeos
con total independencia de criterio. Generalmente éste ha actuado
en coaliciones de centro-izquierda, lo que ha motivado una confronta-
cion de politicas en una continua tension de perspectivas en la realiza-
cién del bienestar social. Ello ha obligado a los grupos politicos a efec-
tuar continuas cesiones en sus posiciones consagradas. Ademds, la ne-
cesidad de satisfacer con eficacia las exigencias de desarrollo nacional
la de no perder el voto de los electores con experiencias arriesgadas, han
obligado a que los partidos politicos acepten acuerdos de compromiso
en lo econdmico. Los cambios provmmatlcos han sido impuestos por la
realidad socio-econémica de los paises.

Los efectos de esta situacién se han materializado en la acentuacién
de la planificacién de la economia desde los poderes centrales y en el
aumento del control publico mediante la nacionalizacién de las empre-
sas, creacion de nuevas empresas priblicas y en algtin otro medio apto
para la intervencion. No obstante, el pragmatismo estd sustituyendo al
antiguo doctrinarismo en este movimiento socializante. Se busca la efi-
cacta de las organizaciones para cumplir los objetivos nacionales. Cuan-
do la gestion pﬁblica se ha impuesto sobre la privada, se ha explicado
por necesidades de financiacién, de gestién y de planificacién total. El
criterio discriminatorio se fundamenta en el objetivo econémico de lo-
grar una optimizacién de la eficiencia para producir lo que la sociedad
reclama, a los precios mas bajos y en condiciones de minimizacién de
costos con mdximos ingresos. Cualquier eleccion por lo piblico se so-
mete a una verificacion desde los fines de ocupacién, desarrollo y bie-
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nestar social. De esta manera han surgido las empresos puiblicas cuando
se ha demostrado su superioridad con respecto a las privadas, especial-
mente en los monopolios. Se han establecido controles indirectos sobre
la actividad econdmica nacional, cuando se ha comprobado la eficacia
de las empresas privadas sobre las publicas, aiin en empresas de gran
dimensién. Y para las pequenas y medianas empresas, se ha dejado a
la iniciativa privada, dado el elevado coste del control directo sobre su
gestion econdmica.

Las experiencias socializantes se han concretado, por consiguicnte,
en las cmpresas y orgamzacnoncs pub11c15 Estas unidades econémicas
de produccién tienen las mismas caracteristicas que las que se han exa-
minado en el apartado anterior. Las dificultades de control critico en
estas empresas persiste bajo el sistema europeo de coalicién politica. La
socializacién de las empresas no ha suprlmldo las deficiencias que la
burocracia presenta en la gestion economica. La administracién esta
movida por cuasi-funcionarios no motivados por criterios utilitarios. Este
comportamiento no mtegmdo en los objetivos publlcos, ocasiona P(.rdl-
das considerables para la economia. Sélo por medio de un aumento de
los instrumentos de control, podria paliarse esta falta de impulsos uti-
litarios. Pero esto supone una carga social que sc oftece como antieco-
nomica para la nacion. Las empresas y organizaciones publicas han con-
seguido ciertamente impulsar el desarrollo, pero queda la cuestion de
c1lcular el costo social que supone para una nacién su utilizacién. La
cuestién empresa privada o piblica debe pl:mtmrsc definitivamente en
términos de economicidad y rentabilidad para el conjunto nacional.
Hasta el presente la critica socialista ha aportado una gran dinimica
reivindicativa, con efectos beneficiosos para nivelar la estructura distri-
butiva nacional y corregir las deficiencias de las técnicas privadas de
gestién; pero todavia no ha encontrado nuevas y originales técnicas de
administracidn, que sustituyan con mayor eficacia a las que emplea la
iniciativa privada. El control critico sigue operando con mayor eficacia
desde las motivaciones utilitarias de los particulares.

Los paises de la Europa socialista se han visto obligados a pasar de
una accién critica del sistema capitalista, a un quehacer de estructura-
cién de la gestidn econdmica. El fundamento de los paises socialistas
del Este se establece en la idea funcional de que la propiedad debe estar
en poder de la sociedad y no parcelada por el dominio individual. La



propiedad privada es el mal que impide que la sociedad no satisfaga sus
necesidades econémicas. De ahi se deduce el principio utilitario que rige
la administracién social de los recursos econdmicos y que afirma necesa-
riamente que el interés general coincide con el interés individual. Cual-
quier oposicion entre ambos, debe corregirse, sacrificindose a los parti-
culares en defensa de la utilidad social. En base de estos criterios, la
economia socialista se organiza desde los poderes centrales utilizando el
modelo de planificacién imperativa. Las empresas aparecen tinicamente
como unidades formales de produccion. El control de la actividad eco-
némica se plantcé desde el principio del establecimiento socialista, en
funcién de la sola autonomia contable y de la simple delegacién a la
direccion de la responsabilidad en la ejecucién del plan.

La planificacién en la ¢poca staliniana se conformé desde los orga-
nos centrales, que imponian a la empresa todos los indices de ejecucidn
en valor y en cantidad como una ramificacién del plan superior. En este
esquema no aparecen impulsos utilitarios capaces de crear un ambiente
de autocontrol critico para la optimizacién de la gestion; sélo existen
motivaciones heterénomas que originan un comportamiento voluntarista
apoyado en normas administrativas imperativas y no en criterios racio-
nales asentados en valotes subjetivos utilitarios. Este modelo volunta-
rista pronto suscité una oposicién de intereses entre los dirigidos plani-
ficadamente y el Estado. El gobierno central condiciond la economia a
sus objetivos socio-politicos, sin respetar los objetivos utilitarios de sus
administrados. Se interpretan equivocadamente los valores utilitarios
innatos a la naturaleza humana, confundiéndolos con las reminiscencias
en el pueblo por la propiedad del sistema capitalista vencido por el so-
cialismo.

Desde estas posiciones encontradas se originé una situacién en que
las empresas buscaban sus objetivos utilitarios produciendo bienes favo-
rables a sus intereses; se intentaba fabricar productos acomodados a las
mayores facilidades que presentaban las estructuras particulares y con
mayores condiciones para obtener resultados positivos de gestién. Los
objetivos centrales se descuidaron y el plan perdié eficacia. Las autori-
dades centrales reaccionaron con una intensificacién meticulosa de nor-
mas y una multiplicidad de controles que asfixiaban la iniciativa de la
gerencta empresarial. La moral de los cuadros directivos decay6 al apre-
ciar que la administracién central no admitia sus errores, ni aceptaba la
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responsabilidad de sus actos politicos. En estas circunstancias fueron
aparcciendo sentimientos de hostilidad entre la administracién y los ad-
ministrados. La una pensando que el no cumplimiento del Plan estaba
causado por las ocultaciones y por la Pasividad de las empresas; los otros
opinando que los intereses estatales defraudaban los suyos propios, y,
por consiguiente, buscaban medios para presionar al poder central en su
particular beneficio y para defenderse de las severas normas centrales
utilizando relaciones informales con las que escapar a los desproporcio-
nados objetivos estatales. Las organizaciones empresariales socialistas,
ante estas tensiones, sufrfan cn su capacidad creadora y en su dinamismo
innovador sin llegar nunca a la optimizacién econémica de sus recursos
productivos.

Para remediar estas condiciones viciosas, que comprometian el in-
terés gcneral, surgié un movimiento critico econdémico que puso mas
atencion en los resortes utilitarios del comportamiento economico. Las
tesis de Liberman fueron aceptadas por el Partido Comunista y se cred
un estado de opinién de la necesidad de reformas en la gestion econo-
mica. Y en ellas el beneficio se introdujo como incentivo utilitario en
¢l comportamiento econdémico de los sistemas socialistas. Entre los anos
1964 a 1968 todos los paises europeos del Este aplicaron esta norma lu-
crativa a sus empresas. Ahora bien, el contenido de este término tiene
todavia las caracteristicas propias de los modelos de gestion socialista, en
los que la propiedad es estatal.

El beneficio, como estimulo socialista, tiene la consideracién de ren-
ta diferencial sobre los fondos empresariales. Se estima que los activos
de la empresa deben aportar una renta minima a la nacion, que supere
a los costos de produccidn. Este valor es el excedente empresatial que se
concentra en manos del Estado para cubrir sus necesidades gubernamen-
tales. La naturaleza del beneficio estd en superar esta renta minima y
conseguir una mayor rentabilidad sobre los fondos empresariales. El
bencficio pricticamente se refiere a la diferencia entre el nivel calculado
en el plan de rentabilidad y el efectivamente conseguido por la gestion
empresarial. Si en el calculo econdmico del valor de un bien se incluye
cl precio de coste, mas la renta fijada por la ley, el beneficio es la renta
suplementaria alcanzada por una explotacién econémica al maximo de
su cficacia. Y este bencficio se convierte en estimulo por la participacion
de esta masa monetaria en favor de la empresa y de sus grupos de tra-
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bajo. La motivacién lucrativa hace su aparicion y se mezcla con los
impulsos voluntaristas en el comportamiento econémico del sistema
socialista.

Los impulsos utilitarios se orientan hacia el ahorro en los costos y
no a la utilidad del mercado. En efecto, la tasa de beneficio depende
de la productividad empresarial de los activos. La reduccién de los gas-
tos, el incremento de la produccién o las mejoras cualitativas de los
bienes, son los elementos que inciden sobre los niveles diferenciales
de renta. El término occidental que mejor se adapta al beneficio socia-
lista es el de economicidad, en cuanto que su cilculo esta referido a la
maximizacion del valor de la produccién para unos precios dados. En
esta perspectiva el control critico privado se admite, pero se limita a las
células de produccién al establecerlo en funcién de la economicidad en
la gestién de los fondos. Cuanto mayor sea el nivel de utilizacién de la
capacidad productiva de los activos fjos y circulantes, mayor sera la
productividad alcanzada; y para unos precios dados, mayor serd la ren-
tabilidad empresarial. El efecto inmediato de la reduccién de los cos-
tos o el aumento de la produccién, se traduce en el nuevo critetio del
beneficio. No obstante, existe una clara diferencia entre el beneficio
capitalista y el socialista, en cuanto que aquél proviene de las leyes del
mercado, mientras que éste se deduce del precio planificado. La econo-
micidad sélo adquiere valor por medio de los precios a los que se somete
su produccion.

La reforma en la gestién de las empresos socialistas, sélo ha preten-
dido motivar a las empresas con el criterio utilitario de la economicidad
en el gasto o produccién, pero ha mantenido el principio del sistema
planificado de precios como medio de garantizar el control general de
la economia nacional. Las posiciones socialistas han dado un paso en la
liberacién de las motivaciones utilitarias para la esfera productiva, pero
todavia las mantienen en lo que hace referencia a la esfera del mercado.
Los objetivos del Plan, se valoran a unos precios que aseguren central-
mente ¢l equilibrio de la produccién y el consumo, asi como el de
pleno empleo. Estos precios se determinan oficialmente, teniendo en
cuenta los costos y los beneficios estimulantes sobre la produccion.
Haciendo variar los precios por encima o por debajo del valor utilitario
real del mercado, se pretende controlar la eficacia del Plan. Las razones
politicas del desarrollo nacional, impulsan a que los organismos centra-



les de planificacion fijen los prccms para asegurar la rentabilidad de
aquellas cmpresas que son prioritarias para los objetivos estatales. Con-
forme sea la importancia relativa de las empresas en los planes centra-
les, los precios de sus productos se valorarin en funcién de la necesidad
de desarrollo derivada de los fines jerarquizados por la administracion
central. El control socialista mediante el rublo, sélo ejerce su accién
sobre la produccién, pero no opera con eficacia critica sobre el mercado.
El Estado es juez y parte de sus propi1s decisiones sobre los precios. Las
emptesas tinicamente Puedcn participar en los precios a titulo negocia-
dor desde una fijacién autoritaria estatal.

St bien es cierto que entre Rusia y los demas paises socialistas, hay
una diferencia de grado en una mayor consideracién de los tltimos por
los estimulos materiales, se pucdc asegurar que el control critico no
actia a todos los niveles de la gestion econémica. Para que éste ejerciera
su influencia tendria que operar, tanto en la dimensién productlw,
como en la consuntiva. El principio lucrativo se basa en la censura per-
manente del proceso econdmico que se inicia con la produccion y ter-
mina con la venta. La minimizacidn de gastos en la produccién se com-
pleta con la maximizacién de beneficios en la venta. Los resultados
criticos actian en las dos vertientes. El control critico socialista se ha
detenido a mitad del recorrido liberalizador. Todavia no existe ninguna
intervencién critica sobre la administracién central. Aunque sobre el
papel y reglamentos cabria considerar una critica legal sobre la adminis-
tracidn, la identificacion de sus 6rg1nos con los estatales de gobicrno
impide pedir responsab11|d1des a los Srganos centrales de pl1nlﬁc1c1on
Ninguna empresa tiene capacidad real para exigir responsabilidades al
gobierno, ni para defenderse en sus derechos frcntc a la administracion
central.

De donde, a pesar de la reforma en la gestion econémica, los vicios
del sistema socialista persisten. La produccion se instrumentaliza en ser-
vicio de los impulsos lucrativos de las empresas; los consumidores sufren
las consecuencias del enfrentamiento entre el criterio utilitario empresa-
rial y el voluntarista estatal. Las relaciones entre las empresas y entre
la empresa- -mercado, se deterioran; ya que el plan no consigue integrar
a las otras empresas y a los clientes en cada una de las organizaciones
empresariales. El cliente no aporta ninguna utilidad a la empresa: es
simplemente un sujeto de escasez sin posibilidad de hacerse oir en sus
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necesidades econémicas. Cada empresa busca su propia utilidad, manio-
brando con los recursos disponibles y manejando las normas administra-
tivas en provecho propio. Las motivaciones altruistas no aparecen cuando
se ponen en juego los valores utilitarios. Hay una contradiccidon socia-
lista en el tratamiento del comportamiento econdmico, al estimar que
los estimulos econdmicos sélo deben actuar en el control critico de la
produccion, pero deben evitarse en el control critico del mercado. Los
dogmatismos socialistas tradicionales, se resisten a modificar su conduc-
ta a pesar de la evidencia de los hechos. La critica que el movimiento
internacional socialista provoca en las estructuras capitalistas, podria
plantearse, incluso con mayor intensidad, en las estructuras socialistas.



CONCLUSIONES

Ilustrisimos Sefiores: hemos llegado al término de nuestra reflexién
y ahora es el momento de ponderar nuestras opiniones en torno a la
debatida cuestion del control critico sobre la gestién econémica. Me
atrevo a presentarles, a modo de conclusiones, mi propio parecer en un
juicio resumido sobre la cuestion que ha sido objeto de mi exposicién.

I. El control critico debe estimarse en los mids radicales resortes
que regulan el comportamiento econémico-administrativo. Se le ha con-
siderado en los ultimos tiempos, espectalmente desde que la burocracia
apnrccié, por la intervencidén formal en la actividad programada del
personal ejecutivo. La normalizacién del trabajo, la elaboracién de pau-
tas de conducta, el empleo de medios de verificacion y vigilancia en la
ejecucion de los objetivos planeados, y, en dltimo caso, la aplicacién
de reglas correctivas, son las técnicas con las cuales se ha pensado re-
solver el problema de la gestién econdémica. Estas técnicas se han mate-
rializado en principios y normas administrativas con las que se ha pre-
tendido racionalizar y acotar el modelo de direccién econdmica. Sin
embargo, no se ha penetrado en la valoracién de los objetivos tiltimos
que conforman a las organizaciones econémicas y que condicionan toda
su existencia. Los intereses econdmicos de los grupos humanos que asu-
men estos fines organizativos, constituyen el criterio tltimo de valora-
cién de los objetivos econdmicos y de las normas que orientan su actua-
cion. Y estos intereses provienen de las leyes utilitarias psiquicas que
motivan el comportamiento humano en el dmbito econdmico. La ma-
ximacion de la uetlidad y la minimizacién de los gastos, son principios
de la cconomia que se suscitan en las vivencias mds radicales del hombre.
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Lo mismo que la tendencia de la conservacion fisica, ha presionado la
conducta humana desde las épocas primitivas, también la tendencia uti-
litaria ha constituido un centro de gravedad en el comportamiento eco-
némico para la satisfaccién de las necesidades humanas. Luego, la in-
tervencion critica, debe analizarse en funcidn de las relaciones entre los
sujetos y las propiedades utilitarias de los bienes para sus necesidades.
La captacion del valor de utilidad se realiza, no en las oficinas adminis-
trativas o en los centros de planencién, sino en las relaciones vitales
humanas en su lucha natural por la existencia y por el logro de una vida
mds agradable. No se puede administrar lo que no se ha creado. El ni-
cleo vital utilitario del hombre es el que aporta la dindmica critica del
quehacer econémico y el que crea los impulsos que suministran la ener-
7 3 . . ’ .
gia del descubrimiento de las oportunidades y del desarrollo econdmico.

II. En el sistema atecnoldgico la tendencia utilitaria humana se ma-
nifesté en los valores tradicionales, que la sociedad acepté como vehicu-
los de promocién en su escala social. El prestigio social constituy6 el
medio oportuno para normalizar el comportamiento econémico en una
inspeccién por la obtencién del maximo producto en la actividad econo-
mica. En los sistemas capitalistas posteriores, la tendencia utilitaria se
intensificd y adquirié un matiz apersonal. Las motivaciones econdmicas se
racionalizaron y se concretaron en el beneficio. El interés individual que
persigue un resultado utilitario diferencial en los negocios, sostiene la
intervencidn critica como una accién refleja en su propia conducta. La
empresa busca el beneficio del piiblico cuando éste sirve al beneficio
privado de sus grupos administrativos. En este beneficio actita la racio-
nalidad, al obrar sobre una estructura de relaciones econémicas, derivada
de la divisién del trabajo. La especializacién a medida que se intensifica,
separa los factores econdmicos en su genuina individualidad, que ha de
reunificarse en organizaciones cada vez mds complejas. La interpretacion
de esta estructura organizativa requiere una reflexién para mover los re-
sortes lucrativos que capten las motivaciones utilitarias en favor de los
objetivos empresariales. El beneficio, como resorte concluyente, preside la
dindmica cmprcsarial y al buscarlo se satisfacen los intereses de los parti-
cipes en la organizacién empresarial. La ley econémica de la rentabilidad
maxima cjerce la censura critica posible en el actual sistema industrial.
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III. El avance del movimiento econémico ha penctrado en esferas
relativamente ajenas a los valores econémicos. La accién administrativa
se ofrece en un marco suprautilitario que rebasa sus modelos gerenciales.
Las empresas y organizaciones publicas van surgiendo, en cuanto los
objetivos sociales han de cumplimentarse desde motivaciones no utilita-
rias. Este original planteamiento de la gestién econémica no se ajusta
a las condiciones econdmicas requeridas por un auténtico control critico.
Se ha intentado remediar este defecto critico por téenicas indirectas de
control, que hasta el momento no han actuado con la eficacta de los
resortes utilitarios procedentes del beneficio particular. Sélo se pueden
atenuar estas dificultades con esquemas de comportamiento que satis-
fagan las exigencias de los funcionarios o empleados semi-publicos.
Pero siempre permanecerd el grave problema de la concurrencia de ob-
jetivos politicos y econémicos en estas organizaciones, que suprimen la
unicidad teleoldgica de la accién empresarial.

IV. El socialismo ha irrumpido en la economia aportando su fuerza
reivindicativa. Sus técnicas iniciales se plasmaron en acciones distributi-
vas que contribuyeron a intensificar el movimiento econdémico. Los im-
pulsos por el logro de mayores necesidades utilitarias, han imprimido un
mayor dinamismo al progreso, mientras se han mantenido en un equi-
librio de posiciones de dominio en el mercado. Los paises europeos oc-
cidentales han recibido este impulso desde las coaliciones politicas for-
madas con participacién socialista y se ha reflejado en una mayor aten-
cién por los fines sociales y por las empresas publicas, pero sin una rup-
tura con los modelos de gestidn critica utilitaria. Los paises socialistas
del Este se separaron en un principio de los resortes utilitarios y se sit-
vieron de una técnica voluntarista basada en las normas administrativas
de programacién. La planeacion econémica adquirié en ellos una im-
portancia suma, pero siempre se realizd con tensiones y dificultades
entre los érganos centrales y las unidades econdmicas de ejecucion, que
dificultaron seriamente sus objetivos socio-politicos. El control critico
nunca llegé a realizarse a partir de las simples acciones administrativas.
Actualmente se ha recurrido a los valores utilitarios para recobrar la
eficacia critica del control desde las motivaciones puramente econdmicas.
Sin embargo, no se han superado los obsticulos que embarazan el con-
trol critico, al persistir el criterio voluntarista en la fijacién de los pre-
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CiOS. TOdanﬂ 13. fUchﬂ dogm:'ltica dc la idcologfa rCSiStC a lﬂ Cﬁcacia
de la realidad econdmica, que trata de abrirse camino en un modelo ce-
rrado de gestion. La humanidad se recobrard de algunas de sus dudas,
cuando perciba que entre sus condicionamientos estd el sometimiento a
la naturaleza de lo econdmico, que se pone en evidencia en los valores

utilitarios que persigue el hombre para el cumplimiento de sus cambian-
tes necesidades.

Bilbao, 14 de noviembre de 1974
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