LA REALIDAD EN LA FIACION DE PRECIOS EN
LAS EMPRESAS PUBLICAS VS,
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Ina contribueldn impartante da] dstudio de las empregas plibloss en el campo de
la dministracitn: piblica, es ia demosiracién da la estrecha relarion existants entrs 4l
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fomentado, entra otros, por ol Centro Internacional para la Empress Pibiica an Paises
e Desurrallo {ICPE), poc el Instituto Latinoamericans de Planficacidn Econdimiica y
Socal (ILPES), y por o) Centro de Investigacion def Desarrollo Feondmico {CIDE).!

L4 empresa pablica, tanto en $U. CONCEPCIan tedrica como prictica, se ha canvectido
sl W cago slisico, profundo y sistentébico de contusidn entie sstancia ¥ simbolisme.
Tanto los tedricos como ios practicos s han eurwertido en poriadores y legitimadores
d# conceptos schee la ampress pablica, sin clarificar ol significado o las implicaciongs
de etos cooceptos. Sa muede Legar incluco a aficmas que sobre el tema se hao dasa.
rrollzdo més mitos qua conocimisntos reales b verificables,

Er axplicabla que en loy medios da vomumcaclin, exlstan presunciones de que
mmmprmn"pﬂhﬁm"pmﬂmmhmhnquadEndopuﬂdpammpamnniu.
0, que las portavoees deuns empresa defiendan sy “atonomfa" para tomar decisiones
técriea ¥ econominaments vilides, por el interds ngclonal, cuando de hecho los erterios
de declsién son dietados por un organg externo de financiamiento. Pero sorprepde
qulmﬂmhdmdmhmﬂmﬂﬁsdeﬂﬂdadnhpﬁcﬁmmﬁmﬂupmmpm
¥ iCBdémions,

En este artfeulo pretendemos mostrar que 1A concapian reciscte da una tensidn
¢ "balanca relative" en ia empram publica, entrs una orientarion empresarial ¥ ung

Revista Cemtroam ericana de Adminiviracion Fablica (4): 2-29, 1953



(empresariales) y externos (piblicos), sino que en gtan medida maneja implicitamente
los intereses externos (piblicos) y encubre estas decisiones, muchas veces inconscien-
temente, en términos simbolicos de amplia aceptacion. La dimensién “publica’ es
inescapable de hecho; a diferencia de la presuncion del concepto de balance relativo, es
un mito pensar que se Je puede asignar un grado de incidencia y en esta forma reducir
el grado de responsabilidad “publica” de la empresa. Un analisis adecuado no procura
separar y armonizar esta dimension con la empresarial, sino identificar su incidencia en
todo objetivo, decision o accién de la empresa publica y las formas que ésta adopia.

Para demostrar la importancia y naturaleza ubicua de la dimension “publica’ en
las decisiones “empresariales’” de la empresa publica, analizaremos la estructura y
consecuencias socioecondmicas de las tarifas o precios de seis servicios.? Esperamos
confirmar que los modélos corrientes de analisis de la fijacién de precios, no son
consecuentes con la realidad de las empresas piblicas. Es més, queremos mostrar que
estos modelos simplemente no son aplicables, y ofrecer un modelo mds ajustado a lo
posible y a la practica.

1. El mito del balance refativo

Fernandes y Sicherl, promotores del concepto de “balance relativo”, identifican
la empresa publica adecuadamente en términos de aspectos “empresariales’ (lainversién
y gestién de acuerdo con normas de negocios con el fin de proflucir para un mercado),
y en términos de aspectos “publicos” (la consideracion de propésitos o intereses publicos
con determinados grados de patrimonio y control puablicos). Estamos conformes que
esos aspectos caracterizan a la empresa pablica, pero preferimos otra definicion: la
organizacion y aplicacién de recursos escasos, tomando en cuenta el paradigma domi-
nante de una tecnologia y actividad productiva coherente, con el propésito politico de
modificar o sostener la distribucién de beneficios para determinados grupos, haciendo
que el Gobierno Central asuma su responsabilidad solamente en forma indirecta.

‘Muestra definicion permite entender que el interés publico siempre estd siendo
manipulado en alguna forma, mientras el control publico puede ser mds aparente
que real. En contraste, el concepto de “Balance relativo’ quiere decir que los propd-
sitos piblicos tienen que ‘‘balancearse’’ con otros (los empresariales); la dimensidn
publica y la empresarial tienen sus respectivas ponderaciones en la gestion, y pueden
ser complementarias.

Discrepamos con la idea de que estas dimensiones pueden ser separadas y “‘balan-
ceadas”. En realidad, este concepto reduce la responsabilidad publica que debe asumir
la empresa e ignora su verdadero impacto politico. Es decir, para nosotros la responsa-
bilidad publica es inseparable de la totalidad de la gestién de la empresa, y ésta debe
ser evaluada en esos téxminos,
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Algunos factores mencionados por Fernandes y Sicherl se prestan, es cierto, para
un conflicto de valores o de su manejo:

a) Autonomiade decision en la empresa vs. injerencia real del Gobierno Central;

b) defensa estancada de determinados objetivos vs. la incorporacién progresiva
de nuevos objetivos y funciones;

¢) hacer implicita vs. hacer explicita la definicion de los intereses que defiende
la empresa;

d) la eficiente utilizacién de recursos en relacién al valor de los productos
inmediatos vs. el efectivo cumplimiento en cierta medida de todos los
objetivos del Estado que afecta la empresa.*

Es decir, éstos son elementos sobre los cuales la empresa busca un “balance
relatnro entre una posicién y otra.

Sin embargo, se justifica un total reconocimiento ala presencia del interés publico,
implicita cuando no explicita, defensiva cuando no flexible, y voluntaria cuando no
impuesta. No es una cuestion de ponderarla (dicen Fernandes y Sicherl, tilt), v
encontrar su grado Optimo de importancia, sino analizar cdémo se juega con ella en
todo objetivo, decxslon o accion de la empresa '

Los mencionados autores dicen que el concepto de “balance relativo’, s una
mejora sobre las ideas de conflicto entre los aspectos empresariales y publicos, porque .
ese concepto permite la posibilidad de una armonia entre ellos. Pero no es claro el
significado de “armonia”, en el contexto de paises en desarrollo con fuertes problemas
y tensiones, que una empresa puede ignorar “arménicamente’ o puede atender con
riesgos de ofender. Insindan una “armonia” que en algin grado sacrifica o disimula el
interés pablico.

El concepto de “balance relativa™ es demasiado atractivo para los apologistas de
las empresas, dispuestos a manipular el “balance” entre independizarse y tener que
rendir cuentas y explicaciones; o en fomentar una imagen de tecnécrata bien inten-
cionado que trata de evitar influencias indebidas en su trabajo; o en crear simpatia
para la empresa que cumple con su mandato tan dificil . El concepto es también
atractivo para los analistas, que no pueden resucitar la _des{rencijada distincién entre
“politica” y “administracion” o entre “politica” y “‘técnica”, sino en esta forma
elegante. Prefieren ignorar que loda racionalidad productiva es fambién racionalidad
politica, ¥y su preocupacién laudable por el desperdicio en la empresa de recursos v
esfuerzos en esta instancia lleva consigo el peligro de desperdzcm otros valores impor-
tantes que siempre estdn en juego.
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No es nuestra intencién minimizar la importancia de encaminar la bisqueda de

indicadores adecuados de rendimiento productivo y de responsabilizar a la empresa de
mostrar cierta rentabilidad consecuente con las condiciones ¥ recursos a su disposicion.
Nuestra preocupacién aquf es que estas partes de la gestion sean reales y no resten
nada de la importancia e incidencia del interés piblico.
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La realidad de la empresa pablica
Las presunciones de nuestra concepcién de la empresa publica, son lassiguientes:®

El mandato del Estado a la empresa es ambiguo y nunca estd suficientemente
detallado, para evitar una delegacion en alguna medida de poder y responsabilidad
de decisioén sobre el interés publico, a los que toman decisiones en la empresa.

Los objetivos que estdn planteados en el mandato no representan todos los
intereses que van a presionar a la empresa, y que ella tendra que gestionar, Sila
elaboracién inicial de objetivos, es menos exhaustiva y més consistente, mas
probable serd que la empresa sea acusada después de una “desviacion de obje-
tivos”; es cuestionable en muchos casos si realmente existié una “desviacion’ o
simplemente, mucha ingenuidad en la primera lista de objetivas.

En toda decision y accidn de la empresa, hay privilegiados y beneficiarios, y un
impacto normalmente no controlado sobre los otros programas y proyectos del '
Gobierno (los propésitos piblicos).

Inevitablemente, estas decisiones tienen que resolver ciertas contradicciones
politicas y de interés publico: .

a) Las implicaciones divergentes entre lasdistintas definiciones de productividad
y eficiencia (desde el punto de vista del objeto de produccion, de la utilizacion
de recursos del Estado y del costo y esfuerzo total que implica para el cliente;

" todo esto en relacién al valor del producto), entre las distintas definiciones
de efectividad (teniendo en cuenta todos los intereses del Estado, sus
programas y proyectos en la empresa y sus productos), y entre las definiciones
de eficiencia y las de efectividad.

b} La subjetividad que incide en la operacionalizacién de estas definiciones,
pautas de rendimiento en términos de indicadores y la agrupacion de éstos

en indices.’

¢) La imposibilidad de objetivizar la racionalidad Iiroductiva, independiente
de consideraciones politica. Pretendemos demostrar este puntoc en este
articulo, con referencia a la fijacion de precios, y lo hemos hecho en otras



oportunidades con referencia a inversiones y la seleccion de tecnologia en
la empresa puablica.®

En la prictica, la empresa piblica es un ente politico, que defiende ciertos
intereses propios que generalmente no coinciden con los del Gobierno Central
Esos intereses incluyen:

a)

b)

c)

d)

Las

a)

b)
c)

Su propia supervivencia y el poder o sequridad de su clientela, sus profe-
sionales y en menor grado los otros trabajadores. En Centroamérica, la
empresa publica en ciertas ramas es una forma elegante de subsidiar las
mismas empresas transnacionales, que absorben la mayor parte del valor
agtegado de determinados productos del pafs. En el otro extremo, en
México, hay empresas publicas industriales en plena competencia con las
empresas privadas y que aseguran una competencia de precios con estas
Gltimas.” En ambos casos suelen predominar Ios intereses de sequridad de
sus propios profesionales.

Expansion de su papel en competencia con otras instituciones del Estado, o
al contrario renuencia de aceptar funciones o responsabilidades que son
problemdticas para el Estado y para las cuales sus recursos son aptos. De
hecho, las funciones de la empresa (el “espacio organizacional’’) no son
fijas, sino que existe una constante negociacién de ellas,

Una constante negociaciéon implicita con los proveedores de los componentes
del paquete tecnolégico que adopta la empresa, y dependencia de ellos
aceptando las condiciones exigidas por ellos muchas veces desfavorables
para el pais, pero favorables para la empresa.'® Muchas de las funciones de
produccién de esta manera estdn efectivamente definidas y desnacionalizadas,

La transferencia implicita de funciones de apoyo (por ejemplo, infraestruc-

tura), de produccion y prestacién de servicios a otras instituciones (normal-
mente centralizadas) del Estado, sobre todo frente a presiones para mejorar
su rentabilidad. Transferencia que permite esconder los costas reales de
produccién,

empresas a menudo adoptan una posicion simbélica de responsahbilidad:

Creando sistemas incompletos de control de 1a gestion, sin fundamentar los
criterios de evaluacién para el control o sin definir claramente los respon-
sables de las decisiones correctivas,

Emitiendo simbolos de una empresa abusante e impotente.

Exagerando el grado de injerencia del Estado en el sector ¥ la defensa de los
intereses que hace la empresa.
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.d) Justificando su existencia-en términos del paquete tecnologico ya legitimi-
zado publicamente, e investigando muy poco alteraciones del paguete y de la
aplicacidén de sus recursos para atender mejor las crisis coyunturales del pais.

7.  El Gobierno Central ayuda a legitimizar esta posicion y actuacion de la empresa
publica, planteando una posicion propia muy ambigua, y también cargada con
muchos simbolos superficiales; igual como la empresa, no asume su responsabi-
lidad en forma directa.

3; E1 caso de la fijacion de los precios

A continuacion presentamos lineamientos para el andlisis de la estructura y
consecuencias socioecondmicas de las tarifas o precios de las empresas pablicas, los
que sirven como ejemplo de la incidencia del interés publico en las decisiones y en la
racionatidad productiva de la empresa. Los lineamientos consideran tres premisas
fundamentales: 1) La discusion puablica y profesional de los precios y tarifas cobrados
por las empresas publicas, suele caracterizarse por la vaguedad de los simbolos asociados
con la determhinacién de una estructura de precios y con las transferencias entre el
Gobierno Central-y las empresas. Tales simbolos incluyen autofinanciamiento, precios
competitivos, pérdidas, costo marginal, tarifas protectoras, déficit, subsidio, ete.
2) No existe un “préecio justo” o *‘precio correcto’ de un determinado producto, que
pueda ser calculado en términos estrictamente econdmices. Existen “precios politicos’
que pueden establecerse dentro o fuera de un rango amplio “precios justos”. Cuando
el mercado no sostiene un precio en este rango, cualquier expectitiva de rentabilidad
(para’el producto en cuestién}) es caprichdéa. 3) La estructura de precios de 12 empresa
piblica comanmente incorpora varios tipos de precios o pautas, cada uno de los cuales
tiene repercusiones importantes en la implementacién de los programas y politicas
(el interés publico}, de los sectores afectados.

La importancia de estas tres premisas, radica en que es habitual que no se consi-
deren explicitamente en los andlisis o evaluaciones economicas tradicionales. Cuando
son mencionadas, se tratan como elementos secundarios, y ¢l andlisis econdmico
plantea condiciones poco reales para demostrar el célculo del precio correcto.

Nuestro argumento bdsico, es que el analisis debe determinar en cada situacién
concreta la forma en que la empresa pablica y el Gobierno Central manejan en la
practica estas caracteristicas del proceso de establecer los precios.

3.1 El didlogo de sordos

No debe sorprender que el conflicto entre los principios de control y de
autonomia hace que, tanto el Gobierno Central como la Empresa Piblica, traten de
manipular los términos de las relaciones entre ellos. En teoria no deberia haber tal
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conflicto, porque se asume que el control de una actividad por medio de la empresa
puablica es un control delegado y compatible con la autonomia.

Supuestamente, es una actividad que puede ser separada de las demés responsa-
bilidades del Gobierno, para la que pueden establecerse ciertas metas precisas, de tal
manera que la empresa publica pueda responder por el cumplimiento de estas metas.
La empresa se autocontrola.

En la practica tiende generalmente a poner mas énfasis en la defensa de su auto-
ncmia y de las prerrogativas legales y socicecondmicas de los grupos mas interesados
en la empresa (los cualesson en muchos casos los grupos de los profesionales y admi-
nistradores de la empresa), que en el estricto cumplimiento de las responsabilidades y
metas que se le han asignado. Ademas, normalmente existen contradicciones entre los
objetivos explicitos y aguéllos de los grupos interesados, lo que deja a la empresa un
margen amplio de interpretacidn de sus compromisos sociales. No obstante, muchas
veces prefiere adoptar una actitud reservada con respecto a sus propias decisiones, al
mismo tiempo que cuenta con el respaldo del Gobierno Central para sus operaciones.
Prefiere que el Gobierno Central sea una fuente financiera con términos y condiciones
muy blandos, sin reconocerle, por otro lado, la facultad de ejercer un verdadero control
sobre la utilizacidn de esos fondos.

Ademas de las cuestiones de nombramiento de personal, planes y politicas,
inversiones y tecnologia, lo que mds interesa al Gobierno Central es el control de los
ingresos y la estructura de los precios. En Gltima instancia, es el Gobierno el que tiene
que responder por las deudas o compromisos financieros y los eventuales déficits de la
empresa. Los niveles y la estructura de precios pueden desembocar en reacciones y
presiones politicas, gue afectan el apoyo del que se beneficia el Gobierno, y también
su trabajo. Ademds, los precios de servicios y bienes de la empresa piblica repercuten
en otros programas y proyectos del Gobierno.

Por Gltimo, ¥ en especial en momentos en crisis, los ingresos de la empresa podrian
ser considerados legitimamente como ingresos para el Estado, cuya utilizacién deberia
depender de las necesidades prioritarias de accidén del Estado y no necesariamente de los
proyectos exclusivos de la empresa. Como corolario a este Gltimo punto, el Gobierno
tendria un interés propio en asegurarse que la empresa no estd incrementando de manera
innecesaria los costos de sus operaciones, lo que se convertirfa en una presién indebida
sobre el precio del producto final. En suma, el Gobierno Central tiene importantes
razones para mantener una injerencia en la definicién de los productos (servicios o
bienes), de los precios cobrados para estos productos y de los costos legitimos de
la empresa.

Desde luego, si es mayor el impacto de estos precios sobre la situacién finan-
ciera del Gobierno, la efectividad y la coherencia de sus programas y el apoyo politico
del que se beneficia, serd mayor su interés en el control de precios y de costos. También
influye en este interés, el grado de desconfianza que tiene el personal del Gobierno
Central en la administracién y eficiencia de la empresa.
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Para hacer funcionar al sistema constituide por iz empresa publica autccontro-
lada ¥ autdnoma per 1t lado, ¥ ol Gobierno Central en ditima instancia ¥ responsable
de ios resultados financiercs por otre lade, existen ciertes prineipios enunciados
frecuentements sn lox texing y obror documentos sobre ingresos de emnpresas phblicas.
El debate sobre esta mataria tionde @ contrarse en estos principios.  Afortunadamente,
estos principios reconccan l debids mfluencia de ios praposites pablices ¥ oo lez asigna
v papel de “balace” con ios de Ja empress. EI problema es que muchas veces!a realidad
s aparta basante de los peincipios, ¥ el resultado ez un didlogo de sordos en el qua los
conceptos autofinanciamiento, precins competitivos, pérdidas, costo marginal, tarifas
protectoras, défioit, subsidie ¥ cirod son rmanipuladon, san arabiguamente o sea con upa
fals pracisién técnicz. Estos términos son pocar veras suficientemente analizados como
para resaltar su verdadero significado en el contexto econdmics nacional o global,

Lo principios enuneiados preven ;
1. Exists un preclo “normal” de servicio o bisn producklo, adecusdo para &
"autofmanciamiento™ do la empresa.

2. Excapciones al precio “nomal”, son Justficabies Eempre qua sezn divactarents
ralagionadas con una polftics general del Gobiemo sobre la materis,

3.  Sadiscrimina paraarriba o para ahajo del precio “normal” en faneidn da distintos
productas, zonas qecgrdficay, tismpos de oferts del servicio, centidad de servicio
o bieaas por cliunta, ¥ otros fectores gue inciden en fos costos de explotaoidn,
prixuccidn o prestacldn,

4. El Gobiamo Central rembolsa a la empres, come subsidio 2 nsuario ynosia
eroprem, Jas excepoionss al precio “normal™, que responden a la politica qonaral
sobre 12 materia, v otras exvepciones dictadas por o Cobierne Ceetral, ¥ gue oo
estin justificedas an tirmincs de costos, '

5. Lo smpres hace todo o posible para economizar sus produstos y hacer eficientes
Tus oparacionss.

6. Los déficits, que son traducidos en transferenciss o subadios a la empresa, son
exeepeionalds para ¢asor imprevistos.

7. La decisién politics del precia le corresponde, e ltima inmancia, al Gobisrno,
Para que estos prineipios sean operativos, deben cumnplirse log siquisntes requisitos:

l.  Una politica ¢oberents del Gohisrne sobre la materda, unida-a wna adecuada
. planifiracicn ¥ programacién con la empresy pam-su autofinancizmisnta, -

2. El::untmlpnrmdnlaemmmdn RS COSHOS. :
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La transmisién de informacion al Gobierno Central, para permitir que éste elabore
una politica coherente y pueda calcular el costo social de excepciones al precio
“normal”’,

Reconocimiento por parte de la empresa de la autoridad e injerencia del Gobierno
Central en cuestiones de precio y de gastos excepcionales {por ejemplo: inver-
siones).

Confianza del Gobierno Central en la importancia que la empresa (y sus trabaja-

dores) asigna a la eficiencia, y en su método para determinar los costos y el
precio ‘‘normal”’,

Al no cumplirse generalmente estos requisitos, la realidad es muy distinta a esa

situacion ideal configurada por los principios enunciados. Las condiciones reales son:

1.

Cada parte considera que no puede asumir sus propias responsabilidades, porque
la otra parte no cumple con los requisitos que le corresponden. Las empresas
critican especialmente la falta de una politica coherente del ‘Gobierno y el
tratamiento improvisado que se le da a sus peticiones de gastos excepcionales
{por ejemplo: inversiones) y de precios. El Gobierno Central critica sobre todo
la falta de control de costos y de informacion por parte de la empresa,

Cada parte considera justificable su propia actuacion y su desconfianza en la otra
parte. El Gobierno Central consjdera necesaria una presion constante sobre la
empresa para minimizar los gastos de explotacién, produccién ¥ prestacion. La
empresa considera necesaria su independencia y la retencién de informacion,
Para poder cumplir con los objetivos de rentabilidad y competitividad de sus
servicios o bienes,

El Gobierno establece ciertos niveles de gastos importantes en la empresa, sin
consultarla y sin permitir un ajuste de transferencias compensatorias —que no
sean consideradas como subsidios a la empresa— o de precios {por ejemplo: los
salarios y beneficios sociales de los trabajadores).

En el mismo orden de ideas que en el punto anterior, por prescripcion del
Gobierno Central o por voluntad propia de la empresa, ésta asume la incorpora-
cion de determinadas funciones sociales y econémicas (por ejemplo: supernume-
rario, actividades sociales), que no son estrictamente necesarias para la produccién
rentable, pero que no se consideran aparte en la rendicion de cuentas.

Otras politicas financieras también afectan los gastos de la empresa y la empresa
no tiene forma de defender su posicién al respecto {por ejemplo: tasa de interés,

tipo de cambio).
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6.  La empresa hace a veces tratados y descuentos especiales con clientes, sin consi-
derar las politicas de redistribucién y de desarrollo del Gobierno.

7. Existe poca claridad y a veces una manipulacién consciente de la diferencia entre
los presupuestos de capital y los corrientes {por ejemplo: el manejo de los gastos
que resultan del manten1m1ento diferido).

8.  La empresa tiene que determinar si prefiere mostrar un alto nivel de eficiencia
y rentabilidad, es decir, aparecer bajo un aspecto favorable, o si prefiere tratar de
justificar aumentos de ingresos en forma de capital de inversién o precios, o sea
mostrar sus deficiencias. Esto dependerd de su cilculo politico en ese momento.
Podria argiiir que no puede bajar sus costos y obtener ganancias sin la aceptacion
de su programa propuesto de inversiones. No es raro que este programa de
inversiones sea acompafiade por un plan de autofinanciamiento no real.

9.  Muchas empresas tienen un patrdon de administracion por crisis; en el que existen
controles inadecuados de costos y en el cual los precios no producen un ingreso
suficiente para gastos de mantenimiento y otros gastos impuestos. La empresa
lega a un punto ctitico de operacién, el Gobierno Central queda convencido
y aprueba un programa de inversiones y un plan no real de autofinanciamiento,

10. Los términos de debate piiblico o profesional sobre el problema de ingresos, se
refieren a cuestiones de autofinanciamiento, subsidios, déficit, etc., con mucha
0 poca precision, pero en cualquier caso, se encubre la naturaleza real de las
relaciones entre la empresa y el Gobierno Central en este asunto.

EI resultado de esta situacidn es un abanico muy amplio de interpretaciones de
las causas sobre los problemas de ingresos. Los déficit, por ejemplo, pueden verse
como indicadores de la faita de eficiencia o cumplimiento por parte de la empresa, o
come debilidades estructurales del modelo econémico nacional que la empresa esta
asumiendo. De otro modo, estas def:mencxas serian ~desplazadas a otras mstatucmnes
o] grupos sociales.

Los actores, primordialmente las empresas y el Gobierno Central, tienden a
utilizar términos como “déficit” sin definirlos, o por el contrario con mucha precision,
pero sin tener en cuenta el contexto socioeconémico y politico que le daria el signifi-
cado real al término, En resumen, la complejidad y el formalismo del problema pocas
veces conducen a una consideraciéon real y profunda de los factores que deberlan
analizarse,

3.2  El “Precio Politico” de servicios y bienes y el privilegio
de ser “Ultimo Cliente’

En términos econom:cos se trata de relacionar precios y costos. Cuatro
problemas son los que dificultan enormemente el célculo de los costos y la aplicacién
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de principios econdmicos para determinar el precio. En conjunto, estos problemas
significan que no existe un precio justo que puede determinarse en términos econdmicos, -
sing que existe un amplio margen —-siempre necesario- de arbitrariedad en la aplicacién
real o prictica de los principios econémicos. Los cuatro problemas son:!!

1.  Laindivisibilidad tecnologica.

2. La importancia de costos compartidos y fijos, y la necesidad de imputar o repar-
tirlos entre productos y clientes de la empresa.

3. El privilegio de ser el “altimo cliente’ en el célculo del costo marginal o evitable
cuando la curva es decreciente, y el problema practico de transferencias entre
clientes. "’

4, Los costos de obtener informacién sobre costos..

En primer lugar, la mayoria de las tecnologias no son “divisibles’ en unidades de
una prestacién de servicio o de produccion de un bien. Es decir, los paquetes tecnolé-
gicos consisten en componentes adecuados para un cierto rango de actividad; superar
ese rango, aunque sea ‘‘marginalmente’’, significa tener que incorporar otro nivel tecno-
légico con una capacidad superior. Por ejemplo, una locomotora tiene cierta capacidad

“de arrastre. Puede arrastrar menos, pero no mas que el }imite indicado. Un arrastre
mayor significaria tener que utilizar dos locomotoras con ese limite o tener que utilizar
una locomotora con mas fuerza motriz. Este problema de indivisibilidad, deberia
afectar las curvas o lineas que representan el costo marginal.*3

GRAFICO 1
Tradicional ’ Con indivisibilidad
Costo / Costo /
unidad unidad

&
A BC D

Cantidad de unidades Cantidad de unidades
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En el ejemplo del Grafico 1, la tecnologia inicial permite producir la cantidad A
de unidades. Para llegar a B capacidad, es necesario invertir en otro nivel tecnolégico,
gue permita producir hasta cantidad C de unidades. D capacidad requiere mucho mas
infraestructura, la que permite expandir sustancialmente la produccién, pero a costos
marginales crecientes por unidad.

Tanto loscostos tecnologicos, como los administrativos y operativos, se desgiosan
en costos fijos (independientes del volumen de actividad ) y costos compartidos (cuando
las unidades de explotacion o produccién no son las mismas que las de venta o servicio
al cliente, y éstas tienen que ser relacionadas con aquéllas por algin algoritmo)., Por
ejemplo, una empresa ferroviaria opera con trenes pero vende toneladas-kms, o pasa-
jeros-kms, La carga y los pasajeros “comparten’ los costos del tren “mixto”. El
problema es que existe bastante arbitrariedad en la utilizacién de formulas de impu-
tacién de costos fijos y compartidos en las diferentes actividades o productos de la
empresa. Normalmente, se utiliza algin coeficiente estadistico que representa la

- relacién entre la funcién que estd siendo evaluada v las unidades de venta o servicio

al cliente. El costo relacionado con una unidad de prestacion, entonces eé la suma
de una proporcion de los costos fijos, de la imputacién de una parte de los costos
" compartidos y de la totalidad de los costos directamente relacionados {variables) con
Ia unidad de venta o servicio. {Gréfico 2). '

GRAFICO 2

|
Costo /
unidad

Costo variable directo

Costo compartido

Costo fijo

Cantidad de produccion
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La diferencia entre el precio para el primer cliente y el precio para el dltimo
cliente de un servicio compartido, puede ser muy grande. Por ejemplo, en el dmbito
del transporte, un vagén o camién que lleva mercancias en una direccién cobraria una
proporcién de los costos fijos del camién (amortizacién), mas los costos del movimiento
de la tara en ambos sentidos (origen-destino-origen) y los costos del manejo vy movi-
miento de la carga misma en un sentido. El camionero o ferrocarril, para evitar un
viaje de regreso con el camién o vagon vacio, debe ofrecer llevar mercancia por el
costo del manejo y movimiento de ese peso extra y nada mé4s.

Entre los precios hechos a dos clientes que comparten el uso del vagon o camién
en un viaje de ida y vuelta, puede haber una diferencia de 500%. Cada cliente quisiera
ser ¢] ultimo cliente. Pero, s6lo depende de la mera casualidad de cual es el punto de
origen y cual el destino final del camién o vagén. De hecho, el problema es mas
complejo, y existe una gestion implicita —cuando no es explicita— entre los clientes de
un servicio publico con respecto a esto. .

Como ilustracion, imaginemos cuatro comunidades gue potencialmente pueden
vincularse con una linea de transmisién eléctrica o de transporte.

GRAFICO 4

ANA Valle
o% FaAYAN Com 1 Com. 2
H Fal Fob 5000 Pob. 2000
‘E ~ /\/\ Ing. 2000 Ing. 1000 Com. 3
% @ Empalme ® —— e @ Pob. 3000
b} 10 kms 18 kms Tv— 10 kms 1
kS . ng. 6
5 AN

/\A/\/\ /\A/\/\/\,]L/\/\/\/\/\ AN

A AAARN A

A A />\’;\\A,\ ’\"l ':\\/\AA’:\»;\/\’R

AA/\ A Com "4 -~ Fas ,\/\
Pob. 5000 P~

]:g. 1500, AN

El mapa muestra la distancia entre las comunidades, el terreno y el ingreso
per cipita y su poblacién. Cada una de las cuatro comunidades tendria un arqumento
propio, distinto y justificado con respecto a la reparticion de los costos compartidos de
construccion y mantenimiento de la nueva linea. Cada una prefiere considerarse como
el “0ltimo cliente’” o “‘usuario marginal”. La comunidad 3, al iqual que la comunidad
4, calcularia las ventajas o desventajas de ser el terminal de la nueva linea (compartiendo
los costos de alguna forma con la comunidad 1 y la comunidad 2, y siendo el benefi-
ciario de un ramal que parte de la comunidad 2). La suma de los respectivos costos
marginales o evitables de las cuatro comunidades, seria menor que el costo del proyecto.

22



Existe, por lo tanto, una diferencia a veces considerable entre el precio rentable
para la empresa y el costo “marginal” que el ‘““Gltimo cliente” esta dispuesto a pagar.
De ahi se deriva un conflicto implicito e indirecto entre los clientes con respecto a
saber cual sera el “Oltimo cliente™.

Finaimente, hay que considerar los costos para la empresa de la recopilacién y
analisis de lainformacidn necesaria para distinguir entre los tipos de costos mencionados
y para asignarlos alos diferentes clientes o productos. Este costo en si de la informacion
es una presion practica en favor del uso de precios ““normales’” y no discriminatorios,
aunque esto conduce a niveles inferiores de produccién o servicio, o a pérdidas mayores.
No se puede identificar ni aprovechar el excedente para la expansién rentable de servicios.

Las empresas piiblicas a veces piensan gue su mejor herramienta seria un sistema
de contabilidad de costos. Esta conlleva varios inconvenientes:

1.  Los costosde montar un sistema de contabilidad de costos son altos y de sefialada
complejidad técnica.

2. Los elementos v cdlculos de costos son distintos, segan los tipos de decisiones.
No son iguales para el establecimiento de precios, la evaluacion de inversiones,
el sequimiento de proyectos y los controles administrativos.

3. Los criterios de evaluacién de los costos se vuelven obsoletos muy rapidamente,
con los cambios de funciones de la empresa,

4, Los contadores y estadisticos tienen criterios distintos y en ambos casos justi-
ficados.

Por estas razones, es mas sensata la investigacion que el sistema de costos , porque
permite ajustar la recopilacion de datos de acuerdo con los tipos de decisiones y con
las deficiencias més importantes en la informacién.

En conclusién, la recomendacion general que parte de ios arqumentos anteriores
es que se haga explicita y sistemdticamente lo que en buena medida ocurre en forma
implicita e improvisada:

1. Que se estimen los diferentes tipos de costos para ciertos niveles generales de
produccién o servicio, con variantes de acuerdo con las variables que inciden en

la estructura de precios.

2. Que seidentifiguen las deficiencias més importantes de informacién sobre costos,
con el fin de investigarlas.

3. Que se investiguen las posibilidades de identificar y explotar los “excedentes” y,
en general, las transferencias posibles entre clientes.
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4, A raiz del proceso politico, que se establezca la forma de absorber costos fijos y
comunes (el limite aceptable de déficit y rentabilidad) y subsidios a los usuarios
de los costos comunes y costos variables directos; vy que se gestione la reparticion
entre los clientes de los costos comunes.

A diferencia de la costumbre, ¢ la tendencia general en las empresas pGblicas, no
se trata de justificar los precios en términos exclusivamente econdmicos o técnicos.

3.3 Los “ingredientes” y su impacto socioecondmico

La oficina de determinacién de precios puede compararse con una cocina,
donde el cocinero elige los “ingredientes’ del guiso de acuerdo con el sabor y el gusto
de todos sus sentidos. Pasa el cocinero por una fase de preferencia segiin una combi-
nacién de ingredientes, sequida por otras fases de preferencias,

La determinacién de precios sigue un patron similar, mediante una modificacién
periodica de las formulas de discriminacion de precios de acuerdo con el cliente o
producto. Muchas de las férmulas tienen que ver directamente con los costos de
‘explotacién, produccién o servicio. En todo caso, la discriminacién se hace en términos
de un precio “normal” (es decir, como desviacion sistematica de este precio), el que es
general y se establece en relacién a un nivel predeterminado de rentabilidad.

Cada “ingrediente” de precio, o tipo de discriminacién, tiene implicaciones
importantes para las politicas y programas gubernamentales en los sectores afectados.
En el caso de energia y transporte, este impacto normalmente es importante en todos
los sectores productivos y sociales.

A continuacion, se resumen algunos ‘“ingredientes” de precio, con alqunos
ejemplos del impacto que pueden tener (con énfasis en energia y transporte):

“Ingredientes” o tipos Efectos
de discriminaciones’* socioeconémicos'®
1. Precios competitivos para que la Discriminacion contra los mas nece-
empresa pueda competir con otras sitados con menos acceso a los
fuentes de esos productos o produc- productos o productos sustituidos;
tos sustituidos. en el caso de transporie o energia,

son las comunidades alejadas y
pobres las mas perjudicadas. Racio-
naliza el uso de los servicios compe-
titivos.
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“Ingredientes” o tipos
de discriminaciones

Precios proteccionistas para permitir
al cliente afrontar a sus competidores
en mejores condiciones,

Advalérem de acuerdo con el precio
que el cliente estd en condiciones de
pagar, o el valor de mercado de sus
productos (“‘what the market will
bear').

Precios compensatorios para ocupar
una capacidad ociosa de produccién,
para reducir o evitar la saturacion del
uso en determinados momentos o
condiciones (ejemplos: los precios

de electricidad mas altos en momentos

de “pico’” y mas bajos cuando hay
poco uso; y los precios de regreso con
el camion o el vagon de otro modo
vacio en el transporte).

Descuentos para el Gobierno y para
grupos escogidos por su situacién
social y econdmica.

Efectos
socioeconémicos

Puede conducir a la baja producti-
vidad del cliente, a expensas de sus
propios clientes. Es una forma de
esconder subsidios a los clientes; y
extenderlos a un grupo mas amplio.
Puede permitir el desarrollo de la
industria y agricultura nacionales.

Permite captar los “excedentes’ para
poder financiar una extensién de la
produccién o servicio. Tiende ague
los clientes con productos valiosos
busquen servicios alternativos {de
transporte, energia, etc.), dejando a
la empresa publica los clientes con
menos “‘excedentes’.

Favorece grandemente a los clientes
que pueden aprovechar la capacidad
ociosa. Entonces, en transporte,
pedria perjudicar a los programas
de desconcentraciéon de industrias,
cuyos productos son de alto valor
(debido a los mayores flujos de carga
hacia los centros urbanos, y los
fletes reducidos para las mercancias
que se originan en estos centros), y
podria favorecer a los programas de
explotacién agropecuaria de nuevos
territorios. En energia, tiende a
beneficiar Ia utilizacidén recreativa y
a perjudicar su utilizacién industrial.

Agiliza el trabajo de programas
sociales. Subsidia indirectamente y
en forma general a determinados
grupos sociales mas necesitados.
Conduce a abusos de uso del privi-
legio y hasta excluye a otros clientes
potenciales.
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“Ingredientes” o tipos
de discriminaciones

10.

11.
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Precios variados por peso (del producto,
del vagdn o camiédn, o del producte por
vagoén o camién} o por volumen (del
producto, del uso del servicio, o del
empaque}).

Precios variados por cantidad de
trdfico o venta en una comunidad,
Zona o ramal,

Precios variados por distancia hacia
un punto de distribucién o referencia,

Precios variados por distancia real
regresiva, o por distancia virtual. -

Sobreprecio terminal para asumir
los costos adicionales que implica
el manejo de mercancias o energia
en terminales, '

Precios variados segun los efectos o
beneficios secundarios.

individuales pequeiios,

Efectos
' socioecondmicos

Favorece grandes lotes, o sea la
organizacion de cooperativas de los
clientes. Perjudica a los clientes
Conlleva
mayores actividades de empaque e
intermediarios.

Favorece las zonas mas pobladas o
de mayor consumo, Favorece una
mayor urbanizacion y asociacién.

Hace que los clientes mas alejados
vizjen . para buscar el producto.
Puede perjudicar a los mds alejados.

Conduce a movimientos menos eco-
némicos de los servicios o bienes y
transmisiones de mas larga distancia.

Perjudica a los movimientos o trans-
misiones de corta distancia y favo-
rece los de larga distancia.

Tiende a favorecer los gue ya tienen
propiedad u otros valores.

Aparte de los “ingredientes”, otro aspecto critico de discriminacion es la clasifi-
cacién de productos o clientes. La agrupacion de productos o clientes siempre Heva un
elemento de arbitrariedad y puede ser o no ser congruente con las politicas de redis-
tribueién del Gobierno. La agrupacién de las comunidades del Grafico 4, por ejempilo,
podria ayudar a redistribuir los costos de las mas pobres a las mas ricas.

Muchas de estas discriminaciones dependen del.grado de interés de la empresa en:

Afirmar y aprovechar una posicion de monopolio frente a un grupo determinado

de clientes.

Ofrecer un servicio de desarrollo de una comunidad de clientes, o de los clientes

de los clientes.



Comiinmente, las empresas consideran solamente en forma tangencial los efectos
en los otros sectores, a menos que haya una repercusion directa y obvia en la demanda.
Los confiictos directos con otras politicas del Gobierno, no se tienen en cuenta, a
menos que los interesados reclamen. Sin embargo, hay muchos casos en que la estruc-
tura de precios de la empresa publica le resta efectividad a una politica o programa
gubernamental en un sector afectado.

3.4 Elanilisis de los precios

La recomendacidn general de esta presentacién sobre los precios, es la de
centrar el analisis de precios de la empresa pablica en:

Las variables que intervienen en la estructura de precios, con énfasis en los
“ingredientes’ y clasificaciones.

i

2. La determinacion det nivel politicamente aceptable de rentabilidad y los subsi-
dios relacionados con determinados clientes,

3. La importancia de las desviaciones del precio “normal’’ y sus efectos en los
P
sectores afectados,

4.  Los términos del debate ptblico ¥ profesional sobre los precios.

5. La viabilidad técnica, politica y administrativa de la decisién de hacer mayores
transferencias entre !os clientes.

6.  Las deficiencias y limitaciones de informacién en cuanto a los costos desglo-
sados para racionalizar la estructura de precios.

Estos antecedentes son muy ttiles para poder adecuar la politica v el proceso
de precios de la empresa publica.

Conclusiones

1. Una mayor comprension de la empresa piblica requiere hacer no una
separacién, sino una convergencia entre la racionalidad productiva y la .
racionalidad politica, para identificar el interés piblico en todo objetivo, decisién o
accidn de la empresa. Solamente de esta manera es posible derivar indicadores de rendi-
miento que sean relevantes, viables y justificables del punto de vista ético.

2. En lugar de hacer modelos demasiado abstractos que parten de bases norma-

tivas sobre el comportamiento de la empresa, se debe analizar susmodalidades

actuales de integrar la racionalidad politica y la productiva, y de encarar consciente-
"
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mente o reprimir inconscientemente la consideracion del interés publico. De esta
experiencia real, se podrian desarrollar principios nuevos de estructura y funcién de
las empresas publicas, no con el fin de justificar su actuacion actual, sino de asegurar
la viabilidad de las recomendaciones a proponer. Esto es el modo por el cual en este
articulo hemos tratado el ejemplo de la fijacién de precios.

3. En este caso concreto de fijacion de precios, existen principios cominmente
enunciados que asignan preeminencia al interés publico. Sin embargo, en la
préctica, ni el Gobierno Central ni las empresas aceptan estos principios. Ademds, la
estructura y gestién de precios tienen algunas implicaciones inherentes para los intereses
publicos (secciones 3.2 y 3.3), que son pocas veces reconocidas en teorfa o en la prac-
tica. No hay posibilidades de un “precio justo™ o “precio correcto™, sino de una
seleccién de “precios politicos”. La busqueda de un precio econémico y racional-
mente “correcto” sin tener en cuenta estas facetas politicas, simplemente conduce a
manejar implicita e inconscientemente el interés piblico.

NOTAS

1 Véase por ¢jemplo, Fernandes, Praxy y Sicherl, Pavle, Seeking the Personality of Public
Enterprise, Ljubljana, Yugoslavia, ICPE, 1981,

2 Fernandes y Sicherl, “The Identity and Character of Public Enterprises - A Building Blocks
Approach”, en: op. cit., pp. 50-76; también Valdés, Mauricio, “La Empresa Piiblica Multi-
nacional: Algunos Elementos para su Estudio”, en: este mismo nfimero de la Revista Centroa-
mericana de Administracién Pablica; y su tesis, Elementos para el Estudio de la Empresa
Pitblica Multinacional: El Caso de la Naviera Multinacional del Caribe, San José, Universidad
de Costa Rica, Sistema de Estudios de Posgrado, abril de 1983.

3 Agradezco a Pablo Mandeville, Betty Freire, fan Thompson y los estudiantes de Ia tercera
promocién del Programa Centroamericano de Maestria en Administracién Pablica, por sus
observaciones sobre el borrador de este trabajo acerca de tarifas. Naturalmente, los conte-
nidos son de mi propia responsabilidad.

4  Fernandes y Sicherl no utilizen una terminologfa consistente, v no es siempre claro cudles
de estas perspectivas estin tratando. Parecen tener una confusidn al respecto. Ellos diferen-
cian los aspectos publicos y empresariales en términos de “‘objetives”,. “goals”, “aims” y
“dimensions”, sin explicar las diferencias entre estos términos.,

5 ICAP esti experimentando una metodologia de diagnéstico y resolucién de problemas admi-
nistrativos teniendo en cuenta estas presunciones. Ciemciz, Relevancia y Viabilidad en ¢l
Andlisis Administrativo: Una Metodologia Experimentada en Centroamérica, versibn 4
(la versién 5 esté en preparacién), San José, ICAP, octubre de 1982, dos tomos.

6 En este articulo, “producto’ se refiere a los servicios, normas o bienes producidos para el
mercado en una empresa pablica. '

7 Un indicador es una pauta que se apiica con el fin de discriminar y asignar valores 2 los
objctos de estudio o evaluacién. Un indice es la agregacién de dos o mis indicadores,

8 Crowther, Warren, Los Estudios de Costo-Beneficio como Instrumento de Dependencia o
conto Ejercicio Pedagégico: La Experiencia de la Empresa Piblica Chilena de Ferrocarriles,
San José, ICAP, febrero de 1981; y, “Politicas Tecnolbgicas y su Impacto ¢n las Empresas
Piblicas Latinoamericanas”, en: Revista Centroamericana de Administracion Publica, No. 2,
enero-junio de 1982, pp. 75-122.

9 Bravo Ahuja Ruiz, Victor E., La Empresa Piblica Industrial en México, México, INAP,
1982,
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