CAPITULO I: FUNDAMENTOS TEORICOS. .

El controlde gestibnen lasempresas . .................... ..., 161
El control por comportamientos y el control por resultados. . ... ... 162
El control de gestion en lJaempresapablica. . . .................. 165
Los subsistemas deinformacién ... ............. ... . ... ..., 179
Laevaluacion . . ....... ... ... . . ittt 182
Los tableros de control de gestion (TCG) . ............. ... ... 191
El método excedente de productividadglobal. . ... .............. 196
Normatividad Vigente. .. ...... ... ... ... ... i, 204
Concepto de corporacionpiiblica . . ... ........... ... ... ... 205
Politicasinherentes. . .. ........... .ttt in ey 206

Manual de organizacion del gobierno pablico federal ............. 210



161

El Control de Gestion en las Empresas Pablicas
El marco teorico y los aspectos conceptuales
Antecedentes tedricos

Dentro del vocabulario administrativo existen muchas acepciones de la
palabra “control” susceptibles de agruparse en dos corrientes principales;
la primera es la referida a comprobacién de hechos de acuerdo a progra-
mas, verificacion de resultados e inspeccion de actividades, se concibe a
este proceso como un hecho g posteriori, fundado sobre todo en el enfoque
de la escuela cligica de administracién (H. Fayol; 1908)*" que sustenta
que el “control” tiene por objeto sefialar las faltas y errores a fin de que
se puedan reparar y evitar su repeticién. La segunda corriente se refiere a
como legar a un buen dominio de la gestion y al logro de una convergen-
cia de objetivos de los participantes en una organizacion, concibiendo al
control como un procesc tanto a priori como a posteriori; se habla en este
caso de “‘control de gestion”,

El creador de esta corriente (R. Anthony, 1965)%® lo define como el
procesa, mediante el cual los responsables operacionales se aseguran que
los recursos son obtenides y utilizados eficaz y eficientemente para alcan-
zar los objetivos de la organizacion.,

En este sentido, los que realizan el control de gestion son el personal
directivo o intermedio a nivel de linea, en tanto que el personal staff ayu-
da a que este proceso se desarrolle de la mejor manera posible; cuando una
organizacion es compleja puede existir un drgano responsable, a cuyo car-
go estd un Contralor de Gestién.®® Este proceso de control de gestion se
sustenta en:

57 Fayol. H. Administracién Industrial y General. Editorial Herrero (1908), México, 1985. Pig.
267.

Anthony. R. Planning and Control Systems a Framework for Analysis. Boston, “Division of
Research, Graduate School of Business”, Harvard University. 1965.

Ardoin J. y Jordan, H. Le Controleur de Gestién. Paris, Flammarion, 1979. Pags, 25-69.
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— Una estructura claramente definida.

— Un instrumento de gestion previsional a corto plazo y de seleccion,
medicidn, recoleccion y andlisis de resultados cuantitativos.

— Criterios de evaluacion de los resultados y

— Participacién activa y motivante de los responsables mediante la posi-
bilidad para éstos de medir sus propios resultados, tomar acciones
correctivas y asi autocontrolarse.

El desarrollo de este enfoque del control ha tenido muchos adeptos,
centrando el problema sobre el analisis de los mecanismos que aseguren a
los diferentes responsables de la buena utilizacion de los recursos, buscan-
do ademss, la convergencia de objetivos a nivel del personal de la empresa
y el dominio de la gestion por parte de los diferentes responsables.

El control por comportamientos y el control por resultados

W. Ouchi,™ se refiere a la existencia de dos tipos de control de gestién:
el control por comportamientos (control de entradas) y el control de re-
sultados (control de salidas). El dominio de la gestion mediante el control
por comportamiento se conseguiria mediante el establecimiento de poli-
ticas, normas, reglas, procedimientos, estructuras, etc., que limiten el gra-
do de accion individual y que orienten las decisiones de las personas en
el sentido de los objetivos de la organizacidon. En el contro] por los com-
portamientos las reglas, procedimientos, etc., delimitan un espacio al
interior del cual se debe de inscribir la aceion.

Cada situacion es de hecho codificada por una multiplicidad de reglas
(técnicas, comerciales, financieras, juridicas, etc.), de tal manera que la
solucidn de los problemas esti circunscrita a los espacios propios a cada
regla. La interpretacion de ellas implica situarse dentro y no fuera de las
mismas, pudiendo situarse en sus fronteras o limites con un cierto margen
de maniobra. El control se realiza soiure la apreciacidon de esos margenes
delimitando las zonas de desviacién intolerables, se puede decir que este
proceso realiza la sintesis contradictoria entre la concepcion de lareglay

™ Ouchi W. “A Nowel Approack to Organizational Control” Working Paper Graduate School of

Business, Standford University, 1978. Pag. 6.
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su aplicacién, permite a la vez que la regla no sea impuesta brutalmente
¥ que no sea objeto de interpretaciones abusivas.”™

El control por resultados por su parte, se centra en las consecuencias
de las decisiones, estableciendo instrumentos con diferente grado de for-
malizacidbn para la captacidon, medicidén, andlisis o evaluacidon de estas
consecuencias.

El dominio de la gestidén se lograria comparando los resultados previs-
tos con los obtenidos en realidad, analizando las desviaciones y propor-
cionando informacion util para nuevas decisiones. Este tipo de control
puede basarse tanto en informes simples como en instrumentos de gestion
sofisticados; asimismo, puede ser el resultado de una simple observacion
de eventos o hechos ocurridos en la organizacion.

Ambos tipos de conirol —de comportamiento y de resultados— no
existen en forma absoluta, sino en forma combinada, en donde el grado
de aplicacion de cada uno de ellos depende de factores diversos como:
actividad de la empresa, atribuciones de cada centro de actividad de res-
ponsabilidad, grado de preparacion de los diferentes responsables, estruc-
tura de la empresa, etc.

Integracién de los enfoques tedricos ¥ nuevas perspectivas

Los planteamientos de R. Anthony y W. Ouchi, son integrados en un
esquema de control de gestion por M. Lebas,” el cual se refiere a tres
componentes de este sistema:

— Un subsistema de gestion previsional que traduce los objetivos en nor-
mas de referencia (cuadros 1 y 2 de la figura 12).

— Un subsistema de informacion que mide algunos de los resultados de
la gestion (cuadros 3 y 4).

Pages M. y otros, L'Emprise de L'ovganisation. Paris, Presses Universitaires de France. 1979,
3a. edicibn, 1984, Pig. 64.

Lebas. M. Toward A Tebory of Management Control: Osrganizational Process, Information
Ecomomics, and Bebavioral Approaches. Francia, Cshiers de Recherche, 1980. Pags, 1-5,



Un subsistema de evaluacién que compara las normas de referencia y
los resultados obtenidos, llevando a cabo acciones correctivas si estos
resultados no son satisfactorios (cuadros 5, 6, 7, 8, 9).

El esquema de referencia se presenta a continuacion:

Cuadro 12

El proceso de control de gestion

NORMAS DE

v

v

[ Accion [4——

OBJETIVOS REFERENCIA >
- I -—-] ENTORNO|
l v
[ COMPARACION sJ-—— EVALUACION | RESULTADOS 3
0 (CORTO PLAZO)
MEDICION 4
SI
SATISFACTORIO7]
NO
NO 8 - ACCIONES 9
SATISFACTORIO *| CORRECTIVAS
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Mientras los planteamientos de Anthony y Lebas se refieren més bien
a la integracién y conformacion del proceso de control de gestion, el
enfoque de Ouchi y el de Ardoin y Jorddn se centra en los medios de
cOmo realizarle. Asimismo, podremos encontrar otros autores enmarca-
dos en una y otra corriente que han complementado los enfoques de con-
trol de gestién anteriores, asi tenemos a M. Fiol y G. Ramirez” que pro-
ponen un control por los comportamientos socializados con un enfoque
a largo plazo, criticando el enfoque de corto plaze y eminentemente
cuantitativo de Anthony y otros autores. Este tipo de control interviene
esencialmente en forma a priori y podria constituirse en factor de motiva--
cién; en la misma linea L. Wortzel y J. Coburn™ proponen un control
por la cultura de la organizacion; segin ellos, las creencias y expectativas
producen normas de conducta que influyen de manera poderosa en el
comportamiento de individuos y grupos de la organizacion. Una cultura
sblida permitiria a las organizaciones un buen funcionamiento usando
estructuras simples de organizacion,

El control de gestion en la empresa piblica

La revisién de los diferentes enfoques del control de gestion, nos permite
introducimos a la especificidad de su estudio en la empresa pGblica. Para
ello desarrollaremos nuestro andlisis a partir de los tres subsistemas que
sefiala M. Lebas: el subsistema de Gestion Previsional, el subsistema de
Informacion y el subsistema de Evaluacion,

Al Subsistema de Gestién Previsional

Segln el esquema de Lebas, los objetivos de las empresas se traducen
en normas de referencias o bien se operacionalizan. Existen muchos parti-
darios de esta corriente, muchos despachos de consultoria norteamerica-
nos trabzjan en este sentido, se piensa que es preferible cuantificar en el

Fiol M. y Ramirez, G. "Control de Gestibn y Empresas Pablicas”, en: Empresas del Estade
en América Latina. Caracas, Editorial IESA, 1985, Pag 48.

Wortzel L. y Cobum, J. “Cultura Organizacional en Empresas Estatales del Mundo en Desa-
rrolle” en: Empresas del Estado en Ameérica Latina, Caracas, Editorial IESA, pags. 70-73.
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corto plazo los objetivos de las empresas plblicas a nivel de planes opera-
cionales menospreciando los resultados de indole cualitativa.” El proble-
ma principal a nivel del control de gestion, reside en si es posible operacio-
nalizar (cuantificar o traducir a términos muy especificos), todos los
objetivos de la empresa plblica. Este probleia tiene su origen:

— A nivel de las tutelas: tomando en cuenta que la relacion entre gobier-
no/empresa publica no es del todo clara, pueden existir percepciones
diferentes de las metas entre ambas partes y ain més una contradic-
cion.” Esta contradiccion tiene sus fundamentos en:?’

El interés particular de la empresa que percibe sus objetivos propios
y desarrolla estrategias de mercadc en un marco general de compe-
titividad y en la medida de lo posible a escala internacional.

El interés general de la colectividad, representada por el Estado, que
desarrolla politicas nacionales o nacionalistas en el marco de log
cuales las empresas puablicas son un simple instrumento al servicio
de objetivos de un orden mas elevado que los suyos.

Se habla también de dirigir la ambigiiedad, expresando los diferen-
tes dilemas a los cuales se enfrenta la empresa piblica al asumir la légica
del control pablico y de las relaciones mercantiles, asi como la logica del
interés general y del interés particular.” Estos dilemas se presentan:

— A nivel del sistema de gestion, en donde la logica del control pablico
privilegia entre otros aspectos una tendencia hacia la centralizacién y
proteccién del empleo, mientras que la légica de relaciones mercanti-
les, busca una descentralizacion (via precios y/u otro mecanismo
alternativo) y una adaptacion del empleo en funcién de los meca-
nismos de mercado.

Ruffat, Jean Mc Kinsey & Co. Inc. Finaliser la Gestion des Enterprises Publiques, Seccion 11,
pags. 11-15.

Aharoni H. "“Los Problemas de 1a Gestién de 12s Empresas Pablicas: Un Diseiio para la innove
cion”, en: Empresas del Estado en América Latina. Caracas, Editorial IESA, 1985. Pag, 23,

Anastassopoulos J. y otros. “Etude Comparée des Systemes de Relation Equt-Entreprise Pu-
blique”, en: Economie de Marche, Cahiers, Francia, CESA, 1986. Pigs, 1-3.

Nioche J. “Gerer I'ambiguité"” en Entreprises Publiques: Experiences Comparées, FNEGE
Paris, 1982.
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— A nivel de las condiciones de elgboracion de las politicas, es en donde
se manifiestan las méas grandes ambigiiedades, tensiones o contradic-
ciones, Toda empresa piblica estd sometida a una regulacion tanto por
el sistema politico que pasa por etapas electorales, del congreso y
gubernamentales, asi como por el mercado al cual presta un servicio o
vende su produccion. JA cudl de estos dos mecanismos de regulacién
dar prioridad?

— A nivel del contenido de la politica, es donde la logica del control pa-
blico centra la actividad de las empresas en un dmbito determinado
legalmente, sin grandes posibilidades de modificarse a corto plazo,
mientras la 16gica mercantil supone una libre determinaciéon de las es-
trategias de productos y de mercados en funcion de las oportunidades
y riesgos que se les presenten.

Segin Anastassopoulos’ la maximizacion del interés particular de la
empresa y del interés general de la colectividad, se lograria tomando como
base la teoria econdmica en el caso de competencia perfecta, sin embargo
el referencial de las empresas piblicas no es sélo el mercado, el Estado se
encarga de hacer prevalecer cierto nimero de imperativos de naturaleza
diferente: empleo, justicia social, desarrollo regional, independencia eco-
némica, prestigio, etc.

Andlisis de las alternativas paera resolver le ambigiiedad de la relacion
gobierno-empresa piblica

Los medios para resolver esta ambigiiedad son de diferente indole en-
tre ellos tenemos, 1a jerarquizacién de los objetivos y la operacionalizacion
de los mismos, los cuales desarrollaremos a continuacion.

a) La jerarquizacién de los objetivos
Un problema tanto a nivel de las empresas publicas como del gobierno, es

de saber o estar de acuerdo en cual objetivo debe ser maximizado y cual
tratado como una restriccién; o bien, a cual o cuiles objetivos habria que

» Anastassopoulos J. P. y otros, op. cit., pag. 217,
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darles una mayor prioridad. Esta jerarquizacion se hace dificil en la medi-
da que:

I. La existencia de una diversidad de objetivos de caricter econémico,
politicos y sociales y la percepcion diferente de los mismos por los
organismos de tutela y por las empresas piiblicas. “Las empresas pa-
blicas podrian buscar cubrir més sus objetivos y obligaciones propios
que las metas globales de la economia”.® Asimismo, estas empresas
supeditan las medidas a largo plazo a la atencion de problemas urgen-
tes tales como los de solvencia y liquidez,® dicho en otros términos,
lo que es bueno para el gobiemo no lo es necesariamente para la em-
presa publica.

II. Las dificultades del gobiemo para definir sus objetivos de manera
coherente y consistente. En algunos casos, la principal justificacion
de las empresas publicas es superar algunas de las imperfecciones del
mercado en gue opera; esta corriente apoyada en el enfoque neocld-
sico acepta que la realizacion del éptimo de Pareto, conduce a la
frontera del bienestar de una economia.*?

Otros, apoyados en andlisis economicos de tipo keynesiano o post-
keynesiano identifican el interés publico con el crecimiento del pro-
ducto nacional, la produccién y el empleo. Se considera una vision
dualista de la economia integrada por sector publico y privado, en
donde el primero responde principalmente a razones politicas y de
beneficio socio-econémico para la colectividad y en el segundo ala
logica del mercado.

En relacién a esta controversia la CEPAL (1971)%® concluyé que las
razones gue justifican la existencia de la empresa pablica no tiene un
significado univoco como indicador de la ideologia y fines del Estado

®  Aharoni. ap. cit., pag. 33.

8 R. Vemon “La Relacién entre Gerente y Ministro: Dilema de las Empresas Estatales’ en: Las
Empresas del Estado en América Latina. Caracas, Editorial [ESA, 1985.

8  para mayor informacion sobre estos enfoques, véase: “La Polémica en tomo o las Empresss
Piblicas en América Lating” Economia de América Latina No. 3, CIDE, 1979 Amando Aran-
cibia y Wilson Péres,

<}

CEPAL. Boletin Econémico de América Latina, Vol. 16 No. 1 Naciones Unidas N.Y. 1971.
citado por A. Arancibia y W, Péres, op. cit,
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ya que paises con regimenes diferentes presentan una actividad esta-
tal de relevancia. Aunque el estudio de la CEPAL data de la década
anterior, permite tener un marco de referencia sobre como en la reali-
dad el desarrollo del sector paraestatal ha obedecido a diferentes razo-
nes, lo que le da una perspectiva en cierto grado casuistica. Entre estas
razones se mencionan:

— La necesidad de prestar servicios phblicos tales como transporte,
energia y comunicaciones.

— La necesidad de estar presentes en actividades calificadas como es-
tratégicas para el desarrollo y en actividades que utilizan tecnologia
de punta.

— Las confiscaciones.
-—— Las nacionalizaciones.
La multiplicidad de tutelas que tienen las empresas pablicas, entre ellas
tenemos: la tutela econdmica y financiera a cargo segin el pais de mi-
nisterios o secretarias de Hacienda, Finanzas, Presupuesto, Planifica-
cion; la tutela técnica que depende del sector o actividad a la que se
dedica la empresa y otras tutelas administrativas, que pueden tener
relacioén con la actividad productiva ¢ de servicio de la empresa, como
pueden ser Agricultura, Defensa, etc., o con su gestién administrativa,
como es el caso de las secretarias de Control y Planeaciéon.®
Cada una de estas tutelas que quieren imponer sus puntos de vista y
sus diferentes verdades, se enfrentan a nivel de las empresas publicas,
que no tienen claro en determinado momento & qué demandas dar
prioridad.® A menudo no ge sabe quiénes son sus witimos jefes, exis-
tiendo por lo general conflictos entre la tutela técnica y la economica-
financiera.

Ausencia en ocasiones de competencia y capacidad técnica necesa-

ria de los funcionarios a nivel de los organismos de tutela para analizar

los expedientes complejos que se les presentan; con ello se corre el
riesgo que estos funcionarios guien sus decisiones en base a un marco
de referencia que puede no ser pertinente a la situacion o problemsa

que se trate. Entre lo que quieren los dirigentes de empresas publicas y

Anastassopoulos . “Entreprises Publiques et Pouvoir Politique™ en: Enmtreprises Publiques.
Experiences Comparées. Paris, 1982, FNEGE,

Anastassopoulos y Otros. op. cit., pag. 81.
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lo que quieren los ministros (para esquematizar esta situacion), pueden
existir divergencias fundadas, no necesariamente en variables socio-
economicas, sino mds bien en consideraciones de orden politico con
juego de fuerzas e influencias que repercuten necesariamente en e] des-
tino de las empresas publicas.?

La opergcionalizacion de los objetivos
a) Los partidarios de la operacionalizacion.

Por operacionalizacion de los objetivos entendemos la traduccion de
objetivos globales a objetivos especificos en términos cuantitativos, o bien
a un grado de concrecion que permita en gran medida una misma percep-
cién de ellos por las personas involucradas en su consecucion ¢ logro. Esta
puntualizacibn es pertinente para no confundir operacionalizacién con
cuantificacion; esta daltima es un subconjunto de la primera, pero como se
aprecia en la definicidn anterior, no lo es todo.

Si es dificil en ocasiones operacionalizar los objetivos en las empresas
privadas, en las empresas pablicas este proceso reviste mayores dificulta-
des. Algunos autores,®” sustentan que el hacer alusion a estas dificultades,
son un pretexto facil para justificar resultados poco satisfactorios, consi-
derando que los gerentes de empresas pablicas, tratan de evitar una res-
ponsabilizacién efectiva que se lograria mediante objetivos y normas de
actuacién transparentes. La corriente tradicional del control de gestion se
expresa en este sentido, aunque los autores se refieren principalmente a
enfoques aplicables al sector privado, se considera gque éstos tienen una
validez general para cualquier tipo de organizacion.®®

A nivel de empresa piblica el estudio Jean Ruffat (de Mc. Kinsey &
Co.) puede ser tomado como representativo, porque da criterios y reco-
mendaciones especificas de cOmo operacionalizar los objetivos. El estudio

-3
o)

Ibid.
Ruffat, Jean Mc Kinsey & Co. Inc., op. cit. Seccién 1, pig. 7.
Anthony, R. op. c¢it. ]. Ardoin y H. Jordén, op. cit.
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se sustenta en la necesidad en estas empresas de una verdadera presion de
gestién que sustituya la presencia del mercado como regulador de su
actividad.

III.

Esta presion de gestion se ejerce principalmente mediante:

La responsabilizacion efectiva en los resultados a alcanzar como una
condicién indispensable para una gestion eficiente, ya que el no tener
claro sobre lo que se va a dar cuenta, propicia que exista un deterioro
paulatino de los resultados empresariales. A nivel de la responsabiliza-
cion es en donde se sitia el flanco mas débil de la gestion piblica en
general y de la empresa plblica en particular, ya que los canales de res-
ponsabilizacién pueden estar muy diluidos o muy sesgados hacia los
intereses particulares de cada directivo.

El desarrollo de sistemas administrativos que contemplen la satisfac-
ciébn simultdnea de tres imperativos complementarios y a la vez con-

tradictorios:
— Una obligacion de servicios, puesto que sustituyendo a la iniciativa

privada el poder publico asume la responsabilidad de asegurar la
calidad y la disponibilidad de servicios en condiciones optimas de
calidad/precio para el cliente o el usuario.

— Una obligacidén social puesto que el gobierno debe dar el ejemplo
del pragreso social y en consecuencia de proveer a su personal
de condiciones Optimas de trabajo, de carrera y de vida.

— Una obligacién econdémica, puesto que aunque pudiera parecer jus-
to el no privilegiar el beneficio como criterio de gestion de la
empresa piblica, seria falso pensar que la comunidad no vea como
necesario el rentabilizar los fondos asignados a cada empresa, mis
a(n si estos fueron captados por la via de pago de impuestos, dere-
chos, etc.

El establecimiento de metas operacionalizadas para cada uno de los
tres ejes de optimizacidn anteriores. Estos deben reflejar la necesidad

simultinea de:

— Maximizar la calidad del servicio para el usuario, la satisfaccion del
personal y el rendimiento de la inversién.

— Minimizar el precic para el usuario, el costo de la satisfaccion del
personal y el costo de produccion.
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IV.

b)

— Definir un objetivo que mejore (0 en lo posible que no degrade) el
resultado a nivel de cada uno de los ejes en forma individual y des-
pués optimizar la configuracion global.

El ejercicio de arbitraje entre los ejes para optimizar el sistema, El
Director General de una empresa plblica no debe contentarse con una
optimizaciéon parcial de cada uno de los ejes, debiendo razonar en
una perspectiva integrada y global, bajo el control activo de la tutela
técnica o cabeza de sector. Se requiere para ello una atencion muy
fuerte por parte de las autoridades de tutela, las cuales deben evitar en
lo posible el deterioro econémico de la empresa, tomando como base
el Estado de Resultados como indicativo de los limites dentro de los
cuales se puede mover una empresa plblica a nivel de cada uno de sus
ejes de optimizacion. Un déficit a este nivel haria mdas pesadas las
cargas financieras del Estado y tarde o temprano del contribuyente
via impuesto o inflacién.

La contraparte del enfoque anterior

Numerosos son los articulos de especialistas que han denunciado los

posibles efectos negativos del enfoque anterior, podemos citar entre ellos:

R. Hayes y W. Abernathy,*® quienes analizando los errores y deficien-
cias de las empresas norteamericanas en estos ultimos afios, indican
que éstas han perdido competitividad por haberse dejado guiar por el
culto de la rentabilidad a corto plazo y de la gestion por las cifras.

H. Trahand,’® quien sefiala que las principales dificultades a las que se
enfrentan las organizaciones en sus sistemas de control de gestion son
las discrepancias entre los intereses a corto plazo de los responsables y
los objetivos a largo plazo de las empresas, asi como la burocratizacion
de procedimientos que no permiten adaptarse a situaciones o proble-
mas NUevaos.

En lo referente a la gestion de empresas plblicas, también existen posi-
ciones en contrario que sustentan que no es posible llegar a la con-

Hayes R. y Abernathy. W. *‘Managing our Way to Economic Decline” en Harvard Business
Review julio-Agosto 1980.

H. Trahand. “Le Contrdle de Gestion: Quel Style Adopter” en Revue Frangaise de Gestion.
Septiembre-Octubre, 1980.
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crecién de los objetivos previstos y que si bien existen ciertos proyec-
tos y programas que pueden ser llevados al detalle, éstos corresponden
a una minima parte de los objetivos generales de las empresas pablicas.
La vinculacion entre el Plan Nacional y objetivos empresariales, puede
ser hecha en el “papel”, pero no se ofrece ninguna garantia de su
realizacién.®

La traduccién de objetivos en términos operacionales puede ejercer
una presiéon de gestion sobre los diferentes responsables, al conocer
ellos las bases sobre las cuales deben ser evaluados; sin embargo, pue-
de presentarse el riesgo de que los objetivos generales plasmados a
nivel del Plan Nacional, pierdan su esencia. El buscar, por ejemplo, una
concrecion del objetivo “Productividad de la Investigacion en Ciencias
Sociales” cuantificando el ntimero de articulos, libros, ensayos, ete.;
traeria consecuencias no deseadas a nivel de la calidad de la investiga-
cién ya que los diferentes responsables al ser evaluados pueden tomar
actitudes adaptativas de proteccién, prestando mayor atencion a la
cantidad que a la calidad de la investigacion. Tal situacion es conside-
rada en una nueva perspectiva del control de gestién en las organiza-
ciones piiblicas, la cual se presenta a continuacion.

Un nuevo enfoque del control de gestion en las organizaciones ptiblicas

El autor de este enfoque (G. Hofstede, 1980)*? no se preocupa ni por

la ambigiiedad de los objetivos ni por la medicion de los resultados, propo-
niendo una tipologia del control de gestion en las organizaciones publicas,
en la cual se consideran estas situaciones. Esta tipologia plantea la necesi-
dad de saber distinguir entre las situaciones administrativas, sobre todo las
que presentan objetivos ambiguos y resultados no medibles, a fin de apli-
car los mecanismos de gestion mas adecuados en cada caso. Se proponen
seis tipos de control en base a cuatro variables, haciendo el senalamiento
que la ubicacién en cada una de ellas puede no ser absoluta, sino en fun-
cion de un menor o mayor grado de cumplimiento; estas variables son: la
claridad o ambigiiedad de los objetivos, la pc  bilidad de medir los resul-

Vemon, Raymond op. cit. Pag. 58.

Hofstede, G. “Management Control of Public and Not-forprofit Activities” en: Working Pa-
per. Austria. International Institute for Applied Systems Analysis. 1980. Pags. 3-21.
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tados, el conocimiento de la relacidén causa efecto y la repetitividad de las

actividades.

Los seis tipos de control de gestion van desde actividades operaciona-
les hasta las que presentan un alto contenido valorativo, éstos son: el
control de rutina, el control de experto, el control de ensayo y error,
el control intuitivo, el control de juicio y el control politico.

La siguiente figura identifica de manera global a cada uno de ellos:

Cuadro 13
Tipologia para el control de gestion
(Segun Hofstede)
CONTROL
POLITICO
i
AM%IEGES?AD O RO CONTROL
OBJETIVOS DR JUKClo no /L INTUITIVO
N&‘ NM
POSIBILIDAD R s P ISyl conTROL
DE MEDIR LOS ACTIVIDADES ENSAYO-ERROR
RESULTADOS
SN NO
POSIBILIDAD
DE ESTABLECER
UNA RELACION CONTROL
CAUSA-EFECTO DE EXPERTO
NO
)|
REPETITIVIDAD |/ si CONTROL
DE LAS » DE RUTINA

ACTIVIDADES
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Tomando como base este esquema, relacionaremos a continuacion

algunas de las actividades de la actividad empresarial pablica con cada tipo
de control.

Control de rutina. Es caracterizado por objetivos claros, resultados
medibles, relacién causa-efecto conocida y actividad repetitiva. Se aplica
en actividades administrativas y operativas de los niveles mas bajos de la
jerarquia organizacional. Ejemplo: la deteccién de desviaciones del presu-
puesto.

Control de experto. Tiene las mismas caracteristicas anteriores, a
excepcion de que la actividad no es repetitiva. La calificacion del personal
en este caso debe ser mas elevada. Ejemplo: la evaluacion de las desvia-
ciones del presupuesto. ‘

Control de ensayo vy error. Presenta las mismas caracteristicas del
control de experto, salvo que la relacion causa-efecto no es conocida y
la actividad es repetitiva, Cuando se introduce un nuevo producto en
el mercado se hacen varias pruebas con el fin de ampliar el conocimien-
to sobre el grado de aceptacién que tendra éste a nivel de los consumi-
dores; en la medida que ampliamos nuestro espectro de conocimiento, es
decir en la medida que la relacion causa-efecto es mas clara, nos aproxi-
mariamos del control ensayo y error a un control de experto o de rutina.

Control intuitivo. Este tipo de control conserva las mismas caracteris-
ticas de! conirol de ensayo y error con excepcion de gue la actividad no
es repetitiva. Muchos funcionarios de empresas publicas se encuentran al
asumir una nueva funcion ante situaciones de este tipo, por lo que recu-
mren a asesores que les amplien el grado de conocimiento causa-efecto,
pudiendo de esta manera tomar decisiones sobre bases mas firmes. Con
este mismo fin en un primer momento funcionarios de anteriores admi-
nistraciones no son removidos hasta que los nuevos adquieren un conoci-
miento satisfactorio de su actividad.

Control de juicio. Este tipo de control se presenta cuando los resulta-
dos no son medibles, situacion muy tipica en las organizaciones piblicas;
para este caso recomendamos la utilizacion de cuerpos colegiados que se
expresen sobre la calidad de los resultados obtenidos. A menudo estos
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resultados no se evaluan en el sentido estricto de la palabra sino mas bien
se valida, debido a que no se realiza un andlisis detallado de los mismos.

Los comités o cuerpos colegiados parecen ser el camino mds idoneo para
realizar este tipo de control. La no medicion de los resultados hace dificil
para un s6lo individuo el realizar una evaluaciéon o expresar un juicio so-
bre los mismos por lo que se requiere un andlisis colectivo que elimine
los riesgos o sesgos que tendria una evaluacion individual.

Control politico. Se presenta cuandc los objetivos no son claros; en
este caso las demas caracteristicas de la actividad no interesan: no tendria
objeto por ejemplo, realizar mediciones si los objetivos que tenemos son
ambiguos. Alin en este caso, existen formas de validacion mas que de eva-
luacidn de los resultados, entre ellas tenemos la publicacién de planes y
programas, de los resultados obtenidos, de los estados financieros, etc.,
buscando que esta informacion sea validada por la comunidad mediante
el consenso y la ausencia de criticas.

Casos en que es posible una responzabilizacion efectiva
de las empresas piiblicas

A partir del estudio de Capet®® sobre los diferentes tipos de re-
guladores a nivel de individuo en una empresa, podemos analizar en qué
casos se puede dar una mayor responsabilizacion con metas compartidas y
conocidas por los involucrados en la actividad empresarial plablica. Capet
sefiala cuatro tipos de reguladores individuales que son: el clientelismo, la
participacion, el funcionarismo y el contractualismo.

I. El clientelismo caracterizado porque el centro de interés del subordi-
nado depende de la actitud de su jefe, debido a que él determina la
naturaleza de su trabajo, salario y en Gltima instancia su permanencia
en la empresa. La responsabilizacién efectiva podria no realizarse en
este caso adecuadamente ya que los dirigentes para asegurar la conver-
gencia de objetivos en las empresas plblicas podrian seleccionar a sus
subordinados no tanto en funcién de su competencia, sinc por su total
lealtad.*

= Capet M. y otros. Diagnostic, Organisation, Planification d’Entreprise. Paris, Econoémica 1983,

*  Fiol M. y Ramirez, G. op. cit., pag. 49.
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II. La participacién que tiene lugar cuando el individuo comparte los ob-
jetivos y resultados de la organizacion, seria el caso en donde la
responsabilidad efectiva se daria en forma éptima. Los individuos to-
man parte en las decisiones y tienen una gran lealtad a la organizacién,
La posibilidad de aplicacion mas facil seria en asociaciones con fines
no lucrativos, cooperativas obreras; aunque esto no desvirtia su aplica-
cibn a otro tipo de organizaciones, pero con mayor dificultad.

Este enfoque asimila la idea de control por la identidad de la organiza-
cion definida por H. Shwartz y S. Davis*® ‘“‘como una pauta de creen-
cias y expectativas compartidas por los miembros de la organizacién’®
R. Reitter y B. Ramanantsoa®® se sitian a nivel del “yo” del personal
de una organizacién para definir este mismo concepto: “si la organiza-
ci6n puede proveerme de un soporte para mi identidad, entonces ella
tiene una identidad propia; los puntos de significacién que me propo-
ne, tienen una cierta especificidad, coherencia interna y estabilidad en
el tiempo, sino yo no podria tratarlos como fiables y servirme de ellos.
Pero esa identidad me sobrepasa, tengo necesidad de ella y la utilizo,
sin embargo, ella no me pertenece, no puedo conocerla en toda su
amplitud ya que estoy limitado por mi rol y mis limites fisicos y
psiquicos; no puedo percibir, razonar o imaginar todo”.

La identidad de la organizacidon como concepto, es de un contenido
muy amplio, aungue en cierta forma ambiguo, ya que si bien todos
los individuos la comparten, debido a su coherencia interna y estabili-
dad ella puede ser percibida de manera diferente. Un control sobre la
base de la identidad organizacional, estaria orientado hacia los resulta-
dos a largo plazo y traeria consigo una mayor motivacion de los parti-
cipantes en las organizaciones piiblicas.’” En este sentido una cultura
positiva, orientada hacia objetivos en el sector piliblico, puede ser una
ventaja critica para que las empresas del Estado puedan lograr el
cumplimiento de sus metas en la ausencia de un mercado competitivo,%®

Shwartz H. y Davis. S. “Matching Corporate Culture and Bussines Strategy” en Organizational
Dynamics. 1981.

Reitter R, y Ramanantsos. B. Pouvoir et Politigue. Au de la Culture de L’Entreprise. Paris,
Mc. Graw Hill. 1985, Pag. 22.

Fiol M. y Ramirez. G. op. cit. Pag. 48.
Wortzel L. yCobum, ). op. cit. Pig. 71.
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III.

kel

Aunque esta perspectiva del control parece motivante, se requiere
siempre de la aplicacién de controles a corto plazo, tanto a nivel de
comportamiento (normas, procedimientos, politicas), como de los
resultados (informes técnicos, resultados financieros, control presu-
puestal, etc.), que aseguren también la convergencia de objetivos.
Wortzel y Coburn hacen énfasis en la dificultad que a corto plazo ten-
dria la aplicacion de este enfoque en las empresas piblicas; por lo que
es conveniente remarcar la necesidad de emprender acciones con este
fin, si no se quiere correr el riesgo de que una vision a corto plazo de
control de gestitn sacrifique la obtencion de mejores resultados en un
periodo més largo de tiempo, al no aplicar mecanismos que tiendan a
fortalecer los puntos o variables que apuntalen la cultura ¢ identidad
de la empresa.

El funcionarismo, identificado como un sistema donde el status, de-
rechos y obligaciones del personal no son definidos por la direccién,
sino por la ley, los concursos, la pertenencia a una categoria social, la~
proveniencia de algunas Universidades, etc., la lealtad del personal en
este caso, se ejerce més hacia su profesién, categorias o agrupacidon
que hacia la organizacion,

En la empresa plblica ese tipo de regulacion es de uso generalizado: el
papel mds importante lo desempefian los sindicatos que ejercen pre-
siones (dependiendo de su grado de fuerza) para buscar mayores bene-
ficios para sus agremiados. La participacién de los sindicatos de las
empresas plblicas pueden ayudar a ejercer demandas sobre el eje so-
cial, lo que seria sanc para llevar a cabo una fuerte presion de gestion,
sin descuidar los objetivos de calidad del servicio y de rentabilidad de
las inversiones,

El servicio civil de carrera tiende a ser una solucidén que busca la res-
ponsabilizacién efectiva del personal ejecutivo, pareciendo ser una de
las alternativas mas viable y aprovechable a nivel de las empresas
plblicas, En paises como Francia, en donde el servicio civil de carre-
ra tiene una gran tradicién, los funcionarios distinguen entre las em-
presas publicas al servicio de la Nacion o al servicio del gobierno; para
ellos la empresa pablica pertenece a la Nacion antes que al gobierno.
Ain tomande en cuenta lo que los funcionarios de cualquier gobier-
no electo intenten hacer con dichas empresas, en (iltima instancia la
responsabilidad para definir la mision y objetivo de ellas, descansa en
algin nivel superior a la burocracia del momento.*®

Vemon. Raymond op. cit. Pag. 56.
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IV. El contractualismo donde los derechos y obligaciones son definidos

por una duracidn determinada sobre un contrato entre la Direccidén
y el asalariado. La responsabilizacién mediante este mecanismo es
efectiva para asegurar la productividad, pero puede solo ser utilizado
en las empresas pdblicas para actividades eventuales y de corta dura-
cidén que generalmente no son importantes dentro del conjunto de la
gestion empresarial,
Aungue algunas empresas phblicas, buscando privilegiar el eje econo-
mico en deterioro del social y especificamente del personal, pueden
coniratar personal eventual para actividades permanentes, situacion
legalmente no permitida, que de caer en ella y conocerse puede traer
graves consecuencias a nivel de la propia empresa y de la imagen de la
gestion empresarial pablica.

Los sistemas de informacion

El objetivo de un sistema de informacion

El emplec de este término es genérico, comprende tanto sistemas de in-
formacion administrativos como sistemas de apoyo en la toma de deci-
siones,

Los sistemas de informacion administrativos son sistemas que buscan
resumir datos para una toma de decisiones administrativa con caracter
rutinario; los sistemas de apoyo proporcionan marcos de referencia flexi-
bles, permitiendo a la persona responsable de la toma de decisiones o
analistas de politicas resolver problemas administrativos no estructurados
y no rutinarios.'®°

La necesidad de informacién es entonces fundamental para una efi-
ciente toma de decisiones, por lo que la posibilidad para los encargados de
dominar la gestion de su centro de responsabilidad depende en gran parte

10 pubin. B.M. “Information Systems for Public Management Design and Implementation’ en:

Public Administration Review. Edicion Especial. 1980. Pig, 540.
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de la disponibilidad y confiabilidad de la misma. En el afan de dominar su
gestion los responsables requieren informacion selecta y oportuna para
apreciar los resultados que han obtenido y poder tomar las acciones
correctivas necesarias.

Ahora bien, la posibilidad de obtener informacion, depende de los
mecanismos o instrumentos que se utilizan a nivel de la organizacidon en
su conjunto y de cada centro de responsabilidad, tomando en cuenta que
los instrumentos de informacion mas formalizados en el campo del con-
trol de gestidn son instrumentos de medicidon, se hace necesario un analj-
sis de este tema en el campo de las actividades administrativas.

La medicion en el campo adminisirativo

Medida en administracion es la asignacion de numerales a eventos o
hechos en funcion de procedimientos con el fin de observar o conocer
un fenémeno especifico de la actividad empresarial. Los numerales son
simbolos que no tienen necesariamente un valor cuantitativo, por lo que
medida y cuantificacién son dos vocablos que no tienen exactamente el
mismo significado: “medicidn puede ser cuantificaciébn, aungue no siem-
preu.101

Para comprender con mayor precisién estos conceptos, es necesario
revisar otros adicionales que estin implicados en el concepto de medi-
cibn:

a) Resultados: conjunto de salidas de un sistema llamadas observacicnes
que si son conocidas en base a un plan. Los resultados son datos o
eventos percibidos.

b) Si a estos datos o eventos los relacionamos con una serie de mensajes
conocidos, estamos hablando de informacion.

¢) Cuando estos mensajes son transmitidos por simbolos (numerales),
nos encontramos ante resultados o informacion medible.

1o Mason R, y Burton Swanson. E. “Measurement for Management Decision: A Perspectiva’ en:

Califormia Management Review. Primavera 1979,
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Nuestro punto de vista sobre los inconvenientes o dificultades que

este proceso de medicion presenta son:

L

(Como pasar del punto b al ¢ (de informacion a resultados medibles)
sin que pierdan los atributos del objeto? Esta situacion fué en cierta
forma tratada cuando se trataron los inconvenientes de la operaciona-
lizacién de los objetivos de las empresas pablicas. El tratar de traducir
a simbolos la informacién, puede traer como consecuencia la distor-
5idn de la misma.

II. ;Qué sucede si no hay simbolos conocidos? La blsqueda y difusion

de simbolos que tengan el mismo significado para los utilizadores, es

una etapa que puede hacerse compleja en funcion del niimero de per-

sonas que manejan la informacién, nivel jerarguico de los responsa-

bles, de la formacién profesional, de la rotacion del personal, etc. Un

ejemplo muy comin lo podemos ver en la utilizacion de los conceptos

de productividad y de rentabilidad; los dos plantean una relacion insu-
mo-producto, aungque para compartir la misma idea o “manejar los

mismos simbolos” habra que precisar si la relacidn es en términos fi-

nancieros (rentabilidad) o en términos fisicos (productividad).

III. ;Es necesario pasar a la tercera etapa? No necesariamente; primero

habria que determinar lo gue es mas importante del espacio de conse-
cuencias y después analizar las posibilidades de medicién y no al con-
trario. La practica generalizada en las organizaciones publicas de medir
lo que es medible y después utilizar muy poca informacién para la
toma de decisiones, eleva el costo de los sistemas administrativos y
ocasiona un descontento en los generadores de la informacion, al no
tener claro cuales son las distintas prioridades y una mayor resistencia
cuando se les piden reportes adicionales o complementarios.

En funcidén de lo anteriormente expuesto, sustentamos que los instru-
mentos de medicidon deben, en consecuencia, proporcionar informa-
cién y no datos, medir lo que es mas importante, ayudar a la toma de
decisiones; se requiere que un instrumento de medicion sea efectiva-
mente un instrumento de informacion.

La seleccion de instrumentos para un sistema de informacion de gestion

Existen tres escuelas de pensamiento que analizan y justifican a los

instrumentos de informaciéon en funcidn de sus objetivos. El conoci-
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miento de estas escuelas nos proveen de diferentes perspectivas de analisis
para conocer el contexto en el cual fueron aplicados los instrumentos;
éstas son;'%?

1. La escuela de “La Comunicacién Histérica™, que se centra sobre el es-
tablecimiento de procedimientos para la colecta de informacion, bus-
cando determinar una unidad de medida y los procedimientos que
identifican el “costo verdadero”. La contabilidad en épocas de infla-
ciobn es un instrumento que tendria este proposito, si el interés del
usuario estd mas centrado sobre la “informacion real” que sobre la
utilidad de la misma.

II. La escuels de “ayuda en el proceso de toma de decisiones”, en donde
la aplicacién de un instrumento depende de su utilidad para este pro-
ceso. Los instrumentos de medicion de este caso, generan una informa-
cién especifica, de acuerdo al fin que se pretende: existen diferentes
sistemas de costos para diferentes propodsitos.

II1. La escuela de “informacién-evaluacion™, que analiza el impacto de los

diferentes instrumentos de medicion, sobre los resultados obtenidos a
partir de las acciones selecciondas. Se considera que una forma de
medida es deseable si ella produce o induce a resultados satisfactorios
y a su vez, consume pocos recursos; la contabilidad en este caso ven-
dria a ser una comodidad de informaciéon econdmica que puede pro-
ducir los mismos resultados que otro tipo de medicion.
La escuela de informacion-evaluacion presenta elementos importantes
para analizar las caracteristicas de los sistemas de informacion en la
empresa publica, pues no sblo aborda la relacion satisfaccién/utilidad
de la informacion, sino que se pretende que su aplicacion tenga efec-
tos positivos sobre los resultados.

La evaluacion
1, Conceptualizacion

Es conveniente distinguir dos conceptos que a menudo se confunden
en el vocabulario administrativo; éstos son el de evalugcién gubernamental

102 J. Demski y G. Feltham. Cost Determination: a Conceptual Approach. The lowa State Univer

sity Press. Ames, Jowa, 1976, Pag. 4.
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y el de evaluacién como una etapa del proceso del control de gestion de la
empresa plblica. Aunque existen intersecciones entre ambos conceptos,
cada uno de ellos tiene diferentes perspectivas. El concepto de evaluacion
gubernamental de las empresas piblicas se centra en base a los plantea-
mientos de I. Pichardo Pagaza'®® en la evaluacién de la eficacia y eficien-
cia de las empresas piblicas, tomando en cuenta los grandes objetivos
nacionales, los programas destinados a alcanzarlos y el presupuesto que
provee los medios de su concrecion.

Segiin el mismo autor la evaluacidn medira los siguientes aspectos:

— La contribucion efectiva de la empresa al cumplimiento de los grandes
objetivos,

— El apego que se tenga a los programas.

— El cumplimiento de las metas.

— La consecucion de los efectos esperados y la vida ttil de ellos mismos.

— El uso 6ptimo de los recursos, tanto financieros, humanos, materiales
y técnicos, asi como del tiempo.

— La existencia y operatividad de los instrumentos administrativos y le-
gales que posibilitan la accion gubernamental.

El concepto de evaluacidbn como etapa del proceso del control de ges-
tion implica la comparacién de resultados obtenidos con las normas previs-
tas en el plan operacional, teniendo como centro de atencién a cada uno
de los principales responsables.'® El proceso de evaluacién, tiene por
objeto, examinar el desempefio de un responsable bajo al menos tres
aspectos:

— Su nivel: 1a magnitud del resultado obtenido.
— BSu eficacia: la comparacién de este resultado con las previsiones o
planes.

03 Pichardo Pagaza Introduccion a la Administracion Piblica de México. Tomo 11, INAP, Mé-

xico, 1984 Pag 122,
% M. Lebss. Toward a Theory of Managemen: Control: Organizational Process, Information
Economies and Bebavioral Approaches. Cahier Derecherche, CESA. Francia, 1980.
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— Su productividad: el andlisis de los resultados obtenidos en funcion
de los medios que se han utilizado.!%

Ahora bien, para los mismos responsables el proceso de evaluacion
puede aportar un cierto nimero de ventajas:

— La posibilidad de saber sobre qué elementos se es evaluado.

— El hacer apreciar objetivamente sus resultados a sus superiores.

— El poder ligarse a los dirigentes por una especie de contrato.

— La posibilidad de disponer, en su caso, de una base de célculo para
una remuneraciéon adecuada.

Vemos entonces que la evaluacion gubernamental privilegia principal-
mente los resultados a nivel de la empresa en su conjunto, mientras que la
evaluacion desde el punto de vista del control de gestion se efectiia sobre
cada uno de sus centros de responsabilidad (Direccion General, Direccio-
nes de Area, Gerencias, Subgerencias). En este segundo caso, que es el que
nos ocupa en el presente estudio, los criterios de evaluacidn a nivel de em-
presa pablica estan intimamente ligados a la posibilidad de establecer una
responsabilizacion efectiva de los ejecutivos o funcionarios; es necesario
por lo tanto precisar y analizar las condiciones en que esta evaluacion sera
aplicada; entre ellos tenemos:

— El conocimiento de cudles son las responsabilidades reales de cada diri-
gente.

— La posibilidad de ligar el nivel de responsabilidad a los medios sobre
los que se tienen atribuciones,

— La existencia de indicadores significativos para reflejar los resultados
de la gestion de cada responsable.

— La definicién clara de responsabilidades dentro de la organizacién.

Es recomendable que todos los instrumentos de evaluacion descansen
en una definiciébn clara de responsabilidades, de lo contraric no habria
criterios validos y bases suficientes para su buen funcionamiento. Sin
embargo, la aplicacién de instrumentos de evaluacion aGn cuandoe no sean

105 Jordan, H. Les Criteres Financiers de Mesure des Resultars. Cahiers. Francia. CESA, 1980.
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claras las responsabilidades, inducen a que éstas se definan y se precisen
de una manera objetiva, La responsabilizacidn y la evaluacion son procesos
graduales que deben ser manejados en paralelo, desechando que la imposi-
bilidad de establecer una responsabilizacidén efectiva en todos los niveles
de las empresas plblicas limite el proceso de evaluacion,

Cuando el personal directivo maneja y tiene claros los objetivos y me-
canismos de los instrumentos de evaluacion, se puede inducir a los diferen-
tes responsables a precisar metas y compromisos. Un problema similar se
presenta en la relacion de organismos de tutela v empresa piiblica. Los
organismos de tutela pueden en algunos casos no solicitar alguna infor-
macién por voluntad propia o por no disponer de un esquema acabado
sobre los criterios de evaluacion pertinentes a cada empresa, pero no por
ello la empresa piliblica debe permanecer pasiva; debiendo generar en su
interior una dindmica de gestion propia que ejerza una presién de gestion
hacia arriba, a fin de que se precisen sus objetivos y condiciones sobre las
cuales deben ser evaluadas.

A diferencia del control gubernamental que ejerce una presiéon hacia
abajo, a partir de los canales de autoridad establecidos mediante su inter-
vencién en la elaboracion y control de planes y programas, el control pre-
supuestal, la vigilancia en la observancia de politicas, la aplicacion de sis-
temas de evaluacién o en forma puntual (auditorias); en cambio el control
de gestidn ejerce una presién de gestidn hacia el interior de la empresa
mediante diferentes controles de comportamiento y resultados, y hacia
arriba de acuerdo a lo sefialado en el parrafo anterior.

2. Alternativas de instrumentos de evaluacién en la empresa piiblica

Los instrumentos tradicionales de evaluacién de resultados en la em-
presa plblica privilegian principalmente los aspectos financieros, haciendo
una transposicién de los enfoques del sector privado; se utilizan entre
otros: la contabilidad general, la contabilidad de costos, los presupues-
tos, el andlisis de razones financieras, etc. Alin en el caso de los presu-
puestos, que es una técnica en la que convergen metas e insumos fisicos
y financieros, a menudo existe mayor preocupacion por el ejercicio del
mismo en términos monetarios que por el cumplimiento de metas.
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Estos instrumentos se enfocan al analisis de la eficiencia financiera de
la empresa en su conjunto y no toman en cuenta la evaluacion de cada uno
de ios centros de responsabilidad; representando para el proceso de con-
trol de gestién instrumentos muy limitados. Para el ejercicio de una efecti-
va presion de gestidon en la empresa piblica que motive a los responsables
en el cumplimiento de metas se requieren instruinentos de gestion:

— Que actiien sobre los principales centros de responsabilidad,

— Con criterios que permitan una evaluaciéon a nivel global de la em-
presa piblica, distintos de los que privilegian solamente los aspectos
financieros,

— Que sinteticen tanto los procesos de evaluacion como los de planea-
cion e informacién.

Por tal motivo, trataremos a continuacion instrumentos de evaluacion
que cumplen con estos requisitos; en su desarrollo realizaremos reflexio-
nes, andlisis y algunas adaptaciones,

La evaluacién de los centros de responsabilidad en base a
criterios financieros

Este método en su concepcion original concierne exclusivamente a
la evaluaci6n de resultados de los diferentes centros de responsabilidad,
mediante indices de rentabilidad, de beneficio o de margen de contribu-
cidn; pero para propdsitos del presente estudio, haremos reflexiones
sobre la aplicacién prictica del mismo en las organizaciones piiblicas en
general y en las empresas piblicas en particular. En la medida de lo posi-
ble, y para los mismos fines, realizaremos adaptaciones del mismo y
vinculaciones con otros enfoques, todo ello con el fin de enriquecerlo y
hacerlo més aplicable a la gestién de empresas piblicas.

Este método descansa sobre la existencia de cuatro tipos de centros
de responsabilidad, estos son: (H. Jordan)!%¢

— Los centros de costo
— Los centros de gasto

% H. Jordan. op. ci.
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— Los centros de beneficio
— Los centros de inversion

Los centros de costos. Son aquellos centros de responsabilidad en que
el consumo de recursos se expresa en términos monetarios y los resultados
en términos reales (unidades fisicas). En este tipo de centros se puede
establecer una relacion directa entre los insumos y productos: un taller
de produccion es ilustrativo de este tipo de centros, en donde es suscepti-
ble valorar en términos monetarios el costo de la mano de obra, de la ma-
teria prima y de los gastos indirectos; asi como determinar el nimero de
unidades producidas. La evaluacién financiera de ese tipo de centros
seria principalmente mediante el costo de produccion o de servicio. Este
tipo de evaluacién puede ser asimilado a un control de rutina'®” en donde
existen objetivos claros: producir al minimoe costo y entre ciertos rasgos
de calidad; resultados medibles: costo por unidad producida; relacion cau-
sa-efecto conocida: las causas de las desviaciones en cuanto a cantidades
producidas y costo pueden ser explicadas; y actividades repetitivas: el
proceso de produccitn tiene este caricter,

En las empresas phblicas industriales la existencia de este tipo de cen-
tros es de ficil identificacién, sobre todo en el mbito de la produccion;
pero existen otros centros de responsabilidad en donde para ciertas activi-
dades mediante el prorrateo de presupuesto y costos es posible establecer
una relacion entre insumos y productos; para otras actividades del mismo
centro no se pueden determinar sus costos, ni establecer una relacion de
éstos con los productos. Si para las primeras actividades este prorrateo es
realizado sobre bases firmes, se recomienda una evaluacién como centro
de costos, aunque ella abarcara parcialmente las responsabilidades de un
centro; en el otro caso, es mas conveniente evaluarlas como centros de
gastos a los cuales haremos mencién mas adelante.

Una ilustracion de esta situacién puede hacerse a nivel de un departa-
mento académico, en donde existen tanto actividades de docencia como

7 . Hofstede. op. cit.
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de investigacion, Cuando existen bases adecuadas de prorrateo del tiempo
de los profesores, entre docencia e investigacidn, se podria determinar
para la docencia el costo de hora clase, pero para la investigacién la rela-
cién costo/articulo producido no seria posible generalizarla a nive! de
todos los profesores.

Ahora bien, es conveniente precisar en este ejemplo que el costo por
alumno quedaria fuera del ambito de responsabilidad de este departamen-
to académico, debido a que habria que agregar otros costos adicionales
que quedan fuera de su competencia, por lo que este tipo de evaluacion
se centraria en un nivel mas elevado de la jerarquia de la organizacién.

Los centros de gasto. Se caracterizan también porque el consumo de
recursos se expresa en términos monetarios y los resultados obtenidos en
términos reales; pero a diferencia de los centros de costo, en éstos no se
puede establecer una relacion directa entre los insumos y los productos.
Los Organos a nivel staff, tales como un departamento de contabilidad o
juridico quedarian comprendidos en esta categoria, en donde la evalua-
cion se haria a nivel de los insumos mediante el cumplimiento del presu-
puestc y a nivel de los productos en base a informes de actividad, en
donde se indicaria de manera cualitativa y cuantitativa los logros obtenidos.

La identificacion de este tipo de centros y su forma de evaluacion,
es sumamente importante no sblo para las empresas publicas, sino en
muchas actividades del sector piiblico, en donde al no tenerse claro las
caracteristicas del organo que se esta evaluando, se cuantifican los produc-
tos o resultados (tratindolos como centros de costo), ocasionando que la
informacién pierda su esencia. Este caso se presenta a menudo en muchos
centros de responsabilidad de organismos y empresas del sector publico,
cuando se quiere evaluar el grado de eficiencia de la gestidn, en base al
namero de litigios atendidos o resueltos (el caso de un departamento juri-
dico), o el nlimero de articulos producidos (el caso de un departamento
académico), pudiéndose erroneamente privilegiar mas la cantidad que la
calidad de los resultados.

La evaluacion de los informes de actividad corresponderia de acuerdo
a la tipologia que propone para las organizaciones phblicas G. Hofstede
a un control de juicio en donde los resultados no son medibles, para lo
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cual se recomienda més que una evaluacion unipersonal que podria ser la
del jefe inmediato, la de un 6rgano colegiado: comités, consejos de admi-
nistracién, etc. Los 6rganos colegiados pueden ejercer tanto la evaluacion
de aspectos rutinarios, como el cumplimiento del presupuesto, la rentabi-
lidad de la inversién y, otros no rutinarios comao la evaluacion de proyectos
de inversion. Sin embargo, a menudo por el desconocimiento de las rela-
ciones de causalidad de los resultados obtenidos o debido a la falta de
bases para analizar proyectos complejos, existe una validacidén més que
una evaluacién de los resultados y decisiones.

Centros de beneficio. Un centro de este tipo es un centro de responsa-
bilidad en donde el uso de medios y los resultados obtenidos se pueden
medir en términos monetarios. H. Jordan.!%®

La evaluacidén en este caso se llevaria a efecto en base a la diferencia
entre productos e insumos monetarios o bien mediante su cociente (insu-
mos/productos).

La Direccién General de una empresa privada podria analizarse como
un centro de este tipo; en estas empresas los resultados financieros resumen
o sintetizan para los evaluadores {accionistas) el desempeiio del conjunto
de los centros de responsabilidad. En cambio en la Direccion General de
una empresa plblica segin Jean Ruffat, se sintetizan no solamente objeti-
vos de indole financiera como puede ser la relacion insumo/producto en
términos monetarios, sino también con el mismo rango e importancia,
los de calidad/precio y los de trabajo/remuneracién.’’® Tomando como
referencia a I. Pichardo Pagaza,''® es decir, desde el punto de vista de la
evaluacién gubernamental en la Direccién General de una empresa pablica
se sintetizaria su contribucién al cumplimiento de los grandes objetivos
nacionales (contribucion al PIB, sustitucion de importaciones, desarrollo
regional, empleo), asi como el grado de eficiencia con que fueron maneja-
dos los recursos en el desarrollo de los programas.

108 Jordan, H. op. cit.

1% Ruffat, Jean Mc Kinsey & Co. Inc. op. cit.

M0 pichardo Pagaza, 1. op. cit., pag. 122.
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El enfoque de Jean Ruffat parte de la base que las empresas piiblicas
no se encuentran sujetas a una fuerte regulacion de mercado y que su
centro de accién se presenta por lo. general en mercados oligopélicos y
monopdlicos, pareciendo ademas privilegiar sin explicitarlo a empresas
industriales, la gestion a corto plazo y la evaluacidén cuantitativa. Tal situa-
cién se manifiesta al ignorar objetivos tales como el de anilisis de mercado
y el de innovacion tecnologica, con una connotacién mas cuantitativa el
primero y mas cualitativa el segundo, aunque ambos con perspectivas de
evaluacion a largo y mediano plazo.

Un centro de inversién. Este tipo de centros debe reunir en primer lu-
gar las caracteristicas de un centro de beneficio, pero a diferencia de éste,
es necesario que disponga de capacidad para decidir sobre la adquisicion
y venta de activos. La Direccidn General de una empresa es un centro de
este tipo cuya evaluacidn se realizaria mediante la relacion beneficio/
activo,

Sin embargo, la evaluacion de un responsable sobre estas bases no
refleja todas las consecuencias de las decisiones tomadas durante el afio
transcurrido. Las acciones de investigacion de mercadotecnia y de for-
macién profesional en las cuales se pueden comprometer los diferentes
responsables, tendrdn sus efectos a largo plazo; en el corto plazo el costo
de estas acciones vendria a disminuir el beneficio, sin que un enriqueci-
miento inmediato aparezca. Asimismo, las inversiones recientes pueden
no producir sus frutos de inmediato, sino en un periodo mds largo de
tiempo, por lo que las evaluaciones de resultados, mediante este criterio
deben ser aplicadas sobre varios anos sucesivos.

Por otra parte, la relacion beneficio/activo como mecanismo de evalua-
cion financiera en las empresas piblicas puede traer efectos no deseados
en las decisiones de inversidon con efectos a largo plazo. Los directores
generales en su afan de ser mejor evaluados en base a este criterio po-
drian diferir sus planes de inversién hasta el final de la gestion del gobier-
no en turno, a fin de transferir a sus sucesores las menores calificaciones
qgue se obtendrian al incrementarse los costos por las depreciaciones de
las nuevas inversiones. Asimismo, cuando éstas tienen lugar al principio
de la gestion de un Director General, el criteric beneficio/activo puede
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premiar un aumento de la rentabilidad de las empresas, si el calculo del
beneficio es a precios corrientes y el costo de los activos fijos a precios
historicos.

Los argumentos anteriores nos permiten concluir que en las empresas
pablicas el criterio beneficio/activo debe ser tomado solamente como
indicativo en periodos largos de tiempo, debiéndose hacer notar el impac-
to de las inversiones en su célculo.

Los tableros de control de gestion (TCG)

Las dificultades que se presentan a nivel de la evaluacién en base a la
utilizacién de criterios financieros en las empresas piiblicas, parecen corre-
girse con la aplicacidon de un instrumento de control de gestién que abarca
diversos dmbitos de la actividad empresarial; su utilidad ha quedado de-
mostrada a partir de su aplicacion cada vez mayor en diversos tipos de em-
presas piiblicas, ya sean industriales, comerciales o de servicio.

Los TCG si bien sirven para fines de evaluacion, también son instru-
mentos de gestién previsional y de informacion. En la practica, es dificil
identificar un instrumento de control de gestion con uno de sus subsiste-
mas (gestion previsional, informacion, evaluacién), por lo que buscaremos
abordar los TCG a partir de sus diferentes enfoques.

Conceptualizacion

La mayoria de los enfoques tratan a los TCG como instrumentos de
informaci6n:'!!

— Que contemplan informacion a corto plazo (diaria, semanal, quince-
nal o mensual}.

— Elaborados en plazos muy breves; un dia después para un tablero dia-
rio, dos o tres dias después para un tablero semanal o gquincenal, o
con cinco dias de plazo miximo para un tablero mensual.

W N Fiol Les Tableaux de Bord de Gestion. Cahiers Paris, Groupe ESCP. 1984,
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— Centrados sobre los factores claves de la gestidn, que se traducen a su
vez en indicadores. Estos factores claves deben ser en nimero limitado,
a fin de que la informacion que suba a los diferentes centros de
responsabilidad sea lo mas reducida posible.!!?

— Construidos para cada centro de responsabilidad.

— Permiten de ser necesario tomar ripidamente acciones correctivas.

Un TCG es a su vez un instrumento de gestion previsional, porque
orienta las decisiones hacia el cumplimiento de las normas, los estandares
y las metas que fueron previstas en el plan operacional, Cuando estas nor-
mas, estdndares o metas no existen, la aplicacidon de los TCG propicia que
se analice la posibilidad de estabiecerlas en base a experiencias anteriores
o de negociaciones entre el jefe y el subordinado responsables de su
cumplimiento.

Finalmente, un TCG e un instrumento de evaluacién porque permite
la comparacion de las normas y metas de referencia con los resultados
obtenidos y derivar de ello, cuando se requieran, acciones correctivas. Pero
esta comparacion estd orientada hacia la autoevaluacioén de los diferentes
responsables, para poder corregir el rumbo, cuando existan desviaciones
no deseadas entre lo previsto en el plan y lo realizado. En este proceso de
autoevaluacion los TCG contribuyen al didlogo entre un superior y sus
colaboradores en la medida en que son un medioc de comunicacién escrita
de realizaciones comparadas con objetivos.!!?

El contenido de los TCG

Los tableros utilizan cuadros o gréificas en donde se presenta o repre-
senta la evolucion de los principales indicadores de la actividad empresa-
rial ¥y su comparacién cuando sean posible con las metas o estindares
previstos. Estoe indicadores son expresiones numéricas en términos absolu-
tos (tres mil unidades de produccion, cuarenta quejas de calidad, cuatro-

12 Un factor clave es un elemento critico de Ia gestion cuys evolucion condiciona el éxito de fa

estrategia adoptada por la organizacion; 1a calidad de los productos, la satisfaccidn de la clien-
tels, Ia calidad de ls fuerza de ventas, la productvidad, los costos de produccién, ete., pueden
ser factores clave.

U3 Ardoin J. y otros. Le Contrdle de Gestion. Publi-Union. 1986. Pig. 145,



193

cientos millones de ventas), en términos relativos (produccién/capacidad
disponible, devolucienes/ventas, etc.), resultantes de diferencias (ventas
menos costo de ventas), o bien de cualquier otra relacién aritmética que se
puedsa establecer, siempre que sea ficil de entender por los que utilizan la
informacion.

Los indicadores pueden ser reagrupados alrededor de tres criterios:'*

— Informaciones contables y presupuestales (las que permiten elaborar
el estado de resultados, calcular costos, controlar presupuestos, etc.).

— Informaciones de actividades (indicadores sobre la evolucion del con-
texto economico, estadisticas sectoriales, cantidades vendidas y pro-
ducidas, etc.).

— Informacjones de eficiencia y eficacia (tasas de expansion y de pene-
tracién, parte de mercado, rentabilidad dei capital invertido, plazos de
entrega, etc.).

Es conveniente que solamente una minima parte de la informacion
susceptible de cuantificarse sea incluida a nivel del TCG, ya que de lo con-
trario se correria el riesgo de convertir a este instrumento en cuadros es-
tadisticos, perdiendo su perspectiva de ayuda a la decision.

La elaboracion de los TCG

Aunque en teoria los TCG deben ser construidos de arriba hacia aba-
jo partiendo del Director General, la practica indica que su proceso de
elaboracién no solamente es descendente, sino también ascendente.

El Director General define en primera instancia los factores claves a
nivel de la empresa en su conjunto y determina cuales son las informacio-
nes que le son necesarias para el desarrollo de su estrategia. En base a los
factores del Director General, las personas que dependen de él pueden
elaborar sus propios tableros, en donde incluiran las informaciones de su
superior y otras que ellas consideren necesarias para el dominio de la ges-
tién de su centro de responsabilidad. El mismo procedimiento se seguira

114 Ardoin y otros. ibid., pig. 148.
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en los niveles de autoridad subsecuentes, pudiendo llegar solamente —de
acuerdo al criterio de los responsables de la implantacion— hasta los es-
tratos donde existan decisiones importantes en cuanto a la asignacion de
recursos.

Ahora bien, hecho un primer recorrido del proceso de elaboracién
hacia abajo, se presentan los diferentes tableros de cada responsable a sus
jefes inmediatos, pudiendo éstos incluir en los suyos las informaciones que
consideren pertinentes para un mejor dominio de su actividad.

La metodologia de elaboracion de los TCG, permite que se propicie
la integracién y convergencia de objetivos en los diferentes niveles de auto-
ridad, buscando para cada érgano especifico establecer compromisos y
responsabilidades sobre las metas a cumplir.

Algunas consideraciones sobre la aplicacion de los TCG
en lns empresas ptiblicas

La aplicacién de los TCG posibilita el ejercicio de una presién de ges-
tion sobre los principales responsables no sblo en las empresas pablicas en
que el mercado no es un fuerte regulador de su actividad, sino también
en las que tienen una fuerte intervenciéon. En ambos casos, el sistema de
tableros deberia estar apoyado en las empresas del Estado por: a) un sis-
tema de evaluacién del desempefio en el cual las metas nacionales se tra-
duzcan en objetivos empresariales explicitos y cuantificados; b) un siste-
ma de incentivos en el cual el bienestar gerencial esté ligado al bienestar
nacional mediante un sistema de bonificaciones (monetarias y de otro
tipo) basada en el logro de objetivos.'!*

Es conveniente anotar que aunque en la empresa piblica no puedan
integrarse de manera cuantitativa todos los elementos del Plan Nacional y
de los Planes Sectoriales, el resto de los objetivos debera manejarse en
términos valorativos en el Plan Operativo Anual, como principios orienta-

5 Aharoni, op. cit,, pag. 23.
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dores de las acciones que se tomen. De esta manera los resultados obteni-
dos que no puedan ser susceptibles de medirse 0 de compararse con metas
bien definidas, podrian ser evaluados mas ficilmente como propone la
tipologia de Hofstede, mediante un control de juicio o un control po-
litico."1®

En este mismo orden de ideas, es conveniente indicar que si bien, el
tablero del Director General de una empresa piblica contendria los ele-
mentos del Plan Nacional y Sectorial que fueron susceptibles de cuantifi-
carse, también incluiria elementos adicionales que podrian no estar
contemplados o explicitados en estos planes globales, pero que son nece-
sarios para el dominio de la gestion organizacional; ejemplo: andlisis de
mercacdo, calidad del servicio de mantenimiento, etc,

Finalmente, es pertinente sefialar los inconvenientes que tendria la
aplicacidn de los TCG en empresas que estan inmersas en contextos muy
dindmicos: con cambios tecnologicos muy fuertes a corto plazo, inestabi-
lidad de mercados, cambios en gustos del consumidor, etc. En estas
empresas, se corre el riesgo de que los gerentes caigan en una pasividad al
cumplir con las tareas v metas que se les han asignado y operacionalizado
a nivel de los TCG, pudiendo propiciar serias limitaciones en los procesos
de innovacidén, al no generarse respuestas novedosas, cuando cambian las
circunstancias del entorno. Aunque es cierto que podrian existir mayores
restricciones para la aplicacion de tableros en ciertas dreas de empresas
inmersas en contextos con las caracteristicas mencionadas, también es
ciert. que la mayoria de las empresas pablicas al menos en los paises en
vias de desarrollo, no tienen su radio de accidn en contextos con esas ca-
racteristicas, que generalmente les corresponden a empresas trasnacionales
con tecnologia de punta a escala mundial.

El método de sobrante (o excedente) de productividad global

Objetivo.

A diferencia de los dos métodos anteriores, cuyo propdsito es la eva-
luacién de los diferentes érganos de una empresa en periodos cortos de

"6 . Hofstede. ap. cit.
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tiempo, este método que tiene su origen en Francia y en donde ha sido
aplicado en muchas empresas pablicas (EDF, SNCF, etc.), se centra en la
evaluacion por periodos anuales,

El método se presenta como un instrumento de andlisis complementa-
rio al sistema de contabilidad, y su principal interés es examinar la interde-
pendencia entre el valor creado por la empresa y el valor redistribuido a
las diferentes partes sociales.

La aplicacion del mismo se basa en el analisis de la actividad de la em-

presa en dos etapas:'!’

— La actividad de producciéon cuyo propdsito es maximizar la creacion
de bienes y servicios consumiendo un minimo de factores de produc-
cién {trabajo, capital, materias primas).

— La actividad de distribucién de riquezas creadas, en donde cada parte
interesada trata de maximizar su ventaja (clientes, trabajadores, pro-
veedores, accionistas, etc.).

El primer punto refleja los sobrantes o excedentes de productividad
obtenidos en la empresa y el segundo como fueron estos sobrantes distri-
buidos.

El cdlculo del sobrante de productividad

El sobrante de productividad se define como la diferencia entre dos
anos del aumento de los ingresos y el aumento de los gastos, ambos a pre-
cios constantes. En este sentido el sobrante de productividad corresponde
al aumento de utilidad que se hubiere logrado si los precios de todos los
factores de produccién y de todos los productos hubieran quedado iguales

W7 6. Causse. Le Surplus de Productivité en Peviode de Stabilité Monetoire. Paris, ESCP. 1984.
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a los del afio pasado. J, Perrin!'® propone para fines pedagdgicos un méto-
do para el cilculo del mismo, al cual le hemos hecho algunas adaptaciones
en base a otras referencias bibliograficas para facilitar su comprension.

Es conveniente senalar que la presentacion del método de calculo del
sobrante y de su distribucién no pretende ser exhaustiva en el desarrollo
de todos los detalles y problemas que pudieran resultar en su proceso de
implantacion en una empresa piblica, sino solamente una ilustracion de las
bases de calculo del sobrante y de sus principales componentes.''?

Presentamos a continuacidén una forma de calculo del sobrante:

El valor de la produccién en una empresa es igual al monto de los sala-
rios, al costo de las materias primas, a la depreciacidén de las maquinas e
instalaciones y a la utilidad lograda durante el afio. Si quisiéramos desarro-
Har un modelo mas amplio, podriamos ampliar esta igualdad agregando
impuestos y gastos financieros, pero en la practica la inclusion de algun
otro rubro depende de su importancia relativa.

En términos matematicos esta igualdad se puede representar:

PQ- sE+ pT+cM. U

donde: = precio de venta

= cantidad de bienes producidos

= costo de hora de trabajo

= namero de horas de trabajo

precio unitario de los consumos intermedios

= toneladas utilizadas

= costo unitaric de depreciacién

= namero de méaquinas o nimero de unidades de depreciacion
= utilidad

CZO BT He o
]
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). Perrin. Le Surplus de Productivite Globale. Paris. ESCP. 1984.

Para mayor informacion del método véase . A. Maroto. Consideraciones en torno al exceden-
te de productividad global. Ed. Universidad Complutense de Madrid. 1980: o bien véase,
INS.EE" Les Grandes Enterprises Nationales de 1959 a 1976, en: La Documentation
Frangaise. 1978,
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Esta ecuacidn gue se toma para el afic *0” —el cual sirve de referencia
para el sobrante de productividad— traduce el hecho de gue el valor de la
produccién corresponde a los ingresos distribuidos para crearla.

En el afio “1”, con la presion de elementos internos y externos, los pre-
cios y cantidades pueden variar; disociando ambas variaciones, tenemos:

APQ-v- PAQ- AsE+ sAE+ ApT+ pAT+ AcM+ cAM+ AU

donde:

APQ, AsE, ApT, AcM corresponden a variaciones de precios en tér-
minos reales (utilizando un indice general de precios) sin variaciones de
cantidad o de volumen,

PAQ, sAE, pAT, ¢cAM corresponden a variaciones de volumen a pre-
cios constantes,

AU = variacion de las utilidades.

Si representamos en un lado de la ecuacion todas las variaciones de vo-
lumen a precios constantes, tendriamos como resultante la diferencia en-
tre variaciones de produccién y variaciones de insumos a precios cons-
tantes,

APQ - ASE - ApT - AcM= - PAQ+ sAE+ pAT+ cAM+ AU

Si la diferencia representada del lado izquierdo de la ecuacién es posi-
tiva o negativa, constituiria respectivamente un sobrante o una pérdida de
productividad para la empresa.

Distribucion del sobrante (o pérdida) de productividad

La segunda parte de la ecuacion se refiere a la distribucién del sobran-
te, las variaciones de precios relativos a las varias categorias de bienes y
servicios, producidos o consumidos, son los que determinan cémo es afec-
tado el excedente creado durante la actividad de la empresa.
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La consideracion de la variacion de precios en términos reales no mo-
difica en nada el sobrante de productividad, debido a que éste se calcula
en base a precios constantes, pero si tiene consecuencias sobre su distribu-
cién. Si la medicién de la variacidn se hiciere a precios corrientes, se haria
aparecer a las empresas como beneficiarias de sus clientes; en cambio to-
mando valores reales, se anula este efecto.

Las expresiones: PAQ, sAE, pAT, cAM, AU, sirven de base para deter-
minar ¢como fue afectado el excedente respectivamente a nivel de los clien-
tes, trabajadores, proveedores, la propia empresa (via capitalizacion o
descapitalizacion) y los accionistas. Aunque en este caso solamente se
consideran estas cuatro partes sociales, podrian asimismo, agregarse al Es-
tado via impuestos ¥ a los acreedores via gastos financieros.

La composicidén del sobrante puede observarse mediante el andlisis de
los “‘empleos” y “herencias”. Son empleos del sobrante de productividad
las ventajas que la empresa distribuye en forma de alzas de precios de los
factores que integran el valor de la produccién (aumento de salarios, de
los precios de compra, de las tasas de interés, de la utilidad) y en forma
de baja de precios de los productos (disminucion de los precios de venta).
Son herencia las ventajas que la empresa recibe y que afectan a cada una
de las partes sociales: baja de los precios de compra, de las tasas de interés,
de la utilidad, alza de los precios de venta.

La reparticion social del excedente es un juego de suma constante; so-
lamente se puede distribuir lo que la empresa misma ha creado, recibido
de los demds o tomado de su propia substancia (aumento del déficit,
subdepreciacion). Dicho en otros términocs, el sobrante de productividad
que se obtiene del juego contra la escasez, es igual a la suma algebraica de
los empleos y herencias que resultan de los movimientos de precios dis-
tribuidos o recibidos por la empresa.

S=E+U+ A+ C

donde:

S= sobrante de productividad

E - empleos o herencias de los factores de produccién

U - variaciones (empleos o herencias) del factor utilidad

A = empleos o herencias de los proveedores

C= empleos o herencias de la clientela
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Esta relacion da informacion a la Direccidén General sobre la actuacion
econdmica de una empresa y las condiciones en que ella fue realizada,
mejor de lo que podria hacerlo un estado de resultados.

Para ilustrar la anterior asevetracion, tomemos el ejemplo de dos em-
presas:

La empresa publica “X", se encuentra en un sector de intervencion
exclusiva para el Estado, disponiendo de un personal cuya organizacién
sindical es fuerte por razones vinculadas a la historia de la empresa. Esta
empresa se beneficia de una situacion monopolica en el mercado, ha in-
crementado los salarios en proporciones mayores a las de las demés empre-
sas paraestatales debido principalmente a la fuerte presion sindical. Sus
utilidades durante el afio han aumentado a pesar de su administracion
interna deficiente y de su exceso de personal.

La empresa pablica “Y” estd en un mercado competitivo donde los
precios de los productos y los de las materias primas principales son con-
trolados por el gobierno; ella ha logrado en un periodo corto de tiempo
mejorar el rendimiento de sus equipos, eliminar el despilfarro y utilizar
nuevas técnicas de informacion para la toma de decisiones. La empresa
pudo aumentar sus salarios de una manera significativa, aunque sin llegar a
los niveles de la empresa “X”, a pesar de la fuerte competencia de precios
y de lag alzas constantes en las materias primas. La utilidad contable se
mantuvo estable o disminuyb muy poco dentro del periodo considerado.

Si nada mds se emplea la utilidad contable como criterio de evaluacién
del desempefio, la empresa “X” se consideraria como mejor administrada,
aunque sus ventajas las obtuvo principalmente def aumento de precios de
sus productos en virtud de sus condiciones monopdlicas. En cambio, la
empresa “Y” que pudo haber tenido un sobrante de productividad distri-
buido principalmente entre sus trabajadores, aparece como deficitaria.

Esta ilustracién muy simple, refuerza la necesidad de disponer de un
instrumento de evaluacion del desempefio que permita disociar las varia-
ciones de volumen de los movimientos de precio. El considerar como cri-
terio de evaluacion la maximizacion del sobrante de productividad,
plantea la necesidad de reflexionar y actuar en la bisqueda de beneficios
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para todas las partes interesadas: clientes, trabajadores, accionistas acree-
dores, etc.; en cambio ia maximizacion de la utilidad contable s6lo benefi-
cia a una de estas partes: los accionistas.

Un caso ilustrativo de aplicacion del sobrante de productividad, a nivel
de las empresas pablicas en México, lo podemos ver en el caso de la indus-
tria eléctrica paraestatal !?°

Cuadro 14

Principales resultados del analisis del
excedente de productividad global en la
industria eléctrica paraestatal
(Cifras en miles de millones de pesos de 1980)

Estado de Resultados:
1981 1982 1983 1984 Tasa media

anual

Ventas: 37.9 37.5 33.5 47.8 8.0 %

menos

Costos 40.0 45.4 40.7 36.5 51%

Utilidad de

Operacion — 2.1 - 79 -~ 7.2 + 1.3

10

F. Tormres Moreno “Conceptualizacién y Anilisis Empirnico de la Productividad y Rentabilidad
en la Empresa Piblica Industrial”. Ponencia; Mesa redonda "L Empresa Piblica de Hoy",

UAM, 1987, Pag. 13.



Cuadro 14 (continuacion)
Principales resultados del anilisis del excedente de

productividad global en la industria eléctrica paraestatal

Andlisis del E. P. G.: (excedente de productividad global)

1982/1981 1983/1981 1984/1981

* Valor Generado: 1.2 2.3 42
hal E.P.G. 1.4 2.6 4.7
b E.E.O. 0.2 —0.3 —0.5

Valor Distribuido: 1.2 2.3 4.2

a Clientes 3.3 84 —2.6

a Personal 1.8 =27 —7.5

a Proveedores 1.9 1.7 2.5

Varitacidn de la

Utilidad Contable —-5.8 —5.1 +3.4

FUENTE: SEMIP/CFE, con base en los estados financicros auditados ¢ informaciéon

de detalle adicional propoercionada por la CFE.

"

(‘-l)

El rubro “Valor Generado" corresponde de acuerdo a nuestros términos sl
sobrante de productividad global. (SPG).

SPG=APQ — ASE — NpT — AcM

El rubro “EPG" corresponde a — £E — ApT — £cM
es decir al ahorro o variaciones en insumos,

El rubro “EEQ” corresponde a &\ PQ
es decir al incremento o variaciones de la produccién,
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A partir de esta informacion se puede ver que no obstante la CFE
reporta pérdidas en sus estados de resultados de 1981 a 1984, ella ha gene-
rado —tomando como afio base 1981— un excedente de productividad del
orden de 1.2, 2.3 ¥ 4.2 miles de millones de pesos de 1982 a 1984. En
base al anilisis de la reparticion del sobrante de productividad se puede
obgervar la politica de tarifas y salarial que siguié la CFE durante ese
periodo.



Normatividad vigente

El sector pGblico paraestatal se fundamenta juridicamente en la Constitu-
cidn; que hasta 1981 no tenia una disposicion expresa para la creacién y
regulacion de las empresas del Estado. La reforma constitucional de dicho
ano a los articulos 90 y 93 supero tal problematica.

Las acciones de las entidades puablicas y especialmente las del sector
paraestatal no estin sustentadas desde el punto de vista legal unitaria-
mente, estando dispersa en varios preceptos normativos, que han sido cla-
sificados por Pichardo Pagaza (1984) en tres grupos.!?!

1. Reglamentacion sobre la explotacién, uso y aprovechamiento de los
recursos del dominio directo de la nacién y que son de su exclusividad.

2. Reglamentacion industrial y comercial, que se aplica tanto a las empre-
sas ptblicas como privadas.

3. Reglamentacion referente al control y vigilancia de empresas pablicas
por parte del Estado.

En base a esta dispersion sefialada por el autor, referida y corroborada
por nosotros; al realizar una encuesta con los directivos de los tres prime-
ros niveles de diez empresas paraestatales: 8 productoras y 2 comercializa-
doras, encontramos que habitualmente el directivo no asocia la operacién
diaria con su fundamento legal por el desconocimiento de la interrelacién
juridica-administrativa, es por ello, que disefiamos un esquema de tipo
matricial, en donde, el directivo facilmente pudiera encontrar, ya con la
precisién requerida del articulo o fraccién de la ley, reglamento, decreto,
acuerdo, oficioc o cualquier norma, la base juridica que sustenta cada una
de las principales acciones administrativas.

Puede decirse genéricamente que el director de una empresa ptblica
paraestatal deberd tener como minimo para su habitual consulta la si-
guiente reglamentacion:

Bl pichardo Pagaza 1.: Mtroduccion a la Administracion Piblica de México. Editorial INAP-

CONACYT. 20, Tomo, 1a. edicion, 1984. Pags. 354-356.
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— Ley Orgéanica de la Administracion Piblica Federal

— Ley Federal de Entidades Paraestatales.

-- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico.

— Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

El Cuadro 15, que a continuacién se anexa, tiene la limitante de no in-
cluir el total de la normatividad que afecta a la empresa pliblica paraestatal,
sin embargo, en afin de ser eminentemente pragmatico, sdlo incluye aque-
lla reglamentacion que las areas juridicas de las empresas encuestadas con-
sideraron de mayor aplicacién por su frecuencia en la operacién cotidiana.

Concepto de corporacion piblica

Etimologicamente del latin; corporacion significa constituir un cuerpo
o comunidad, habitualmente, una corporacion se entiende como un cuer-
po profesional constituido por el Derecho Modemo con funciones estata-
les, en la organizacion del trabajo. En una reunitn de la legislacion espafiola
sobre el tema'?? encontramos que el llamado Derecho Premial, establece
los lineamientos de manejo de honores, condecoraciones y la herdldica
de las corporaciones, como herencia de las instituciones formadas en la
Edad Media en los antiguos reinos de Castilla y Aragon. Probablemente
via Ia conquista, nuestro pais recibi6 asi este concepto.

El corporativismo se ha definido como una doctrina social y politica
gue atribuye a las corporaciones caricter estatal (aunque relativo) para la
organizacion del trabajo v aiin en el gobierno de una nacion.

En México, no encontramos jurisprudencia o normatividad oficial
sobre el tema, las corporaciones plblicas tend-ian su origen en los articu-
los 50 y 51 de la Ley Organica de la Admini.iracion Pablica Federal, al
establecer la sectorizacion, las Entidades Coordinadoras de Sector y
Subsector.

122 telio Villarrubias: Corporaciones Oficiales. Instituto de Estudios de Administracion Local,
Madrid. 1980.
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En nuestra opinién, la integracion de Corporaciones Piblicas es la
Gitima etapa del proceso de sectorizacién,'®® al que se le han asignado
cinco etapas: el agrupamiento sectorial, la emisién de los lineamientos
para la sectorizacibn, la depuracior: de los sectores, la emisién de linea-
mientos y criterios en materia de eficiencia, eficacia, rentabilidad social
y financiera y la etapa de definicion de las relaciones de control y la opera-
cion de los o6rganos de gobierno de las entidades.

La nueva etapa que hemos agregado consistiria en la sistematizacion e
institucionalizacion de los mecanismos necesarios para obtener la armonia
y potencializacion de acciones entre empresas afines para optimizar los
resultados e incrementar la productividad.

El funcionamiento como un todo, al integrar como verdaderas cor-
poraciones a las empresas confinadas en un sector o subsector puede ser
una de las vias para ayudar a resolver la crisis productiva y econémica por
la que atraviesa el pais.

Politicas inherentes a la gestiébn de empresas piblicas corporativas
en México

La operacion cotidiana de una empresa piblica corporativa no sélo debe
estar enmarcada por la normatividad oficial, sino que debe observar con-

gruencia con las politicas que el Ejecutivo Federal sefiale para ellas.

Al momento de escribir el presente trabajo (1987-88), los principales
cursos generales que orientan las acciones para la consecucién de los obje-
tivos de las empresas paraestatales son aquellos contenidos en el Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988. En lo referente a la Politica Econo-
mica General en sus incisos 6.2 (Politica de Gasto Piiblico), 6.3 (Politi-
ca de Empresa Piblica), 6.6 (Capacitacion y Productividad). En lo concer-
niente a las Politicas Sectariales; en los incisos 8.6 (Desarrollo Industrial
y Comercic Exterior), 8.10 (Modernizacién Comercial y Abasto) y 8.12
(El Desarrollo Tecnologico y Cientifico), en lo que se refiere a la Politica
Regional especialmente los incisos 9.2 (Lineas de accion para el Desarrolio

1B pichardo Pagaza 1, op. cit., pags. 360-363.



CUADRO 15

MARCO LEGAL
L N E A C I O N ORGANIZACION INTEGRACION DIRECCION CONTROL
PROCESO
ADMINISTRATIVO SELECCION | ADIESTRA- [ COORDINA- | INNOVA- | SOLUCION | SISTEMAS | ESTANDA- | EVALUA- | MEDIDAS
ESTRA- PLANES Y PRESU- PROCEDI- ESTRUC- | ATRIBUCIO- DE MIENTO Y { DELFGA- CION DE CION Y/O DE DE INFOR- | RES DE AC- |CION DE RE-| CORREC-
OBJETIVOS TEGIAS |PROGRAMAS | PUESTOS MIENTOS | POLITICAS TURAS NES AUTORIDAD | PERSONAL | CAPACIT. | CION RESP. AREAS CREATIV. | CONFLICTOS| MACION TUACION | SULTADOS TIVAS
Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos Art. 90-131 Art. 131 Art, 92 Art. 27,90 Art. 90 Art. 89, 90, Art. 89 Art. 123 | Art. 89,108 Art. 123 Art, 93 Art. 93 Art. 93
111 108 y 111
Ley Orginica de la Administracion Pablica Art. 16,17,
Federal Art. 46 Art, 48 Art. 49 50 Art. 49 Art. 50
Ley Federal de Entidades Paraestatales
(D. O, 14.V-86) Art. 46 Art. 6 Art. 8 Art. 2,4 Art, 1 Art. 9,11 Art. 10
Ley del Impuesto Sobre la Renta
Ley de Planeacion (D.O, 5-1-83) Art. 1,2 Art. 24,27 Art. 40 Art. 29 Art. 41 Art, 15,17 Art. 19 Art. 28, 33 Art. 42,43 44
Lev Federal del Trabaio Art. 3,4, 5 Art. 164,155, | Art. 153 Art. 48, 530, Art. 46-47,
Y o Art. 2 e’ 159 270 a 891 992 a 1006
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Pablico (D.O. 31-XII-76) Art. 13 Art, 4,7  |Art. 18 al 24 Art, 4,6y 6 Art. 1al 6 Art. 27 Art. 33 y 34 Art. 11,43 Art, 7, 44
Ley del Impuesto al Valor Agregado Art. 10, 11,
{D.0, 29-XII-80) Art, 1 Art, 37 Art, 1 Art. 2 al 20 Art. 35 Art. 41 Art. 41 16, 17
Ley General de Bienes Nacionales Art. 7. 18
(D.O. 8-1-82) Art. Biv Art. 5,93 | Art. 29, 34, Art. 9 Art. 8,10, 12| Art. 17,59 Art. 10 Art, 93 - 7,18, Art. 40 Art. 8 Art. 96 a 99
39 43 19 Frac. VI
Ley Federal de Responsabilidades de los Art. 5al 8
Servidores Pablicos (D.O. 31-X11-86) Art. 10 al 29 Art, 46 y 47 y 47 Art. 48 a1 78
Ley de Obras Piblicas (D.Q. 30-XII-80) Art. 8 Art. 12 Frac, I| Arts, 4, 12 Arts. 6 Bis, Art. 1 Art. 6 y 6Bis Art. 26 Art. 19 al 25, Art. 65 Art. 66 al 72
vIl Art. 8 frac. Il y IV, 10y 30 7, 62, 54
14 y 57 v 55
Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos
y Prestaciones de Servicios Relacionados
con Bienes Muebles (D.O. 8-1I-85) Art, 15 Art. 12,13 Art. 4,14 Art, 17 Art. b Art. 6 Art. 11 Art. 49 Art. 30 al 46 | Art. b1l ¥ 52 Ar;.aﬂ g548
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Art. 8.al 20 |[Art. 8,9,13, | Art. 4 frac. I |Arts. 32 al 35,
Contabilidad y Gasto Pablico 16 y 17,21 al| y 1, 34al 40, 42, 81
(D.0. 18-XI-81) 31,72al 78y| 38,44al al 89 Art. 52 al §7 Art. 5y 6 Art, 4 Frae, | Art. 32 al 34 Art, 130 Art, 57 al 68
v 151 al 166 | 51,63, 70, IV, 112al al 150 Art. 156 at
90 al 111 129 188
Reglamento de la Ley de Impuesto Sobre
la Renta (D.O. 24-II-80) Arts, 23, 244, Art, 17, 58A Art. 2 Art. 2
24By 66B




CUADRO 15 {continuacion)

MARCO LEGAL

Reglamentc de la Ley de Obras
Plblicas (D.O. 11-IX-81)

Art. 8al 12

Art. 11 a4l 13

Art. 49 al 51,
54

Art. 3al 9,
14y15

Art. 15

Art, 48

Art. 38 al 40,
44,62

Decreto por el que se aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988
(D.O. 31-V-83)

Parr, 10

Parr. 12

Art. 5,6

Art. 4,8y
16

Art. 16

Art. 9,10

Art. 10

Acuerdo sobre el funcionamiento de las
Entidades de la Administracién Pliblica
Paraestatal y sus relaciones con el Ejecutivo
Federal (D.O. 19-V-83)

Parr. 2

|Art. 2 Frace.
4-11
Art. 2

Art. 2

Art. 2 Frac.
4-C, Art.
frac. 2

4-F
Art. 3

Art. 2 Frac.

Art. 3

Art. 2 Frac,
v

Art. 2 Frac.
4-M, Art. 2
Frac. IV

Art, 2
frac. D

Acuerdo que ordens a las Entidades Pfiblica,
Paraestatales elaborar los programas que

se indican en materia econémica

(D.O. 19-V-83)

Art, 2

Arts. 1,2, 4

Art. 1

Art. 1,6

Art, B

Art. 4,5

Acuerdo sobre las acciones concretas de
las dependencias y entidades de la Admi-
nistracion Pablica Federal, deberin instru-
mentar para la Simplifcacion Administra-
tiva (D.O. 8-VIII-84)

Art. 4

Art.1al b

Art. 4

Art. 1,2

Art. 4y 7

Acuerdo gue establece las bases para la
regulacion del uso de bienes y servicios
gue se pongan a la disposicién de
funcionarios de las entidades de la
Administracion Piblica Federal

(D.0, 15-X]1-82)

Art. 1

Art. 14

Art. 3y 13

Parr. 1,2y 3

Art. 2,6

Acuerdo por el que las entidades de Ia
Administracion Pablica Paraestatal

se agrupan por sectores

(D.0. 3-IX-82)

Art. Unico

Parr. 3,4y 5

Acuerdo por el que las entidades de Ia
Administracién Piiblica Paraestatal
denominadas Fabricas de Papel Tuxtepec,
S.A. y Mexicana de Papel Peribdico, S.A.
pasan a la Coordinacion Sectorizl de la
Secretaria de Gobernacién

(D.O. 26-XI-84)

Parr. 2

Parr. 3

Parr. §

Parr, 8

Resolucion para proceder a la disolueidn,
liquidacion, fusion y transferencia de las
entidades paraestatal que ge indican
(D.O. 24-111-86)

Parr, b

Parr. 2

Parr. 2

Parr. 4

Res. 6

Acuerdo de regulacion de asignacion de
bienes y servicios a decision de los
Servidores Pfiblicos (D.O. 4-I-88)

Parr. 1 al 6

Art. 7 Frac. II

Art. 6al 11

Art. 4

Art. 6

Arts. 3,8
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Estatal) v 9.4 (l.ineas de Accibn para Revertir 1a Tendencia Concentrado-
ra de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México).

Genéricamente las politicas para la empresa piblica tienen como
objeto corregir las ineficiencias y aprovechar plenamente las posibilidades
de estas entidades en la produccion de bienes y servicios asi como en la
promocion, regulacion y direccidn del desarrollo econdmico y social
(inciso 6.3.2 Plan Nacional de Desarrollo).

Otras politicas del Ejecutivo Federal que encuadran el funcionamiento
de las empresas paraestatales son los referentes a la sectorizacién de las
mismas {Acuerdo Presidencial del 3-1X-82) y a la disolucion, liguidacién,
extincion, fusion y transferencia de entidades paraestatales (Acuerdo Pre-
sidencial del 24-111-86).

La politica de perfeccionamiento de los sistemas de administracion
y aplicacion de los recursos del Estado, as{ como el fortalecimiento de los
sistemas de control y vigilancia dentro de la Administracion Pablica Fede-
ral, han servido de fundamento para generar una serie de normas a través de
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacidon que afectan y deli-
mitan la operacidon de las empresas paraestatales y del sector central.
Toda esta normatividad tiene como propositos contribuir a la moderniza-
cién e los sistemas, insirumentos, mecanismos de control y evaluacion
de la Administracion Pilblica Federal. El promover la racionalidad en el
manejo y aplicacion de los recursos humanos, materiales y financieros, asi
como el prevenir o combatir la corrupcion en sus diversas manifestaciones,
promoviendo las acciones necesarias para evitar su recurrencia y aplicai,
en su caso, las sanciones correspondientes. Mas recientemente (y aflin to-
davia sin apreciarse el verdadero impacto que causard en las empresas
paraestatales) se ha conformado la politica de modernizacién industrial
{cuya aplicacidon estard limitada por la agudeza de la escasez de recursos
que propicie la crisis econbmica).

En términos generales la politica de modernizacion industrial preten-
de conservar y ampliar las fuentes de empleo, forialecer la autosuficiencia
industrial, incrementar el papel del sector secundario en el desarrollo
econdmico del pais, con la participacion de los obreros. Lograr la integra-
cion vertical y la culminacion de los procesos productivos industriales



208

desde la explotacion de materias primas hasta la fabricacién de bienes de
capital,

Para apoyarla el gobiemo trabaja en un esquema de desarrolio que per-
mita articular a las cadenas productivas en ramas donde existen plantas
modernas y potencialmente competitivas, pero que se encuentran limita-
das por su escasa integracion. También se ha definido a esta politica como
un esquema que propicie la modernizacion de ramas tradicionales que pre-
sentan rezagos tecnoldgicos y niveles bajos de productividad y competiti-
vidad, o bien como un modelo que fomente el crecimiento estable de
ramas modernas, cuyas plantas cuentan ya con tecnologia, escalas de
produccién y niveles de precio y calidad internacionales para que se ajus-
ten oportunamente al entorno econémico externo que es eminentemente
dinamico.

Tratando de sintetizar la interpretacion que han dado de esta politica
diversos directivos gubernamentales y de empresas paraestatales, a través
de la prensa y en conferencias especificas, se puede decir que la moderni-
zacion industrial no consiste tanto en la modernizacién de los equipos y
los sistemas, como en el cambio de las actitudes. Lo prioritaric no debe ser
fortalecer los musculos, sino unir los cerebros siguiendo un sencillo pero
crucial axioma de productividad: debemos enfatizar lo que mds cuesta
producir ¥ vender lo que mds deja.

La modernizacion industrial debe plantear este cuestionamiento:
¢Cuales son los pasos que debemos dar para ser mas competitivos? La
respuesta a esta pregunta equivale a encontrar qué somos capaces de hacer
mejor que otros, ofreciendo ventajas ante las cuales los demds no puedan
competir por igual.

Puede decirse que el punto critico de la modernizacién industrial estri-
ba en la toma de decisiones que rompan con el pasado, la implementacién
efectiva de las mismas y el acertado trabajo en equipo para vencer la re-
sistencia al cambio que se presenta tanto en el entorno como dentro de las
empresas,

La otra politica importante que afecta directamente a las empresas
publicas es la de Descentralizacién de la Vida Nacional integrada por
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tres conceptos hasicos: el fortalecimiento del federalismo, el desarrollo
regional y el fortalecimiento municipal.

La politica de descentralizacidn pretende impedir el seguir tomando
decisiones desde el Centro con criterios generales, dado que hay peculiari-
dades en cada Estado, aunque compartan los mismos principios. Se trata
de una reasignacion de responsabilidades y redistribucion del poder. La
consolidacion de esta politica dependera del logro y avance en el fortale-
cimiento municipal.

La politica consta de ocho puntos principales:'?*

1. Concertacién de Convenios Sociales que a nivel regional y municipal
atiendan adecuadamente las demandas de la sociedad.

2. Perfeccionamiento de los instrumentos de coordinacién, mediante la
evolucidén del Convenio Unico de Desarrollo, adecuandose a las necesi-
dades de cada Entidad,

Las prioridades estatales se consideraran compromisos de la Federa-
cidn evitindose las obras desarticuladas.

3. El Fortalecimiento Municipal integral y no so0lo financiero.

4. Una politica econdmica que adopte modalidades de ejecucién regional.

5. Las estructuras sectoriales se adecuardn a las necesidades de cada
Entidad.

6. Trasladar funciones de las Delegaciones Federales a las Administracio-
nes Estatales, evitindose el exceso de trimites y burocratismo.

7. El ejercicio intelectual ¥ la cultura seran practicas por descentralizar,
admitiendo lo diverso y evitando contradicciones aparentes entre me-
xicanos que comparten necesidades y expectativas.

8. El proceso descentralizador concierne a toda la sociedad y no soélo
compete al medio urbano sino también al rural,

La descentralizacidon industrial ha establecido una estrategia que busca
controlar el gigantismo del Distrito Federal y zonas conurbadas, a través
de consolidar las zonas industriales de Nuevo Leon, Jalisco, El Bajio, y el

1 Salinas de G. Carlos Reunidn [EPES “Federalismo Yy Descentralizacion” Aguascalientes, Ags,
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desarrollo de nuevos corredores industriales en el pacifico, Baja California
v el sureste del pais.

Manual de organizacion del Gobierno Piiblico Federal

Este instrumento es la guia autorizada dentro de la Organizacion del Sec-
tor Central y del Paraestatal.

Esta dividido en dos partes: la primera denominada Manual de Organi-
zacién del Gobierno Puablico Federal, editado por la Presidencia de la
Republica a través de la Secretaria de Programacion y Presupuesto en un
solo volumen, y la segunda titulada Manual de Organizacién de la Admi-
nistracion Pablica Paraestatal, un volumen por sector. Fueron editados en
1981 y 1982.

Sehialamos esta obra como parte de la normatividad debido a que con-
sideramos bdsico para la operacion, su consulta por el administrador pabli-
co, su contenido: antecedentes, disposiciones juridicas, atribuciones,
estructura orginica y las funciones por drea, ofrece ripida solucion a
dudas o problemas organizativos. Lamentablemente, tal vez por su circula-
cion limitada o por su desactualizacidn, no es consultado con frecuencia
por los administradores, Para efectos de este trabajo, nos fue de gran utili-
dad en lo referente a los antecedentes de las empresas analizadas y a sus
disposiciones juridicas que las enmarcan. Las atribuciones ya hubo que
completarlas. No pudieron aprovecharse las estructuras organicas por exis-
tir grandes y bdsicas diferencias con la realidad, al igual que las funciones
por area descritas en el Manual resultaron desactualizadas.



