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INTRODUCCION

NUANDO correspondio al Institute Nacional de Administracion

4 Piblica y al Centro Internacional para Empresas Piblicas de Pai-
ses en Desarrollo disefar el programa del seminario regional, materia de
este nimero de la serie PRAXIS, se juzgd necesario reservar una sesion de
trabajo y conclusiones para examinar la autonomia administrativa de las
empresas estatales frente a los procesos de control gubernamental de su
gestion. La marcada frecuencia con la gue estos dos temas se abordan de
manera cencomitante y la tendencia a sefalar que el control lesiona a
la autonomia bastaran para justificar tal decision.

Las exposiciones gue permitieron el debate estuvieron a carge de
James Austin, profesor de la Escuela de Graduados de Negocics de la
Universidad de Harvard; Horacio Boneo, investigador del Instituto de
Administracidn Publica de Argentina; y de Rodolfo Gonzalez Gareia,
contralor general de Colombia, Por la impartancia de los comentarios
que en esta reunion hizo Andrés Caso, director de Aeropuertos y Servi-
cios Auxiliares y expresidente del INAP, se decidio incluir su intervencion
en este ultimo capitulo.

l.a panencia de James Austin, “La autonomia nuevamente”, invita a
reexaminar el analisis del tema a la luz de un nuevo paradigma gue se
inicie rompiendo con los prejuicios al respecto y gue el autor califica de
ilusiones intelectuales: las empresas piblicas son o pueden ser autonomas;
su autonomia es intrinsecamente positiva, meritoria; existe un nivel o
grado determinado de autonomia valida para las entidades estatales en su
conjunto, independientemente de su naturaleza; o bien su autonomia



214 EMPRESASPUBLICAS Y SISTEMAS DEF CONTROL GUBERNAMENTAL
EN AMERICA LATINA

garantiza mayor responsabilidad por parte de sus directivos o colabora-
dores. En opinion de Austin, la autoromia y el contro! gubernamental
de las empresas pablicas se sefialan como opciones excluyentes, debido a
que para algunos analistas priva el enfoque empresarial y para otros, e!
piblico o estatal. Sin embargo, al constatar que las empresas pablicas y
el gobierng central estdn vinculados inextricablemente, gue sus intereses
comunes exceden con mucho sus puntos conflictivos, que su interaccion
puede considerarse como un juego de suma positiva en vez de negativa y
que estan interrelacionados por procesos administrativos sisteméticas,
el autor propone un nuevo enfogue gue denomina “interdependencia
dirigida’™ para dar cuenta de la autonomia y el control de las empresas
piblicas bajo una perspectiva que, en sintesis, postuia la colaboracion en
lugar del conflicto.

Horacio Boneo, por su parte, sugirio insertar la discusion dentro de
una reflexion mas concreta acerca de la operacion de los sistemas de
control en América Latina. En su ponencia “‘Politica, burocracia y siste-
mas de control” el autor advierte gue solo si se toma en cuenta el com-
plicado juego de la politica burocratica, los procedimientos de evaluacion
de las empresas plblicas alcanzardan un adecuado desempeiio. Seriala la
importancia de revisar |a eficiencia de los tradicionales indicadares empre-
sariales, de elaborar otros para medir necesidades e impactos sociales y
de integrar ambos en escalas que proporcionen criterios de desempeno,
validos para controlar y evaluar la gestion de las entidades estatales. Para
elio subraya la necesidad de desarrullar marcos conceptuales alternativos
que permitan captar la especificidad de las empresas publicas frente a
las privadas y de analizar, con el propdsito de superar, los principales
obstaculos que enfrentan los sistemas latinoamericanos de control. Por
uitimo, Boneo destaca que los distintos esfuerzos en la materia tendrian
poca utilidad si la informacion recopilada por procesos ya perfeccionados
de informacion se traduce en acciones correctivas tendientes a elevar el
desempeiio de las unidades publicas de produccion.

La ponencia de Rodolfo Gonzalez Garcia contempla dos apartados



AUTONOMIA Y CONTRCL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS 215

fundamentales: el primera dedicado a cubrir los aspectos generales del
control gubernamental en Golombia, v el sequndo, a tratar el tema de la
autonomia de las empresas pUblicas tal como opera en ese pais. El control
administrativa, el presupuestal, el politico o parlamentario y el fiscal,
integran los cuatro tipos que se ejercen en el sectar publico colombiano.
Los dos primeros corresponden a procedimientos de evaluacion interna
de la propia administracion piblica; el tercerp, al Parlamento con el
propésito de aprobar el presupuesto general de ia nacion; el cuarto, a la
Contraloria General de la Repdblica, organismo independiente de las
tres ramas tradicionales del sector plhlico que tiene por funcidn aplicar
un control fiscal de caracter externo que el autor analiza detalladamente.
En cuanto af examen de la autonomia de las empresas pitblicas: estableci-
mientos estatales, empresas industriales y comerciales del Estado y socie-
dades de economia mixta, Gonzalez Garcia hace un anélisis de los funda-
mentos juridicos, administrativos y financieros que |as sustentan, y expone
sus principales limitaciones, impuestas por los mecanismos de control, y
los objetivos que con ellos se persiguen para encauzar racionalmente la
creciente expansion de las entidades de la administracian descentralizada
de su pais.

Andrés Caso al referirse en su comentario a los procesos de control
frente a la autonomia de la empresa plblica, presenta la tesis de la libertad
con orden: si una empresa publica con politicas y programas definidos,
con controles internos y externas, logra que sus arganos de direccién in-
terna tengan flexibilidad de manejo, queda resuelta en su opinion el pro-
hlema de la autonomia excesiva. El autor hace hincapié en un tipo de
control que con frecuencia se olvida, el control del usuario o beneficiario
de los servieios de 1a empresa, y sefiala que, en ocasiones, una determinada
medida de control puede ser financieramente adecuada pero cCon repercu-
siones graves para los destinatarios del servicio. Caso menciona también
el arigen politico y administrativo de los adversarios gue desde sus ori-
genes ha tenido la empresa plblica y quienes a partir de sus esferas de
actividad han intentado frenar eldesarrollo deia misma. Anade, como comen-
tario finai, gue ladibertad con orden serd lo que permita subsistir alaempresa
plblica como importante instrumento de la rectaria del Estado.



LA AUTONOMIA NUEVAMENTE
James Austin
LAS ILUSIONES DE LA AUTONOMIA

I A literatura sobre la empresa publica resuena estrepitosamente con
Ael clamor de fa autonomia: la interferencia del gobierno es la causa
de desempefio de haja calidad, y la autonomia es la cura. Repensemos la
cuestion, partiendo de la definicion:

Autdnomo, adj., se gobierna a si mismo; independiente; sujeto exclusi-
vamente a sus grapias leyes.

Dada esta definician como punto de partida, sugiero gue hay una serie
de ideas sobre la autanomia que a veces tienden, consciente o subconscien-
temente, a insinuarse en nuestra manera de pensar sohre la empresa publi-
ca. Serd (il reconocer a éstas por lo que son: ilusiones intelectuales que
confunden, en vez de aclarar.

lusidn 1. Las empresas piblicas son o pueden ser autdnomas

No existe ninguna empresa poblica que se ajuste a los términas de la defi-
nician, siendo éstos: “’Se gobierna a si mismo; independiente, y sujeto ex-
clusivamente a sus propias leyes”. Por definicion, las paraestatales son
instrumentos de politicas gue dependen del estado, y estdn sujetas a sus
reglamentas. En realidad, se podria sostener vigorosamente gue adn las
empresas privadas no son verdaderamente autdnomas, sino gue estan supe-
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ditadas a reglamentos considerables y a la intervencion directa por parte
del gobierno. Esta es mas hien una cuestién de grado de autonomia que
un estado de autonomia absoluta. Este Oltimo es una ilusin gue no es ni
factible ni deseable.

llusién 2. La autonomia es intrinsecamente meritoria

La autonomia como estado de existencia institucional, no tiene valor pro-
pio para la empresa pdblica. La cuestidn pertinente es el efecto del grado
de autonomya sobre el desempeno de 1a empresa; la autanomia no conduce
automaticamente a un mejor cumplimiento. En realidad, un aumento en
la autonomia puede resuitar en una degradacion del desempenio.

llusion 3. Existe un grado corvecto de autonomia

En este caso, existe un espejismo si se persigue un grade universalmente
optimo de autonomyia. Las empresas pablicas son muy diversas en cuanto a
objetivos, actividades, estructura industrial, escala y contexto ideoldgico,
dentro de un pais, o abarcando a varios paises, y a traveés del tiempa. Bus-
car la unitormidad frente a una diversidad semejante, es no sélo vano,
tamhién es un disparate administrativo. En realidad, la uniformidad puede
revelar una preocupacion por los procedimientos, en vez del desempefio.
La cansistencia podria entonces ses un vicio, mas hien que una virtud.

llusidn 4. La autonomysa versus la responsabilidad es un dilema

Corremos el riesgo de confundir puestro pensamiento, si consideramos que
éste es un dilema, porque un dilema es “una situacitn que requiere una
eleccion entre alternativas que son igualmente indeseables””. Yo sostengo
que la autonamia vs. la responsabilidad es un falso dilema. En vez de ser
“indeseables”, ambas posibilidades son altamente deseables; mas que alter-
nativas, ambas son concomitantes.

El primer pasa hacia reexaminar la cuestion de la autonomia, desde un
nuevp punto de vista, es librarnos de todo vestigio de estas ilusiones. Dtro
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paso consistiria en entender las distintas perspectivas referentes a esta cues-
tidn que generan una controversia legitima.

ASIENTOS DIFERENTES, PADECERES DISTINTOS

La manera de ver un problema a menudo depende de donde uno estd sen-
tado. Asi sucede en el caso de la autonomea de la empresa pablica.

Los administradores de empresas plblicas (y los académicos en ciencias
administrativas, y también fos economistas con orientacién microecondmi-
ca y de mercados}, en general indican los beneficios tedricos de la autono-
mia: flexibilidad, iniciativa, rapidez, creatividad, valor, y orientacion hacia
los resuitados. Todas estas caracter isticas se cansideran esenciales para una
administracion de negocios efectiva, y también se piensa que de costumbre
5€ encuentran en |a empresa privada, que opera en un mercado competiti-
vo. Se considera que esta norma es la dnica que es dptimamente eficiente,
y que ta empresa pdblica deberia aproximarse a ella. La atencidn de esta
escuela se dirige hacia la parte empresarial de este organismo.

Los funcionarios de gobierno {y algunos académicos en administracion
publica, especialistas en ciencias politicas y macroeconomistas), estan a
favor de la necesidad del control estatal: las empresas sen instrumentas de
politicas, y deben ser obligadas a adherirse a los abjetivos y a las politicas
nacionales; ellas reciben recursos plblicos, y por ende el gobierno tiene la
obligacion de asegurar su despliegue efectivo; la posicion de la empresa
dentro del mercado es monopalistica, y por ello reguiere un control
extremo; el pablico requiere la transparencia de operaciones. La atencion
de esta escuela se dirige hacia la parte pdblica de este arganismo.

Estas percepciones divergentes son posiciones racionales. Son otra
manifestacion de la doble personalidad de la empresa publica como enti-
dad de negocios, y coma instrumento publica de politicas. Sin embargo,
recanciliar la divergencia intentando determinar quién tiene la razan, es
un camina sin ganadores. Ambos tienen la razdn, desde sus respectivos
puntos de vista. Ef camino hacia la reconciliacion se encuenta en otra parte.
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RENOVACION DEL CONCEPTO DE AUTONOMIA

Con e! fin de considerar desde un nuevo punte de vista la idea de autono-
mia, sugiero renovar el concepto en cuestion. El paradigma tradicional de
“aytonomia y contral”’, genera un marce conflictive. Ademas, predispone
a uno a concentrarse en la tensidn intelectual e institucional.

Las siguientes cuatro premisas me conducen fuera de este enfoque, v
hacia una renovacidn del concepto del paradigma:

* La empresa publica y el gobierno central estdn vinculados inextri-
cablemente.

* La mutualidad de sus intereses excede enormemente los puntos con-
flictivos.

* Su interaccién puede ser considerada como un juege de suma pasitiva,
en vez de negativa.

* Suinteraccidn esta supeditadaa un proceso administrativo sistematico.

Can estas perspectivas, sugiere que puede ser mis constructivo refor-
mular el paradigma, dejando el eontrol de autgnomia, y expresandolo
como una INTERDEPENDENCIA DIRIGIDA.

Este camino cambia la apariencia de la interracidn entre gobierno y em-
presa a un aspecto positivo y deseable, en vez de algo que debe ser evitado
bajo pena de consecuencigs gue se presumen negativas, Ademds, este
camino hace hincapié en los intereses compartidos y gn la dependencia
mutua; la relacion es considerada como una calle de dos vias, en vez de un
ejercicia unilateral de poder. Finalmente, la forma y la esencia de la inte-
raccidn pueden ser moldeadas para ajustarse a las circunstancias.

LOS DESAFIOS DE LA INTERDEPENDENCIA DIRIGIDA

Existen cuatro dreas que parecen criticas para dirigir efectivamente la in-
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terdependencia: administracidn colaborativa, flujos de informacidn, diver-
sidad de interaccion y orientacian hacia los resuttados.

Administracion colaborativa

La suposician que las funciones administrativas (politicas, finanzas, produc-
cidn, técnicas de mercados, control, personal y organizacidn) pueden ser
claramente divididas entre la empresa y el gobierno central, es muy discu-
tible. El gobierno central inevitablemente participa en la administracicn,
porgue sus macropoliticas afectan o absorben las funtiones administrati-
vas, en particular las de politicas de precios e ingresos, reglamentos de
importacidn y de cambio internacional, y los flujos fiscales y de capital,
as/ como las politicas monetarias. Las empresas publicas son instrumentos
de implementacidn, es por ello que es inevitable que las decisiones sobre
politicas usurpen la discrecion administrativa. De manera similar, la ferma
en que los administradores de empresa perciben y en efecto implementan
las politicas pueden desviar, o reforzar la intencidn original. Los creadores
de politicas participan en la administracion, y los administradores partici-
pan en la creacién de politicas.

En vez de ignorar esta realidad, seria mas productivo aceptar la interde-
pendencia y acometer las tareas en forma de empresas colaborativas. En
particular, yo quiero recalcar el drea de definicion de objetivos. Este es un
puente esencial que une la mision estratégica de la empresa y las priorida-
des de las politicas de desarrollo nacional. Se ha sugerido a veces gue
solamente el gobierno central deberia fijar los objetivos y después simple-
mente deberia permitir a la empresa ocuparse de las tareas relacionadas
con su cumplimiento, y por consiguiente fa empresa seria responsable.
Este es el ndcleo conceptual al desnudo del método de administracion por
objetivos, desvestido de sus embellecimientos académicos. Mi apinidn es
gue la definicion conjunta de ohjetivos asegurard un entendimiento mas
claro de los objetivos, aumentard el compromiso del administrador de al-
canzarlos, mejorard su realismo apoyado en el conocimiento del adminis-
tradar sobre impedimentos en la implementacion, y establecerd una base
en comun acuerda para la evaluacidon del desempeno.
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La claridad de objetivos es un punto vital. La ambiguedad conduce a
una imposibilidad de determinacidn de medidas, lo que frecuentemente
causa gue el gobierno central utilice la participacion directa como sustituto
de la medida del cumplimiento. Esto es en general improductivo e innece-
sario. De este moda, 2l decidir como asignar el escaso tiempao del tomador
de decisiones, la definicidn conjunta de objetivos serfa una buena inversion.

Otras areas de interaccidn también podrian ser beneficiadas por este
método de administracidn conjunta. En casos en los cuales las macropol{-
ticas tendrdn un impacto sobre las operaciones y el desempeiio de la
empresa {y viceversa), las consultas podrian contribuir a reducir fos efectos
adversos. Concomitantemente, deberia existir un reconacimiento explicite
de las responsabilidades compartidas o alteradas, cuando las politicas han
creada restricciones en la actividad del administrador v de la empresa.

Flujos de informacidn

La colaboracién requiere informacidn. Una gran parte de ta “interferencia”
ministerial o parlamentaria en las operaciones de empresas es mas bien la
consecuencia de informacion inadecuada, que una necesidad rea! de inter-
vencian. Lo desconocido incita a la indagacidn.

La administracion de la informacidn constituye parte esencial de la inter-
dependencia dirigida. El primer paso es identificar las necesidades de infor-
macion de los miltiples interesados en la empresa poblica. No se deberia
suponer que los requisitos de los informes tradicionales y formales son
suficientes, y ni siquiera apropiados. La consulta directa con los varios
usuarios finales es necesaria. Las necesidades seran indudablemente muy
heterogéneas en cuanto a contenido, forma y frecuencia.

El segundo paso es disedar un sistema de informacien administrativa
que se ajuste a estas necesidades. Existirdn usuarios de la informacian in-
ternos, asi como externos. No se deberd pensar en dos sistemas diferentes,
sino en uno solo con usuarios maltiples.
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Por Ultimo, el sistema no deberta estar enfocado predeminantements
sobre la evaluacion. En cambio, debera ser considerado como una red de
flujos con retroalimentacion. Esta idea esta fundada en la suposicion que
los varios usuarios de la informacidn también pueden ser generadores de
informacidn Gtil para el mejoramiento del desempefio de la empresa o,
reciprocamente, la informacion de la empresa podrd realzar las paliticas
0 acciones de {os varios interesados, ya sean éstos entidades del gobierno
central, o cansumidares, o proveedores de la empresa.

Diversidad de interaccidn

Una buena disposicidn para aceptar comn deseable una diversidad en rela-
ciones, es otra clave para una interaccion efectiva, entre la empresa vy el
gobierno. La tendencia es buscar la consistencia y la igualdad, pera la tarea
real es lograr el mejor ajuste. La heterogeneidad entre las empresas y a tra-
vés del tiempo invalida el camino de la uniformidad.

El ajuste de la forma y el contenido de la interaccion a fas caracteristi-
cas especificas de la empresa, el sector y las politicas nacionales, es mas
exigente en o administrativo, y mas sensible en lo politica. Sin embargo,
esto aumenta considerablemente las oportunidades de crear una relacion
mutuamente constructiva. Considerar las empresas piblicas como parte de
la misma familia=dentro del gobierno, de manera que todos los miembros
requieren igual tratamiento, es una analogia inapropiada. Las empresas
publicas forman parte de una carpeta publica de instrumentes de politi-
cas altamente diversificadas, dirigidas hacia varios objetivos y que tratan
con situaciones extremadamente diferentes. E} proposito, las funciones y
el contexto de una empresa, pueden ser tan diferentes de los de otra
empresa como un tipo genéricn de instrumentos de poiiticas puede ser
distinto de otro.

Orientacion hacia los resultados

El desafio final al logro de una interdependencia efectivamente dirigida,
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es alcanzar una orientacion hacia los resultados. La necesidad es de enfocar
el interés de los creadores de politicas y de los administradores sobre el
desempeiio, en vez de sobre los procedimientos. Este enfoque compartido
provee una guia para la configuracidn de las tres dreas previamente mencio-
nadas de administracion colaborativa, de flujos de informacidn, y de diver-
sidad de interaccian. La regla para decisiones es: icomo serd afectado el
desempeiio? Esto es lo que los creadores de politicas o las buracratas del
gobierno central deben preguntarse a s/ mismos, antes de intervenir o de
suspender la intervencién en la arena administrativa de la empresa. Una
intervengion muy débil puede a veces acarrear ConsecUencias mas graves
en el desempeno, gue una intervencion demasiado fuerte. Cada interven-
cién acarrea un costo en cuanto a tiempo y a recursos. Estos costos deben
ser justificados por los beneficios resultantes en el desempefo, debido a la
intervencign.

Esto impone sobre los creadores de politicas la necesidad de reflexionar
sobre las consecuencias de sus decisiones, en cuantge a dande y como sera
afectada la empresa. Esto tos sensibilizaria a la posibilidad de crear restric-
ciones indebidas o, reciprocamente, de contribuir a quitar las restricciones
sobre las empresas. Si ng fueran capaces de formar una evalvacion de im-
pacto de esta clase, deberdn evitar tomar la decision o la accidn. Las
consultas entre los creadores de politicas y administradores de empresa,
seran alentadas, comg se recomienda en el camino de administracion
colaborativa.

Los funcionarios del gobierno central deberian considerar quién esta
mejor equipada para tomar la decision en el drea en cuestion. Esto deherd
implicar un examen mas minucioso de las funciones llevadas a cabo por el
negocio. Esto tal vez poedria revelar por ejemplo, que ciertas funciones
reguieren un conotimiento detallado de las circunstancias de operacion,
o una gran flexibilidad, o rapidez de respuesta. La regla de decision para
realzar el desempeio dictaria que ios creadores de peliticas mas alejados
se abstengan de participar en estas areas, o de crear rigideces por su inter-
vencian,
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LA PERSPECTIVA POSITIVISTA

Quiero concluir brevemente, con el reconocimiento gue la base de mi pro-
puesta para reformular el paradigma de la autonomia, es una perspectiva
positivista. He postutado la colaboracion, en vez del contlicto; el bilatera-
lisma, en fugar del unilateralismo; la interdependencia, en vez de la inde-
pendencia; la franqueza, en lugar de 1a insularidad; fa diversidad, en vez del
conformismo; el desempeiio, mas bien que los procedimientos; la construc-
tividad, antes que el control,

Esta perspectiva puede ser criticada por ser excesivamente optimista,
con respecto a las motivaciones de la gente, y por subestimar la dindmica
Machiavélica de la politica burocratica. Tal vez. Sin embargo, en varios
parses he observado fragmentos de mi nuevo paradigma gue me convencen
que éste reside dentro de la esfera del realismo, y merece nuestra exploracion.



EL CONTROL GUBERNAMENTAL Y LA AUTONOMIA
DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN COLOMBIA

Rodolfo Gonzalez Gareia

PRESENTACION

W L Centro Internacional para Empresas Piblicas en paises en via de

A desarrollo (CIEP), con sede en Ljubljana, Yugoslavia, ha tenido la
excelente idea de realizar en la Ciudad de México, un Taller regional
sobre controles gubernamentales en las empresas plblicas, con la coope-
racion del Instituto Nacional de Administracion Pablica (INAP) de la
republica mexicana,

El contralor general de Ya RepGblica de Colombia y presidente del Ins-
tituto Latinoamericano de Ciencias Fiscalizadoras {ILACIF) al atender la
honrosa invitacian que le formulara el CIEP, presenta este documento el
cual ha sido preparado bajo los lineamientos previstos por los organiza-
dores del taller. En consecuencia, contempla dos secciones: la primera se
ha dedicado a cubrir los aspectos generales del contral gubernamental
en GColombia, y la segunda a tratar lo referente a la autonomia de las
empresas plblicas, tal como se da en el pais, incluyendo los tipos de
autenomia, sus limitacianes, los grados y tendencias, y el papel del parla-
menta cotombiano con relacion a la autonomia.

I.LEL CONTROL GUBERNAMENTAL EN COLOMBIA

a. Tendencias det control en el sector piblico o gubernamental y areas
sobre las cuales se gjerce
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En la Repablica de Colombia, la funcian del control en el sector piblico
o0 gubernamental presenta cuatro modalidades, cuyo ejercicio corresponde
a Organos diferentes.

a.1. Control administrativo

Existe el denominado "control administrativa’’, que constitucionalmente
correspande al presidente de la repablica, como suprema autoridad admi-
nistrativa, y que ejerce a través de los ministros del despacho y los jefes
de tos departamentos administrativos y las superintendencias. En desarro-
flo de este control, el jefe del Estado debe cuidar la exacta recaudacion
y administracion de las rentas y caudales poblicos, decretar su inversion
y ejercer inspecciones, de conformidad con fa ley.

a.2. Control presupuestal

Una segunda modalidad de control, es el control administrativo y econd-
mico del presupuesto, el cual obedece a la idea central de que el presupues-
to nacional debe reflejar los planes y programas a que debe someterse la
gcenomia nacional. Esta vigilancia correspende al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, el cual la ejerce sobre las actividades presupuestarias de
todas las dependencias gubernamentales.

Tanto el control adminisirativa, que corresponde al presidente de la
repiiblica, como el control presupuestal, que ejerce el Ministerio de Ha-
cienda, forman parte de los mecanismos de control interno de la propia
administracidn publica.

a.3. Control politico o parlamentario

Desde el punto de vista del control externo de a administracion, podemas
mencionar la tercera modalidad de control que es el “control politico o
parlamentario’’, que corresponde al congreso de |a republica. En ejercicio
de este control, el congreso de la repablica aprueba el presupuesto general
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de fa nacion, el cual esta integrado por el presupuesto de la administracion
central y los establecimientos plbiicos nacionales, Jos cuales forman parte
de la administracion descentralizada v que en un 2190 cumplen funcio-
nes de empresas de servicios pblicos; pero valga destacar gue el congreso
de la repdblica na tiene ninguna injerencia en la formulacion y aprobacian
del presupuesto de las empresas industriales y comerciales del Estado, ni
de las sociedades de econaomfa mixta, quedando por fuera de esta modali-
dad de control los ingentes recursos plblicos gue manejan dichas empresas
y sociedades.

También el parlamento colombiano ejerce control a través de la Comi-
sion Octava, tanto del Senado de la Repdblica, como de la Camara de Re-
presentantes, en desarrolio del cual vigila el funcionamiente de las entida-
des de fa administracion de caracter descentralizado o autonomo, con
miras a que se cumplan las politicas del gobierno y los fines gue persigue
el Estado, por intermedio de sus diversos organismos. Asimisma, corres-
ponde a la Camara de Representantes, por intermedio de la Comisidn
Legal de Cuentas, examinar y proponer a ¢onsideracion de dicho drgano
del congreso, el fenecimiento de la Cuenta General del Presupuesto y del
Tesoro, que anualmente debe presentar el contralor general de la repabtica.

a.4. Control fiscal

Finalmente, existe en Colombia el “control fiscal”’, atribucidn que la
constitucion politica ha asignado a la Contraloria General de fa Repiiblica,
y que lo ejerce de conformidad con la ley. El control fiscal constituye la
accion mas importante de control externo y tanto sobre el organismo res-
pensable de su ejercicio, como sobre sus mecanismos de aplicacion, nos
refariremos a continuacion.

La Contraloria General de fa Reglblica de Colombia, es un arganismo
especial, independiente de las tres ramas tradicionales del poder piblico.
Esta independencia se pone en evidencia en el hecho de que el titular de
dicho organismo es el contralor general de la repdblica, el cual es elegido
autonomamente por la Camara de Representantes para un periodo de
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tuatro afios; toma posesion def cargo ante e! presidente de la repiblica
como cabeza de la rama ejecutiva y en caso de ser juzgado, el respectivo
juicio corresponde llevarlo a cabo a la Corte Suprema de Justicia.

La accion de control del organismo recae tanto sobre la administracion
central, como sobre la administracidn descentralizada.

La administracion central, para efectos del control fiscal, esta integra-
da por la presidencia de la repiblica, ministerios y departamentos admi-
nistrativos. Ademas, a la rama jurisdiccional, al congreso nacional y al
ministerio piblico, para el control de su gestion fiscal se le da el misma
tratamiento de los organismos de la administracion central. En cuanto a la
administracién descentralizada, ésta se compone de los establecimientos
pablicas, las empresas industriales y comerciales del Estado y las socieda-
des de economia mixta.

Pero existen otras formas de gestion fiscal, no enmarcadas dentro de los
parametros tradicionales de la admenistracion pablica, como son una serie
de importantes cuentas de fondos oficiales, manejadas por organizaciones
particulares; tal es el caso dei Fondo Nacional del Café, cuyos recursos
eguivalen aproximadamente al 25 %o del presupuesto general de la nacian,
y que su mangjo corrgsponde a la Federacion Macional de Cafeteros: b
administradas por el Banco de la Replblica, que cumple las funciones
de hanco central en el pais, como son los fondos especiales y 'a Cuenta
Especial de Cambios. Sobre las anteriores formas de gestion fiscal, también
recae la accion de vigilancia y control por parte de la Contraloria General
de la Republica y existe la tendencia de avanzar hacia un control de la
politica monetaria del gobierng, a efecto de logar una interrelacion entre
dicha palitica y la politica fiscal.

El contro! aplicado a la administracion central, cubre los aspectos de
acatamiento iegal v los aspectos de caracter contable financiero y su apli-
rr i

cacign se efectha en las etapas integradas de “control previo”, “control
perceptive’ vy “‘tontrol posterior”, entendiéndose, en términos de ley,
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por control previo, ‘el examen can antelacion a la ejecucion de las tran-
sacciones u operaciones, de los actos y documentos que fos ariginan o
respaldan, para comprobar el cumplimiento de las normas, leyes, regla-
mentaciones y procedimientos establecidos’”; por control perceptivo,
“fa comprobacién de las existencias fisicas de fondos, valores y bienes na-
cionales y en su canfrontacion con los comprobantes, documentas, libros
y demads registros”, y por contro! posterior, “la comprobacion de las tran-
sacciones y operaciones ejecutadas y de sus respectivas cuentas y registros
y en determnar si se ajustan a las normas, leyes, reglamentas y procedi-
mientos establecidos”.

La administracion descentralizada, integrada como ya se dijo por los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Es-
tado, y las sociedades de economia mixta, presenta la caracteristica fun-
damental de la autonomia administrativa. Es asi como los estabiecimientos
pdblicos son emes con autonomia administrativa, personeria juridica y
patrimonio independiente, creados de conformidad con normas de derecha
pablico. Las empresas industriales y comerciales de! Estado, participan de
las mismas condiciones de los establecimientos pdblicos, pere desarrollan
sus actividades de naturaleza industrial y comercial conforme a las reglas
del derecho privade; y fas sociedades de economia mixta, gue participan
de las mismas condiciones de las empresas industriales y comerciales det
Estado, con excepcion de la formacion de su capital, ya gue en éstas hay
participacion de particulares, mientras que en los dos primeros entes su
patrimonio es totalmente estatal.

En estas entidades auténomas, el control fiscal que ejerce la Contralo-
ria es fundamentalmente de comprobacion del acatamiento a fa nermati-
vidad legal, que regula sus operaciones, y de comprobacion contable-
financiera. En los establecimientas piblicos, este contral se ejerce en las
etapas integradas de control previo, perceptivo y pasteriar, y en las em-
presas :ndustriales y comerciales del Estado y en las sociedades de econo-
mia mixta, con mas del 50 9% del capital estatal, solamente se practica en
ferma posterior, incluyendo desde luego pruebas de caracter perceptivo.
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b. Mecanismos y procedimientos para el ejercicio del control

El caontrol previo es aplicado en la administracion central y en los estable-
cimientos pablicos, por auditores fiscales y funcionarios designados en
forma permanente para cada entidad.

Los controles perceptivos son ejercidos por las delegaciones permanen-
tes ante las entidades, por las visitas de auditoria financiera y por las
visitas de investigadores fiscales.

El control posterior es practicado por secciones territoriales de examen
de cuentas, con sede en cada una de las capitales de departamento. No obs-
tate, varios procedimientos de control posterior son desarrallados por las
delegaciones permanentes de auditoria, ante las entidades o por grupos de
auditores financieros gue se comisionan periodicamente.

Los procedimientos que deben aplicar los auditores y demas funciona-
rios encargados de ejercer el control, estdn previstos en un manual general
de control fiscal, en manuales de auditoria fiscal por sectores y especifi-
cos por entidades, en el manual de procedimientos generales de auditoria
financiera, y en diferentes resoluciones que regulian el examen de cuentas
y las demas atribuciones que son de competencia de la Contraloria, entre
ellas la que reglamenta el control fiscal de las empresas industriales y
comerciales del Estado.

Los procedimientos que hacen relacion al control previo y al control
posterior del acatamiento legal, son determinados de acuerdo a las dife-
rentes normas y reglamentaciones que regulan los actos de la adminis-
tracidn. Los relacionadas con el control posterior de cardcter contable-
financiero, estan fundamentados en las normas de auditoria generalmen-
te aceptadas, que han sido adaptadas para su aplicacion en el sector pabli-
co colombiano.

En la actualidad, 'a Contraloria General de la Republica, con a coope-
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racién de las Naciones Unidas, mediante un proyecto de asistencia técni-
ca {Proyecto Col-82/021), estd desarrollando un programa para auto-
matizar la informacion de las entidades descentralizadas, con miras a
determinar los indicadores de gestian que faciliten orientar las acciones
de control fiscal posterior, hacia |a implantacion de un control de gestion
que le garantice al Estado el adecuado rendimiento e inversion de los cuan-
tiosos recursos involucrados en las operaciones y actividades de los orpa-
nismos autonomaos.

Es de anotar que el personal de auditores de la Contraloria General de
la Replblica, responsables de las tareas de control, deben cumplir deter-
minados requisitos minimos de cardcter profesional, que han sido estable-
cidos por la ley y ademds participan en programas permanentes de actuali-
zacign y especializacion que desarrolla la Escuela de Capacitacion de la
propia Contraloria y programas eventuales que se desarrollan en el Institu-
to Latinoamericano de Ciencias Fiscalizadoras (ILACIF), universidades y
otras instituciones docentes de cardcter externo, algunos de éstos, con la
ceoperacion del Proyecto de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas.

Ademas del control fiscal, ta Contraloria General de la Repliblica de
Colombia, ejerce otras funciones de gran importancia por su relacion direc-
ta con la funcidn de control, como son: la consolidacion de la contabilidad
de ia nacidn; el diseiio y prescripcion de los métodos de contahilidad para
todas las entidades pablicas; el adelantar los juicios de cuentas y producir,
notificar y comunicar las providencias que se dictan en dichos juicios; la
elaboracion de la estadistica fiscal del Estado; y el mantenimiento de un
registro de sindicados y condenadas por delitos contra la administracian
publica.

Il. AUTONOMIA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN COLOMBIA

Como ya se menciond en la primera parte de este documento, una de las
dos grandes partes en gue se divide la administracion colombiana, es la
determinada por el sector descentralizado, integrado por tres clases de en-
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tidades: Los establecimientos puablicos, gue cumplen funciones adminis-
trativas bajo la tutela del gobierno; las empresas industriales y comercia-
les del Estado y las sociedades de economia mixta gue se considerarian
como empresas pablicas cuando la participacion del Estado sea superior
ai 90 0%, puesto que en este caso se asimilan a empresas industriales y
comerciales del Estado.

a. Tipos de autonomia
a.1. Personeria juridica autonoma

Las establecimientos piblicos, las empresas industriales y comerciales del
Estado y las sociedades de economia mixta, gozan de una personalidad
juridica autdnoma, en razdn de ser instrumentos de la descentralizacion
y por lo tanto no estan sujetos a la subordinacion jerarquica de los fun-
cionarios administrativos ordinarigs, aun cuande el Estado ejerce sobre
ellos cierta tutela legal. Por consiguiente, estan en capacidad de adquirir
derechos y contraer obligaciones.

a.2. Autonomia administrativa

Otra de las caracteristicas de los entes descentralizados, es la existencia de
un patrimonio propio, del cual y de la personeria juridica autdnoma se
desprende la autonomia administrativa, que les permite desarrollar sus ac-
tividades con agilidad, sufragar gastos, contratar obras, etc., a fin de garan-
tizar la eficiencia administrativa de sus operaciones, la cual es dificil de
lograr en la administracidn central, por las multiples trabas y por la lentitud
gue le es tradicional.

En sintesis, se puede afirmar que la autonomia administrativa es la ca-
pacidad de autogestion de gue dispone el ente descentralizada, natural-
mente dentro de los limites sefalados por las normas legales y cansultando
fa necesaria armonia que dehe existir con las peliticas, planes y programas
del gobierno.
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a.3. Autonomia financiera

La autonomia financiera es la caracteristica de los entes descentralizados,
dada por ta circunstancia de estar dotados de patrimonio propte, como
consecuencia de la persanalidad juridica autdnama. Esta autonomia finan-
ciera, es condicion indispensable para gue se pueda dar la autonomia
administrativa, pues es apenas obvio gue si no se dispone de recursos pro-
pios, no puede existir capacidad de decision por parte del ente para el
desarrollo y realizacion de sus profasitos.

En el caso de los establecimientas pahlicos, su patrimonio integra el
patrimanio del Estado, pero en si mismos considerados, son personas juri-
dicas distintas def Estado, aun cuando emanen de éste, Al igual que respec-
to a la autonomia administrativa, en el ejercicio de la autonomyia financie-
ra, tamhien estén sujetos a limitacianes demarcadas por la constitucign vy
la ley celombianas, asi como por las disposicianes gue ‘e dieron origen y
por sus estatutos.

b. Limitaciones de la autonomia impuestas por el contral

En Colombhia, la accion de control en sus diversas manifestaciones, deter-
mina mutiples limitaciones a 'a autonomia caracteristica de los entes des-
centralizados vy cuyo grado varia segin el tipo de entidad de que se trate.

Los establecimientas pahlicos son los srganismos que presentan mayo-
res restricciones a su autonomia. Asi por ejemplo, el alcance general de sus
operaciones es sefialado por el Congreso Nacional, en el estatuto basico de
creacion o de autorizacion para su creacion y al aprabar el respectivo pre-
supuesto. También, en el caso de estos estabiecimientos, {os sueldos de tos
funcionarios son fijados par el Congreso y las plantas de personat por
acuerde de la junta directiva de la entidad, pero dehe ser aprobada median-
te decreto expedido por el presidente de la repablica, previo concepto del
Servicio Civil y el Ministerio de Hacienda. Su flujo operacional se ve igual-
mente limitado al estar regulado por el control presupuestario gue sohre
eilos ejerce fa direccién general dei presupuesto del Ministerio de Hacienda.
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lgualmente, el control administrativo dado por medio de procedimien-
tos de caracter tegal para desarrollar determinados actos, como lo es la
cantratacion o para efectuar determinados gastos, prevé que segin su
cuantia, deban ser aprobados por el ministro del ramo, 0 por el ministro y
el consejo de ministros, previo concepto del consejo de Estado, segln sea
el caso. A su vez, el control fiscal que ejerce ta Contraloria General de la
Republica, previamente a la ejecucion de los actos de los establecimientos
piblicos, limita su discrecionalidad administrativa, pues tales actos deben
sujetarse a las normas legales y procedimientos establecidos y requieren
para su ejecucion del visto bueno de la Contralaria. No obstante, en caso
negativo, existe el denominade recurso de insistencia que le permite a la

administracion del establecimiento, llevar a cabo la operacion o transac-
cion, pese a la observacion o glosa del organismo fiscalizador, quedando en

cabeza del ordenador la responsabilidad que pueda derivarse del acto
realizado.

En resumen, la autonomia de los establecimientos poblicos esta limita-
da por el control, ya sea de caracter administrativo, presupuestario, parla-
mentario o fiscal.

Ahora bien, en tratdndose de empresas industriales y comerciales del
Estado o sociedades de economia mixta asimiladas a empresas, su autono-
mia presenta limitaciones en menor grado que las ya sefialadas. El marco
general de sus actividades estd sefialado en el estatuto basico de creacion
o que le dio origen, expedido por el Congreso Nacional, y par el control
administrativo que implica la aprobacion por parte del gohierno de sus
estatutos operacionales, circunstancias que significan una limitacion a su
radio de accidn. Asimismo tales empresas y sociedades, también deben
obtener autorizacian del ministro del ramo o del ministro y el consejo de
ministros, previc concepto del consejo de Estado, cuando se trate de con-
tratos de obras pdblicas, empréstitos o prestacion de servicios.

El control fiscal es el que impone menares limitaciones a la autonomia
de fas empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de
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economfa mixta asimitadas a empresas, pues la oportunidad de su interven-
cidn es a posteriori. Sin embargo, el control fiscal restringe dicha autono-
mia, al ejercer las facultades constitucionales y legales de establecer los
métodos de contabilidad para dichas entidades y de expedir fas reglamen-
taciones en materias que le son propias.

¢. Autonomia vs. centralizacion

El Estade moderno se ha definido como el Estado de servicios y empresa-
rio, en oposicion al Estado gendarme, concehido por los precursores de fa
escuela liberal cldsica. La concepcion de que la propiedad privada es una
funcidn sacial que implica obligaciones con la comunidad ha ido hacien-
do que el Estade contempordneo adquiera cada vez mas facultades inter-
vencionistas.

En Colombia, es relevante la importancia que dia dia adquieren las en-
tidades descentralizadas, las entidades autonomas, por cuanto constituyen
ung de los medios mas eficaces para que el Estado pueda desarrollar con
eficiencia muchas actividades, vy ejercer su intervencion. Los entes autano-
mos le han permitido al Estado injerencia en actividades tradicionalmente
consideradas coma ajenas a los fines pablicos y asi ha podido acometer en
desarrollo de sus objetivos bésicos, determinadas actividades tendientes a la
satisfaccion de necesidades colectivas. Muestra de ello es la diversidad y
mutiplicidad de tales entes y el constante desplazamiento hacia los orga-
nismos auténomos de una buena parte de las funciones de la administra-
cidn central.

Bien claro es que las empresas pithlicas no pueden tener una autonomia
absoluta. Su autonomia, cualquiera que sea su naturaleza, tiene imprescin-
dibles limitaciones, derivadas de su funcion pablica, la cual desarrollan con
fondos total o parcialmente oficiales. Por tanto, el gobierno, mediante los
mecanismos de control interno, y el parlamento y la Contraloria General
de la Replblica, mediante los procedimientes de control externo, tienen
la obligacion social de velar y garantizarle al Estado su adecuado manejo,
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rendimiento e inversion, asi como el cumplimiento eficiente de sus fines y
propdsitos.

Por lo tanto, si tedricamente el concepto de autonomia es opuesto al
concepto de centralizacion, no puede pensarse en una pugna entre autono-
mia y centralizacion. Podria afirmarse, al contrario, que de la intensidad
de las facultades del control interno gue ejerza el poder central, y el con-
trol externo gue ejerzan el Congreso y la Contraloria, resultaria [a promo-
cion e intensidad de {a creacion de empresas piblicas o autonomas.

Sin embargo, la expansion de la descentralizacion, gue se observa en
Colombia, no deja de ser preocupante, pues pareceria mas bien que la
motivacion de su creacidn no fuera otra gue la de evadir los controles fis-
cales que rigen para la administracion central, circunstancia que se refleja
en el desgrefio administrativo de muchos de los entes autdnomas, al punto
de convertirios en los principales canales de desangre de los recursos pabli-
cos centrales, los cuales deben recurrir al financiamiento de los déficits
operacionales de tales entes.

d. Grados y tendencias de la autonomia

Ya nos hemos referido a estos aspectos, en los puntos tratados anterior-
mente. De tal forma que para sintetizar respecto al grado y tendencia de
la autonomia en las empresas piblicas o entes descentralizados en Colom-
hia, bastaria sefialar que el grado de autonomia estd dado por la intensi-
dad de las limitaciones derivadas del acto que le dio origen, de los senala-
mientos de sus estatutos, y de las atribuciones que la Constitucidn nacional
consagra para la Contraloria General de la Replblica, como maxima orga-
no de control fiscal del pais. Asimismo, se infiere de lo ya expuesto gue los
establecimientos puiblicos tienen un menor grado de autonomia gue las
empresas industriales y comerciales del Estado y que Jas sociedades de eco-
nomia mixta.

e. Rol del pariamento en la promocion del control y autonomia de las
empresas piblicas
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El Congreso Nacional en Colombia cumple una funcion primordial con re-
lacidn a las acciones de control que deben ejercerse en las empresas publi-
cas y con relacion al grado de autonomia gque deben mantener para lograr
sus fines y objetivos, en desarrollo de su funcion pablica.

Como se manifestd al comienzo de este documento, el control fiscal
de la administracion corresponde a ta Contraloria General de la Repiblica,
el cual ejerce de confarmidad con ta ley. En consecuencia, es el parlamento
o Congreso Nacional al que le corresponde dictar las normas generales de
control fiscal, determinar el alcance que en cada sector deba tener; en
otras palabras, facultar al arganismo fiscalizador de las medios legales para
que pueda cumplir con eficacia la impartante mision de salvaguarda del
manejo, rendimiento e inversion de los fondos y bienes piblicos.

Por otra parte, es el parlamento quien también sefiala, mediante la expe-
dicion de las leyes gue autorizan o crean organismos plblicos descentrali-
zados, el grado de autonomia gue deben tener en sentido general y en for-
ma especifica y particular.

La racional interrelacion entre la necesaria autonomia de que deben es-
tar dotadas las entidades descentralizadas y el imprescindittle control fiscal
a que deben estar sujetos, debe permitir la expedicion de leyes que pro-
muevan la eficiencia de tales entidades.

Si bien es cierto que en Colombia la Contraloria General de la Repdbli-
ca ejerce su accién fiscalizadora mediante la camprobacion del acatamien-
to legal en los actos de la administracion y fa comprabacian contable-
financiera de dichos actos y sus resultados, este alcance resulta insuficiente
con respecto a las empresas piblicas y arganismos descentralizados, pues
en gstos tienen aplicacién conceptos mas trascendentales, como los de
efectividad, eficiencia y economicidad de la gestion empresarial del Estado.

Corresponderia entonces af partamento sefiafar en instrumentos legates
la facultad del organismo superior de control de evaluar la gestian de los
entes autanomos para determinar en forma a posteriori, el grado de cum-
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plimiento de las metas propuestas y los niveles de eficiencia y economici-
dad con que se logran, y para informar no solo a la administracién con
fines de retroalimentacion para la toma de medidas correctivas, sino tam-
bién para proveer al parlamento con informacion adecuada gue sirva para
apoyar y fortalecer el control palitico que fe corresponde.

También asr, el parlamento podria fortalecer la autonomia de las enti-
dades descentralizadas, ya que cualguier preocupacion respecto a los abu-
s0s que padrian cometer, estar fa superada por una eficaz accion de control
externo de gestion que por ser su oportunidad de aplicacidn “a posteriori’”,
no interferiria la autonomia caracteristica de dichas entidades.



POLITICA, BUROCRACIA Y SISTEMAS DE CONTROL
Horacio Boneo
|. La importancia de la “'politica burocritica”

AY una diferencia considerable en la apariencia externa de un saté-

lite y la de un moderno avién de reaccion, aun cuandoe la mision
basica de ambos es similar: volar. El factor que explica la mayor parte de
esa diferencia, es la existencia o no de friccién. Sin friccion —e! caso del
satélite—, no existen mayores limitaciones en relacidn a la forma exterior,
y podemas, en consecuencia, agregar angulos y salientes en la medida en
que cumplan alguna otra funcign Otil. Con friccion —el caso del aeropla-
no , se introducen una serie e restricciones aerodindmicas que determi-
nan la forma estilizada de los modernos aviones. St intentamos disefiar un
aeroplano sin tener en cuenta la existencia de la friccion, seguramente
concluiriamos por tener un aparato incapaz de volar o, al menos, de muy
pobre desempefio.

La situacidn descrita es muy similar a la que enfrentan {os encargades
de disefiar sistemas de control. Es posible disefiarios sobre la base de prin-
cipios generales y abstractos, siguiendo una lagica de sistemas cerrados.
En particular, pude asumirse una burocracia “ideal”’: e! equivalente de una
situacion sin friccion. Sin embarge, las burocracias distan mucho de ser
ideales, y los sistemas politicos en 1ps que estan inmersas operan con una
racionalidad muy particular. Los sistemas de control no funcicnan en un
vacio burocratico y politico: son sélo un elemento mas en el camplicado
juego de la politica burocratica.
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Si no se toman en cuenta las caracteristicas de! contexto en el disefo
de sistemas de control, concluiremos en una situacion simiiar a la de nues-
tro seroplano disefiado cin friccidn: un sistema tedricamente perfecto,
pero con un muy pobre desempefio.

En la medida en que este trabajo es un muy breve y preliminar analisis
cuyo principal objetivo es enfatizar la importancia de algunos factores
usualmente descuidadas, no se intentara una cobertura completa del tema,
a pesar del particularmente ambicioso titulo del documento. Las comple-
jidades del sistema politico quedaran afuera, y el analisis se limitard a la
discusién del impacto de algunas caracteristicas internas de las burocra-
cias publicas. En cuanto se encontraron algunas dificultades para discutir
gstos temas, utilizanda las categorias usualmente propuestas por la litera-
tura, el siguiente paso serd un intento de introducir algunos conceptos
que parecen ser Gtiles para propdsitos analiticos. Este esbozo de esquema
serd utilizado sequidamente para discutir algunos de los problemas comu-
nes que afectan la operacion de los sistemas de control en América Latina.
La dltima y muy breve seccion se destinard a introducir unas pocas suge-
rencias para futuras acciones e investigaciones sobre el tema de sistemas
de control.

I1. La necesidad de marcos conceptuales alternativos

El enfoque usual del andlisis de los sistemas de control suele comenzar por
recardarnos esa doble faz que - como el dios Jano— tienen las empresas
pablicas: el hecho de operar simultineamente en una dimension empre-
sarial y en una publica, que necesariamente deben reflejarse en las caracte-
risticas de los sistemas de control. La dimension empresarial no presenta
mayores problemas, en cuanto “los tradicionales indicadores de desempe-
fio fisico y financiero son, en general, aplicables”.’ Debemos estar sequ-

1 Seminario Regional sabre Control Gubernamental de Empresas Pubticas en Amé-
rica Latina. Meéxico, D.F., mayo de 1984, Aide-Memaire, 5S¢ ha elegido esta cita
v algunas de las siguientes de ese Aide-Memoire, en cuanto, al define las areas de
interds para la discusion, provee de un muy adecuado resumen de fas principalés
tendencias en la literatura sobre el terna. Puede también consultarse Praxy Fernan-
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ros, con todo, que aun esos hien conocidos indicadores de eficiencia
empresarial son adecuados en el contexto de una empresa plblica.?

La situacién en cambio es diferente en relacion a la dimensian piblica:
“aun cuando hay extensas discusiones sobre las responsabilidades sociales
y sobre los objetivos socio-econdmicos de las empresas pablicas, hay un
vacio en el desarrollo de efectivos mecanismos de control v de indicadores
adecuados para evaluar el desempeho de las empresas vis-a-vis esos obhjeti-
vo sociales” 3 Este tipe de enfoque parece relacionarse estrictamente con
el muy especifico y bien definido problema de evaluacion del desempefio
de la empresas. Puede decirse que, en este nivel, las principales cuestiones
gue se enfrentan son tres: 1) la utitidad y adecuacion de los tradicionales
indicadores empresariales, asi como su eventual adaptacion; 2) el desarro-
llo de indicadores “sociales”; 3} la eventual integracion de esos dos con-
juntos de indicadores en un dnico criterio de desempeno, A pesar de fa
trascendencia de estos problemas y la necesidad de encontrar soluciones a
los mismos, nto seran analizados en este documento, que intentara centrar-
se en algunas cuestiones que tienden a dejarse de tado en las discusiones,

Esas cuestiones surgen, por una parte, de introducir la dimensidn con-
textual que se discutiera mds extensamente en la primera seccién. Por
otra parte, también resultan de considerar que el contral no es un fin en
si mismo, sino simplemente una de las herramientas utilizadas por el
gobierng central, para influenciar el comportamiente de las empresas,
orientdndolo hacia el logro de determinados objetivos y de un adecuado
nivel de eficiencia.

des (Ed ), Controf Systems for Public Enterprisesin Developing Countries, Ljublja-
na, International Center for Public Enterprises [ICPEY, 1879

2 Hay una cuestion paralela gue rara vez se discute, ¢san esos tradicionales indica
dores de eficiencia empresaria adetuados aun o0 el casa di vas e esas jr ivadas,
en el contexto de piises en via de desanello? Considerando gue este contexto
suele inclun tasas de mtlacion altas y vanables, bruscos cambios en los precios e
{twos, v similares mcanvenentes, puede dudarse de su aphicabbidad - aun para el
seclar privado

3 Aide-Memoaire, op. cit. Pay. 4
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El problema que se enfrenta en fa discusion de esas nuevas cuestianes,
es que la literatura sobre el tema solo provee de marcos de referencia que
resultan particularmente inadecuados para analizarlas con una vision tota-
lizadora. En algunos trabajos se encuentran desagregaciones del sistema en
funcion de las caracteristicas de los controles - asi, por ejemplo, su sepa-
racign entre controles de legalidad y de desemperio. En otros, la desagre-
gacian se efectda en términos de los niveles o instituciones a quienes
corresponden las tareas de control | los frecuentes andlisis centradas en
el control sectorial o el control parlamentario. Los problemas que se deri-
van de estas visiones parcializadas suelen ser reconocidos. Asi, se sefiala
gue “la naturaleza y mecanismos de estas diferentes clases y niveies de
controles {global, sectorial, corporativo e institucional) varia cualitativa-
mente y son susceptibles de analisis independiente, aun cuando debe reco-
nocerse que upa comprension real del proceso gerencial en fas empresas
pUblicas requiere una vision total del conjunto de controles y sus inter-
relaciones’’.* Podria también agregarse que la mayoria de las categoriza-
ciones propuestas distan de ser comprensivas y algunos de los mas impor-
tantes controles quedan algo al margen. Par ejemplo, seria dificil encontrar
un lugar adecuado en las categorias usuales para controles (o influencias)
gcomo las gque, a menudo, ejercen los bancos centrales en relacion a las ope-
raciones en divisas extranjeras.

En lo que resta de esta seccidn se intentard llenar - parciaimente- ese
vacio. Con tado, en la medida en que el propdsito de este documento es
sélo dar unos pocos ejemplos de la importancia del contexto burocratico
en los sistemas de contral, no se buscard desarrollar un elaborada —o aun
consistente- marco de referencia. Unos pocos conceptos simplificados
pueden proveer una base suficiente para la subsiguiente discusion.

Puede comenzarse simplemente por recordar algunas de las caracteris-
ticas basicas de lo que denominamos “empresa”. Es una unidad secial que
transforma ciertos insumos (que adquiere en determinados mercados) en
ciertos productos (que vende en otros mercados). Estd sujeta a determina-

4 Aide-Memoire, op. cif. Pag. 5
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das reglas y regulaciones usualmente establecidas por el gobierno {por
ejemplo en relacion al empleo de menores, a las condiciones de trabajo,
a la creacion de contaminacidn, etc.). Se asume que sus objetivos son fa
maximizacién de las ganancias. En el caso de la propiedad privada, hay
usuatmente dos tipos de controles. Primero, estdn los mds 0 menos com-
plicados controles internos que e! propietario/gerente® establece para eva-
luar el desempeiio de la empresa, en modo de efectuar las necesarias
correcciones y ajustes en la medida en que los beneficios no son maximi-
zados. Segundo, existe (al menos en teoria)} un central sociat: el mercado.
Si, a pesar de los controles internos y de tos esfuerzos del propietario/
gerente, fas ganancias disminuyen o desaparecen, la empresa cambiara de
prapietarios y/o gerentes o ira a la bancarrota.

Es posible contrastar la situacion de una tedrica empresa publica con
este simplificado estereotipo. En primer lugar, os objetivos fe son asigna-
dos externamente y pueden ser diferentes a la maximizacion de ganancias.
En realidad, los objetivos asignados no asumen necesariamente la forma
de una funcion a ser maximizada y pueden ser simplemente un canjunto
de objetivos consistentes {aunque no siempre to son), relacionados con
algunos indicadores de desempefio relevantes. Aun cuando generalmente
se asume que, a los efectos de asignar objetivos a las empresas, el gobierno
actlta como si fuera un ente Gnico y homogéneo S esta situacion ideal rara
vez se encuentra en la practica. Méas frecuentemente existe lo gue Leroy

5 No se discutirdn aqui la adecuacion de la ppemisa de maximizacion de ganancias
en el sector privado, i las compleyidades adicionales que, en materiga de control,
se introducen cuando existe un Uprincipal” v un Uagente’’, cada vez mas frecuente
con la profesionalizacion de las gerencias. Lo introducceidn de esas cuestiones en la
discusion del caso del sector privado, tiende a hacer mas similar la situacion de las
emp esas publicas y privadas --al menas mas sunifar que en el caso del estereotipo
neaclasico que estamos utilizando en el ejemplo del texto.

8 0, en otros 181minos, gue los varios organismos del gobierno central invelucrados
en la operacion de das empresas acuerdan ex-agate 10s “trade-otts’” entre sus dife-
rentes obyetivos v asignan a la empresa un Unico criterio de desemperno o0 un con-
junto Gnico de objetivos consistentes,
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Jones denomina una situacign de “mdltiples propietarias™, en la que cada
una de las unidades relevantes dentro del gobierno central intenta influen-
ciar a las empresas en relacidn a objetivos relacionados a sus propias
perspectivas sectoriales (que tal vez podriamos llamar parroguiales}. En
segundo lugar, las empresas piblicas estdn sujetas &8 un conjunto de reglas
y regulaciones mucho mas amplias que el correspondiente a empresas pri-
vadas de caracteristicas similares. Estan limitadas por las reglamentaciones
que el gobierno establece para el conjunto de la sociedad, mas algunas
otras gue solo son validas para el sector empresario piblico (por gjemplo,
reglamentos de compra; [imites en las remuneraciones gerenciales; en la
asuncion y despido de personal; en el uso de determinadas agencias pibli-
cas para su prppaganda; !imites en la cantidad de dinero que pueden abte-
ner en los mercados financiergs; y muchas otras). En ia mayor parte de los
casos las reglas formales son complementadas por restricciones informales,
no escritas (como mantener el nivel de empleo, aun cuando fa empresa
tenga excesos de mano de obra; conceder precios especiales a ciertos gru-
pos, etc.). En tercer lugar, tas empresas plblicas estan potencialmente
mas restringidas que sus contrapartes privadas en el acceso a ciertos recur-
sos cruciales: dinero {por via del control externo de las ayudas presupues-
tarias, de sus niveles de endeudamienta y de sus precios) y, en algunos
casos, divisas extranjeras.” Es importante enfatizar este aspecto, porque
aquelios organismos de! gabierno central que tienen el poder de controlar
los flujos financieros de las empresas, tienen una desproporcionada influen-
cia en el comportamiento de las mismas.

En este contexto, los gerentes de la empresa pablica enfrentan una difi-
cil tarea. Deben cumplir con eficiencia los objetivos gue les son asignados,
obedeciendo a la vez a un generalmente amplio conjunto de reglas y regu-

7 El hechg de que, en periodas de aburdancia, las restricciones financieras no son
operativas, no significa gue no deban existir. En situaciones dificiles, como las gque
enfrentan hoy en dia buena parte de los paises latincamericanos, 1as restricciones
financieras afectan aun a ias mas poderosas y tradicionalmente auténomas empre-

sas publicas
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laciones, siendo ademas frecuentemente sujetos a severas restricciones en la
disponibilidad y acceso a recursos esenciales.

Por supuesto, el gerente activo intentard negociar los objetivos que le
son asignados, argumentara en contra de ciertas regulaciones; e intentara
desarrollar nuevas fuentes para los recursos esenciales controlados desde
el gobierno. Pero, esenciatmente, la situacion basica es la misma.

Los controles también difieren en el caso de la empresa pablica, y no
solamente por la usual ausencia de los “tests’” del mercado. Se trata, en
estos casos, de sistemas complejos en los cuales los rales tienden a diferen-
ciarse. Por una parte, estdn los que podrian denominarse los “evaluado-
res”’. Existen, en todos los paises, instituciones gue se aseguran del acata-
miento a reglas y regulaciones. Habrd también instituciones {que pueden o
no ser las mismas) que evaluardn el desempefio de la empresa en térmings
de eficiencia y del cumplimiento de los objetivos asignados. Es éste, usual-
mente, el tipo de actividades desarrolladas por los denominadaos arganis-
mos de cantrol. Pero, por otra parte, existen personas o instituciones que
pueden actuar sobre la base de la informacion proecesada por los evaluado-
res, gue se denominaran, por falta de un mejor término, “‘usuario de la
gvaluacion’’. Hay varias cosas que los “‘usuarios’” pueden hacer. Pueden in-
tentar modificar el future comportamiento de la empresa, a través de ade-
cuados cambios en los abjetivos, regulaciones, restriccianes y/o disponibi-
fidad de recursos. Una alternativa obvia para carregir iuturos compaorta-
mientos, es el establecimiento de un sistema de incentivos y penalidades,
relacionado con el acatamiento de las regulaciones y ton el cumplimignta
de los objetivos. Es también posible que acepten la situacion y ajusten las
reglas y ios objetivos a los niveles presentes de desempeno. Es importante
enfatizar que los principales usuarios potenciales de {a informacion prove-
niente del proceso de evaluacion, son los propios gerentes, en la medida en
que son ellos quienes controlan la mayor parte de las decisiones que deter-
minan ¢l efectivo desempeno.

Puede intentarse sintetizar la previa descripcion agrupando tos cuatro
principales grupos de actores (o roles) y las actividades gue desarrolian.
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Actores Actividades
Influenciadores - Definen objetivos y/o criterios de desempenio;
- Establecen reglas, regulaciones, restricciones;
Asignan recursos esenciales;
Gerentes - Cumplen objetivos y acatan reglas;
- Negocian objetivos, reglas y recursos;
Evaluadores Controlan el cumplimiento de regulaciones;
- Evalian el desempeiio;
Usuarios - Cambian objetivos, reglas, restricciones;
Camhian la asignacion de recursas;
- Cambian decisiones gerenciales;

—  Premian o castigan desempenos.

En este simplificado esquema, puede denominarse como sistema de con-
trol al conjunto de instituciones y actividades de evaluadores y usuarios.
La evaluacion del desempeno y fos “controles tegales” (verificacion del
acatamiento a reglas), son solo partes del sistema total, usualmente a cargo
del procesamiento de una parte de la informacion que los “‘usuvanios’
reguieren para elegir las acciones necesarias para corregir el desempeno de
las empresas.

Este esquema debe ser condicionade. Lo gue se ha descrito es el conjun-
to de actores cuyas actividades son potencialmente retevantes para el buer
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desempefio del sistema. En muchos casos, las actividades de algunos acto-
res, aun cuandg formalmente establecidos en feyes y decretos, no tienen
influencia alguna en los comportamientos empresarios. Por gjemplo, es
frecuente encontrar situaciones en las cuales los abjetivos para las empresas
puhlicas deben ser definidos por tos ministerios sectoriales. Pero el planea-
miento en el sector puede ser sumamente débil y los objetivos que estable-
ce para las empresas claramente irreales o no-operacionales. Mas atin, el
ministerio sectorial puede tener poca o ninguna influencia en el estable-
cimiento de incentivos/castigos {determinados a un nivel mas alto y en
base a criterios diferentes) y lo mismo puede suceder en relacian a la asig-
naci@n de recursos escasos {(controtados por el Ministerio de Finanzas o el
banco central}), En tal situacion, es enteramente posible que los objetivos
fijados por el ministerig sectorial no sean siquiera considerados a nivel de
las empresas y que ni aun los evalvadaores utilicen el cumplimiento de los
ohjetivos como criterio de evaluacion (utilizando, en cambio, criterios alter-
nativos disponibles, como la comparacion con perigdos anteriores o con
empresas similares). En la mayor parte de los casos, los actores con influen-
cia real son relativamente pocos y pueden incluir personas o instituciones
no apuntadas en el esquema anterior (como los sindicatas, lideres de parti-
dos politicos o las fuerzas armadas). La moraleja del comentario es que el
disefio de los sistemas de cantrol debe basarse en la distribucidn real de
poder. Esto, par supuesto, no excluye el disefar e implementar estrategias
para modificar la distribucion de poder existente, si se fa considera como
poca adecuada.

El segundo comentario tamhién se relaciona directamente con el disefio
de sistemas de evaluacion del desempefio. Pareciera existir una tendencia a
disefiar los sistemas de control sobre fa base de las actividades y necesida-
des de quienes determinan objetivos, estabiecen requlaciones, etc. Esta
seria la secuencia logica de un sistema ideal. Sin embargo, es probable gue
en sistemas “imperfectos’” sea mas productivo enfatizar las relaciones entre
evaluadores y usuarios. El hecho real es que el elemento importante no es
la infgrmacion producida por los evaluadores —no importa cudn buena
sea , sino la forma en que es utilizada. En una situacion en la gue los més
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altos niveles de gobierno {presidente, miristros, secretarios de Estado, etc.)
no prestan demasiada atencion a los informes de evaluacion del desempe-
no8 deberian existir esfuerzos para encontrar usuarios alternativos con
posibilidades efectivas de influenciar el comportamiento de las empresas
{como por ejempla, los directorios de las empresas).?

I1l. Algunos problemas frecuentes de los sistemas de control en América
lLatina

La discusidn de ta seccion anterior sugiere que el eficiente diseno de un
sistema de cantrol requiere un adecuado relevamiento del contexto buro-
cratico en que debe operar. Sugiere, adicionalmente, gue los evaluadores
deben dedicar mas tiempo a encentrar estrategias que conduzcan a una
mayor utilizacién de la informacion gue procesan —aun cuando ello impli-
que apartarse de normas tradicionales en el disefio de sistemas de informa-
cién y de métodos de evaluacion. Es claro que tal analisis y las consecuen-
tes decisiones sélo pueden ser adecuadamente realizadas en relacion a casos
nacionales especificos. Sin embargo, parecen existir algunas probtemas
comunes que afectan la operacidn de fos sistemas de control en Ameérica
Latina, vy se intentard efectuar unos breves comentarios sobre cuatro im-
partantes aspectos.

a. Enfoques sesgados de la eficiencia:

Con el pasar del tiempo, las esperanzas iniciales de que las empresas publi-
cas se convirtieran en instrumentos clave para el logro de elevadas tasas de

8 Una siuacion relativamente frecuente en la regién -poifticos de alto mvel desig-
nados en las empresas directamente por 10s presidentes, personal militar al frente
de las empresas que solo responde a sus comandos — hace dificil el seguimiento de
evaluaciones negativas del desempefio.

9 Ver Horacio Boneo, "‘The evaluation of economic performance of pubtic enterpri-
ses: The case of Argentina’; documento presentado al United Nations Interregio-
nal Workshop on Performance Evaluation of Public Enterprises in Developing
Countries, Ljubljana, Yugoslavia, 22-28. Noviembre, 1983,
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crecimiento y bienestar, se han ido diluyenda, y hay una creciente preacu-
pacion por su desempefio, asi coma presiones en aumento para lograr una
mas eficiente operacion del sector piblico. Ello se refleja en el reciente
incremento del interés par la institucionalizacion de sistemas de evaluacion
del desempeno. Pero hay dos serios problemas a resolver,

El primero, es la confusion entre eficiencia y ganancias. Por supuesto, la
diferencia entre los dos conceptos es clara para el entrenado personal de las
instituciones a cargo de la evaluacion. Pero no es ése el caso de los altos
niveles politicos o del pablico en general. Consecuentemente, hay un fuer-
te sesgo contra las empresas que producen peérdidas, aun cuando, técnica-
mente, puedan exhibir un eficiente desempefio. Ese sesgo resulta en unp
incremento en la cantidad de restricciones y regulaciones a que estan suje-
tas las empresas y la consecuente pérdida de autonomia hace aln mds
dificil mejorar el desempefio. Los signos de una ineficiente asignacion de
recursos no son deterioradas estaciones de ferrocarril, sing mas bien los
suntuosos edificios y las escasamente utilizadas computadoras de Ios gran-
des y rentables monopolios piblicos.

Esto Ileva a un segundo problema: la distincion €natre eficiencia a nivel
de empresa —que es responsabilidad de la gerencia— y eficiencia a nivel del
conjunto del sistema —que as una responsabilidad compartida por numerao-
sos organismos del gobierno—. El gobierno central tiene moltiples objeti-
vos e intenta lograr algunos de elles a través de la accion de las empresas
pdblicas. Para asi hacerlo, algunos de esos objetivos del gobiernc central
seran asignadas a la empresa, hajo la forma de criterios de desempefio;
algunos otros por via del establecimiento de reglas vy regulaciones (o, mas
genéricamente, estableciendo restricciones al comportamiento empresa-
rin). Mds adn, el gobierno central contrala usualmente un conjunto impor-
tante de recursos esenciales (dinero, divisas extranjeras, etc.), distribuyén-
doios entre las varias empresas. Es claro que la eficiencia global del sistema
no dependera solamente de la eventual optimizacion por parte de las em-
presas en relacion a los criterios de desempeiio asignados. Dependera
también -y seguramente en mayor grado- de la adecuacion de las restric-
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ciones establecidas y de la optimalidad de la distribucion de los recursos
gubernamentales entre las empresas. Los sistemas de control cubren en el
mejor de los casos, el desempeno de las empresas, y raramente intenta
evaluar al sistema global. En muchos casos, los problemas principales
se encuentran en este sistema global, mas que en la inadecuacion del de-
sempenio de las empresas.

b. Problemas vinculados a las acciones correctivas:

Como va se ha insistido reiteradamente, la evaluacion es enteramente ind-
til si no es seguida por acciones correctivas. Los sistemas Jatinoamericanos
son particularmente débiles en este respecto. Puede comenzarse con la dis-
cusién de los sistemas de incentivos y castigos, un instrumento poderoso
para influenciar el comportamiento de las empresas y sus gerentes, sea en
las grandes empresas privadas, sea en los sistemas cemtralmente planifica-
dos. Los incentivas estan casi enteramente ausentes en América Latina, y
no hay, usualmente, premios por adecuados desempefios ni una carrera
administrativa prestigiosa, eomo en el caso de India. El uso de castigos es
similarmente limitado. Pareciera no haber graduacidn en los castigos vy el
principal disponibile es la remocion de las gerencias, que solo puede usarse
con escasa frecuencia. Mas aidn, este tipo de castigos es normalmente con-
trolado por los mas altos niveles del gobierno y, cuando aplicados, rara vez
lo s en relacidn a cuestiones de eficiencia.

Serfa posible construir un sistema de incentivos basado en la importan-
cia asignada a la autonomia, por las gerencias de las empresas. Es posible
concebir “trade-offs’ entre autonomia y desempeiio. En Oltima instancia,
ésta parece ser la base del sistema francés de contratos de empresa. Sin
embargo, en la mayor parte de los casos latinopamericanas, la autonomia
efectiva parece estar mds relacionada con la auto-financiacion y can la in-
fluencia politica de alta gerencia, y ser dificil sujeto de negociacidn.

Las mayores posibilidades de cambiar el comportamiento de tas empre-
sas phblicas a partir de las sefales de los sistemas de evaluacion del desem-
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pefio, parecen estar concentradas en dos grupos: 1os gerentes y (0s respon-
sables de la asignacion de recursos en el gobierno. La razan de la inclusion
del primer grupo es evidente. Respecto al segundo grupo, su importancia se
deriva del hecho de que, en huena parte de los casos, mejoras en la eficien-
cia requieren flujos adicionales de recursos. Pero, infortunadamente, la
mayor parte de los sistemas de evaluacion no estan adecuadamente enfoca-
dos hacia las necesidades de esos dos grupos.

¢. Reglas formales versus restricciones informales:

Una caracteristica particularmente frecuente de los sistemas latinoamerica-
nos, es la predominancia de las restricciones informales sobre las reglas
formales {aun cuando éstas Qltimas son particutarmente numerosas). En
términos generales, el uso de regulaciones formales afecta seriamente
aspectos vitales de la autonomia emprasaria y puede conducir a resultados
subGptimos para el sistema en su canjunto. Las restricciones informales no
solamente causan problemas similares, sino gue adicionalmente, hacen
mucho mas dificil la tarea de evaluacion. No es una tarea facil el trazar el
impacto de una regulacidn (por ejemplo, limites en los salarios gerenciales),
sabre el desempefio empresarial. La situacion es mucho mas complicada
cuando se debe evaluar el impacto de directivas informales (por gjemple
instrucciones no escritas sobre el despido de obreros). No es facil imaginar
sistemas de informacidn y evaluacion que manejen adecuadamente este
tipo de situaciones. Pero, por otra parte, si ello no se logra, la evaluacién
estard claramente sesgada y no serd tenida demasiado en cuenta por peten-
ciales usuarios. '

d. Limitaciones vinculadas a las instituciones de evaluacion y control;

Si nos fimitamos a observar {o gue fas instituciones de evaluacion y contral
dicen ser sus intenciones, todo parece ir por el camino adecuado. Unifor-
memente expresan su preocupacion por la eficiencia y por la evaluacion
del desempefio. Pero hay normalmente una gran diferencia entre intencio-
nes y realidad. Esto no deberia sorprender demasiado, en la medida en que
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han evolucionado de anteriores instituciones con fuerte énfasis en gl con-
trol del acatamiento de reglas y regulaciones. Gran parte del actual perso-
nal son los contadores y abogados que trabajaban en el anterior periodo y
a los cuales puede resultarles dificil desprenderse de viejos habitos. Pero las
nuevas tareas requieren un diferente tipo de personal, con la clase de sensi-
hilidad politica y econdmica que es esencial en el nueva tipo de evaluacidn.
También sera necesaria considerable capacidad empresaria, en cuanta, en
muchos casos, sera necesario evaluar decisiones gerenciales, mas que sus
resultados. Puede suponerse el caso de un gerente que debe optar entre dos
alternativas de accidn, en las condiciones gue se describen en breve,

T
Probabilidad de | Valor del

ocurrencia i resultado

f ! ‘

. Resultado 1 i 0.2 8
Opcion A ‘ " 2 i 0.7 6

: " 3 | 0.1 3 4
S o

. Resultado 1 | 02 20
Opcion B l " 2 07 10

L " 3 0 0

Parece clara que la adecuada eleccion es la opcion B. Pero supongamos
gue se produce el resultado 3, con el mds bajo valar (o pay-off}. Si el eva-
luador {o el sistema que esta utilizandao) juzga el desempefio exclusivamen-
te sobre esa base, penalizard una buena decision. La tension entre la como-
da posicion ex-post-facto del evaluador y la riesgosa situacion ex-ante-facto
en que debe tamarse la decision, esta siempre presente en los casas en que
existe riesgo o incertidumbre y requiere un considerable grado de buen
juicio por parte de tos evaluadores.

El argumento central es que las instituciones de control y evaluacion
requieren urgentemente un tipo de sangre nueva y conocimientos que nQ



AUTONOMIA Y CONTROL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS 265

pueden ser reemplazados por esquemas contables o de infarmacion, por
mas elaborados que sean. En realidad, puede ser preferible un buen juicio
profesional basado en unus pocos indicadores clave, que el producto de un
perfeccionado sistema de informacidn, manejado por operadores rutina-
rios, aun cuando estén perfectamente entrenados en la mecanica operativa
del sistema,

IV. POSIBILIDADES PARA FUTURAS ACCIONES E INVESTIGACIO-
NES

Aun cuando a lo largo del documento se han efectuado algunas sugerencias
para |la mejora del funcionamiento de los sistemas de control, puede valer la
pena sintetizar nuevamente algunos de los principales problemas y algunos
breves comentarios sobre posibles lineas de solucidn.

La primera cuestion a resolver, es el como lograr una mas eficiente trans-
formacion de la informacion recogida en el proceso de evaluacidn, en
acciones carrectivas. Aun en los casos en los cuales la calidad de la infor-
macidn procesada es adecuada (y esto no es frecuentemente el caso), los
informes de evaluacidn del desempefio tienden a terminar en oscuros
archivas, sin ejercer mayor influencia en el desempefo de sistemas de em-
presas piblicas.

La primera etapa seria, seguramente, efectuar un diagndstico de la situa-
cion de use actual de esos informes vy, si se le encuentra inadecuada, la
identificacidn de usuarios potenciales y el disefio de estrategias destinadas
a gue los informes sean mas (tiles. Asi, por ejemplo, si los usuarios poten-
ciales mds prometedores son los altos niveles politicas, una estrategia posi-
ble es hacer que los informes de evaluacion sean politicamente mas impor-
tantes para elios. Probablemente la mejor forma de lograrlo es a través de
un acceso mas abierto a los infarmes de evaluacion, por parte del piblico
y, en particutar, por parte de la prensa especializada. Ello no es, por su-
puesto, facil, y puede causar considerahles inconvenientes politicos en el
corte plazo. Pero seguramente los beneficiarios de largo plazo compensa-
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ran sobradamente esos problemas. Probablemente la mejor forma de
comenzar este tipo de politica de apertura informativa es la de producir y
distribuir un cuidadoso andlisis de la situacién presente de las empresas, en
modo de tener un punto de partida definido. Esos andlisis deberan detec-
tar con cuidado aguellas decisiones del pasado gue afectan el desempefio
de hoy. De otra forma, las gerencias serian facil blanco de atagues, aun
cuando su desempefio, dentre de los margenes de libertad disponible,
sea adecuado.

Un sequndo grupo de usuarios potenciales, son los responsahles de la
asignacion de recursos, particularmente en los casos en los que hay eviden-
cias de inadecuacién en la distribucion de los recursos disponibles entre
empresas. Et problema usual es que quienes asignan recursos tienden a
dedicar mds tiempo y a aplicar mds presion en el caso de las empresas que
requieren fondos del tesoro y poco o nada a las empresas que se autofi-
nancian. Como consecuencia, las empresas “ricas” emprenden proyectos
de baja relacién beneficio/costo, mientras que las “pobres” no pueden
poner en operacion proyectos muy productivos que podrian mejorar su
desempenio y disminuir futuros requerimientos de fondos. Los informes de
evaluacidn, en estos cases, deberian compensar ese sesgo, detectando casos
de asignacidn inadecuada por parte de empresas autofinanciadas y sugirien-
do mecanismos para efectuar transferencias de fondos dentro del sector
de empresas pablicas.

Con ftrecuencia, el grupo mas prometedor de usuarios potenciales se
encuentra en el interior de las empresas. Hay casos en los cuales los direc-
tores de las empresas son integrados por personas externas a las mismas, en
vez de promaover funcionarios que ya desempefan cargos en las empresas.
En estos casos, si los sistemas internos de informacian y control son débi-
les y poco confiables, la posicion de los directorios es precaria, aun cuando
se trate de personas experimentadas de tareas empresarias. Aqui, la clase
de informacién provista por los evaluadores externos, serd particular-
mente Util para Ios directorios. La estrategia a seguirse debe apoyar las
necesidades de los nuevos directorios, particularmente en relacion al desa-
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rrollo de adecuados sistemas internos de informacion y control. Similar-
mente, tas instituciones de evaluacion externa deberian enfatizar la clase
de informacidn que puede ayudar a los directorios a analizar las propues-
tas y decisiones que les elevan los cuadros permanentes de las empresas.

El sequndo problema importante en relacidn a la mejora de los sistemas
de control, es el lograr una perspectiva mas global. No es suficiente evaluar
el desempeno de las empresas, no importa cuan adecuadamente sea efec-
tuada. ks también necesaria evaluar el funcignamiento del conjunto del
sistema. Los evaluadores no deben limitar sus criticas a los pohres desem-
pefgs a nivel de empresas. Deben ser igualmente duros con las institucio-
nes del gobierno central, gue asignan objetivos irrealizables, que sujetana
las empresas a regulaciones burocraticas e innecesarias, o son incapaces
de distribuir los recursos disponibles adecuadamente. Esto, dicho sea de
paso, debiera ganar respeto por parte de los gerentes, un elemento esencial
en el desarrollo de un eficiente sistema de control.

En relacion a futuras investigaciones, dudo gue la presente tendencia a
parcelar el problema sea en términos de componentes o de niveles; es par-
ticularmente Util para ampliar nuestros conocimientos sobre el tema,
excepto a nivel descriptivo. Es necesario comprender el funcionamiento
del sistema en su conjunto, y ello implica mas investigacion sobre las rela-
ciones entre sus diferentes partes —incluyendo por supuesto los procesos
de definician de objetivas y metas, el establecimiento de reglas y la asigna-
cian de recursos- . Solamente cuando tengamos una razenable compren-
sion dei conjunto, se podran parcelar aspectos especificos para andlisis mas
detallados, en la medida en que asi serd posible insertarlos en un contexto
mds adecuadamente comprendido.

Es posible también que sean necesarios aportes desde otras disciplinas.
Aun cuando hay mucho gue hacer en relacion a sistemas de informacian
y al desarrallo de criterios de desempeno, los puntos de vista de economis-
tas profesionales, especialistas en teoria moderna de la organizacion y
cientistas politicos, pueden proveer el tipo de conocimiento necesario
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para proponer soluciones viables, y no solo elegantes modelos de informa-
cion o contables. Como alguna vez sefiald Lord Keynes, no hay nada mas
desastroso que una politica racional en un mundo irracional.
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COMENTARIOS A LA MESA REDONDA SOBRE EL
CONTROL EN LA EMPRESA PUBLICA

Andrés Caso

WOMO ha dicho el profesor Austin, todos los administradores v los

4 estudiosos de las ciencias administrativas estan de acuerdo en que
la empresa pdblica debe tener un control; por eso como él muy bien lo
sefialo, la autonomia es una quimera. El problema es definir cuéles controles
deben adoptarse, qué tipo y gué tan intensos. Es ahi donde creo que
todavia no se ha encontrado la solucién mas adecuada. En mi opinidn,
si se permite a los administradores tener como objetivo la libertad con
orden, podran lograrse resultados importantes.

Estamos conscientes de gque la empresa pOblica es un instrumento de
politica y no solamente de politica economica; por ello debe estar sujeta
a los controles y a las politicas gue marca el gobierno central, a un progra-
ma estricto y a un presupuesto, Si esta sujeta a estas politicas, a programas
y a presupuestos, el desempeno de la empresa plblica podra ser eficiente
como instrumento de desarrollo econdmico y social. Ahora bien, este
contral pelitico, este control de programas y presupuestos debe permitir
a 1a empresa publica su adecuado desempefio.

En el marco actual de los sistemas de control se esta peniendo éntasis
en el control institucional a través de los drganos de gobierno de la empresa
pdblica, ya se trate de consejos de administracion o de juntas de gobierno.
Si en un esfuerzo conjunto de los organos de direccion se logra el control
de las politicas, de los programas y de los presupuestos; si logrames que
desde dentro, la empresa piblica a través de su organismo de direccion
tenga fiexibilidad de manejo y al mismo tiempo responda a programas
especificos, creo que habremos realizado un avance importante. Por su-
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puesto, sin desatender el control de resultados (financieros, de auditoria
y 0tros).

Si el administrador de la empresa plblica tiene politicas sefaladas,
programas apiobados, presupuestos a los gue debe sujetarse; si el drga-
no superior de direccion de la empresa recibe la informacion y le permite
continuar avanzando en sus programas y, al mismo tiempo, si tieng una
supervision externa, una auditoria rigurosa gue le permita ver sus resulta-
dos, creo que queda resuelto el gran problema de que la empresa pablica
se maneje, comao en ocasiones ha ocurrido, con excesiva autonomia.

El profesor Boneo se referia, con mucha razon, a algo gue debe anali-
zarse con cuidado en el marco de los controles centrales; es decir, el pro-
blema oe los funcicnarios del nivel inferior —cada uno en su pequefio
ambito— que toman, desde fuera de la administracion, decisiones impor-
tantes para la empresa, ya sea técnicas, de presupuesto, de programas, de
adquisiciones, de niveles salariales, de precios, de tarifas, de importaciones,
de créditos, etc.

¢Camo puede manejarse un administrador plblico gue tiene una poli-
tica y un programa marcados, ademas de un presupuesto aprobado ante
los que hemos Hamado “genios de quinta”, que tienen autoridad para
detener un programa y que manejan los problemas en estancos, por Separa-
do unos de otros, sin ninguna responsabilidad publica o politica, que si
tiene el administrador de la empresa? Como bien se ha mencignada, se
culpa al director de la empresa que no cumple y tiene una responsabilidad
plblica y no asi al funcionario menor que se pierde en ese gran Monstruo
de mi! cabezas: no se sabe quién es, pero tiene la facultad para detener
un programa. Si se tratara de un funcionarip de alto nivel existiria tam-
bién la posibilidad de convencerle; pero se trata de un pequeno empleado
gue se repite y se repite y se empequefiece aln mas y decide sin responsa-
bilidad obstaculizando en gran medida 1a eficiencia de la empresa publica.
Es satisfactorio que este problema se haya planteado con la claridad que
se ha hecho, porque sin duda debera hacérssle frente.
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Hemos abordado también un tema que generalmente se olvida que
existe, Se trata del control del servicio que da la empresa plblica a los
heneficiarios de ese servicio. Ese control es el mas importante, el mas
dificil de realizar y al que debemos dar toda la atencidn. Nuestra expe-
riencia en Aeropuertos y Servicios Auxiliares {ASA), con treinta y cinco
millones de viajeros al afo, y mas de setenta miliones de visitantes nos
lleva a imaginar que cien millones de usuarios nas supervisan, nos contro-
lan, nos exigen.

Olvidamaos a los administradores de las empresas y a los administradores
centrales, olvidamos que todos trabajamos para los usuarios de {os servi-
cios gue se prestan y que un control determinado de cierto tipo pudiera
ser financieramente muy adecuado o técnicamente aceptable pero trae-
ria consecuencias graves para quienes son verdaderamente los beneficiarios.
No debemos entonces, desconocer que a quignes se debe atender en primer
lugar es a nuestros usuarios, a nuestros clientes, verdaderas controladores
de la gestion de la empresa pdblica. A ellos tenemos gue dar, de alguna
manera, formas para manifestar su inconformidad o su critica, como en
cierta medida lo esta haciendo la Secretaria de la Contraloria al abrir
puertas que son importantes para manifestar tales inconformidades.

En mi apinion, la empresa pOblica constituye en este siglo ia mayor
aportacion en politicas y técnicas a la administracion. Sin embargo,
desde su nacimiento ha tenido dos adversarios que se distinguen muy
claramente: ef empresario privado gue al creer que el gobierne interviene
en su esfera de actividades se opone a su participacion y al desempefig
mediante partidos, asociaciones y mil formas que limitan el alcance de
la empresa pihlica, y el grupo tradicional de administradores centrales,
quignes piensan que al aumentar el desempeno de la empresa pablica
ellos pierden fuerza y capacidad de decision.

En México, estos dos grupos han intentado tradicionalmente frenar
el desarrollo de la empresa plblica; el grupo de administradores centrales,
ultraconservadores, gue guisieran que las empresas piblicas fueran ofi-
cinas postales sin capacidad de gestidn, sin presupuesto, sin libertad de
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accion, y el empresario privado que siente invadido su campo o restada su
actividad; estos dos grupos, grandes o pequefios, en ocasiones fuertes,
a veces debiles, han sido siempre los grandes adversarios de la empresa
piblica. Es explicable: la empresa pihlica es en buena parte la conjuncian
de las libertades de |la empresa privada y de los objetivos politicos y eco-
ndmicos del gobierno.

En conclusidn, podemos afirmar que si la empresa publica logra tener
un equilibrio entre el libre desempefo, |a responsabitidad y un orden
flexible que siga politicas y programas gubernamentales, tendra asequrada
su participacian en el desarrollo economico y social de los paises. Parti-
cularmente, en el caso de México, y esto ha sido definido en el mas alto
nivel del gobierno del presidente De la Madrid, seguira siendo un factor
importante del desarrolle en un sistema econémico y politico en donde
coinciden la empresa privada y la empresa plblica. E} equilibrio de liber-
tad con orden, como se esta tratando de lograr, serd lo que permita a la
empresa piblica subsistir como instrumento por excelencia de la recto-
ria del Estado en materia econdmica y como promotor del desarrollo.
Esto Oltimo es uno de ios objetivos fundamentales perseguidos por los
gobiernos democraticos.



