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INTRODUCCION

I AS dos ponencias de esta primera sesion de trabajo estuvieron res-
4 pectivamente a cargo de Oswaldo Albano, experto de la Organiza-
cién de las Naciones Unidas, y de Jes(s Franco Guerrero, contralor interno
de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion de México.

Oswaldo Albang delined los principios tebricos de un sistema integral
para el contrel de las empresas piblicas, basado en un enfoque cibernético
de la comunicacidn de las organizaciones. Més que fiscalizar desviaciones
entre fo programado y lo ejecutado, al autor le interesa establecer procesos
de controf y evaluacién interngs v externos que brinden los elementos
para la toma de decisiones durante la marcha diaria de las entidades esta-
tales. Para ello, sugiere gue en las propias empresas pablicas, en las corpo-
raciones 0 sectores que las agrupan y en las dependencias del ejecutivo
national responsabies de su control global, se distingan cuatro niveles
jerdrguicos respectivamente, de acuerdo a los mismos principios organiza-
cionales: los altos directivos, los mandos superiares, los intermedios y los
ejecutantes. Se logra de esa manera identificar cuatro tipas de gestion
jerdrquicamente interdependientes: el control global de la gestion estraté-
gica, que corresponde a los altos directivos; el control funcional de la
gestion logistica, gue toca a los mandos superiores; i control operacional
de la gestibn tactica, que ejercen los mandos intermedios, y el control
aperativo de la gestién ejecutante, que llevan a cabo los demas niveles.

Tocd a Jestis Franco exponer el caso particular de las empresas piblicas
en México. Al sefalar que éstas han sida instrumento politico primero, de
politica econémica después y, de desarrollo siempre, el autor distingue un
primer perioda de creacion de empresas piblicas sin sisternas de control,
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que abarca los afios comprendidos de 1920 & 1947, cuando la incidencia
de las empresas en la estructura productiva hizo evidente la necesidad de
establecer mecanismos de contrel y surgio la Ley para el controi de los
organismos y empresas de participacion estatal. A partir de entonces,
hasta 1970, se presenta una etapa durante la cual el control sobre las em-
presas piblicas se ejercié de manera centralizada, por parte, basicamente,
de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico. En opinidn del autor, la
nueva ley para el control de los organismos y empresas de participacion
sstatal de ese afio (1970), inici6 la descentralizacion del pracesc de su
control, proceso que se afirma con la sectorizacion de las empresas pabli-
cas en 1976 y culmina en 1882 con la consolidacion de las tres secretarias
de orientacion y apoyo global: de Hacienda y Crédito Pdblico, de Progra-
macién y Presupuesto, y de 1a Contraloria General de la Federacion, asi
como con la ubicacidn definitiva de las distintas empresas estatales bajo la
responsabilidad de las denominadas secretarias coordinadoras de sector y
con el inicio de su subsectorizacifn,



EL MACRO CONTROL DE GESTION DE LA ACTIVIDAD
EMPRESARIAL PUBLICA

Oswaldo Albanc
I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

A creciente intervencion del Estado en todos los sectores de la act-

Avidad econémica es un fenémeno que se puede detectar en la reali-

dad histdrica latinoamericana. La mayor o menor intensidad, sus caracte-

risticas, el inicio y secuencia de la evolucion de ese proceso, dependen

fundamentalmente de fa realidad estructural y coyuntural, econdmica y
socio-politica, de cada uno de los diversos paises de la region,

Si se estudia la evolucion de dicha intervencion, se pueds inferir que la
misma no estd alejada del distinto papef gue en el tiempo se le ha otargado
a los paises subdesarrollados, en la evolucion del sistema capitalista. Oe
esa forma, la actuacién agresiva por parte del Estado en uno y otro perio-
do, que ha logrado importantes avances a nivel nacional en el manejo del
aparato empresarial hasico (antes en poder del capital privado nacional o
extranjera), ha hecho que ciertos fendmenos se presenten primero en un
pais que en otro, pero se puede demastrar gue se trata de factores guea lo
largo del proceso histdrico forman parte de la dialéctica de mantenimien-
to de un sistema,

Es asi, como puede observarse el diverso papel desempefiado por el Es-
tado en las primeras etapas de los modelos primario-exportador, de sustitu-
cion de importaciones, de integracin, hasta la situacion actual donde el



16 EMPRESAS PUBLICAS Y SISTEMAS DE CONTROL GUBERNAMENTAL
EN AMERICA LATINA

Estado se encuentra, en numerosos paises, en un proceso de estatizacion
de la industria y comercio de sus riquezas basicas. No ohstante lo cual,
para tener una vision real del problema, debe también ponerse especial
énfasis en e} andlisis de los sectores hacia donde se ha desplazado el capital
extranjero, asi como en las caracteristicas de la intervencion directa del
Estado. Un anélisis de los sectores donde se concentra la actividad piblica
directa permitird observar la progresividad de su intervencidn, ya se
dedique a la produccion de insumos bésicos, bienes de capital, sectores
comercial o financierg, y al mismo tiempo, la forma como la cumple, ya
gue si opera a pérdidas, podria estar transfiriendo beneficios al sector
privado, interno o externo, impidiendo un proceso de acumulacién por
parte del Estado.

El conjunto de acciones directas realizadas por el sector piblico en el
campo de la produccién de bienes y servicios y acumulacion se combina
con las acciones de regulacion del comportamiento de los agentes econd-
micos, a través de restricciones establecidas por medio de su aparato legal
y con la utilizacién de los medios de financiamiento, como forma de fo-
mentar o desestimular la actuacion del sector privado en determinados
campaos de la econom(a,

La gestibn empresarial piablica se manifiesta de diversas formas, tanto
en el estatuto juridico que adopta (personas juridicas de derecho piblico
o privado), como en la responsabilidad en el manejo de las empresas {em-
presas publicas, mixtas, participaciones accionarias), que se constituyen
en elementos determinantes en cualguier sistema administrativo que se
quiera implantar.

Al mismo tiempo, ia actuacion del Estado tiene una especial connota-
cién en cuanto al sistema de intervencidn. Normalmente existe una rigidez
dentro del aparato del Estado, que lleva a que las empresas creadas o
intervenidas continuen operando independientemente de si se agoté o no
la razén u objetivo para la cual fueron creadas o intervenidas. Esa rigidez,
que atenta contra la eficiencia en el cumplimiento de los objetivos pabli-
cos debe ser objeto de revision, en la medida en que un andlisis minucioso
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puede permitir el agrupamiento de organismos que.tienen jguales objetivos,
la eliminacion de ios que han agotado el objeto para el cual fueron creados
y, por supuesto, una revision de los sistemas y procedimientos internos gue
asegure nivetes de eficiencia en la gestion pOblica. Este tipo de reorganiza-
cion no implica necesariamente desocupacion de recursos humanaos, sino
que, par el contrario, se puede lograr una reasignacifn de la mano de obra
con un mayor beneficig para la colectividad en su conjunto.

La rigidez antes sefialada se verifica al realizar un relevamiento estitico
de las empresas donde el Estado cumple su gestion, detectando una diversi-
ficacibn importante en cuanto a los sectores donde actia, en su vincula-
tion con la administracion descentralizada, en sus formas juridicas, que
hacen sumamente dificultoso que el Estado aproveche los importantes
recursos potenciales del aparato empresaria! pliblico, como instrimento de
gjecucidn de su politica econémica.

E! andlisis historico nos muestra pocos traspasos de empresas del sector
piblico al privado, obedeciendo, en la mayoria de [os casos, a razones neta
mente politicas y tal como lo demuestran los acontecimientos de la ltima
década en {a regidn, ia toma del poder por parte del regimenes regresivos
ha conllevado a devalver al sector privado actividades que hahian sido con-
sideradas estratégicas para la marcha de un proceso de desarrolio y que,
ldgicamente, se trata de empresas de alta rentabilidad que habian sido em-
prendidas por el Estado en la etapa de mayor riesgo o eventualmente se pri-
vatizan luega de haber sido saneados sus pasivos con cargo a la colectvidad,

La consideracion del andlisis histbrico que sustenta |a actuacion emypre-
sarial vigente, asi como la filosofia que acompafia la gestién gubernamen-
tal, resuitan fundamentales para gue el sistema de control de dicha gestion
empresarial esté acorde con los objetivos que busca el nivel central, Tan es
asi, que el sistema que se apligue serd muy diferente en paises donde se
tiene una polftica agresiva en todos los sectores de la colectividad, acer-
candose a un control de la actividad empresarial caracteristico de paises
de econom/a centralizada; a un sistema que se aplique en un pais donde,
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a pesar de existir un amplio espectro de actuacion empresarial pahbtica, su

gestién se considera que estd regulada fundamentalmente por los mecanis-

mos del mercado.

En la medida en que la actividad del sector pablico se va ampliando y
que los gobiernos van tomando conciencia de la importancia de su activi-
dad como ¢l elemento dinamizador de los procesos de desarrollo, se inician
los esfuerzos en la regibn por la adecuacidn del aparato administrativo
pdblico a las nuevas necesidades. Es asi como se observa ia bisqueda de
sistemas modernos de gestién, a través de los esfuerzos de implantacidn de
las técnicas de planificacion, programacion presypuestaria, desarrollo orga-
nizacional, andlisis costo-beneficio, control de gestion, etc.

11. LA ORGANIZACION DEL SISTEMA EMPRESARIAL PUBLICO
1. Caracteristicas Generales

El Estado-productor, gue se caracteriza por haber definido una estrategia
de actuacion dentro del proceso de desarrollo econdmico y social, basada
en una activa participacién en todos los sectores, tomando bajo su respon-
sabilidad la actividad empresarial en sectores productivos basicos, coparti-
cipando con el capital privado nacional o extranjero en la produccion de
bienes intermedios, al tiempao que mediante acciones indirectas busca
orientar la accién de algunos sectores hacia actividades o formas de pro-
duccién que acompafien |a estrategia definida, debe contar con sistemas de
informacién que le aseguren una actuacién dindmica en el manejo del
proceso, utilizando su aparato empresarial coma instrumento fundamental
en la orientacién de la economia.

Es indudable que los hechos que ocurren dentro de un sistema econd-
mico Mo constituyen elementos aislados, sino que por el contrario, todos
los acontecimientos se caracterizan por su interrelacidn. En la medida en
gue la economia se encuentra en constante dindmica evolutiva y que cada
una de las actuaciones tiene incidencia en uno o varios sectores, no se
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concibe que Ia actuacion gubernamental se remita a soluciones aisiadas sin
un importante grado de coordinacion y de programacion. Es por ese moti-
vD que los sistemas de seguimiento de ia gestibn empresarial que se dise-
fien, deben caracterizarse por un importante grado de integralidad, ya que
si el sector pdblico tiene la responsabilidad més importante en el proceso
de desarrallo, en funcion de los recursos materiales, humanos y financie-
ros, que tiene aplicados en su gestion empresarial, asi como en las dreas
donde ha concentrado su actuacion, dificilmente podré encarar solucianes
adecuadas en la misma marcha de la dindmica econdmica, si no cuenta
con los sistemas de informacion gue le permitan poseer la maxima visian
de conjunto a nivel sectorial, regional y nacianal, y la mayor cantidad de
elementos y alternativas, que le aseguren la optimizacion en la toma
de decisianes,

Ei sistema de control deberd basarse, par lo tanto, en los lineamientos
de la estrategia de gobierno, en el plan de !a nacién, en las politicas secto-
riales y en los planes de medianc plazo a nivel regional e institucional, y
concentrar su atencion en el seguimiento de la actividad empresarial pa-
blica, para apoyar el mecanisma del nivel central para la toma de decisio-
nes en el corto plazo.

Al mismo tiempe, serd necesario analizar la forma en que se estd organi-
zande el aparato del Estado, c¢dmo se inserta la actuacion empresarial
dentro de esa organizacidn y los mecanismos de comunicacibn y control
existentes, para de esa forma poder elaborar un sistema que realmente dé
respuestas a las necesidades planteadas.

2. L.os Madelos Drganizacionales

Para lograr esos objetivos nos propondremos disefiar un conjunto de mo-
delos de la organizacién del sistema empresarial piblico, en el entendido
de gue a través de elllos se puede interpretar la esencia de la organizacion,
para realmente conocer su funcionamiento,

A nivel técnico se han realizado impartantes esfuerzos para comprender
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cémo operan los sistemas complejos y, en ese sentido, la cibernética, lla-
mada tiencia del control y las comunicaciones, nos ensefia que existen
leyes generales que rigen los procesos de control en forma independiente
del sistema que se esta analizando,

Por. otra parte, son bien conocidas las tendencias de-los cibernéticos en
cuanto a partir de la interpretacion del funcionamiento del organismo hu-
mano, para liegar a comprender el funcionamiento de otras organizaciones.

En ese sentido se interpreta que el organismo iumano es el mejor mode-
lo de una organizacién compleja, compuesto de una serie de subsistemas
(circulatorio, respiratorio, etc.), que funcionan de acuerdo a sus propias
normas de operacibn, pero gue estdn interrelacionados en su gestibn a
través de un sistema central que los agrupa.

Estos subsistemas se encuentran en un continuo estado de equilibrio e
interrelacién, ya que cualquier desviacién en el funcionamiento de alguno
de ellos, que no puede ser resuelta internamente, repercute y afecta el
funcionamiente de otros subsistemas, motivando soluciones especiales
de otros sistemas especialmente creados para mantener el equilibrio hasta
gue, en ultimo término, se hace consciente y exige soluciones del nivel
superior,

Lo fundamental que se capta en el funcionamiento del organismo hu-
mano, es que se trata de un sistema viable, ya que existe y que estd canfor-
mado por subsistemas que también poseen una viabilidad logica, ya que
toexisten y son esencia del funcianamiento del sistema superior.

Entonces, cuando se guiere desarrollar un modelo de organizacion, de-
bemos tratar de ohservar el grado de viabilidad de esa organization, que
tenga capacidad autdbnoma de sobrevivir por sus propios medios; es decir,
que exista un adecuado equilibric dentro de los subsistemas que lo consti-
tuyen y del sistema con el macrosistema, es decir, ef medio externo.
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Al analizar la organizacion del Estado, se puede afirmar que la mayoria
de las empresas constituyen sistemas viables, pero debe observarse en los
niveles superiores, si las formas de organizacion que se plantean constitu-
yen de por si sistemas viables.

Por otra parte, la viabilidad de una prganizacion no esta centrada en
las estructuras en si, sino en la forma como ellas funcionan en la realidad;
es decir, que el esfuerzo principal en el desarrallo de un modelo, debe cen-
trarse en el conocimiento de a forma en que deben funcionar las organi-
zZaciones para gue sean viables,

3. Los Modelos de la Gestion Empresarial Piiblica

A nivel de la-organizacién empresarial pablica, se puede decir que las em-
presas constituyen el elemento basico esencial del sistema; son la sélula
bdsica que produce bienes o servicios.

En la medida en que |a actuacién empresarial pGblica se ha diversificado
y ha tendido a expandirse en cuanto a cantidad, tamafio y dreas desarrolla-
das, se ha evolucionado en los mecanismos tradicionales de organizacion,
donde las empresas se adscribian al ministerio sectorial respectivo, para
comenzar a crearse corporaciones de empresas que tienen como papel
fundamental constituirse en un vinculo real de comunicacion entre las uni-
dades directas productivas y el organismo normativo del sector pdblico.
La corperacibn aporta fa experiencia y conocimiento empresarial en el
apoyo al nivel normativo en 81 momento de ta formulacién de las politi-
cas del sector y, a su vez, las interpreta e instrumenta para su ejecucion,
a través de |as unidades empresariales operadoras.

En el 4rea empresarial, el ejecutivo nacional deberd estructurar organi-
zaciones viables para atender en forma totalizante el problema empresarial
pablico, como forma que realmente opere como un instrumento de ejecu-
cibh de las politicas piblicas.
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En este documento se tratardn de desarrollar modelos de organizatio-
nes de sistemas viables, partiendo de los estudios de los principales autores
en el drea de la cibernética, de sistemas de planificacién, de control de ges-
tién de empresas y de la experiencia comparada, constituyendo una impor-
tante base de referencia los trabajos vinculados al Proyecto SYNCO chileno.

Una de las ideas fundamentales que ha desarroliado el profesor Stafford
Beer, en sus escritos, s el vinculado al principio de “recursividad” aplicado
a los sistemas. Este principio plantea que un sistema viable contiene otros
sistemas viables y, a su vez, estd contenido en otro sistema, también viable,
de mayor grado. De esa forma, todo el sistema viahle debe ser recursivo; es
decir, gue en cualquier nivel de |a cadena gue nos ubiquemos, el modelo inte-
gro estara prescrito en cada elemento del modelo original y asi' sucesivamente.

Esto implica que el ejecutivo nacional, las corporaciones sectoriales o
regionales como integrantes del mismo y las empresas a su vez, como parte
de las corporaciones, funcionan de acuerdo a 1os mismes principios de or-
ganizacién y, en consecuencia, se pueden representar en forma similar.

Una representacion formal de ese modelo de organizacitn, se podria
realizar a través de una pirdmide que representa graficamente diversos nive-
les, a los cuales compete un papel diferente en |a gestién y, en consecuen-
cia, en las decisiones de una organizacidn, donde se parte de las actividades
meramente ejecutoras, que constituirdn la base de la pirdmide, para llegar
hasta la parte superior, donde se ubica el centro decisional méaximo de la
empresa. Las caras podrian representar las diversas funciones bdsicas a
través de su organizacién formal, dentro de la organizacion.

A partir de los planteamientos realizados por Francisco Blancao iilescas’
y llevéndolos a la realidad macro que gueremos interpretar, podemos con-
siderar que en la organizacidn propuesta se presentan cuatrc niveles deci-
sionales y que se cumple el principio de “recursividad”, al estudiar la

1 El Control Integrado de Gestién. Asociacién para el Progreso de ta Direccion,
Madrid, 1973,
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representacidn de los modelos del ejecutivo nacional en su actividad em-
presarial, en las corporaciones sectoriales o regionaies y an las empresas.

Tal como se puede observar en el Cuadro 1, se presenta un nivel de Alta
Direccién, donde se realiza la gestion de tipo estratégico, estableciendo el
horizonte de desarrollo de fa organizacion y aprobando las grandes direc-
trices de largo plazo. Este nivel, de acuerdo al sistema que estamos consi-
derando, estard ocupado por la Presidencia de |2 Repiblica, la Direccidn
de la Corporacidn o |a Direccion de la Empresa,

En un segundo nivel, se ubica la actuacion de los mandos supericres que
realizan una gestién de tipo logistico, ya que en funcién de la sstrategia,
serdn los encargados de establecer las normas y los planes ticticos, para
resolver los problemas de mediano plazo, vinculados fundamentalmente a
los problemas estructurales da la organizacion.

En este nivel se desempefiardn, de acuerdo al sistema gue estemos con-
sideranda, los ministras, los directores ejecutivos de las corporaciones,
directamente vinculados a la actuacibn empresarial y los gerentes de
eMmpresas.

En un tercer nivel, encontramos los mandos intermedios, que realizan
una gestién tdctica y que estdn directamente vinculados a la supervisin de
las aperaciones de ejecuci6n. Su actuacidn se realiza en el corto plazo, en
funcion de las directrices emanadas de los mandas superiares.

En este nivel se encuentran las direcciones de las corporaciones dentro
de la organizacién del ejecutivo nacional, las direcciones de las empresas
dentro de las corporaciones y las direcciones de planta o de divisiones,
segtin el tipo de organizacion empresarial,

Finalmente existe un cuarto nivel, directamente ejecutor u operativo y
que serd cumplido por las corporaciones, {as empresas y las plantas o
divisiones.
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A cada uno de los niveles sefialados corresponderan sistemas de control
diferentss, directamente vinculados al tipo de gestion que realizan. De esa
forma, a la Alta Direcci6n corresponderd el control de gestion global de la
organizacién, ya que serd de su interés conocer si la gestion de la organiza-
cifn se arienta en funcion de la estrategia de desarrollo establecida. A los
mandos superiares corresponde ef control de la gestidn funcional, desde
el momento que estardn interesados en controlar la actividad interna para
verificar el cumplimiento de las politicas establecidas en et medio plazo.

A los mandos intermedios corresponde un tipo de control operacional,
ya que estdn directamente vinculados a las actividades aperadoras de la
organizacion.

Cada uno de los sistemas de control que se mencionaron deberd estar
apoyado en un sistema que te aporte la informacian de la gestion del nivel
inferior, en |a forma y tiempeo necesarios al tipo de decisiones que corres-
nanden a su nivel,

A medida que vamos trabajanda a nivel mas agregado en cuanto fos sis-
temas que queremos analizar, la realidad se hace mas compleja. De esa
manera, la forma piramidal de presentacién nos permite destacar que
cuando estamos analizando fa orgarizacién de una empresa, las diversas
caras de la pirdmide pueden representar dreas diversas, tales coma produc-
cidén, comercializacidn, etc., y el total de la pirdmide nos permite observar
integralmente la organizacidn empresarial.

En el momenta gue pasamos a la organizacion de una corporacion no
todas las facetas pueden estar vinculadas a la actividad productiva. Las cor-
poraciones regionales cumplen la actividad empresarial como una de
muchas otras actividades que hacen al objetivo printipal, que es la promo-
cion del desarrollo regional. Quiere decir que en una corporacion de este
tipo, otras caras de la pirdmide de la organizacion podrian representar
otras actividades gue hacen a ese objetivo, lo cual no quiere decir que
todas no estén estrechamente interrelacionadas para el cumplimiento de
los objetivos generales de la corporacion.
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De ia misma forma, en la pirdmide correspondiente al ejecutivo nacio-
nal, fa actividad empresarial es sélo una faceta dentro de las actividades
que debe cumplir el mismo ejecutivo. Es necesario reconocer que la repre-
sentacion grafica trata de esquematizar visualmente los conceptos bésicos
del modelo y que la realidad de las interrelaciones de la gestion son mucho-
mas complejas que las que en esta representacion se sefialan.

4, Los Sistemas de Comunicacion Dentro de una Organizacion

En capitulos anteriores habiamos expresado que mediante los modelos de
organizacién tratdbamos de captar la esencia de la organizacion; es decir,
fa forma en que etla opera. De esa manera, en & Cuadro 2, se pueden
visualizar los distintos tipos de relaciones o canales de comunicacion entre
las unidades superiores, frente a las directamente relacionadas jerdrquica-
mente y por los cuales fluyen las relaciones diarias de cualquier organiza-
cién, en un sistema de retroalimentacion donde descienden las instruccio-
nes a los niveles inferiores y, a su vez, se recibe la informacion sobre la
rutina operacional de la institucién,

En segundo lugar, existe un sistema de canales de comunicacién, donde
las unidades superiores mantienen la prerrogativa de auditar la marcha de
las unidades inferiores, saltdndose 105 canales normales de la pirdmide orga-
nizacional. Esta prerrogativa que se cumple de distinta forma, segdn las
arganizaciones, permite asegurar el conotimiento directo de la marcha de
la organizacion y se realiza en farma selectiva y normaimente aperiddica.

Finalmente, existen canales de comunicacién donde se procesa fa infor-
macion a los distintos niveles de la organizacion y por los que se eleva la
informacidn desde los niveles inferiores a los superiores, para analizar en
torma selectiva aquella informacidn rutinaria de la gestion, pero que sola-
mente fluye en el momento en que, por excepcion, 1os indicadores de la
marcha de las variables de esa gestion sefialan que éstas o algunas de ellas,
salen del entarng de movilidad que se le ha fijado como normal para su
operacidn.



CUADRD 2

CANALES FORMALES DE COMUNICACION
EN UNMODELO DE ORGANIZACION

ALTA " PLANIFICACION — |

’_ T T T T 7 777 7| _oireccion —{ CONTROL DE GESTION [~~~ —‘

| r

| ! |
r .

|__ — - M A N D O S s U P £ R o) R_] E §— — —. “

I Mandos normales superiores e inferiores . __ Auditeria __.___ . . Regulacian




28 EMPRESAS PUBLICAS Y SISTEMAS DE CONTROL GUBERNAMENTAL
EN AMERICA LATINA
Estos canales estdn destinados principalmente a atender la funcidn regu-
ladara de los niveles superiores, donde tiene especial reievancia la coordina-
cién entre la gestion de las diversas unidades situadas a un mismo nivel y de
cuya actuacidn coordinada depende la adecuada marcha de la organizacion.

A medida que sube en la pirdmide de la organizacion la informacion,
que serd procesada en esos canales, disminuird en cantidad, aumentard en
agregacidn de las variables de la gestibn y se centrard en aquetlos aspectos
que son materia especifica de decision de cada nivel.

En resumen, en el modeio se presentan los tres tipos de canales forma-
les principales de comunicacidn por donde circula informacion de la ges-
tion: los vinculados a las relaciones normales entre las jerarquias inmedia-
tas, losvinculados al control por excepcion de un nivel superior a cualquiera
otro de la organizacitn, y los gue podriamos Ylamar de regulacion.

Nuestra atencién se centrard en estos Gltimos, ya que en realidad son
aguellos que, en general, han sido descuidados en su implementacian. Por
esta razén, la alta direccidn normalmente se ha encont.ado huérfana de
informacién adecuada para la toma de decisiones. La carencia o saturacion
de informacidn no procesada para su comprension, normalmente ha signi-
ficado decisiones importantes, sin el suficiente andlisis de alternativas,
con fas consiguientes pérdidas para la arganizacion.

En el modelo se ha asignado a una unidad de control de gestion la
responsabilidad de organizacibn, seqguimiento y conservacion del funciona-
miento de esos canales de comunicacidn, vinculados al manejo de informa-
cidn que apoye las decisiones del mds alto niver de la organizacidn. De la
misma forma se le ha vinculado estrechamente a |a unidad de planificacion,
ya que la actuacidn conjunta conformard la informacion necesaria para las
dacisiones estratégicas de la direccidn superior de la organizacion.

Al analizar |a organizacin, habiamos viste que la actuacién de ios man-
dos superiores, intermedios y ejecutantes, hace a la dindmica de la marcha
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interna de la organizacidn, a pesar de gue en su gestién se ven continua-
mente vinculados al medio ambiente externo; pero su mirada estd funda-
mentalmente centrada en la adecuada marcha interna de la organizacion.

Por el contrario, la unidad de planificecion serd la responsable de! ana-
lisis y estudio de todo io que tiene que ver con el papel de la organizacién
con el medio exterior, deberé estudiar constantemente la gestién de la or-
ganizacién frente al medio externo y el desarrollo futuro de la arganiza-
cidn estard bajo su responsabilidad,

Es por este motivo, que las tendencias modernas tienen propension a
ubicar 1a unidad de planificacidn dentro de la linea de mando de la orga
nizacian, de forma que en la medida en que estd directamente comprome-
tiendo las comunicaciones de la institucion con el medio y relacionando
su actuacion con la marcha interna de la gestién, no puede, de ninguna for-
ma, rehuir su responsabilidad en la toma de decisiones. Su pape! es activo
y de ninguna forma puede escudarse en una labor asesora. De cualquier
forma, en este trabajo la mantendremos dentro de esa funcién asesora,
atendiendo fundamentatmente a la realidad existente en nuestros paises,
donde todavia a las oficinas de planificacion no se les ha asignado total-
mente ese papel a nivel institucional.

lll. EL SISTEMA DE MACRO-CONTROL DE LA GESTION EMPRESA.-
RIAL PUBLICA

Para dar respuesta a las necesidades planteadas en los capitulos anteriores
se ha disefiado el sistema de macro-control de gestion de la actividad em-
presarial pdblica, que se ubica a nivel macro, porgue se alimenta de aguella
informacién agregada e interpretada por los niveles micro empresariales
(empresa, corporacién de empresas, ministeriores sectoriales), que e asequ-
re el manejo de las grandes variables regionales, sectoriales y nacionales,
acorde con los niveles de decisidn que se encuentran en manos def mas
alto nivel del poder ejecutivo; o gue no es dbice para que en determinados
momentos se descienda en la cadena de informacion para estudiar prohtle-
mas concretos a nivel micra.
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Se plantea como objetivo el control de la gestion empresarial, enten-
diendo por gestion el arte o la accion sobre aquetlos factores o variabies
gue son manipulables, para comprender el efecto o la accion de los facto-
res o variables que son independientes y pader asi tener un control real
sobre el desarrollo de las operaciones. El control se define, no en el sentido
lating de fiscalizacidn de desviaciones entre to programado y lo ejecutado,
sino en el sentido anglosajon, pensando en una gufa de actuacién y la
accidon inmediata de correccion. Este enfoque coincide con las ideas de
Francisco Blanco lllescas? que considera: “Controlar significa guiar los
hechas para gue los resultados reales coincidan o superen los deseados”.
De la misma farma, S.A. Tucker3 maneja la misma idea al establecer que
“control de gestidn significa la accion proyectada para ser ejercida durante
la vida (til de un acontecimiento y no para después que éste haya acaecido”.

En funcidn de la anterior, se puede establecer que el sistema de macro-
control de gestion es un sistema destinado a que el poder gjecutivo cuente
con los elementos adecuados para la toma de decisiones en la propia
marcha de la gestion empresarial pitblica, de forma que dicha gestion em-
presarial se transforme en un verdadero instrumento de politica econémica,

La técnica se basa fundamentalmente en la creacion de un sistema de
informacion, que en forma sistematica, permita fluir a informacion a través
de la piramide del sector plblico, de manera que la misma se encuentre en
1a forma y oportunidad necesarias para la toma de decisiones.

En este sentido, no se busca que ta informacion primaria que surja &
nivel micro-empresarial, llegue a la unidad central de contrel de gestidn
para su procesamiento, lo cual redundard en un ciimulo de informacién
a nivel central de! poder ejecutivo, de dificil interpretacion y manejo,
sino que, por el contrario, que cada infarmacion sea recibida e interpretada

2 Ya referido.

3 Control de Gestian {(método de los ratios} Coleccion E.S. A.D.E, Editorial Hispano
Europa, Barcetona, Espafia, 1968.
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a los distintos niveles de la pirdmide, para ser elevada a niveles superiares,
en un proceso que lleva a que solamente ilegue a nivel superior aquella
informacién suficientemente estudiada, elaborada y agregada, que permita
una adecuada interpretacion y toma de decisiones del nivel superior del
gjecutivo nacional,

El sistema asegura, de esa forma, un manejo integral de la informacion
empresarial y la toma de decisiones en cada uno de los niveles del sector
piblico, en el entendido que los canales de comunicacion de la informa-
cidn permitirén que la misma se traslade en todos los sentidos, logrando
la mayor coerdinacion posible a nivet nacional, regional, sectorial e insti-
tucional. {Ver Cuadro 3).

Para el logre de sus objetivos, el sistema se basa en el aprovechamiento
de teda la informacién disponible dentro del sector ptiblico, a través del
proceso presupuestario, de planificacion, contabilidad, estadistica, siendo
completada paor otro tipo de informacidn obtenida formal o informalmen-
te, y de la aplicacidn de las técnicas de investigacion operativa, ingenieria
de sistemas, etc.

Quiere decir, que este sistema no busca duplicar el manejo de informa-
tibn creando mayores problemas burocraticos dentro del sector piblico,
sino que se basa en fos vigentes, en la medida en que éstos den respuesta
dgil para la toma de decisiones y complementandalos cuando sea necesa-
rio para la aplicacion de ias técnicas de gestidn gerencial.

IV. ELEMENTOS FUNDAMENTALES SOBRE LOS QUE SE APOYA
EL SISTEMA

1. Estrategia de Gobierno
El gobiernp generalmente se plantea una estrategia a largo plazo, sobre la

cual basard su accién y que representa el modelo sobre el cual encara el
proceso de desarrollo econdmico y social del pais.
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La estrategia contiene los objetivos de largo plazo para lograr el hori-
zonte al cual se piensa orientar e} pais y en ella estan contenidas las gran-
des decisiones del desarrollo.

2. El Plan de la Nacidn

A partir de |a estrategia se confeccionan los planes de fa nacién, donde ya
se definen los objetivos y metas en el mediano plazo y donde se considera
la distribucién de los recursos humanos, materiales y financieros, para el
cumplimiento de los mismos.

El plan presenta las proyecciones a nivel nacional y sectorial y come
todo plan de mediano plazo, se trata fundamentalmente de un plan de in-
versiones, ya que es en ese periodo donde se pueden desarrollar con mayor
acuciosidad los programas y proyectos de inversion a realizar por parte del
sector pablico. Las metas operativas en el plan, lGgicamente no pueden ser
muy especificas y mantienen un alto grado de generalidad, pero las mismas
se apoyan fundamentalmente en la capacidad operativa del aparato pro-
ductivo plblico y en el éxito que puedan tener las acciones indirectas,
tendientes a arientar {a gestion del sector privado.

3. El Plan a Nivel Institucional

Una de las tareas fundamentales para seguimiento del plan y al mismo
tiempo para fijar las responsabilidades en el cumplimiento de las metas,
es |a desagregacidn del plan a nivel institucional. En el momento de la ela-
boracién, no siempre se realiza la tarea de verificacion a nivel institucignal
de las posibilidades reales de ejecucién; es decir, el proceso de compatibili-
zacién de las metas globales con las institucionales a nivel de toda fa ad-
ministracién pdblica. No obstante elto, por tratarse de un plan basado en
programas y proyectos de inversidn de gran envergadura, puede detectarse
que la responsabilidad de ejecucion del plan descansa fundamentalmente
sobre instituciones descentralizadas, lo gue determina la urgente necesidad
de formuiar el plan de esos organismos para el mismo perioda del pian y
al mismo tiempa, seguir de cerca su gestion, porque de eilos dependerd
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el cumplimiento de los objetivos y metas contenidos en ef mismo.

Por otra parte, la programacidén en el mediano plazo a nivel institucio-
nal resulta importante en toda la administracién piblica, fundamental-
mente empresarial, porque ningdn organismo puede realizar una buena
gestidn si no tiene claramente definido hacia donde se orienta la misma. Es
por ese motivo que algunas empresas verdn plasmadas en el plan sus in-
versiones e incluso sus metas de produccidn, por la gran importancia que
tienen en el cumplimiento de las metas globales, pero otras solamente
encaontrardn apreciaciones parciales donde sGlo se sefalan la evolucion de
ios grandes indicadaores sectariales.

A pesar de ello, cada una de las empresas deberd desarroltar un plan
de mediano plazo, en funcidn de ia filosofia y lineamientos contenidos en
el plan, buscando la mejor forma para que ias metas se cumplan y ponerlo
a consideracién del poder ejecutivo, para que éste, por medio de la oficina
central de planificacign y sus drganos asesores, dictaminen si las mismas
estdn contenidas en |a estrategia de gobierno.

En economias no centralizadas como las |latinoamericanas, dificilmente
puede esperarse que lps niveles centrales puedan tener el conocimiento ni
los elementos suficientes como para elabarar, a partir del plan, los objeti-
vos y metas y desagregar los recursos necesarios para el cumplimiento de
tas mismas, a nivel institucional. Es tarea fundamental de! especialista
delegado empresarial plblico !a compatibilizacién de los objetivos propios
empresariales con !os globales.

Por su parte, la programacion en el mediano plazo es fundamental, ya
que una vez aceptados los lineamientos del mismo, cuya base central es
su plan de inversiones, ya se tienen los elementos basicos para la elabora-
cién del presupuesto anual.

4. El Presupuesto Nacional e Institucional

Et proceso de compatibilizacién a nivel global se verd facilitado en el mo-
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mento de la elaboracién del presupuesto, tanto a nivel del presupuesto ge-
neral, como en los presupuestos de los diversos organismos descentralizados.

Una adecuada metodologia de presupuestacion que contemple las nece-
sidades de informacién para la propia gestién empresarial, y de los orga-
nismaos asesores del poder ejecutivo, serd un importante punto de apoyo
del sistema de caontrol de gestién.

Dicha metodologia no sdlo debe centrarse en el aspecto de la formula-
cion, sino que debe estar adecuadamente integrada a los sietemas conta-
bles, de forma de realizar un adecuado control de la ejecucion y una eva-
luacion de la marcha de la gestion en el corto plazo, para una rapida revi-
sibn de los procedimientos y cumplimiento de las metas del ejercicio.

Un buen sistema de controt y evaluacion de la ejecucién presupuesta-
ria, es un elemento bdsico para el éxito del control de gestién: de la con-
trario deherd recurrirse a vias informales para la blsqueda de infarmacidn,
lo tual sdlo es aceptable en el corto plszo, pero el éxito de los sistemas
debe buscarse en su mutua complementariedad.

B. Los Sistemas Administrativos

El adecuado funcionamiento de los sistemas administrativos de contabili-
dad analitica, de costos de produccion, de personal, de control interno,
serian requisitos que apoyardn un buen sistema. Lagicamente, si las empre-
sas 0 una matriz de ellas poseen internamente sistemas de control de
gestidn, eso constituye de por si una garantfa en la mejor instrumentacidn
del sistema. £l sistema de contro! de gestion se basa en que la informacidn
de cada nivel debe ser procesada e interpretada por su nivel superiar, de
forma que a los niveles superiores de decision solamente llegue aquelia
informacién necesaria para tomar las grandes decisiones, o que permitan su
integracidn con otra informacién sectorial o nacional v poder analizar el
compaortamiento global empresarial piblico, del sector pdblico o de la
economia en su conjunto, Es por ese motivo que serd especial preacupa-
cidn en la instrumentacidn del sistema, la constitucién de nicleos de con-
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trol de gestion a los distintos niveles de la administracion pdablica, para
lograr los objetivos sefalados.

V. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL SISTEMA

1. Caracteristicas Generales

El control de gestidin es un sistema de seguimiento de la actividad del sec-
tor piblico, basade en la evaluacion integral y sistematica del comporta-
miento de las principales variables empresariales.

El control de gestion se basa en la accién interrelacionada de un sistema
de informaci6n, acerca del comportamiento de las principales variables de
la gestion y del ejercicio de programas de auditoria.

Ef control se desarrolla en el contexto de los planes, programas y poli-
ticas; es un control por objetivos que abarca todos |os aspectos sustantivos
de la gestion. Se ejerce en forma periddica, ya que se apoya en informa-
cién, sobre la ejecucion fisica y financiera, que fluye permanente vy siste-
méticamente de la institucion.

El sistema de control verifica que:

a. La gestion de las empresas piblicas esté enmarcada dentro de los ob-
jetivas, las metas y programas, contenidos en Ia estrategia de desarrollo,
el plan de la nacién, el plan anual operativo, el presupuesto piblico y
las politicas sectoriales correspondientes (control de eficacia) y,

b. Que las diversas empresas del sector pablico operen con el mayor grado
de eficiencia interna, logrando sus objetivos con la mejor combinacién
de los recursos humanos, materiales y financieros (control de eficiencia).

El cantrol de gestidn se ejecuta mediante el control de todas y cada una
de las instituciones pablicas, pero ese control analiza no sdlo los aspectos
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internos institucionales, sino que ohserva la gestibn del organismo en el
contexto de los grupos o familias del sector pablico donde actia; asi por
ejemplo, analiza el comportamiento de la empresa en el sector de actividad
al que pertenece, en el cumplimienta de los programas interinstituciona-
les que le han sido asignados y estudia también la dimensidn espacial, o
sea su actuacion en el estado o en ia regién donde desempefia sus funcio-
nes. Por Gltimo, el sistema de contro! verifica también el impacto de la
gestion a nivel global, o sea que analiza |as diversas variables institucionales
dentro del contexto de las macro-variables de la gestion del sectar pubtico
y de 1a econom ia en su conjunto {PBI, IBF, etc.).

El émbito temporal donde se ejerce el control de gestion es: el largo
plazo, el mediano plazo y el corto plazo.

Finalmente, corresponde sefialar que el gjercicio del control de gestion
se realiza a posteriori de la gestidn, es un acompafiamiento muy cerca de la
ejecucion, en la propia marcha, de la gestidn, ya que su utilidad radica en
gue sus observaciones sean adecuadas y oportunas, y sean utilizadas por a
administracion para el mejoramiento de su toma de decisiones.

2. El Sistema de Informacion

El sistema de informacion se organiza sobre ia base de un banco de datos
que opera en el organismo de control, ya sea en forma centralizada o des-
centralizada, de acuerdo a las caracteristicas del ejercicio del control por
instituciones de !a administracidn central o descentralizada. Ese banco de
datos se alimenta de informacidn giobal proveniente, por ejemplo, del pre-
supuesto nacianal, del plan operative, etc., o de las variables principales en
gl comportamiento de la economia y de informacidn institucional, sohre
la gestidn de cada una de las empresas de! sector pilblico,

La informacién gue alimenta el banco de datos esta constituida por in-
dicaderes gue informan acerca del comportamiento de las principales va-
riabies de la gestidn institucional. Estos indicadores pueden ser: a) técnicos
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(toneladas descargadas por dia de ciertos tipos de productos en el puerto,
en el instituto de puertos, kilovatios generados o distribuidos de energia
eléctrica en una compaiia eléctrica, pasajeros-kilémetro transportados, en
una compaiiia de aviacidn); b} econémicos o financieros (rentahilidad so-
bre 1a inversi6n, productividad de los activos, liquidez); y ¢} de impacto
social, representados fundamentalmente por aquellos indicadares de con-
trol de calidad de empresas de servicios piblicos acerca del compaortamien-
to de variables de suma sensibilidad para la poblacién, como por ejemplo,
en la compafifa de teléfonos, el nimero de llamadas infructuosas antes de
conseguir una comunicacion de larga distancia internacional; en la compa-
fifa de correos, el tiempo empleado entre {a remision de una carta y la
recepcion por el benficiario, etc.

La informacion contenida en el banco de datos es anaiizada en forma
permanente por un grupo técnico de analistas de gestion, que verifican e
interpretan la evolucidn de los principales indicadores y que tienen la res-
ponsabilidad del desarrollo de los instrumentos del control de gesticn.

Las acciones de auditoria se ejecutan a través de programas predisefia-
dos (en algunos casos computarizada), y en e} momento en et cual se de-
tectan irregularidades en ta marcha de determinadas variables gue las alejan
de los estdndares normales gue les han sido fijados. Ademds, la auditoria
tiene la responsabilidad de mantener la cantidad y calidad de la informa-
cidn de gestidn que alimenta el banco de datos, requisito fundamental
para un adecuado ejercicio del control de gestidn.

3. Instrumentaos del Control de Gestign

Los principales instrumentos del control de gestion, son: los cuadros de
mando, las cartas periddicas del contro! de gestion, los balances de puntos
débiles y puntos fuertes de la organizacion, y los informes de gestion.

El cuadro de mando es una de las principales herramientas del control
de gestion y consiste en una presentacion sintética, resumida, a través de
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informacién numérica y graficada, acerca del comportamiento permanente
de las principales variables de la gestidn institucional; dicha presentacidn,
que normalmente se realiza a través de una pantalla de video (terminal de
computador) o eventualmente, a través de carpetas grganizadas, tiene
como objetive ubicar visualmente y en forma directa al usuario en el con-
texto de informacién donde debe tomar sus decisiones o realizar sus
evaluaciones.

Las cartas periddicas de control de gestion, permiten complementar la
informacién cuantitativa y gréfica, presentada en los cuadros de mande,
interpretando en forma muy breve las principales observaciones que exis-
ten en cuanto al comportamiento de fas variables de la gestion.

Los balances de puntos débiles y puntos fuertes de la organizacion per-
miten sintetizar aguelios aspectos, variables o areas criticas, que hacen pe-
ligrar el cumplimiento de los objetivos, para los cuales fue creada la organi-
zacién, asi como determinar los puntos fuertes que se destacan y gue le
otorgan ventajas comparativas frente a otras instituciones plblicas o pri-
vadas; éste es el caso de empresas del Estado, qgue actian en mercados
competitivos frente a otras instituciones del sector privado o eventual-
mentg, frente a fos usuarios, en el caso de los servicios plblicos.

Los informes de gestidn constituyen andlisis pormenorizados, acerca de
una institucidn, o de un drea de !a gestidn y que complementan los diver-
sos aspectos, ya comprendidos en los demds instrumentos de la gestion.



LOS SISTEMAS DE CONTROL DE LAS EMPRESAS
PUBLICAS EN MEXICO

Jesis Franco Guerrero

WN cada oportunidad que el Instituto Nacional de Administracion

4 Piblica me distingue invitdndome a participar en los foros de an4-
lisis que constantemente organiza —y que invariabfemente se refieren a
cuestiones péhlicas def mayor interds—, creo un deber dejar apuntada mi
agradecimiento por tan sefialada distincion.

Cuando, como lo es en esta ocasion, la invitacidn se refiere a un evento
de caricter internacional, que cuenta con fa intervencidn de ponentes tan
destacados y una asistencia de la mds alta graduacion, mi gratitud se con-
vierte en responsabilidad de limitarme a apuntar tan solo |os aspectos que
mavyor determinacion guardan —a mi juicio— sobre el tema que me ha sido
sefialado para esta sesion: las vias del controf en la empresa pablica mexicana.

Ciertamente que correré el riesgo de ser generalizante en exceso, para
quienes no guarden con el tema de mi ponencia especial vinculo, y reitera-
tivo para aquéllos que sean sus viejos amigos. Correré el riesgo buscando
dar un personal aporte a cada cuestion, dentro de los estrechos limites
de la exposicién. Confio en que cualquier abundamiento sea posible en
una posterior sesion de intercambio.

Al iniciar, deseg también hacer patente un cordial saludo del sefigr
Francisco Rojas, titular de la Secretaria de 1a Contraloria General de fa
Federacidn, quien ha estado por largo tiempo estrechamente vinculado al
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tema que enmarca este seminario, por }o que expresa, por mi conducta, su
mayor interés por conocer en su oportunidad las conclusiones a gue se
arribe durante los proximas dras.

Cualquigra que sea la cara de México que observemos, es siempre una
cara llena de diversidad. Entender los problemas publicos, no es entonces
una tarea ni sencilla ni simplista. Todo problema piblico tiene en este pals
una justificacién o una explicacidbn de cardcter politico. Paco podemos
entender si no relacionamos aguélias con los mamentos politicos que ha
vivido la nacion. La solidez o la reciedumbre de alguna o de todas las insti-
tuciones piblicas, debe tener una explicacibn mis panordmica que su
mero parto y deambular.

El Estado de! México contempordneo en su conjunto —y es ahi donde
tiene su origen la empresa pGhlica— emerge de una dialéctica social que se
expresa en la revolucion popular de 1910. Demandas largamente aplazadas
y necesidades de modernizacion que a principios de siglo un régimen cadu-
co habia pospuesto reiteradamente, encuentran su clara identificacion en
un movimiento general que plantea la reordenacion de las estructuras pali-
ticas, econdmicas, sociales, educativas, en fin, que deciden a los mexicanos
a disefiar en su mdximo programa palitico, que es nuestra Chnstitucion
vigente, un Estado acorde a un sociedad emergente y a una nueva era de
desarrgllo mundial.

Ei pais ve nacer el siglo con embates decisivos de otras naciones en el
campo ecandmico, industrial y financiero, y se resuelve a sacudir y a revi-
sar su proyecto politico y social de desarrollo, Ese proyecto, esencialmente
nacionalista, aspira a crear una estructura interna gue permita mantener y
defender principios internacionalistas, crear condiciones de progreso y
bienestar a la poblacion, y cimentar un desarrolio sostenido y amplio, al
margen de interferencias y posiciones de fuerza del mercado politico y
comercial del mundo.

El Estado es entonces y desde entonces, un Estado promotor del desa-
rrollo, no un Estado-empresario, ya que tos intereses ciudadanos no deben
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¥ no pueden estar sujetos a ofertas y demandas, a tasas de interés o a
vaivénes electoreros de las potencias. El Estado mexicano se sustentaen la
defensa de los intereses ciudadanos populares y se legitima en la victoria
histérica de un programa economico independiente y maduro. En ese
contexto debe entenderse el proceso de surgimiente y consclidacion de
la empresa plblica mexicana,

Instrumento politico primero y de politica economica después, la em-
presa plblicd ha sido instrumento de desarrolio siempre. Hablar de empre-
sa publica en México, es hablar de petroleo nacionalizado, de seguridad
social para todos, de sistemas de comunicacion amplios. Ese es el sentido
de |a empresa pdablica mexicana.

Aungue ello no nos releva de conocer y solucionar sus graves y comple-
jos problemas operativos y de administracion. Ese es un interés que requie-
re del mayor empeno, a fin de no ahogar en trampas de procedimiento el
sentido trascendente del sector paraestatal. Pero lo uno no exenta a lo otro.

La evolucién de las empresas estatales es entonces un permanente en-
treveramiento entre condiciones politicas, crecimiento econdémico y nece-
sidades administrativas.

Toca, en ese marco, a las disposiciones respactivas de la Constitucibn
general de la replblica, sefalar los Ambitos y los fimites de la intervencion
del Estado en la economia; toca a la dispersion y a la fluidez de la activi-
dad productiva de otros sectores y al nivel de satisfaccion de los bienesy
servicios de tipo social, que la presencia del Estado sea indispensable o
marginal; toca a la capacidad politico-administrativa de los empresarios
piblicos, que los sistemas administrativos sean 4giles y acordes al tamafio
de su responsabilidad,

En México, la gestidn economica del Estado tiene una clara evolucion, y
en cada momento se encuentra plenamente identificada con su circunstancia.

Al concluir la lucha armada vy al inicio de la etapa constructiva de {a re-
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volucidn, el Estado mexicano sustenta su funcidn gobernante, participan-
do, promoviendo actividades relativas a la explotacion de bienes propiedad
de la nacidn y a la generacion de bienestar social; es decir, su presencia se
orienta en ese momento esencialmente hacia renglones estratégicos del
desarrollo,

Un pais con una estructura econdmica trastocada, con expectativas so-
ciales alentadas por las banderas revolucionarias y con una direccién politi-
ca identificada con las necesidades nacionales, demandaba una decidida
intervencitn del Estade para asegurar su soivencia.

Burante la segunda década de este sigio, se desencadena y amplia el
crecimiento econdmico; la industria empieza a ser en el pais un factor de-
terminante del desarralio; la agricultura se consalida y se moderniza; el
comercio crece; el desarrollo urbano y otros muchos factores exigen
urgentemente la creacign de una infraestructura econdmica de apoye con
la que el pais no contaba.

Asf, es como durante aquellos afios el Estado crea entidades gue ain
ahora perduran o que se han robustecido al paso del tiempo.

Como paso inicial se crea un sistema financiero sustentado en una nueva
concepcidn ¥ en nuevas instituciones; se crean de esta forma el Banco
Central y la Comisién Nacional Bancaria. Para desarrollar una infraestruc-
tura fisica del pafs, se crean las comisiones nacionales de Caminos y de
Irrigacion; y para apoyar el sector agricola se concibe el Banco Nacional
de Crédito Agricola.

Durante aguellas anos, los 20s, se definen algunos de los conceptos cen-
trales de nuestro sistema politico: se consolida fa figura presidencial que la
Constitucién del 17 habia delineado; se sacuden los ititimos conflictos so-
ciales internos de importancia, se crean las instituciones que sustentan
nuestra organizacibn polfitica —de manera sefialada se funda el Partido
Nacional Revolucionario (ahora Revolucionario Institucional), sobre el
que gira desde entonces la tarea de aglutinar las fuerzas sociales mayarita-
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rias del pars, a fin de no ceder en las demandas de la Revolucion— vy se
inicia, finalmente, una etapa de cohesidn politica que es el marco de {a es-
tabilidad que permite el trabajo social en ia libertad.

También en aguellos afios se inician cambios importantes en la politica
econdmica, disminuyendo la participacion del gasto administrativo y de
defensa en el gasto total, y cobrando importancia, en forma creciente, el
gasto econdmico y social; se impulso la reforma agraria y la irrigacion, ini-
cidndose la construccidn de los primeros caminos y carreteras, la restatira-
cion de los ferrocarriles y se crean las bases para el desarrollo de la indus-
tria eléctrica,

Durante esos afios, el crecimiento econdmico se vio aminorado debido,
ademads de las razones de orden interna, por los efectos de la depresion
mundial. Sin embargo, esa misma depresion se convirtid en un importante
impulso hacia el desarrollo y la diversificacién industrial, cen lo gque dio
inicio un proceso de disminucidén de la dependencia de la economia mexi-
cana respecto de mercados externos.

Ya durante la década de los 30s y bajo |a preocupacion de fomentar las
actividades productivas, se crean Nacional Financiera y el Banco Hipoteca-
rio Urbano y de Obras Pdblicas: la primera con &l fin de apoyar, mediante
financiamiento, el desarrollo de fa industria nacional, y este Gltimo, para
hacer io propio en el caso de obras de infraestructuray deservicios pdblicos.

En esta etapa son creados PetrGleos Mexicanos, la Comisién Federal de
Electricidad y Ferrocarriles Nacionales de México, en el marco de un am-
bicioso proyecto estatal para garantizar la soberania sobre recursos energé-
ticos, con las dos primeros casos, y para asegurar, gn el ultimo, el enlace
entre las diferentes regiones del pais. Se constituyen también los Almace-
nes Nacionales de Depésito, la Unién Nacional de Productores de Azicar
y la Comision de Fomento Minero.

Se contindan creandoe instituciones financieras especiatizadas tales como
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el Banco de Crédito Ejidal, el Banco Qbrero de Fomento Industrial y el

Banco de Comercio Exteriar.

Es asi como se concretaba en instituciones pdhlicas el sentido visionario
de la época, al crear una infraestructura econdmica, productiva y financie-
ra del Estado, capaz de alimentar el proceso econGmico en general.

En los afos siguientes, el establecimiento de empresas piblicas siguid
teniendo como principales razones, ademas de los derivados de la circuns-
tancia o la coyuntura, corregir desajustes del sistema econamico, prevenir
desviaciones en algunos sectores, contribuir a una distribucion més eguita-
tiva del ingreso, asegurar la oferta de insumos béasicos para la produccion,
favorecer la presencia publica en campos estratégicos e integrar inversio-
nes gue resultaban poco atractivas para los particulares,

Etapa sin duda constructiva ésa, caracterizada también por la incorpo-
racidn activa de los ciudadanos, a través de organizaciones po!itices, socia-
les, culturales y de otro tipa, a la dindmica constructiva que promovia el
Estado. Nacen de esa forma agrupaciones campesinas como la Confedera-
cién Nacional Campesina, y obreras como la Confederacién de Trabajado-
res de México, y los universitarios asumen por vez primera un papel activo
en la vida social.

Sobre esa base, ya en los afios cuarenta, el Estado se lanza a intervenir
en otros campos de actividad: la siderurgia, con el establecimiento de Altos
Hornos de Méxica, y los fertilizantes, a través de Guanos y Fertilizantes de
México,

En el drea de desarrollo social, es fundamental la creacién del Instituto
Mexicano del Seguro Social, el Hospital infantil, el Instituto Nacional de
Cardiologia y la Direccion de Pensiones Civiles, y para ampliar la necesaria
infraestructura fisica del sistema educativo, el Comité de Construcciones
Escolares. Creo que vale destacar también el Instituto Nacional de Bellas
Artes y el Instituto Nacional de la Juventud Mexicana, ello ademds de que
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ias universidades encontraron en el esquema de descentralizacian puablica el
doble y conveniente resultado del apoyo econdmico del Estada y la auto-
nomfa para el manejo de la catedra y la investigacion.

Como es facil abservar, un sector paraestatal que incipientemente habia
emergido de los 20s, alcanza al ilegar la década de los 40s, una importancia
vital para la estructura econdmica y productiva del pais. Se dice que hasta
entonces no se habia hecho presente con tanto acento, la necesidad de
establecer controles a su funcionamiento; que su magnitud por institucion
no requeria de vigilancia externa adicional a la que los propios directivos
tenian sohre sus entidades; y que por st rango de incidencia, era mas o
menos sencilla la observancia de su eficiencia y de su cumplimiento de
objetivos.

Eso, efectivamente cierto en la mayoria de los casos de entidades creadas
durante esa época, pero también cierto que con el tiempo, el Estado debia
asegurarse que, por actividad o globalmente, se atendiera a los objetivos
asignados. Y no sdlo ello, sino también era necesario revisar 1a actuacion
de las empresas plblicas para rearientar su direccion, para marcar sectores
de desarrollo prioritario, para superar la eficacia de su conduccidn. El
control era una necesidad en esa etapa.

De esta manera, y con el advenimiento de la Ley para &l Control de los
Organismos y Empresas de Participacian Estatal de 1947, se constituyen
las bases de un modelo centralizado de vigilancia y control de la operacion
y el funcionamiento de las empresas pOblicas. Ese modelo se sustentd en
las facultades que le fueron asignadas al respecto a la Secretaria de Hacien-
da, y en algunas materias especificas a la de Bienes Nacionales e Inspec-
ciin Administrativa. Ese sistema evoluciond con la creacion de la Comi-
sidn Nacional de Inversiones, organismo administrativo dependiente de la
Secretaria de Hacienda, encargada directa del control, vigilancia y coordi-
nacidn de organismos y empresas del Estado, misma que permite que
casuisticamente se le fueran otorgando cada vez mayares atribuciones a la
Secretaria de Bienes Nacionales, en materia de control de esas entidades.
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De esta forma, y aunado al hecha de las deficiencias operativas que aflo-
raba la Comisian, se decreta su derogacion, iniciandose a partir de entonces
una distintion para efectos de contral, entre las instituciones nacionales de
crédito y las de seguros, por una parte, y del resto de las empresas de par-
ticipacion estatal, por la otra.

Aquelia participacion casuistica de la Secretaria de Bienes Nacionales,
se formaliza posteriormente con el establecimiento de la nueva ley de se-
cretarias de 1959, 1a que encomienda a l2 Secretaria de Patrimonio Nacio-
nal —que sustituyd a la de Bienes Nacionales— la vigilancia y el control
de los organismos y empresas gque no fueran Instituciones Nacionales de
Crédito, Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito e Instituciones
Macionales de Seguros y Fianzas, las cuales permanecian a cargo de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,

En 1954 se habia creado también la ilamada Comision de Inversiones,
ahora dependiente de la Presidencia y con la facultad de controlar todas
aquellas inversiones gue realizara el Estado.

De esta forma, son tres las instancias que adquigren capacidad para in-
tervenir en el funcignamiento de las empresas plblicas, manteniendo la
caracteristica principal apuntada de la centralizacion de facultades. A esa
figura de control paraestatal se le Ilamo el “tridngulo de la eficiencia”.

Se crea en 1959, y funciond hasta 1965, la Junta de Gobierno, depen-
diente de la Secretaria de Patrimonio Nacional, que se constituyo en el or-
gano administrativo encargado de aplicar la Ley de Control,

Ello hasta que en 1965 es reformada esa ley, dotdndola de algunas ade-
cuaciones funcionales importantes, pero formalizando las facultades de re-
gulacién centralizada a cargo del citado “tridngulo de la eficiencia’ ad-
ministrativa.

Con esas reformas, desaparece la Junta de Gobierno y sus atribuciones
pasan a la Direccion General de Control y Vigilancia de Organismos y Em-



EL CONTROL GLOBAL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS 49

presas: se crea fa Comisi6n para la Formulacion de Planes Nacionales; y
se reduce notablements el nimero de organismos bajo el control de la
Secretaria de Patrimonio Nacional.

Con el propdsito de corregir algunas de sus deficiencias, se promulga en
1970 una nueva Ley de Control, que incorpora a un gran ndmero de orga-
nismos a la tutela de aguella secretaria, fo que provoca con el tiempo que
el modelo de regulacion centralizado empiece a desdibujarse.

Asi, se da pauta a las reformas que se generan en diciembre de 1976 y
que permiten iniciar una etapa de descentralizacion o sectorizacion en fa -
regulacién de las empresas pliblicas mexicanas.

Durante todo agquel tiempo se habia dade lugar a un ensanchamiento
sustancial de 1a participacion estatal en ia economia. Ea consecuencia, po-
demos observar el crecimiento amplio y diverso del sector desde entonces.

Bastaria tal vez con sefialar que la totalidad de organismos plblicos pa-
saron de ser en 1950 de alrededor de 150 hasta aicanzar la cifra de maés
de 900 en 1976.

Hasta ahora, las empresas piblicas estdn insertas en casi todas las acti-
vidades economicas de! pais. Las hay en los sectores industrial, agropecua-
rio, financiero, pesquero, forestal, minero y de servicios, en comunicacio-
nes y transportes, comercio, turismao, finanzas, educacion, ciencia y tec-
nologra, asistencia y sequridad social.

Esta ampliada intervencion det Estado como factor econdmica, que
bien podriamas calificar de cualitativa, ha tenido entre otras de sus justi-
ficaciones: asegurar la creacion de empleos; confiar a las empresas pabii-
cas sectores con rendimientos decrecientes; corregir o impedir la accion
nociva de los monopolios; proporcionar servicios que la iniciativa privada
ha sida incapaz de financiar, de correr riesgos o de mostrar interéds por su
baja rentabilidad o por la obtencion de resultados a muy largo plazo. Tam-
bién han surgido por la necesidad de desarrollar y distribuir equitativamen-
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te el consumo colectivo, a fin de garantizar un nivel adecuado de servicios
piblicos y para defender aguellos sectores afectados por una intensa con-
currencia externa.

En 1977 se inicia entonces la tarea de reformar estructuralmente la admi-
nistracién pablica, y eso significa para el sector paraestatal unaserie de modi-
ficaciones sustanciales en sus esquemas de organizacion y funcionamiento.

Asi, a la mayoria de las secretarias de Estado se les otorga la responsa-
bilidad de orientar y conducir, como eje fundamental, 1a pianeacion y ope-
racidn de las actividades de las empresas vinculadas a su ambito de accion,
convirtiéndose por tanto en coordinadores sectoriales, De esta manera se
pretende incorporar a las entidades a la consecucion de ios objetivos glo-
bales y sectoriales de desarrollo y responsabilizar a las dependencias coor-
dinadoras de una adecuada supervision operativa.

Conservan en ese entonces, dos secretarfas, las facultades de orientacidn
y apoyo global: Hacienda y Programacion y Presupuesto; esto es, en mate-
ria de ingresos, financiamiento, deuda, programacion y presupuestacion,

Asi, los sistemas de control institucional y sectorial se dejan bajo una
amplia y dispersa responsabilidad institucicnal de las entidades y de los
coordinadores sectoriales. Efectivamente, los diversos instrumentos de con-
trol autdnomo que existian tradicionalmente en las empresas, actuaban en
forma dispersa y poco coherente; con apego a muy diversas normas y poli-
ticas; ton o sin aplicacién y en razan de ta voluntad de los responsables
de cada entidad y de cada sector.

De esa forma, al iniciarse la actual administracion federal se dispone
la reorganizacin del aparato piblico, con reformas a ta Ley Organica de
la Administracion Publica Federal que propician modificaciones en las
tareas de casi todas las secretarias de Estado, la reestructuracion de tres de
ellasy la creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.
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El cambio de fondo gue implicaron esas reformas es que se logra la
consolidacion de nuestro sistema administrativo pablico, al integrar los
procesos de planeacion, programacion, presupuestacion, control y evalua-
cion, de la gestion gubernamental.

Las adecuaciones de los Oltimos afios habian permitido mejorar la orga-
nizacion estatal, pero es también cierto que las aeficiencias en ciertos pro-
cesos no le permitian cumplir adecuadamente con las metas que se habia
propuesto a través de sus programas. Hacra falta modernizarlo y convertir-
lo en el eficaz instrumento que las condiciones econdmicas del pal’s exigian.

De esta manera, se plantea ardenar la actividad del sectcr pdblico a par-
tir de dos importantes instrumentos: la cansolidacidn del Sistema Nacional
de Planeacion vy la integracion def Sistema de Control y Evaluacion Guber-
namental. Saber con certidumbre hacia dénde queremos avanzar y, por
otra parte, asegurarnos que o estamos fogrando o estahlecer los correctivos
sobre la marcha y con oportunidad.

Esa reordenacion tiene implicationes francas en el 4mbito de las empre-
sas piblicas, ya que en gran medida fa nueva orientacion busca incorporar-
las plenamente al esfuerzo de reordenacion administrativa.

Los instrumentos de control que la Contraloria General de la Federa-
cién, canjunta o crea, tienen todos una instancia en las empresas estatales.
Los directivos, los drganos de gobierno, los servidores de las empresas, los
responsables sectoriales, todos fos empleados relacionados a la empresa
pltblica, estdn insertosen el sistema de contvol y evaluacion gubernamental,

Sus procesos administrativos, de operacidn y control, estan sujetosa una
evaluacion estratégica que determine su grado de eficiencia. £l control de
las empresas publicas mexicanas en el presente, es un control selectivo,
orientado a detectar y reorientar las desviaciones, sin estorbar la fluidez
de la actividad sustantiva,

El controi es una tarea basada en la corresponsabilidad de fa dependencia
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global normativa, y la accion supervisora de 1os propios Arganos internos
de cada empresa. Las politicas de control estdn orientadas a lograr una
arménica incidencia de globalizadora, coordinadores —en su cardcter de
responsables sectoriales-- y entidades.

Ei sistema de control actual, ordena su presencia en las empresas pabli-
cas en cada uno de sus momentos administrativos: el preventivo el fiscali-
zador y el sancionador; pero subraya el preventivo, porgue la meta es un
aparato piblico eficiente, capaz, y responsable en cada momento y no
una secuela interminable de carrectivos.

Por ello, el sistema de control busca racionalizar las tareas de contral y
evaluacion, dando orden a las acciones y estableciendo a tada instancia
—comisarios, auditores, contralorias internas, etcétera— sus fronteras
claras de actuacion.

El panorama de frente es denso y complejo; los mexicanos creeinos que
estamos aplicando formulas adecuadas a 10s graves problemas nacionales,
pero hacer del sector paraestatal mexicanag, con toda su diversidad y tama-
fio, modelo de eficiencia, es una tarea ardua.

En cada momenta, estamos convencidos, se avanza y se consolida, pero
mas adelante surgen novedosas cuestiones que requieren revisar y redefinir,
Asi es y asi va a sequir siendo.

E) presidente de México ha dispuesto una estricta ordenacion de la ad-
ministracién piblica, porgue sin ello no podria aspirar a objetivas més
altos que estdn planteados en su programa de gobierna. De ah( gue el ins-
trumento administrativo adguiera una connotacién politica de la mayor
envergadura,

Su aspiracion esta firmemente fundada.

En México, cuando nos planteamos grandes metas, no partimes de la
nada. Tenemos recias instituciones politicas y sociales, tenemos tierra y
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mar con abundantes recursos, tenemos voluntad de revalucionar nuestra
revolucidn, hemos tenide y tenemos hombres de tatla excepcional, tene-
mas historia, y ella nos dice que a pesar de acechanzas y amagas, la victaria
es de nuestros principios.

Es éste un evento de corte latinoamericano y entre latinoamericanos po-
demos hablar en confianza: México como la mayoria de los paises al sur,
estamos en este momento ante secas presiones externas, y ante ellas vol-
vemos la mirada a los pilares que nos dan seguridad y confianza en el
devenir.

En esta tietra tenemos un Presidente sereno y firme; un partido de van-
guardia que conduce un proyecto politico revolucionario e independiente;
un sistema de derecho social, maduro y sblido. Nuestro sistema politico
se sustenta en fa mayoria y se legitima en sus principios.

Este acto, es muestra fiel de que los mexicanos defendemos nuestros
logros trabajando por mejorarlos; gueremos mejorar nuestras empresas
piblicas como deseamos mejorar todas nuestras farmas de organizacion
politica, economica o sacial.

Por eltlo, esa labor cotidiana que realiza el Instituto Nacional de Admi-
nistracidn Pablica, se ha ganado el reconocimiento y el respaldo de todos.



