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Presentacion

La formulaci6n inicial de! presence trabajo, centrada en la consideracién del con-
trol de costes y resultados como una funciéa critica en el contexto de una administra-
ci6n municipal descentralizada funcionalmente por dreas y empresas y geogrificamen-
te por distritos, nos llevé a plantear nuestra aproximacién al tema desde la perspectiva
del control de gestién y su instrumentacidon en una organizacién descentralizada. Sin
embargo, la consideraci6n de la especificidad de la Administracién Piblica nos con-
dujoa la necesidad de ampliar nuestro enfoque y considerar la funcién de control en su
globalidad. Este itinerario explica ¢l porqué al ricular ¢l presente trabajo, se ha optado
por el término mds amplio de «control».

El documento se inicia con un anilisis de las implicaciones que para la funcidn de
control comporta la especificidad de las organizaciones piblicas. En el segundo apar-
tado, se analizan la légica de funcionamiento de la forma divisional, pues ésta es la accual
estructura organizativa en la mayoria de grandes ciudades y el papel que juega ¢l sisterna
de control en dicha configuracién, A partir de los elementos anteriores, en ¢l apartado
tercero, se formulan, a modo de recapitulacién, una serie de reflexiones en torno al
significado y las consecuencias del control en una organizacién divisional, a la vez que se
plantea la necesidad de definir los sistemas de conerol de las organizaciones piblicas a
partir de criterios especificos propios y consistentes con su finalidad; pues la 16gica de
los sistemas de control y su inscrumencacidn téenica en las organizaciones privadas con
finalidad lucrativa sélo ofrecen una tespuesta parcial a las necesidades de aquéllas.

En el cuarto y 1ltimo apartado, se presenta una propuesta de los criterios y conte-
nidos del sistema de direccidon, planificacion y control idéneo para una organizacién
publica organizada divisionalmente. Al renunciar a la extrapolacidn de los sistemnas de
conrrol del sector privado, aparecid la necesidad de explicitar los objetivos del sistema
de direccién, asi come de definir los instrumentos de planificacién necesarios para
garantizar la consecucién de dichos objetivos. Todo ello como paso previo para poder
derivar cuil deberia ser la naturaleza y contenidos de su sistema de control.

Queremos resaltar que nuestro empefio ha estado centrado en dilucidar las carac-
teristicas que deberia poseer el sisterna de control en una organizacién publica con una
estructura organizactiva de tipo divisional. Se trata, en consecuencia, de un plantea-
miento normativo.

* Esta comunicacifn fue presencada al 11 Congreso de Ecunomin v Economistas, Bilbao, San Sebastidn y Vitoria,
27, 28 y 29 de noviembre de 1986.
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1. Factores de especificidad de la Administracién piiblica e implicaciones
para la funcién de control

Las organizactones publicas presentan una serie de rasgos, algunos de ellos com-
partidos con otre tipo de organizactones, que en su Conjunto permiten apreciar su
caracter especifico ¢ diferencial. Si bien dichos factores de especificidad no revisten en
todos los casos la misma significacién, no hay duda de que su interaccién confiere al
«management piblico» una dimensidn especial, con claras implicaciones para las
funciones de planificacién y conerol. ‘

Siguiendo a Patrick Gibert,’ los factores de especificidad se pueden resumir en
dos grandes grupos:

A. Rasgos compartides con organizaciones privadas, pere mds frecuentes y/o mdis
acentuados,

® Suelen ser organizaciones de gran tamafo, con todo lo que implica de compleji-
dad, dificultad de integracién y coordinacién, etc., si bien las administraciones
municipales presentan una gran variedad en cuanto a su tamafio.

® E| hecho de ser organizaciones de servicios, lo que introduce la dificultad del
control de sus «outputss. En el caso de las administraciones municipales, éstas
prestan una gran diversidad de servicios, lo que acenedia la dificultad.

® Su modo de financiacidn es «especial» en cuanto la mayor parte de sus acrividades
no pasan por el mercado, Gran parre de su financiacidn estd asegurada sin referen-
cia diverta al volumen y calidad de los servicios que, en contrapartida, deberia
prestar la organizacion.

Rasgos especificos derivados de su naturaleza publica.

® La existencia de un sistema juridico auténome, fuertemente regulador en ciercas
materias y, en muchos casos, restrictivo en cuanto a la gestién (v.g. la gestidn del
personal, de las compras, la asignacién de recursos a partir de una estructura
presupuestaria muy rigida).

1. Gibere, P ~ Le rontrble de gestion dans let organiiations publiqua. Paris, Les éditions d'organisation, Collection
Manzgement Public, 1980,
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® La dependencia del poder politico, dependencia natural pero en si misma genera-
dora de ciertos problemas:

a) En las organizaciones publicas no siempre es factible la fijacién de objetivos
definidos. Ello dificulta el proceso de relacienar objetivos con politicas concre-
tas asi como la evaluacién de los resulcados obtenidos.

b) Esta dependencia es, a menudo, un fuerce obsticulo en la continuidad de la
gestion.

® La pluralidad de modos de actuacién de la Adminiscracién (reglamentando, esta-
bleciendo exacciones, subvencionando, prestando directamente los servicios, con-
trolando, erc.) le dota de una gran flexibilidad de respuesta, pero es, igualmente,
una causa de complejidad. En muchos casos, la definicién de politicas piblicas
consistira en definir la combinacién que se considera mds adecuada entre los dife-
rences modos de actuacidn y «a posteriori» el problema serd impurar a cada uno de
ellos la parte que les corresponde en el grado de eficacia o ineficacia alcanzado por
la politica adoptada.

® Las interacciones entre organizaciones publicas. La diferenciacién ran marcada en-
tre adminiscraciones, el principio de especializacién tan caro al Derecho Adminis-
trativo, tienen como contrapartida el hecho de que cualquier administracién, en el
¢jercicio de su propia competencia, influye sobre dmbitos en los que no tienen
ninguna responsabilidad. Estos efectos, externos para una administracién conside-
rada aisladamente, se vuelven internos cuando se contempla al sistema administra-
tivo en su conjunto. Dicha interdependencia es un factor que favorece la cencrali-
zacién, pues las administraciones de nivel superior s¢ pueden ver tentadas a au-
mentar las restricciones a las de nivel inferior para contrarrestar la aparicién de
efectos externos negativos. Asimismo, ello es cambién causa de incertidumbre, en
la medida en que la accién de un responsable administrativo puede ser juzgada,
ademds de por los resultados que obtiene en su dmbito de competencia, por los
costes o beneficios que procura al resto del sistema administrativo. Siendo esto
iiltimo evaluado, por lo general, de manera muy subjetiva y muy fluctuante.

Cada uno de estos factores de especificidad comporra una serie de implicaciones
para la funcién de control en las organizaciones puablicas.

En las organizaciones privadas, el sistema de control se sustenta en criterios de
eficacia (en qué medida los resultados conseguidos se corresponden con los objetivos) y
de eficiencia (relacién entre los resulcados obtenidos y los medios empleados). En las
organizaciones putblicas, su especificidad introduce la necesidad de considerar, ademds
de los anteriotes, un nuevo conjunto de criterios a la hora de realizar el control de su
aceuacion.

La primera caracteristica analizada en este apartado, ef hecho de que las organiza-
ciones publicas suelen ser de gran tamafio, plantea la necesidad de que éstas posean
mecanismos de integracién y coordinacién. La planificacién y el control, junto con las
normas y la estandarizacién de procesos, son los instrumentes mds urilizados por las
grandes organizactones.

La caracteristica de ser organizaciones de servicios, piantea la gran dificultad de
disponer de indicadores, tanto internos como externos, que permitan evaluar el nivel
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de actividad y la calidad de los servicios que se estdn prestando. Dificultad acentuada
por la necesicad de disponer de indicadores diferentes para cada una de las dreas de
actuacién municipal.

El especial tipo de financiacidn de las organizaciones publicas, descrito al inicio de
este apartado, plantea la necesidad de un eriterio de equilibrio entre los recursos rotales
disponibles, suministrados por la comunidad, y las necesidades satisfechas. Este crite-
rio, que lo proporciona automdticamente el mercado en las organizaciones privadas, y
que constituye un limize claro para su capacidad de expansion, aparece mucho mds
difuso en el caso de la Administractén Péblica puesto que la mayor parte de bienes y
servicios publicos no pasan por el mercado. Sin embargo, el control de equilibrio,
pese a su dificulead, reviste una gran impottancia.

La existencia de un sistema juridico propio, el Derecho Administrativo, conlleva
el criterio de legalidad, y, pr6ximo a éste, aunque diferenciado, el criterio de equidad, en
cuanto que en vn Estado de Derecho se intenta evitar «lo arbitrario» en la acruacién
de la Administracién Piblica.

La pluralidad de modos de intervencion plantea la necesidad de un cricerio de
pertinencia entre las necesidades sociales que se quieren satisfacer (objetivos) y los
medios empleados. Grificamente, podriamos representar esquemdticamente en un
tridngulo las relaciones entre objetivos, medios y resulrados.

Necesidades sociales a sacisfacer
(objetivos}

Eficiencia

Medios {cuanrificable} Resultados

{Adaptadc de B Gibert, op.cit.)

En la relacién de eficiencia, ¢l término «medios» hace referencia a la canridad de
medios empleados; en la relacién de pertinencia, el término «medios» hace referencia
a su funcionalidad para conseguir determinados objetivos, es decir, en qué medida el
modo 0 modos de intervencién propuestos son los mas adecuados. No cabe duda que
una condicién para ser eficaz es el ser pertinente en la seleccién de los medios. Sin
embargo, cuando ne existen indicadores de eficacia, el criterio de pertinencia adquierce
toda su impertancia.

La existencia de efectos externos hace aparecer la necesidad de un control de las
consecuencias globales originadas por una determinada politica, control més conocido
por el término «control de impaccos.
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Por altime, la dependencia del poder politico y la separacidn de funciones que se
ptoduce conlleva, a su vez, a distinguit los respecrives ambitos de competencia
—siempre desde una perspectiva de integralidad de la organizaciéon— y las funciones
de concrol que les son propias.

Para finalizar, este primer apartado, constatar que la especificidad de las organiza-
ciones piblicas introduce una serie de dimensiones nuevas en cuanto a la gestién y el
control que no se dan en las empresas privadas. Este incremento de complejidad
deberd encontrar su traduccitn en la estruccura organizativa y, especialmente, en los
sistemas de gesti6n y control.

2. Estructura organizativa y sistemas de control

El principal hecho a subrayar cuando se contempla la evolucidén de los Ayunta-
mientos ¢n Espafa, es ¢l profundo cambio que en los ilrimos afios se ha operado en su
entorno (politico, legal, ciudadano, econémico). Cambio del entorno que ha tenido
un gran impacte sobre el funcionamiento de los Ayuntamientos en términos de una
mayor exigencia por parte de los politicos electos y de los ciudadanos, que se ha
traducido, en la mayoria de los casos, en un cuestionamiento de los anteriores sistemas
de gestion y en la necesidad de su modernizacién. A su vez, ello ha llevado, en
algunos casos, a poner en cuestién las estructuras organizativas en las que dichos
sistemas de gestion se desarrollan.

La necesidad de ajuste y adaptacién mutua entre estructura organizativa y siste-
mas de gestién (planificacién, control, informacién, remuneracién) —largamente
puesta de manifiesto en la literacura empresarial—, no parece ser percibida como
relevante ¢n la pricrica cotidiana de las organizaciones, ranto publicas como privadas.
De hecho, se acostumbra a producir una disociacién entre ambos aspeceos que son
tratados por separado y por responsables diferentes dentro de la organizacion.

El objeto de¢ este apartado es poner de manifiesto las interrelaciones existentes
entre ambos elementos, estructuras y sistemnas de gestién; centrindonos en el caso de
una organizacién de tipo divisional, puesto que ésta es la actual configuracidn en la
mayoria de grandes ciudades. Para ello se procede a continuacidn al estudio de la
forma divisional pura tal como se da en la empresa privada; lo que, junto al capirulo
antertor, consticuye el marco de referencia del presente trabajo.

2.1. Estudio de la forma divisional pura®

El factor primordial que lleva a que una organizacitn adopee una forma divisional,,
es la diversidad de mercados ya sea porque produce diferentes producios y servicios, ya
sea porque la organizacién opera en distintas zonas geograficas.

La organizacidn que opera en mercados diferenciados tiene motivos para crear una
unidad correspondiente a cada uno de eltos. La finalidad de una eseructura divisionali-
zada es, pues, el permitir o facilirar la adaptacién de la organizacién a diferentes
mercados.

2. Este aparwado esrd busado principalmente en el capitulo 20 de! libro de Mintzberg, H. La estructuracion de las
organizaciones, Barcelona, Ariel Gestion, 1984,
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La forma divisional se diferencia de oeras estruceuras organizativas en un aspecto
importante: no se trata de una eseructura completa desde el vértice estratégico hasta el
ndcleo operativo, sino de una estructura superpuesta en otras, puesto que cada divi-
si6n dispone de una estructura propia. Esta caracteristica comporta que el aspecto
esencial de la forma divisional se centre en la relacidn estruceural entre la sede central
y las divisiones.

En la forma divisional se crean divisiones segin los metcados a los que se atiende,
confiriéndotes a éseas la direccién y el conzrol sobre las funciones operarivas® precisas
para servir a los mismos. Asi, cada divisidén se ocupa de sus propias actividades de
compras, disefio, ingenieria, fabricacién, personal y marketing. La dispersién y du-
plicacidn de funciones operativas que ello representa, minimiza la interdependencia
entre divisiones y permite su funcionamiento como entidades semiauténomas.

La divisionalizacién comporra, pues, una acusada descencralizacidn de la sede
cencral: a cada division se le delega el poder necesario para tomar las decisiones corres-
pondientes a sus propias operaciones {definicidn de las estrategidas concreras y gestion
interna). Sin embargo, la descentralizacién requerida por la forma divisional es suma-
mente limitada: de los directivos de la sede central a los directivos al mando de las
divisiones.

Si la sede ceneral delegara tode su poder a los directives de divisién dejaria de
existir y cada divisidn se convertiria «de factos en una organizacién auténoma. En
consecuencia, en la forma divisional la sede central se reserva determinadas funciones,
gue no son delegadas a las divistones, a la par que establece mecanismos de concrol y
coordinacién entre aquélla y éscas.

La sede central permite que las divisiones gocen de una amplia autonomia para
tomar sus propias decisiones, porque después es capaz de controlar los resultados de
las mismas. El sistema de control del rendimiento {o de resuleados) sobre ¢l que se
basa la forma divisional, exige que los «ewspuis» de las distintas divisiones (mds con-
cretamente, Jos criterios de exigencia) puedan ser normalizados, predecibles y-mensu-
rables. De aqui se deduce un aspecto de especial importancia: la forma divisional es
idénea para entornos que no son ni muy complejos ni muy dindmicos; puesto que
entornos complejos y/o dindmicos, conducen a outputs imprecisos y de dificil norma-
lizacién, con lo que el control por resultados de la sede central sobre las divisiones,
deviene inviable.

De todo lo ancerior se deduce que ¢n la forma divisional existe una clara division
del crabajo entre la sede central y las divisiones. Ya se ha comentado que las divisiones
disponen del poder preciso para gestionar sus propias unidades, entonces ;qué poder
conserva para si la sede central? En las investigaciones efectuadas? se observé que las
funciones en cormin desarrolladas por la sede central de las distintas compafiias anali-
zadas, se podian resumir en seis funciones especificas.

La primera funcién o poder retenido por la sede central es [a formulacton de la
estrategia general o macroestrategia de la organizacion. Las divisiones decerminan las

3. En el contexro del Ayuntamiento de Barcelona, el térming funciones operativas corresponderia al de funciones
gfecuring,

4. Véase Holden, P. E. et al. Top Management, McGraw Hill, 1968; y también Lorsch, ). W. y Ailen, 8. A.
Managing Diversity and Interdependence, Graduare School of Business Administration, Haevard University, 1973 y
Wrigley, L. Diérersification and Divisional Antowomy, Tesis doctoral, Harvard Business School, 1970, Cirados por
Henry Minczherg, op. cit., pig. 435.
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estrategias concretas para sus mercados, pera es la sede central quien determina cudles
serin esos mercados y su importancia para la estrategia general de la organizacién. En
resumen, la sede cencral dirige el portafolio de negocios de la organizacién.

En segundo lugar, la sede central asigna los recursos financieros globales, sin
entrar en el detalle de su composicin, pues ello es competencia del responsable de la
divisién. A menudo, el poder de la sede central incluye también la autorizacién de los
proyectos de inversién a partir de una determinada cuantia. Si bien ello constituye
una cierta interferencia en la autonomia de las divisiones, en cambio asegura una
asignacion equilibrada de fondos, una mayer coherencia entre estrategias divisionales
y estrategia global y, sobre todo, un mayor control del riesgo empresarial.

Dado que la clave del control de las divisiones es el sistema de control del rendi-
miento, €l tercer poder de la sede central es justamente el de retener para si el disefio
de! sistema de control (definicién de cudles seran las medidas del rendimiento, forma-
to y periodicidad de los informes, etc.).

Cuando surgen problemas en una division, la sede central debe decidir si el pro-
blema radica en causas que escapan al control del directivo de la divisién, o bien estin
bajo su control, En este dltimo caso, la sede central recurre a su cuarto poder: el
sustituir y nombrar a los directivos de las divisiones. Este es un aspecto imporrantisi-
mo cn la forma divisional, pues su escructuracion impide la interferencia directa de los
directivos de la sede central en las operaciones de las divisiones. De ahi, la importan-
cia de la seleccién de las personas mas indicadas para el éxito de la forma divisional.

Una quinta funcién de la sede central es la de efectuar un control de seguimiento
del comportamiento divisional a nivel personal. La supervisién direcca aparece como
un mecanismo de coordinacién complementario con el del control de resultados. Los
directivos de la sede central visican Jas divisiones de vez en cuando para «estar en
contacto» con el objetivo de conocer suficientemente su problemdtica y a sus directi-
vos. Debido a que un exceso de supervision directa craicionaria las metas de la forma
divisional, algunas compaiiias intentan alcanzar el equilibrio «ideal» limirando el
tamano de la sede central. :

Por tltimo, la sede central proporciona algunos servicios de apoyo comunes a las
divisiones. Su emplazamiento es un tema impottante en el disefio de la forma divisio-
nal. Los servicios coordinados que tienen que ofrecerse a un conjunto de divisiones o
los que tienen que proporcionarse en un vértice estratégico comin, quedan concentra-
dos en la sede central; miencras que los restantes suelen duplicarse y quedar dispersa-
dos en las divisiones. En su estudio, Stieglitz® descubri¢ que las funciones de apoyo
predominantes en la sede central eran las de finanzas (con una representacién del
100 %), de secretaria y juridica (100 %), de personal (93 %), investigacién y desa-
rrollo (80 %) y relaciones piblicas (70 9%). Todas estas funciones, a excepcidn de la
investigacién y desarrollo, reflejan la orientacion global de la sede central. La limitacion
en el nimero de servicios de apoyo es un aspecto fundamental en la forma divisional, pues
cada uno impone decisiones sobre las divisiones, limitando asi su autonomia.

A modo de conclusién, la forma divisional —como cualquier otra forma organiza-
tiva— presenca una serie de ventajas ¢ inconvenientcs que se pueden resumir en los
siguientes aspectos:

5. Stieglicz, H. — Organszation Sirwctures: Whai's Been Happenning. en H. E. Frank (¢d.), Organization Structu-
ring, McGraw Hill, 1971. Citado en H. Minrzberg, op. cit., pig. 438.
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A) Ventajas

— Adaptacién de la organizacidn a las necesidades de los diferentes mercados.

— Claridad en los objetivos y en su evaluacién. El sistema de control del rendimiento
esta basado en la fijacidn de objetivos concretos y en la posterior evaluacién de los
resultados. El siscema de control puede ser un elemento que favorezca la motiva-
ctdn del responsable divisional.

— Autonomia operativa. Fomenta Ya aparicién de directivos con capacidades geren-
ciales y es, a su vez, un elemenco favorecedor del crecimiento de la organizacién.

— Asignacién de recursos con criterios de eficacia, a partir de la comparacién entre
los distintos negocios que componen el portafolio estratégico.

— Flexibilidad organizativa. Puede afadirse, cambiarse o suprimir una divisién sin
que el resto de la organizacién se vea afectado por ello a nivel de funcionamiento
interno.

— Diversificacién del riesgo.

B) Inconvenientes

— No es una forma adecuada para entornos complejos y/o dindmicos.

— Determinadas economias de escala son sacrificadas, puesto que la centralizaci6n
que comportan resta autonomia operativa a las divisiones.

— Los objetivos a largo plazo de la organizacién como un tode deben ser vigilados por
la sede central, pues las divisiones se centran en sus objetivos propios.

— La innovacién que no dé frutos & corto plazo se encuentra frenada, pues el conrrol
del rendimiento de la sede central acostumbra a tener un marcado énfasis en la
consecucidén de objetivos a corto plazo. Para impedirlo, a veces se fomenta la
competencia interna entre divisiones lo que favorece, si es controlado adecuada-
mente, el espiritu de innovacién a nivel global de la organizacién.

— La presidn por la consecucidn de objetivos medibles, los vnicos existentes para el
sistema de control, acostumbra a relegar a un segundo término objetivos mis
cualitativas, no medibles, pero igualmente relevantes para la organizacién,

2.2. El conivo! en la forma divisional

La descripeidn realizada en €l aparcado anterior pone de relieve la gran impertan-
cia del sistema de control delt rendimiento para la forma divisional. Dicho sistema de
control aparece como el contrapeso o «alter ego» de la descentralizacién, de la delega-
¢ién de poder de la sede central a las divisiones.

La coordinacién entre las distintas divisiones —heterogéneas entre si—, se consi-
gue principalmente a través de la «normalizaci6n de sus sutputs», es decir, instauran-
do una exigencia de resultados, por lo general de tipo financicro (p.c. medidas de
beneficio, crecimiento del volumen de ventas, reneabilidad) que permican la compa-
racién entre las distincas divisiones. La exigencia de resultados aparece aqui como
contrapartida a la autonomia operativa de las divisiones,

Dicha exigencia de resulrados se inscrumenta a través de un sistema de control del
rendimiento, que se convierte en el pardmetro de disefo mds importante de la forma
divisional. Es por ello por lo que se procede a continuacién a un andlisis mds detatlado
de los sistemas de control y de sus condicionantes.
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Al analizar los sistemas de control, Quchi® divide en dos sus componentes: #) Un
conjunto de condicionantes que determinan la forma de control y ) El sistema de
control propiamente dicho. Este Gltimo consiste basicamente en un proceso de segui-
miento y de evaluacién de resultados, mientras que los condicionantes nos especifican
el grado de confianza y validez del sistema de concrol.

De acuerdo con la definicidn anterior, s6lo hay dos fenémenos susceptibles de
control: el comportamiento o actividad desarrollada y los resultados producidos por
ese compereamiento,

La cuesti6én se centrara, pues, en conocer qué condiciones determinardn que pre-
domine el control de resultados o el contrel del comporramiento en una organizacién.
Tal como ha sefialado W. G. Quchi éstas son dos: la primera hace referencia al grado
de conocimiento que tiene la organizaciéon sobre la relacién medios-fines, es decir,
sobre e! proceso a través det cual los inputs son transformados en outputs. La segunda
condicidn se refiere al grado de disponibilidad de medidas o indicadores de resulcados
por parte de la organizacién.

El control de resultados exige, obviamente, que hayan medidas de resultados. Es
el Gnico posible cuando ao se sabe muy bien cdmo se llega a esos resultados, el
conocimiento que se tiene del proceso de transformacidn es imperfecto.

Por el contrario, este tipo de control entra en concurrencia con el control del
comportamiento si el conocimiento del proceso de produccién es perfecto. En este
caso se sabe que utilizando cal combinacién de medios de una manera concreta, se
llega a tal resultado. Por tanto, basta con obsetvar el comportamiento y verificar los
medios empleados pata estar seguro que se cumpliran los objetivos. El control presu-
puestario efectuado por la Administracién pablica, centrado en la utilizacién de me-
dios, es un caso particular de control del comportamiento, vilido siempre y cuando el
proceso de transformacion sea conocido con precisién, lo que dificilmente ocurrird en
entornos que no sean estables.

En el caso de que la disponibilidad de medidas de resultados sea débil, el control
de resultados no tiene sentido. El control de comportamiento serd aril, en este caso, si
s¢ conoce bien el proceso de transformacion. Cuando no se dispone de medidas de
resulcados ni se conoce bien el proceso de transformacién, sélo el control «ricual» es
posible. En este caso los rituales proporcionan una apariencia de racionalidad y confie-
ren asi legicimidad a los actos de la organizacién. Sin embargo, las organizaciones que
se encuentran en esta situacién tienden a confiar fuertemente en el proceso de selec-
cidén de las personas como finico medio de control efective (p.e. el Ministerio de
Asuntos Exceriores).

El cuadro que se muestra a continuacién, resume las distineas categorias de con-
trol posible en funcién de los factores que condicionan el control.

6. Quchi, W. G. = «The Relationship between Organizational Structure and Organizational Control», Adwinis-
trative Science Quarterly, 1977, volumen 22, n." 1.
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Conocimiento del proceso de transformacién

Perfects Imperfecto
Control de
comportamiento
Control de
Alra o
resultados
Disponibilidad Control de
de medidas de resuttados
resultados
Bﬁiﬂ. CDHUOI de «Ritua[»

comportamiento

{Fuente: W, G, Quchi, op.cir.)

Esta tipologia muestra como sélo cuande hay una disponibilidad alta de medidas de
resultado (casos 1y 2), independientemente del conocimiento del proceso de transfor-
maci6n, es factible la forma divisional (recuérdese que el principal parimetro de
disefio cs el sistema de control del rendimiento). En ¢l caso 3, en que el perfecto
conocimiento del proceso de transformacién permite el control de comportamicnto,
éste es incompatible con la filosofia de autonomia operativa de la forma divisional, En
el caso 4, en el que no hay medidas de resultados ni se conoce bien el proceso de
transformacién, una hipotética divisionalizacién comportaria romper €l binomio au-
toridad-responsabilidad en la refacidn sede central-divisiones.

La falta de medidas de resultados es, para Henry Mintzberg, la principal razén de
que la forma divisional pura no funcione efectivamente fuera del sector privado:’

«Los objetivos que los gobiernos y la mayoria de instituciones tienen que introdu-
cir en el sistema de control del rendimiento —objetivos esencialmente sociales—, no
suclen presrarse a ser medidos {...) No hay nada que les impida formar divisiones en
base a Jos mercados, pero, al carecer de medidas de rendimiento adecuadas tienen que
hallar otras formas de controfar las divisiones (0 imponer medidas artificiales que no
togran captar el espiritu de los objetivos sociales, o bien que las sacrifiquen completa-
mente a favor de los objetivos econémicos). Una de estas formas es la socializacion, el
nombramiento de directivos que crean en los objetivos sociales en cuestidn. Pero tiene un
alcance limitado y surgen presiones para la utilizacién de otros medios de control. Los
mids obvios son la supervisién directa y la normalizacién del trabajo, la emision de rdenes
directas y de reglas generales. Si bien ambos perjudican la autonomia divisional. »®

7. Otras razones son: la incapacidad de las organizaciones poblicas para desprenderse de divisiones existentes y el
hecho de que la legislacian subre el personal funcionario interficre con ¢f concepta de responsabilidad directiva (p.e,
dificultad de escablecer un cantrel efective 1 superior sobre sus subardinados, rigidez sistemas remuneracidn).

8. Minzberg, H., op. cit., pig. 476.
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La cita de Mintzberg, un tanto pesimista a nuestro entender —al menos en el
contexto de la Administracién municipal—, pone de relieve Ja necesidad de concrol de
la sede central sobre las divisiones, adn a costa de sacrificar la autonomia divisional.

Podemos concluir, pues, que uno de los principales retos que debe afrontar una
organizacion piiblica que opte por la forma divisional, es el mejorar la disponibilidad
de medidas de resulcados de forma que le permita implantar un sistema de concrol del
cendimiento de las divisiones efectivo. Tal como apuntamos al inicio de este segundo
aparcado, el cambio estructural sélo serd viable si va acompaitado de un cambio ade-
cuado de Jos sistemas de gestién y de una nueva aceptacion pot las personas implicadas
de la nueva filosofia de gestidn que ello implica.

3. Descentralizacién y control en la Administracién piblica:
reflexiones previas

Los dos apartados anteriores, de cardcter expositivo, plantean una serie de cuestio-
nes previas que deberdn responderse si se quiere avanzar en la definicién de los crite-
rios y el contenido que deberfa tener el sistema de control en el Ayuntamiento de una
gran ciudad, organizade en divisiones.

3.1, Reflexiones generales sobre el control
1. Concepto y @mbirto del control

El control en una organizaci6n aparece como una actividad destinada a asegurar, a
quien lo ejerce, que determinada actividad se estd realizando de forma adecuada o que
determinado resultado se esta consiguiendo. Esta definicién abarca tanto el auto-con-
cral como el control sobse otras personas; nétese, sin embargo, que el objeto de!
control no son las personas sino su actividad, dentro de un determinado proceso
productivo, o los resultados que se obtienen o ambas cosas,

Laactividad de control comporta, pues, la existencia de un sistema {formal o informal)
de informacién. La existencia de unos estindards o criterios con los que comparar los datos
proporcionados por €l sistema de informacién, el andlisis y evaluacién de las desviaciones
y, €n €aso necesario, la decisién sobre las acciones correctoras a emplear.

E!l control aparece como una actividad de gestién més y como cal forma parte de
las responsabilidades de todo directivo. En este sentido, la funcién de control se
extiende a todos los niveles directivos de la organizacién y su contenido deberd corres-
ponderse con ¢l nivel jerdrquico y responsabilidades asignadas a cada directivo.

El control deberd ser, en cada nivel, selectivo, centrindose en las dreas clave de
resultados, para que ésce sea agil, simple y til.”

2. Consecuencias indirectas del control
El control aparece como ¢l final o «cierre» de un ciclo de gestidn (planificacion-

ejecucion-conerol). El sistema de control, en cuanto «cierre» de la gestion, redefine

9. Para una mayor ampliacién de este punto, véase el arciculo de ). Rockare ¢itado en la bibl iografia sobre como
determinar los factores criticos de éxito,
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«de facto» objetivos, valores y responsabilidades. Al centrar la atencién de los directi-
vos da lugar a que:

« Se incremente la atencién en las dreas y materias concroladas, pero
» Se relaje la arencidn en las dreas y materias no controladas.

Por ejemplo, si se contrela sélo eficiencia, se abandonard la preocupacién por la
eficacia. De ahi la importancia de definir las dreas de control con coherencia con las
dreas clave de resuleados.

3. Estructura humana del sistema de conrtrol

Conviene distinguir entte rganos captadores de datos y transformadores de éstos
en informacién y érganos de control decisores. Si no se hace la separacién, los prime-
ros incrementarin su poder en detrimento de la jerarquia, que verd disminuida una de
sus funciones directivas, con la consiguiente ruptura de la linca de autoridad-respon-

sabilidad.

4. Pertodicidad del sistema de control

Su periodicidad ha de establecerse teniendo en cuenta el tipo de variables a con-
trolar en cada nivel directivo, siempre bajo el criterio de selectividad. La informacién
del sistema de control debe estar disponible en el momento adecuado. Asi, cuando ¢l
lapso de tiempo entre una decisién y sus resultados es reducido, el sistema de control
deberi informar frecuentemente; por el contrario, si el lapso entre decisién y resulta-
dos es grande, disminuird la frecuencia del sistema de concrol. En otras palabras, no
todas las variables clave deben ser controladas con la misma frecuencia; también en
esto debe ser selectivo el sistema de control.

3.2. Reflexiones referentes a la estructuva municipal

5. Integridad vertical de la direccion

La estructura organizativa de la empresa empieza a nivel estratégico, s¢ continfia a
nivel directivo y termina a nivel operativo. Todas estos niveles integrados en una linea
concinuada. Esto, que parece obvio, a veces se olvida por emplear el término «politi-
cor» en sustitucién del término «escrarégico». De este cambio de rerminologia y de
situacién se derivan consecuencias que debilitan la integracién vertical:

— Las decisiones estratégicas se suelen tomar con auxilio de organos (1affs) de escudio
y basadas en andlisis mds o menos objetivos. No siempre sucede asi con las decisio-
nes politicas dada la escasez de drganos de estudio en la Administracién Munici-
pal.

— Las decisiones estratégicas como actos directivos son sometidas a control posterior.
Las politicas, por lo general, s6lo a control z largo plazo (elecciones).

6. Multiplicidad de funciones del ciudadano

En la estructura del sistema municipal, el ciudadano interviene desempenando
tres funciones:
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— Como elector que designa a sus representantes
— Como cliente, destinatario de los servicios piblicos
— Como colaborador ¢n la planificacién y la gestién de determinados servicios.

En la primera faceta ejerce un control a largo plazo a través de las elecciones. Pero
este control es demasiado latgo para el sistema.

Como cliente y colaborador puede suministrar informacién de importancia para el
sistema de planificacién y de control. $i no se utiliza esta faceta el sistema de control
quedara debilitado.

7. Tipo de modalidades de trabajo. Diversidad

Ademés de la diversidad de productos conviene insistir en que la acruacién
municipal se concreta en 4os modalidades de acruacion:

— nuevos proyectos
— actividades repertitivas

que exigirdn métodos distintos para su gestion y control.

8. Estructura orgdnica municipal

Asumimos que la estructura organizaciva de los Ayuntamientos de las grandes
ciudades es del cipo divisional y ¢llo comporta:

1. Fomento de la iniciativa, y con ello cendencia al crecimiento. Como el sistema
no es autorregulador exigird el control de su crecimiento.

2. Fomento de la adapracién a los distintos «mercados» y con ello rendencia a la
diversidad. Para evitar la inercia burocrdtica, habrd que concretar cudles son
los requisitos de uniformidad realmente precisos y limicarlos al maximo, para
no incerferir en el funcionamiento de las divisiones.

3. Una divisién funcional vertical:

— Sede central, con sus correspondientes érganos de escudio, con las funciones
de Prospectiva, fijacidn de Poliricas y Conerol Financiera.

— Divisiones integrales, con un vértice directivo que responde ante la sede
cencral y con capacidad decisoria sobre las funciones estratégicas de
segundo nivel y sobre las de tipo ejecutivo,

3.3 Reflexiones relativas al sistema de control

9. Ruptura conceptual con el sistema de gestion aplicado en la empresa privada

Algunos factores clave diferenciales de la Administracién pablica hacen preciso
plantearse su sistema de control con un enfoque muy difereare al dado a los sistemas
de control en la empresa privada. Escas diferencias pueden concretarse en los siguien-
tes aspeceos:

1. El no operar en el mercado produce la separacién entre €l fIujo de productos-
servicios, y el flujo moneeario de contrapartida, y en consecuencia no se¢ da un
equilibrio esponténco entre la «demanda» y la oferta.
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Ello exigird un «control de equilibtio» propio, pues para una parte importante

de las actividades municipales el metcado no lo proporciona.

2. No existencia de la accidén reguladora del mercads que actéa como mecanismo
externo y espontdneo de control de eficacia en la empresa privada.

Lo que exigird un «control de eficacia» «d buc.

3. No existencia de un pardmetre de sintesis de tipo financieto (el beneficic) como
medida de la eficacia de gestién.

Lo que plantea la necesidad de cambiar el concepto de centro de responsabili-

dad financiera por €l de centro de responsabilidad de gestién y el empleo de

varios pardmetros de medida directa de la gestién.

4. Las interdependencias en el seno del sistema administrativo, originadas por la
accidn de las distintas organizaciones administrativas, comporta un «control
de impactos» y la consiguiente coordinacién previa,

5. Complejidad del concepro de eficacia. La eficacia total del sistema hemos de
entenderla en términos de:

» Pertinencia: adecuacion entre la Polirica Sectorial concreta y la Necesidad
social a satisfacer.

» Eficacia operativa: adecuacion entre los resulcados finales de los Srganos
productivos {Divisiones) y los Objetivos de las Politicas Secroriales. La efica-
cia Total de la Adminiscracién Municipal serd el producto de la Perrinencia
en la eleccién de politicas y de la Eficacia Operativa en su ejecucién.

» Eficiencia: relacién numérica entre los inputs o medios empieados y los
outputs concretos de la actividad (cuando son rangibles),

Todo ello exigird separar «control de pertinencia» de «control de eficacia» y
de «control de eficiencia».

6. Obligatoriedad procedimental o legal para algunor actos administeativos, que
planteari la necesidad de un «control de formalidad» legal.

7. Obligatoriedad de equidad de trato, a clientes, suminiscradores y personal, que
exigird un «control especial de equidad».

En resumen, la necesidad de que el sistema de control abarque aspectos no habi-
tuales en la empresa privada, amplia el contenido del mismo. Su manejabilidad hara
preciso su fraccionamiento en subsistemas de control, con distinta finalidad, destino y
petiodicidad, lo que no tiene por qué hacer mas complejo canceptualmente el funcio-
namicnoeo del sistema de control, aunque si su disefio inicial.

4. Criterios para el establecimiento del sistema de direccién

Del contenido del apartado anterior se desprende que el sistema de control idéneo
para la Administracién Municipal se deducir4, no tanto por la aplicaciéon de un méco-
do de extrapolacién de los sistemas de la empresa privada, sino més bien por el empleo
de un método de deduccién [6gica que contemple sus especificidades y finalidades
propias.

En este sentido, serd preciso:

1. Concretar los objetivos o exigencias del sistema de direccion.
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2. Definicién de los subsistemas de planificacién y de control necesarios, y su
relacién con los niveles directivos correspondientes, como usuarios de los mis-
mos. '

Definicién de la finalidad concreta de cada subsistema.

Disefio de los mismos (atributos a medir, sistema de capracién de tnformacién
y sistema de distribucién de la misma).

o

En el cuadro de la pigina siguiente se muestran los criterios para ¢l estableci-
miento del sistema de direccién, especificindose los objetivos del sistema de direccién
para cada nivel de responsabilidad (sede central-divisiones), las herramientas de plani-
ficacién y control necesarias y los 6rganos de apoyo necesarios para el control.

Objetivos y berramientas del sistema de direccién

1. Equilibrio

Social. Mantener un equilibrio entre el nivel de la prescacién de servicios y el nivel
de exaccién impositiva acorde con las posibilidades de la comunidad.

Financiera. Mantener un equilibrio en los flujos financieros del municipio, que
permita su «autonomia» operativa y decisional.

Entre divisiones (dreas, empresas y distrites). Mantener un equilibrio en la distribu-
cién de medios entre:
— las diferentes lineas de servicios
— tos diferentes distritos

Hervamientas
Se ayuda con tres herramientas «previas» y una de control:

Praspectiva social. Estudio de:

— las futuras necesidades sociales
— el entorno econdmico

— las prioridades del ciudadano

Coma base para el establecimiento de las lineas maestras de actuacién —Portafo-
lio de Servicios— y del establecimiento de criterios de Prioridad y de Discribucion.

Portafolio de servicios| Areas geogrdficas (distritos). Conctecién a medio plazo de los
volimenes de las prestaciones en las diferentes lineas de productos, y de su distribu-
ci6n en el territorio.

Presupueits general. Evaluacién monetaria del Poreafolio de Servicios, distribuci6n
en el ciempo y equiparacién con el flujo de ingresos.
Control presupueitaris, apoyado en la contabilidad general.

2. Pertinencia {Objetivo Social - Polirica sectorial)

Optimizar la eleccién de los medios técnicos mas adecuados para la satisfaccion de
la necesidad (Objetivo Social) a que se orienta.
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Herramientas

Se apoya en una herramienta «previa» y otra de control.

Andlisis de alternativas, Estudio, evaluacién econdémico-social, y decisidn de los
proyectos de nuevas acciones, aplicando un enfoque finalista: satisfacer una determi-
nada Necesidad Secial.

Evalracién de politicas. Control de resultados finales de una determinada politica
para mantener o modificar o suprimir la accién emprendida.

3. Eficacia operativa (Resultados - Objetivos politicas sectoriales)

Consecucién de los resultados deseados asignados a cada una de las politicas secto-
riales.

Hervamientas

Se apoya en una herramienta «previa» y otra de control.

Programas de actnacion de las divisiones, Desarrollo técnico-econémico de las actua-
ciones a desarrollar, incluyendo los resultados concreros a alcanzar {objetivos). Dichos
programas elaborados a nivel divisional, ¢ bien conjuntamente, deberin ser aprobados
por la sede central como medio de verificar la coherencia entre los distintos programas
y la «macroestrategia» de la organizacién.

Control del rendimiento, Evaluacion de resultados, medidos en términos de objeri-
vos alcanzados. Aplicado a nuevas actividades y a acrividades ya existentes.

4. Eficiencia de los nuevos proyectos

Realizan los proyectos de puesta en marcha de nuevas acciones en el marco del
coste vy calidad prefijados y en los tiempos previstos.

Hervamientas

Programacion de proyectos. Desarrollo con un mérodo apropiado a la complejidad
(PERT) del programa guia de ejecucién, como medio de dirigir y agilizar la misma.
Se aplica a dos tipos de proyectos:

— los nacidos para acciones exteriores {nuevos servicios)
— los nacidos como consecuencia del control de Eficiencia operativa, con la finalidad
de desarrollar capacidades organizativas.

Seguimiento de programas. Control durante la ejecucion de cada Proyecto, para im-
pulsién del mismo, caso de ser necesario.

5. Eficiencia y calidad de los servicios o eficiencia operativa

Optimizar la productividad de los recursos manteniendo la calidad técnica y hu-
mana de los servicios presrados.
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Hervamientus

Control de eficiencia operativa. Pretende complementar la accién de los Directivos
inmediatos de las unidades y subunidades operativas aportdndoles periédicamente {en
periodos largos) informacién sobre algunos indicadores basicos que midan:

— rendimiento humano

— calidad funcional

— calidad de trato al clieate
— costes del servicio

Se traducen en medidas correctoras normalmente globales consistences en:

— proyectos de desarrollo organizativo
— modificaciones estructurales
— redistribucién de recursos

Control realizado por Equipos especializados, rotando segin un programa o en
forma alearoria, por las unidades operativas y actuando en ellas #¢ como una inspec-
cién central sino como un Audit técnico para el jefe de fa divisién correspondiente.

6. Legalidad

Garantizar e} cumplimiento por parte del equipo municipal de la normativa legal
y procedimental obligatoria.

7. Equidad

Garantizar la equidad de teatamiento a proveedores, personal y ciudadanos.

Herramientas para puntos G y 7

Los objetivos de Legalidad y Equidad se instrumentalizan con dos herramientas
previas:

— Formalizacién. Seleccién y difusion de la mormativa de obligado cumplinmients, «tradu-
cida» o presentada en forma operativa para facilitar su manejo.

— Aprobacidn de «inputs». «Mesas de Contraracién» que con intervencibn mulciple
(técnica o de los usuarios, y de vigilancia) garantizan la imparcialidad coneracrual.

y una herramienta de control:

— Inspeccidn formal. Inspecciones aleatorias (en tiempo, dmbito y contenido) que reali-
zadas por un servicio central mancienen el clima de rigor formal.

Conclusiones

De [a consideracidn del sistema de direccién que acaba de describirse se deducen
una primera serie de conclusiones:

—— Aparece la necesidad de nuevas herramientas de control, de contenido no-financie-
1o, que complementan a los contrales financieros ya existentes.
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— La instrumentacién de estas nuevas herramicneas exigird la existencia de staffe
especializados que habed que formar.

— Al contemplar ¢l destino de la informacién de los sistemas de control, se observa
como a nivel escratégico (sede central) aparece no s6lo una impotrtante responsabi-
lidad de control {de la organizaci6n en su conjunto y de las divisiones) sino tam-
bién de planificaci6n.

— La transicidn de una organizacién funcional a una divisional comportard un cambio
significativo en la filosofta y el contenido del control del nivel politico sobre el
ejecutivo. El implantar un sistema de control de resultados, acorde con la forma
divisional, es uno de los retos més impottantes a los que se enfrenta la Administra-
ctdén Municipal, si quiere que el cambio propuesto se haga realidad.
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