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Introducc16n

En este curso bédsico estudaaremos necesariamente los principios
generales de las c1enc1as pcon6m1cas y sociales que es- imprescindible
conocer para trazap un plan econdrico y social, 'y las técnicas de estas
ciencias que revisten especial importancia en la consecucién de dicho
propdéito. El tema de nuestro curso es pues, en iuchos aspectos, el
procédimiento de planificacién-gp un sentido bastante awplio.

la planificacidn ha existido sierwre, por supuesto, por lo menos
hasta cierto punto y en algunos caipos, pero se convirtié en un’ instrumento
de primordial importancié}después de descubrirse su émpleo sistemitico.

El uso de la planificaciénAse difundid nrimero en el sector niblico de la
econoriia, pero luego se hizd nuy comin en la industria privada., lLa
investigacidén de la plan1f1cac16n COLIO procedlm;ento adninistrativo avanzd
rucho en las grandes 3001edades de capltal. La planificacién és
esencialmente un procedlmlento admlnlstratlvo, aunque puede tomar las
formas réds diversas: planl¢103015n econowlca general, planificacidn paré la
conservacisdn y uso, de 165~ recursos naturales, planificacidn regional;“:
planificacién urbana, planlflcaclén .para la guerra total, planificacidn
para el empleo tthl, planificacidén de organizaciones, etc. In casi todos
105 planes habré: 1/ " ‘

1. Indicaciones sobre el comportamiento de seres humanos ajenos a la
planificacién, )

2. Una exp051c1on en que ;mplic1ta o} exp11c1tamente se restablecen
obJetlvos o<:r1terlos que eanlcan la preferencia por una serie de planes.
3. Indlcaclones para cunpllr con los objetivos del plan.

Comparemos ahors estos elementos con la'definicidén de organizacién
sugerida por John I'.,Pfiffner y Frenk P. Sherwood en. "Organizacidn

administrativa": "Organizacién es el patrén de formas en que grandes

1/ Herbert 4. Simon, Public Adininistration, Ed. Alfred A. Knopf,
Nueva York, 1950, la ed. :
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cantidades de personas, demasiadas para tener un contacto estrecho cara

a cara unas con otras, y dedicadas a un complejo de labores, relacidnanse

unas con otras para establecer y llevar a cabo sistemsdticamente unos

fines con los gue todos han convenido'". En esta definicidén podenos

distinguir cuatro elementos: 1. El ﬁolﬁmen, la escala (la familia, con

sus relaciones directas no pﬁéde'cbnsiderarse una orgénizacién).

2. Couplejidad de relaciones, caracteristica de la divisidn de trabajo 3
del siglo XX. 3. Racionalidad de la cohducta; o conducta 4decuada para
alcanzar objetivos, L. Existencia de objetivos comunes.‘ Sin comunidad ¥
de objetivos la organizacidn desaparece,

Los tres elementos wencionados de la actividad planificadora se
incorporan esencialmente a la citada definicidn de organizacidn, en los
elementos 3 y L. Tal vez sea Util destacar que dentro de una organizacidn
bien concebida, la estructura de una planificacidn real, concreta ya
corto plazo coincide a veces con la estructura de la propia organizacién.

Elementos bdsicos de organizacidn.

Lo anterior se observa claramente al analizar las ideas bdsicas de

1a doctrina administrativa,

“En su ya cldsico "Notes on the theory of organization", Luther
Gulick preguﬁta: : Cusl es la labor del jefe ejeéutivo? ¢ Qué hace?
Su réspuesté es POSDCCRB, palabra inventada para destacar los diversos
elementos funcionales de la labor de un jefe ejecutivo,'y que es sindnima
de administracidén o direccidén. POSDCORB representa las siguientes
actividades: . , ‘
Planificacién o delineacidn general de lo que debe hacerse y de los | , '
métodos yue permiten hacerlo, ¢ winliendo con los objetivos de la empresa.
Organizacidn o establecimiento de la estructura formal de autoridad, a
través de la cual se ordenan las subdivisiones, y se definen y coordinan
para alcanzar el objetivo definido. ‘ : '
Seleccidn y preparacién del pérsonal Gque ihcluye’el manteniniento de
condiciones favorables de trabajo. | ‘ '
Direccidn, o la tarea constante de tomar decisiones y materializarlas en
érdenes e instrucciones especificas y generales, y de desempefiarse c ono

jefe de la empresa.
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Coordinacidn, o importantisima tarea de arvonizar los diversos aSpéétos
del trabajo.
Informacidn: (reporting) el dirigente de la empresa informa a aquellos
ante quiénes es responsable, de la marcha de la ihstitucién, lo que
implica una relacidm periddica de los subordinados a sus jefes, basdndose
en documentos y labores de investigacién e inspeccién.
Elaboracién de presupuestos (budgeting), incluyendo cuando dice relacién
con la planificacidn, la contabilidad y el control financieros,

Si estos siete elementos forman los deberes principales del jefe
del poder ejecutivo, entonces es posible organizarlos separadamente
como subdivisiones de la labor ejecutiva. In estas subdivisiones,
encontraremos generalmente que las siguientes tareas estédn ya
institucionalizadas:
planificacidén, en la Junta de “lanificacidn, en la Comisidén de Recursos
Nacionales, etc.; personal, en la Comisidén de Servicio Civil (Civil

Service Commission); elaboracién de presupuestos, en la Direccidn del

Presupuesto; informacidn, en la Junta Central de Estadistica, etc;
organizacidn, en la Divisidn de Organizacidén y iétodos, si su papel
macro-admini strativo se conprende adecuadamente, Por lo general, la
coordinacién y la direccidn no se han institucionalizado, y si lo
hiciesen, adoptarian formas muy diversas., Cualguiera gue sea la forma
de institucionalizacidn que estas siete labores adonten, deben continuar
formando parte de la funcidn ejecutiva. Sin embargo, la interpretacidn
del concento de jefe del poder ejecutivo puede ser muy ampiia; en
Inglaterra, por ejemplo, es sindniiio de la totalidad del Gabinete,
contradiciendo abiertamente la interpretacidn norteaLericana,'que
acentda la responsabildad exclusiva de la funcidn presidencial.

La exposicidn que hace Luther Gulick sobre la labor del jefe del
poder ejecutivo ha sido adaptada de un andlisis funcional elaborado por
el famoso industrialista fnancés Henri Fayol en su "Adidnistracidn

General e Industrial™ 1/

1/ Henri Fayol, rdministracidn Industrial y General, trad. de
Constancio Dimitrin. Edit. Atenes, Buenos aires, 1956,
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Fayol, que»sg,dedicéa divulgar su-doctrina administrativa después. de 1918,
escribid cbmo hombre de negocioé prdctico, que reflexiona sobre una larga
carrera directiva y establece los principios que ha observado y mesto en
prdctica, -Al hacerlo, no intenté desarrollar una teoria légica de
administracidén ni un sistema filoséfico autosuficiente del proceso
administfativo. vus observaciones,. sin embargo, se adaﬁtan perfectamente ';‘
al desarrollo actual de la doctrina administrativa, y ningin estudiante
de administracidn puede desestimar su contribucién pionera al desarrollo

de esta disciplina.. Fayol cordenza estableciendo que todas las operaciones

que se ejecutan en las empresas comerciales pueden dividirse en seis grupos:

1. Operaciones técnicas (produccidn, fabricacidn, etc.)

2, Operaciones comerciales (coipras, ventas-e intercaubic)

3. Operaciones financieras (bisqueda y control de capital)

L. Operaciones de seguridad (proteccidn de bienés y personas)

5. Uperaciones de montabilidad (inventario, balance, determinacién de costo,
estadistica, etc.) o

6. Operaciones administrativas:(previsidn, organizacién, mando, coordimacién,

control). '

Esto aparece ilustrade en el cuadro siguiente: -

Andlisis de Henry Favol de 'las funciones que concurren al gobierno de

las empresas c onerciales. .-

Funciones Funciones = Funciones. .Funciones Funciones Funciones
técnicas comerciales financieras de seguridad contables administrativas
9
Prever: . Organizar; - Coordinar: ©" landar: Controlar: %,
(Programa de proveer los asignar su . - después de Vigilar para que ?
accidn) eleuentos veraadera pro- _ formar una todo se efectie
Escrutar el para cumplir porcidn-a cosas organizacidén, de acuerdo con el
porvenir y con los de- Yy acciones.y - .. _hay que poner-iplan adoptado,
prepararlo beres adminis- adaptar los . la en marcha, con las érdenes
"7 trativos ‘medios al fin. =y ésta es la  impartidas y los
funcién.de = principios esta-
mando. _blecidos.

Vemos que Fayol ini¢ia.su.teorfa con una-clasificaciér funcional de los
principales grupos de actividades en una eupresa. Uno de estos grupos es
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el administrativo, dividido en cinco aspectos principales., asi, Fayol
considera funciones de la aduinistracién lo que hoy llamamos generalmente
sus elementos, EL andlisis que hace Fayol de la funcién organiéadora
comienza con una lista de los G eberes adrinistrativos que cada organizacidn
deberd cunplir. Luego continda estableciendo principios generales de
administracién. Fayol, ingeniero de minas de profesidn, fué durante treinta
afios hdbil y exitoso director general de una gran empresa carbonifera y
metaldrgica, pero siempre insistid en que su éxito no se debia a 1éritos
personales, sino a los métodos que empleaba. Su enumeracién de deberes
adiministrativos se basa en sus observaciones prdcticas y sus principios

son generalizaciones sistemdticas de su experieucia, Sin embargo, estos
deberes y principios pueden considerarse cono base para 1a teoria de la
organizacidn formal. ror organizacidn for..al enterdemos un sistema
planificado de esfuerzo cooperativo en el cual cada particinante tiene un
papel determinado que desennefiar, y deberes o tareas cue cunplir. Couo
ejeniplo darermos alguios de sus Principios Generales:

Divisidn del trabajo. Este es el principio de especializacidn ¢ue los

economistas consideran necesario para la utilizacién eficiente de la mano

de obra., Fayol aplica este principio, no sélo a los trabajos de taller,

sino a toda clase de labores directivas o técnicas.

Autoridad v resoonsabi.idad. Fayol estima que la autoridad y la responsabilidac

estdn relacionadas, siendo la Udltima corolario de la prinera, que le da

origen. Concibe la autoridad coro una colibinacidn de autoridad oficial

inherente a la funcidn, y de autoridad personal.
nidad de mando. Un emnleado debe recibir 6rdenes de un solo superior.

Remuneracidn del personal. La remuneracidén y los :.étodos de retribucidn

deben ser equitativos y satisfactorios para erpleador y empleado,

Cadena escalar.. Fayol considera la cadena escalar como una linea de

autoridad, una "cadena de superiores" que vadesde los grados 1.ds altos a
los mds bajos, ¥y estima gue, aunque el subordinado no debe apartarse
innecesariamente de la via jerdrquica, puede seguir la via directa cuando
no hacerlo sea perjudicial para la empresa,

Estabilidad del personal. Persuadido de que la inestabilidad del personal

escausa y efecto de una mala administracidn, Fayol sefiala los peligros

yel costo de traslados y cambios innecesarios.
/Unidn del
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Unidn del personal. (Lsnrlt de corps, .Fayol acentda la neces1dad del

trabaJo en equipo y la 1mmortan01a de la comunicacién’ para lograrlo.
Payol se preocupé de senalar que.-estos prlnclplos no se’ apllcan s6lo
a las empresas comerc1ales, sino. también politicas, rellglosas, filantrépicas
us otras.= Teda empresa requiere administracidn y es necesarlo.fornular
una doctrina’ adm;nlstratlva para prouorcionar ensefianzus efect1Vas respecto \
a esta importante funclon. L L ', . §~
 Otro avance en el anéxlsls de los principios de organlzaclén fue el
llamado "modelo! de Mooney y ! ellye, dos directores de la General Motors, que
compraron también estos Drfnc ipios a través de sus man1festac1ones en

el Estado; la Tgle51a Catéllca, el ejército y la industria.

Para ellos, el nal estado de. una institucidén comercial se debe a que..
la Administracién ha descuidado la negesidad de una organizacién formal,
'y la aplicacidn de sus principios.- Cuando los empleados se en¢uentrén”ante
debéres mal definidos enr elacidn c.on otros, inévitablemente se ‘producen
roces y una falta de esfuérzo coordinadé. ‘la Yerdadera coordlnacldn, en
sentido formal; sdlo puede lograrse . través de’tna deflﬁlclon fupcional
La coordinacidn es el pr1nc1p10 .determinante de -la organ1zac16n, la forna
que contlene todos los otros princioes, el comlenzo y £in’ de todo esfuerzo .

organlzado. Hay dos uodalldades de coordimacidn, la perpendlcular y lav

horizontal. EL Ur1n01p10 de coordlna016n perpendlcular se expresa en la-

- ‘palabra autoridad y nlngun sistema puede segregar ‘la’ autoridad en la cﬁsplde.
Es imposible conceblr la responsabilidad sin la autorldad'correspondiente,

¥y une sang organ1zac1on exige responsabllidades claramente aerlnldas para

cada acto, del mds grande al mds pequeiio. Creada ya una’ organlza01on,

entra en funciones la autorlddd a través del liderazgo. la forma
estructural’ a través de la cual opera el liderazgo se llaia delegaclén de r

deberes, ¥y es-lnpres01nd1ble en un procediniento ordenado y eflclente.‘-La“

delegacién no es unatransferencia de autoridad; es una correlacidn de

autoridad, y también de reéponsabilidad. A¢uel en quien se delega una tarea

se hace responsable de ejecutarla, pero la responsabilidad de haéer'que

la tarea se ejecute sigue recayendo en el sunerior gue’ delegé esa futorldad

Esta cadena de res-onsabilidad correlac;onada ‘que pederios: 11amar ‘cadena.

jerdrquica o eecala, se extiende desde: la cdspide hasta la base de toda la

organizacion. . ' Lo e | /El obJetlvo
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Zl objetivo dltimo de la delegacidén es la coordinacién de funciones.
Las funciones son distinciones entre diversos tipos de deberes. El
funcionalismo no siempre se refiere priuordialmente a la funcién del
individuo como tal. El funcionalisno departamental constituye también un
factor vital en casi todas las formas de organizacién, y en el camno de la
distribucidn, por ejemplo, encontranos cuatro divisiones de funcionalismo
departamental que parecen ser universales: finanzas, ventas, abastecimientos
y servicios,

Esto en cuanto a cocrdinacidén perpendicular, que opera a través del

liderazgo y lad elegacidn de autoridad, sin los cusles ninguna organizacidn
puede funcionar. Utro factor igualuente inn ortante es el del adoctrinamiento
enel objetivo coutin, evidentemente esencial para alcanzar una uténtica
armonia en el esfuerzo couline sparece aqui el otro gran principio, el de
coordinacidn horizontal, gue opera, no a través de la autoridad y la funcidn
de mando, sino a través de la uniformidad de adoctrinamiento. Esta
diferencia entre las foruas perpendicuvlar y horizontal de coordinacidn nos
trae a una distincidn final dentro del funcionalismo, aguella entre el

personal de linea y de plana uayor ¢ estade mayor,

El personal de plana mayor informa y aconseja a la autoridaa superior.
Se convierte en supervisor cuando la politica establecida por la direccién
se lleva a la préctica. in esta Gltina fase verificawos si se ha infundido
unidad doctrinal a toda la organizacidn.

Resumiendo, el "modelo" de liooney y 3leiley contiene cuatro categrias
fundamentales de princinios: 1) elmrincipio coordinador 2) principio
jerdrquico 3) el princinio funcional y 4) el principio del personal de
plana mayor y de linea.

El concepto de la divisidn de trabajo de Taylor

Es e vidente que Mooney y Reiley atribuyen gran importancia a los
principios estructurales y por males de la organizacién. En el esquenma
mencionado o en elaboraciones anteriores, ambos autores se refieren explicita
o implicitamente a la organiz:icién como problema técnico-estructural, lo
que también estd claramente establecido enel priuer princinio de Fayol: la
divisién del trabajo. Sin embargo, fué Taylor, ingeniero de profesién,

quién convirtidé este principio en piedra angular de su doctrina administrativa,

/expuesta en



expuesta en su Principles of Scientific hanagement, publitado en 1911.

Persuadido de yue era posible aplicar la cieﬁcia del ingenieroc .a los métodos

del tallér, Taylor concluyé que en‘élwse‘Qesperdiciaba un gran porcentaje de

trabajo y material debido a las deficiencias de la organizacién y de la
supervisidén del trabago. Basdndose ‘en .estd: observacidn, desarrolld dos de

sus conocidos nr1n01 vlos admlnﬁstratlvos. El prime-o era separar la plani-

ficacién de la ejecucidn - "todo el trabajo cerebral posible debe. sacarse del

taller y concentrarse en el departamento de planificacién®#, E1l segundo
fué la-sustitucién de la organizacién.antiguo cufio por lo que 1lané
"adminiétracién funcional® - "la admlnlstraclén funcional consiste en
"d1v1d1r el traoaJo adnunlstratlvo de manera. que cada horbre, desde el sub-
dlrector hacia abajo, deba ejecutar: el menor nimero p031ble de func1ones" *
Sin embav‘go , & pesar de sii aparente -intencidn.de roporcionar principios
aplicables a la administracién, Taylor continué buscando 13 ef101enc1a de

seres humanos y méqulnas a través de estudios de tiempo y movzmlentos,

los que’ se ha dado en 1lariar - "pledra angular de la admlnistra016n c1entif1ca"

Al acentuar’ asi la eficiencia -dentro de; taller: y las econom*as logradas

a través del estudio del tiempo y del rovindento, Taylor concentré en tal
forma la atentidn en el t@ller, que el estudio de la admlnlstraclon se
convirtié de hecho'en el estudio de la admlnlstraclén.delftaller, nleptpas
se desestimaban los aspectos administrativos mds generales. En su afdn
de especializacidn, Taylor llegd avsugerir_qpe_dentrb‘del tallér, cada -
obrero fuese dirigido por cuatro capataces especializados en diversos
aspectos de su tarea y duerla tarea misma la fijasen otros cuatro
especialistas, desde ‘el departamento de planlflcaclén. Esta sugerencia
contradecia al principio de unidad de mando y, por lo tanto, era iuposible
adoptarlo. Lo expuesto muéstra la tendencia de Tqyior a ascender por la
escala jerdrouica partiendo: del obrero individual en su banco de trabajo,
rientras Fayol, como auténtico aduinistrador, desciende desde el  Director

General hasta los peldafios inferiores.
i i ]

% Nota del Trad. - Estas citas no perténecen a una traduccidn autorizada.
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Autoridad, delegacidn de autoridad v descentralizacidn

La autoridad es el elemgnto fundamental de los cargos ejecutivos,
sunque los dirigentes ejercen sus funciones bdsicas por medio de la
planificacién, la organizacidn, la seleccidn de personal, la direccidn
v el control, su posicidén es efectiva poryue gozan de autoridad. No debe
confundirse la autoridad con la responsabilidad, Para aclarar la diferencia
que existe entre ambos conceptos, podria decirse que a los dirigentes se
les delega autoridad (la facultad o derecho de mando) y se les exige
responsabilidad por el cumplimiento de las tareas que se les han encomendado.
Asi la responsabilidad constituye la obligacidn que tiene el subordinado
frente al superior ue le ha asignado unz tarea, prestar el servicio
requerido. La autoridad puede delegirse, pero la responsabilidad se crea
por la aceptacidn de parte del subordirauo de la tarea asignada, y por ese
motivo no puede delegarse.

Asi como la autoridad es el elemento fundamental de los cargos ejecutivos,
la delegacidén de autorida«. lo es de la organizacién. La delegacidn de
autoridad debe ser efectiva para s r fructifera, L1 dirigente que
efectivamente delegue autoridad deberd estar dispuesto a dejar en manos
de sus subordinacos la facultad de adoptar decisicnes, permitirles cue
conetan errores, confiar en ellos y establecer y aplicar controles generales.
Como el superior no puede delegar la responsabilidad que le corresponde
por los resultados obtenidos, no deberd delegar autoridad a sus subordinados
a nenos que tenga alguna certeza de que ésta se eunlea en el cumplimiento
de los objetivos y rlanes de la organizacidén. No podrdn establecerse y
aplicarse controles a nenos vue los objetivos, la politica y los planes
se erpleen como nornas bdsicas vara juzgar las actividades de los
subordinados. A menudo la renuencia para delegar autoridad y confiar en los
subordinados obedece a deficiencias de planificacién y control de los
superiores,

«uizd el orincipio Lds importante gue orienta la delegacién de autoridad
es que ésta debe delegarse en la medida y forma necesarias para lograr los
resultados previctos, y ello supone haber establecido metas y elaborado
planes. Con todd, ningin superior puede evadir, a través de la delegacidén
de autoridad, la responsabilidad por las actividades del subordinado si es

/61l quién
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é1 quien ha delegado autorldad .2 -los subordinados:y les ha. as;gnado sus:tareas
y en consecuencia es resnonsable de. sus actividades, o

La descentraiizacidén de la autoridad coristituye un problema aparte de
organizacién. . La descentralizacién se ha transformado hasta cierto puntb
en un principio. sagrado. Para muchos ha representado el comienzo de una
. forma de vida uds diffcil, Gue supone una modificacidn de la conducta que

se opone a las formas culturales acentadas, - Para lag personas es dificil

%

]

delegar, pensar sobre la base de concepéiones abstractas Qﬁe‘son°ihdispéh§ables
_para formular planes a largo plazoj escuchar én lugar‘de dar drdenes; 'y
evaluar sobre la base de resultados globales.. - Sin embaigo esta es la fbrma

en que deben conducirse los jefes de una organizacidn descentralizada.

En muchas de las discusiones sobre descentralizacién se sefiala que es
imposible descentralizar hasta que ric -se haya eentralizado el pdder '
administrativo. Yo que hay que destacar es que la concentracidén de la
facultad de adoptar decisiones en la cispide de la pirdmide jerérquica no
se opone al concepto de descentralizacidn y delegacidn. antes de dlstrlbulr
el poder a través de la organlzaclon, habré-que concentrarlo en una -
autoridad central.. Esta observacidn parece tener validez sobre la base de”
la experiencia de.algunos paises;donde la desdentralizacidn se ve' '
obstaculizada poryue la autoridad central no- goza efectivanente de la facultad
de adoptar decisiores.' Como &Jeiiplo” puedé citarse 1a relacidn entre '
organismos autdnorios y ‘los I'inistros correspondiente, ‘aspecto que se discutird

més a fondo'pOSteriormenteg Existe una unidad central entre la adopcidh de

Annd ot Ana T L S -
(8

ecisicncs, la organizacidn jervarquizada de 1os Cargos y el concepio de
descentralizacién. Cuando estos conceptos $& combinan con los de ¢ontrol ¢
¥y redes de comunicacidn, la estructura geéneral de la organizacidn adquiere
sentido y forma un todo integral, - o co ¥
Wuizd el mayor esfuerzo de descentralizacidén de la historia se diera
durante la segunda querra mundial, en la adwinistracidn militar. La
‘General lotors constituye uno de los ejerplos de buena administracién y
propicia una reconocida filosofia de descentralizacidn. . Las divisiones de’
la General lotors:funcionan en muchos sentidos como empresas independientes.
Cada ‘divisién disefia, desarrolla, fabrica-y vende sus productos; contrata y

adiestra sus empleados, desarrolla y mantiene su organizacién lineal y de

/plana mayor
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plana mayor, y adopta decisiones con respecto a los procedimiento; hg
métodos de fabricacidén. En principio la filosofia de la descentralizacidn
se aplica también en las divisiones y se delega la autoridad tanto como sea
posible. La filosofia de la descentralizacién impregna la organizacidén, en
gran parte porque su presidente ejerce un fuerte liderazgo. Las principales
cuestiones de politica se centralizan en el nivel mds alto de la organizacidn.
El mds importante de estos controles centralizados posiblemente se relacione
con los aspectos financieros, El contralor de cada divisién no sélo es
responsable ante su sunerior jerdrquico sino que tiene la responsabilidad
funcional de informar al contralor de la erpresa. Lla centralizacidénde los
controles financieros est4d e strechemente vinculada con la centralizacidn de
la progranacidén en el nivel aduinistrativo nmds alto, La organizacidn es
descentralizada en gran medida; sin embargo, las principales actividades de
planificacién y de control se centralizan para lograr la continuidad, la
coordinacidn ¥y la uniformidad deseada,

Radic de control

Otro principio de organizacidn que tiene cardcter de problema técnico
es el del radio de control. Las personas versadas en lac iencia de la
aduinistracidén han reconocido desde hace mucho tiehpo que ningin ser humano
podria intentar en la prédctica supervisar directamente rids de un cierto
nimero limitado de individuos cuyo trabajo estd relacionzdo entre si. A
menudo se ha expresado gue este mimero no debe pasar de cimco o seis, pero
algunas veces llega hasta veinte. FEn mds de una oportunidad se ha efectuado
una reorganizacidn basada en el numero de personas que puede supervisar
eficazmente un ejecutivo, Un consultor francés en adninistracidn, V.A.
Graicunas, analizd el problema de la relacidén entre subordinados y superiores,
postulando gue la concepcidn psicolégica del "radio de atencidén' fija un
limite estricto al nidmero de factores distintos que puede atender
simultdneamente la mente humana. Graicunas desarrolld una fdérmula
matemdtica, segin la cusl el nimero de relaciones que el supervisor debe
considerar cuando aumenta el numero de sus subordinados, crece,no en

‘relacidén aritrética sino geométrica. 5i un superior afiade un sexto a los
cinco subordinados inmediztos, aunenta sus recursos humanos en un yeinte
por ciento, pero la complejidad y la dificultad de su labor de coordinacidén

aumenta aproximadamente en cien por ciento. La férmula no pudo
/comprobarse sobre
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comprobarse sobre todo porque. Gralcunaw no. tuvo en cuenta la frecuen01a o

1a Jnten31dad de las relaciones pero sirv1é para poner -de relieve que toda
'.gestlén adminlstratlva que reduzca el nimero y la frecuencia.de las

r91301ones a las cuales deba prest*rle atencidn el gerente aumentard su:
radlo de admlnlstrac16n en. consecuencia disminuirédn los costos. y la

1neF1c1en01a de un grén nimero de Qenartamentos.. SR o L &

AL buscar una respesta & la pregunta sobre cudntos subordinados puede .

'controlar eflcazmente un Jefe, la determlnante mds importante parece ser la
capacldad del superlor para reduclr la frecuencia y la intensidad de las
relaciones que -surgen de la asoclaglon superior~subordinado. Por .lo-que toca
a los factores de organizacién cue influyen sobre el radio de administracién,
'el‘ﬁés importante es la'médida en que se delegue la autoridad, y la haturaleza
de la nisma. Si an jefe procede con prudencia y claridad wpara delegar la
autorldad a sus subordlnaaos a fin de.que realicen une tarea bien definida,
éstos, si estén aebldameqte capacitados podrédn cumplir esa tarea’ demandando

un minimo de tiemmo y atencidén de sus superiores. La limitacidn en

cuanto al numero de subo”dlnados ‘que puede dirigir eficazmente un jefe

expllca la ex1sten01a de niveles. en las organigaciones: mieatras mds grande
sea ésta y uds reduc1do el radiode administracidén; mayor serd el nidmero de
nive}es'establecidos. Lafmisma qec¢sid§qude utilizar una estructura
organizativa ¥ de céﬁirse'a relaciones de autoridad produce conplejidad ¥
perdldas a medlda que aumentan los niveles y departamentos que componen .

la estructura, Cualquler individuo que ha trabajado en grandes organizaciones
‘sabe por experlencla propia las frustraciones a que da.origen el sistema

del "conducto reguLar", segin el cual la autoridad, las sugestiones, las’
preguntas y las 1nstrucc¢ones deben subir y bajar. por 1la cadena de mando.
.Aunque pueden resolverse al gunos de los problemas a que da origen el ¥
eonducto regular", estableciendo que no es necesario. seguir la linea de

mando para obtener informacidn, no hay una solucidn préctica para hacer-

funcionar uﬁa'organizagidnva menos gue la adopcidn de decisiones, para

la cual se bequiere autoridad, y donde ésta entre en juego, se cifia-a la

cadena. lLas pérdidas_céuéadas-ppr la existencia de un miflero excesivo de
niQeles‘no se limitan,exnlusivamente-a,gastbs de supervisién y pérdida de

eficiencia administrativa. También se produce desmoralizacidn. -

/l1a Compafifa




=13 =~

La Compatila Sears, 3oebuck ha efectuado uno de los estudios hds.
interesantes acerca del efecto de los niveles sobre la eficiericia de la -
empresa. Para ello se analizaron las actividades de la empresa ends grupos
de ciudades de aproximadamente el mismo tamafio. En un grupo la organizacidn
establecida por los gerentes consistia en un subgerente'y treintd gerentes
de ventas a cargo de los departamentos de la tienda. En otro grugo las
tiendas se organizaban en forma mds convencional, con un escalafén extra de
administracidn entre el gerente de la tienda y los- jefes de departamento.

Los estudios sobre el volimen de ventas, las utilidades, la moral y la
coupetencia de los jefes de categoria inferior indicaron que las tiendas con
menor numero de escalafones de admiristracidn.superabsn en t odos los aspectos
a las de organizacidn mis convencional. Estos resultados se atribuyeron a
diversos factores, y el principal parecia ser que los gerentes de los cuales
dependia un mayor numero de subordinados no tenfan otra alternativa que
delegarles autoridad, por lo cudl éstos se veian colocados en una posicidn
importante gue les permitia adoptar decisiones. Por este motivo no sélo
mejoraba su moral, sine que al verse obligados a desempefiar esas funciones,
lo hacian mucho mejor. Ademds, el estudio efectuado por Sears reveld que
rientras mds corta es la via de comunicacidn, mejores son las comunicaciones
entre el gerente de la empresa y los jefes que de él dependen, por

numerosos que estos sean,

En la prédctica rara vez el radio de control de los jefes de empresa
comprende de tres a sels subordinados, niumero que se ha considerado adecuado,
como guedé demostrado por un estudio sobre cien grandes empresas efectuado

por la American Managements issociation. ELl nmero de dirigentes que

dependian de los presidentes de las empresas variaba de uno a veinticuatro
y solamente veintiseis de los presidentes tendian seis o menos subordinados.
En las cien empresas la mediana correspondiaa nueve subordinados. El radio
de control depende en gran parte de la dindrica de la organizacidén y de la
coriplejidad del sistera de formulacidn de le politica., 4si por ejemplo,

el general Eiserhower tenia tres subordinados de linea cuando era
Comandante Supremo de las Fuerzas Aliadas en la segunda guerra mundial,

¥ ninguno de ellos tenia mds de cuatro subordinados de linea. En cambio,

en la Iglesia Catélica Romana, los niveles de organizacién son pocos, 1o cual se

/debe quizé
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debe quizd a la gran preparacién de los obispos, y adewds al hecho muy
importante de que la Iglesia cambia muy poco. Seglin un estudio efectuado
en varias empresas industriales de Ohio de la unidad media de supervisidn

de obreros dependen 16,7 personas en tanto que de la unidad media de

supervisidn de Jefes dependen aproximadamente 6 personas, cifras que parecen

comprobar las tedricas. En general la experiencia parece demostrar que en
elradio de control de los Jefes en los organismos ptblicos es mayor que

en las empresas privadas, y ello obedece en su mayor parte a que todos los
empleados se esguerzan por tener acceso directo al jefe mdximo. In los
casos extremos, ello se traduce en una escasa delegacidén de autoridad con lo

cual disminuye la eficiencia,

L
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foerupacidén de las funciones

La estructure de las 1nst1tuc1ones modernas se nresenta en un
estado. de fluidez constente v es nosible que se oroduzcan Pnomalias_
en Lo oreenimecidn de lcs 1dstltnc1ones mewor reclmnentad?s que
.oblisuen o efactuar constenterente reajustes'o reor~anizaciones.
Desoraciscamente a menudo los 2justes se hacen en forma improvisada
. ¥ con ello s6lo se cresn nueves cnomaliss. Iay normas u orientzsciones
que puedan enlicarse en reneral pare, agrupar o reasrupar les funciones
v orgenizer o reorcanlzer unes estructura adainistrativa? |

’unoue nunca se esteblezcon esas rommas, ey Ciertos elementos
bésicos de orgenizacibén entre log cuales.puede elewirse'eigunos que
sirven pera orienter el proceso ~e reorﬂonlzac16n. B

Jada unidad de orernizacidn puede eurlizerse conforme a:

1. 1 objetivo princinzl de 1le unldcd; por ejerplo _sumlnlstro ce
ague, educecién ete. y 4 _ .

2. "1 proceso ~ue emplea, segin la técnice usade paréieieborer el
producto final, como técnicas contables, 51ftqnas ce Jnvenlerie,etc.

3. La clientela .o sector de gctividedes qtendldos, como agricultores,
1nclos 0 velersnos ce ~uerre., ﬂ

L. “ervicios oreQurfos o nroductos elpkorados, .como servicios "dmlnls-
tretivos, _1nen01efos re exer~Is, etc. ,

5. 71 luser.en cue se vresten los servicios, como ﬁantiapo, 1~ escuele
secundaria uriane elc. . . ,

Tstos elementos constituven.fonnas de anélisis, rue °efv1rian p
encontrar las funciones esenciales v comosrarlss. . Pocdrien em01eerse
todos, pero senerslmente uno de ellos constituve él factor esencial eﬁ
una situacién determinade. Jor ejemnlo, pere arrupey las funclone° aue
corresponden a los ministerios, deberdn aplicrrse dos criter 103.

a) Yecesided de Tormuler uns nolitice coherente v Mien integrada.

Z1lo serfa diffcil Ae lonrar, a menos que el ministro puede optar

entre distintes nosibilidrdes le-accién. “or ejemplo, no podré formularse
unes oolitics coherente de irensnorie -~ menos cue pueden edoptrrse
decisiones con resnecto sl uso cel transporte vor tierra versus el zéreo

o marftimo, ¥ ponerlecs e1 préctica, v ello serfia muy diffcil si los

/oreenisnos respectivos



.

organismos respectivos se encuenvran digpersos entré diversos
ministerios,

b) Tn lo posible, dekersn sgruparse éonjuntamente en un ministerio

las funciones homo~éneas o relaciona’as entre si, especislmente aquellas
en que se anlicen procesos técnicos de trebajo muy simileres, como
incorporsr verios servicios financieros en el Ministro de Finanzas, con
exclusifn de otros tipos de servicios. ¥n este Torma se facilitaria la
coordinacidén, el aprovechamiento de la experiencis técnica v del personal
v se fomenteria en generesl le eficiencia.v”la economia en los gestos.

- Personal de vlena mevor y dg linea.. o

Los concertos de nersonal de plana mayor v de linea parecen

haberse desarrollsdo en el ejército, v s6lo recientemente se ha puesto
de relieve su importancia en le sdministreeidn civil. ™uiz4 la
definicién més conocida sea la que dice que las funciones de 1Inea son
las que oteflen directeomente s la resvponsebilided de cumplir los objetivos
de la orranizacién + les de plans meyor se refieren a los elementos

de la orgsnizacién cue contribuyen a que el personal de linea cumpla

con mevor cficecia los objetivos principsles de la orsenizecién., Le
labor de le plena mavor constiture efectivamente la institucionalizacién
de le funcién intelectual semin cueda demostrado por los servicios
lesales, de nlanificrcién, de personal v de presupuestos. Fay muchas
razones cue hacen necesaria ests divisién del trabajo en una orgenizacién.
on primer lurer, el bersonal de ejecucidn o de "linea’ elegzido como
lider jerfrquico & menudo no tiene sficiones intelectuales v en
consecuenciafssume una achitud defensive ante el método de investipacidn
objetive. Sesundo, la resistencia ~ los cambios que existe en toda
orzenizacién contriuye 2 cue las “ersonas se ofendan si se examina
detenidamente 1o fomma en que decempeiien sus funciones; la lasbor de la
plena mayor atents contra lz segurirfad. lercero, pensar es lo més
diffcil que hacemos la mevoria de nosoctros, sobre todo cuando supone
reunir informrciones laboriosa v pecientemente. Por ese motivo, las
tareas de l¢ »lane meyor no se llevardn 2 czbo si no se orsanizan
creando nuevos cargos v grupos de cergos dedicedos exclusiveamente e

esas labores asesoras.

fUn tino
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Un tipo de labores de plane mavor que podris denominarse asesors-
miento técnico, consiste en activio"”es esoec1a¢179dﬂs como - investizacién
de labqraforio, planes;dezipﬂgnieria v supe:v1516n fuicionsl de los
obrerosvde linea. Las personas que reslizan estas actividedes, asesoran,
. cana c1tan solucionan problemas, orlenten A preo aran normas.uniformes

de trabago e insneccibn pars la linee. Tébricanente no tienen,autdfidnd

'
A

vars dar 6roenes, pero si se desempeuan adédued:menteﬁ su palebra y .
presencis tienen sutoride”, También los fﬁncionerios de le oficina de
personel, finenzas, nresupuerto v sum1n¢stro parecen tener considerable
influencia sobre los funcionarios de linez. La labor de lo nlona mavor

.

consiste entonces en le ~leni c5016n wenersl “e rlto nivel, le plani-
ficecidbn técnice o especisl 6  le supervisidn de los servicios
suxiliares o de personal. ‘ l
~ Les laebores de la nlena meyor se realiz:p 2 Lravés de l« coonerac16n

 emistosa con el Uersonal de. linea, sobretodo si se desea lomrar eceptacién
de los ce¢ 'mbios oro#uectos.ivﬁl ur e JO de ‘plahe mavor més fructiferc

es el reellzaﬁo por las personss oue se enblenden con los funcionarios

de linea, persuedléndoles a.oue 1nurodu cen ‘cambios, v cue les ideas

hen surgido de ellos. . Pero ﬂeberén tener ‘cuidedo:de ~ue su 1ntenrac16n
socisl con los cepertamentos de 1inea no les reste. ob1et1v1dnd. Yo

hueden 1dent1f1c srse hasia tel nu:to con 100 objetivos de cetennlnpdos
organlsmos cono p’ re.urans?ormérse en sus defensores,

Cembios en el criterio tre dlClonel '

Yemos visto que el enfo~ue trad3c1onél ‘e la teoria He 1lrs organizacién

le 351gna especial immortencia e - los concentos como unloaa de mendo,
cadena escelar de tuoeersvon entre la planr meyor v el personal ﬂe
lihea, v el control ejercido desde erribe. Los traulcwonallsuas

tendian a con51cercr como c1men316n pr1nc1pal la pos1016n que le
corresoonde &l carro en la 1erarauia. 'Se inclinsben a adont?r un
ounho de vista se~in el cual la conducUa ‘administretiva se rlpe por
pr1nc1plos universeles. LOo Edmlh stradores deben ser oroxe51onales

que ponen en vréctica le poliulca Vi las &rdenes de los poliulcos. Con
todo, la rebelidn contre el enfoque tradicional se basé en rren parte

en el rechszo de le universslided de los principios, cue se consideré no

K
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demostrada, y especisimente en la no aceptacidén de la separacién

'

total de la politica y la administracién.
Za.estructura formal de 1a.oréanizécién representa claramente
las intenciones de los que la crearon. FEn una organizacién tipica
esta estructura evoluciona segin orienﬁaciones en que influyen
decisivamente la especialigzacidén del trabajo, los niveles de sutoridad
y las vias definidas de comunicecidn éptré ellos. Sin embargo, ademés
de la estructura formal existe un mimero ilimitado de actividedes
mutuas entre las nersonas cue pertenecen a una orrenizacién, que
podrian considerarse procescs modificadores superimnuestos sobre
la estguctura formal Ade le organizacién. Pueden estudiarse segin
varias teorias sobre la conducte, nero no hay cue olvidar que nunca
funcionan separadsmente y que estén intimamente relacionadas con la
organizacién. A continuacién sparecen dos ejemplos de este método:

1. La superimposicién de las comunicrciones. Segfn esta tésis la red

real de comunicaciones de una orgenizacién jamés coincide con la es-
tructura formal. Sesin algunos escritores el poder reside en los
puntos en que les comuniceciones ejercen influencis en el sentido de
generar o poner en circulacién nuevas comunicaciones. Istos puntos
constituyen las posiciones en que se ejerce el poder. La red de

comunicaciones estd formada por centros y cauces de decisiones que

buscan, reciben, transmiten, subdividen, clasifican, almacenan, seleccionan,

recuerdan y retransmiten informaciones. La red esta formada no sélo
por medios de informacién téenica, sino también por los sistemas |
nerviosos cde las personas que pertenecen a la organizacién. En
consecuencia, un experto en adninistracién solfa comenzar sus estudios
en la oficina de correspondencia, donde escudrifiando én las linea de
comunicacidén resl, lorraba a veces elszborar un organograma més preciso
que el que se exhibla en la oficina del director. Tste era de hecho
un diacrama de comunicaciones que proporcionabs mis informeciones
sobre 1ls vida real de la orgenizacién que la imagen (representacién)
de la autoridad formal. . '

2, La superimposicién de decisiones. FEl famoso autor ¥. “imon dice que
q

la mejor forma para analizer una organizacién consiste en los puntos en

/ que se
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que se adoptan las decisiones v descubrir ouién las adopta. Ello
supone, igual que en el ejemolo arﬁ;ericrv que la adopcién de decisiones
no se ajusta a la estructura jerdrquica. Aungue muchos administradores
equiparan la adopcién de decisiones cnn la formalizeacién, ésta puede
ser la dltima etepa de un proceso més largo. o es el producto de la
mente de un dirigente, puesta en préictica en una forma muy intelectual,
sino un proceso institucionalizado en el cue participan muchos individuos
v entran en juego muchos intsreses internos y ajenos a la organizacién,
muches interpretaciones de lo aque "deberia hecer" la organizacién; de
lo que esté "heciendo", y muchos fuentes de informacidn v diversos
conocimientos especializados.

Los nuevos métodos aplicedos » la orgenizacidn emplean le investi-
gacién sociolérics para descubrir las modalidedes de le conducta
administrative, den mavor reconocimiento a los valores que a la
eficiencia mecénica y a los funcionarios civiles como individuos, a2 la
vez que cousidersn ls organizacidén como une institucién social. Lo
fundemental de este enfoque es que se le da gran dmportancia a la
adopcién de decisiones y & las comuniceciones, Se discutirén estes
materias en relacidn con el andlisis de alruncs problemas concretos,
Sin embergo, este nuevo enfoque, que podria denominsrse socioldgico,
no ha reemplazado al tradicional. El método tradicional ponia de
relieve slgunos de los elementos bisicos de la administracién, que
todavia tienen gran utilided en la préctica. Los usaremos en combinacién

con los nuevos conhceptos,
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BL PANCIZ0 DE PLAMIFR T"‘;CIO‘\T

La.planificacién es, -en zren medida, la tarea de hacer sucedér lo
que de .otro modo no ocurriris, y de resolveér probWemas de nscasez- La escasesz

de recursos durante la’ Sepunda Guerra Mundial fue un pran 1ncent1vo para

las técnicas de planificacién en todos los paises comprometldos en el

-esfuerzo bélico. /0uvalmente,'q1vereas condlc1ones estlmulan el

desarrollo .de la planificacién & larmo nlazo; entre ellas, el largo

perfodo que trascurre desde ~ue se inicie ¢"¢nvest1racnon v elaborac1on

-..de un nuevo producto’ comercial, hasts su Ueraecc¢onam1gnto Y que a

veces se prolonga a cuince o 'veifhte zios, y frecuentemente a 31ete 6
diez allos. Algunos dirisentes industrie Tes estiman cue los Drox;mos
cinco o diez afios estén ya confifurados b»cno;éplcamente, W concentran
su interés en los diez a veinticinco aﬁos 81ou1entes. Y Llnplmente, los
paises en vizs de desarrollo encaran una gran escases de recursos al
tratar de impulsar su deserrcllo, y adoptan las técnicas de olanlflcsc‘én
como un instrumento para acelerer su crecdimiento econdmi.co,

Los problemas da planificecién surgen cuando se descubre una lfinea
de asccidn alternativa.Y‘ehtonces 12 olanificaéiéh es fundamentahnehte

una eleceidn.. Si no huviese ~lternativas de objetivoes, politices,

brogramas o procedimientos, la pianifiéacién seria tan inflevibiei que

escasamente se justificarin su existencia. <in la planificacién, los
acontecimientos quedan entregados al ezsr. La planificrcién nor lo tanto,
es un proceso intelsctual, la determinacién consciente de lineas de

sccidn, la fundementacidn de decisiones en objetivos, hechos y cileculos

estimativos.

Tinos de planes

Los plenes presenten varios aspectos, one pueden clasificarse en
objetivos, politices, procedimnientos, presipuestos v programas.
Objetivos

Bl objetivo o los objetivos de ia oreanizacién constituyen el plan

bésico. 3on la meta Jc la orgenizecidén., Ceneralmente se formula en

/términos muy

]



términos muy amplios; po“ egewnlo, megorar l( calidad de 1as viviendas
rbancs, foment(r 1a reforma arrarla fomen ar la coopera016n econémlca
enire los Zste dos Latlnoan°r CQnos. w1 obaatlvo, sin embcrgo, no debe
ser exces;vamente general, pera evitar que pierds todo 51gn1f1cedo.
“ueoe nroumentfrse, por e;emplo, que en los Ast"dos Unldos todas las
empresas romerc1ales tienen un objet 1vn unlco e 1dént1co- obtener
beﬁef1c1os Uecuniarlos. Jicho asi suena simple tautolog*a. ﬁlpo esi
camo decir que los regoc1os con los negocios. Fero es nre01so recordar
gue los d*rlﬂfntes comerc1cles Dueden hallarse 1nteresados en construir
un imperio come“c1al en asegursr su 0054016v o en derrotar a algdn
oomnetlaor- uno ce los objetives de 1a ord Potor Compaav en 1952, La
prueb« de cue el obﬂeudvo de un olan es ”lpo més ue une frase se encuentra
tzl vez en los 31gu3entes requisitos:
1. Zi le determinacién de un ob]etivo'=e trehsforma en un proceso de
prepereeibn pers la “1an1flc°c;on en el cusl tomen par e niveles
dlversos- en el nlvel ﬂec1onﬂl por egenplo los oartlclpqntes en esta
prepar°c16n serfan el hoder 16”1518a1V0, el poder egecutlvo, los repre-
een sittes del sector or*vado 3 los “1tos fun01onarlos. Todo el proceso
e prenar?c16n para le plan1f1c301on es tamolen un oroceso en el cual
los objetivos concretos vélldos as_ se modlflcan consuantemente al pasar
por los diversos nlvele ﬂesde los plan1¢1c dores especificos al n1ve1
plenificedor més alto. N ‘
2. Si se hs celeulado bien la duraciéﬂ'ﬂél claﬁ.' Puedé résultar
conveniente dessrroller planes pare periodos de 10 a 20 afios, con objetivos
generoles prov1=10n 1es susceptloles de alcanzarse tenlendo en cuenta
los recursos dlsponlbles, uno de esLos nlanes, por egemn o, podria
con31darcr un 50 por ciento de aLmento en el producto nac1onal
bruto, o las necesidades de transnorte de dlversos tipes en r+lacién con
el crecimierto v la distribucién econémlca v ‘de pob1a016n. Gin embargo,
el desrrrollo de las ecciones especifiées pére alcsnzar-los objetivos
» veinte aidos vlazo requeririan una gren cantidrd de actividsdes
detallades de rlﬁnlflczc10n PYoTYre wwblces.' "ste requisito nodria
gatis facerse tal vez combinendo la plan1f1Cﬁc15n de objetivos v un
diselo ceneral para el teriodo de diez a veinte afios, con una planlficacién

/més detalleda
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més detalleda y la identificacién de las necesidedes especificas de
recursos pare, digamos, los primeros cinco aflos. 7n algunos pnalses,
como Rusia, India, etc., la adopcién del periodo de cinco afios para sus
plenes se basé probablemente en razones practicas, como la entrega de
las Gltimas partidas de equipo, ¥ la temminacibn de actividacdes de
construccidn o adiestramiento. Tal vez seria conveniente practicar una n
investigecién para determinar cual es el perfodo 6ptimo de planificacién
para los diversos progremaﬁ gubernabtivos, : o
3., Si el objetivo puede traducirse légica y fécilmente en una politica.
Politicas

Las politicns son evpresiones o conceptos genereles aue gulan o
canalizan el penssmiento o la accidn de guienes actlan dentro del
sistkema planificador. Arunjue hemos distinzuido entre objetiveos ¥y
politicas para maver claridsd vy énfasis, la linea demarcatoria no es
siempre definida., 3$i el objetivo de unes institucién regional es »
desarrollar los recursos de la regidn, su politica puede ser buscar la
cooperecién de la poblacidn, estimular el uso de fertilizantes, etc.
Siendo rmias del pensamiento v la sccibn, las politicas generalmente son
poco especificas. Por lo tento, los ejecutores del plan deben interpretar
lz volitica a través del ejercicio de su iniciativa, discrecién y
Juicio,  la liberted de que puedan disponer serd, naturalmente, reflejo
de su posicién en la eshructure orgénica. Les polfticss,  «in embrrego,
dehen ser consistentes v hallarse integradas de maners cue contribuyan
a la2 realizacidén de los objetivos. Como yva se ha observado, la politica
no se elabora en un lugar determinsdo dentro de una estructura de
gobierno, lo que contradice las nociones prevalecientes hasta hace
poca, La politica se ve también Intimamente afectada por perscnas v
movimientos ajenos al gobierno. Uno de los niveles que influyen en la
iniciacién de nueves politicas es el nivel irmedistamente inferior al
de los jefes“de los ministerios. Las personas que ocupan este nivel se
hallan muy préximes 2 la cdspide, de menera que pueden.aprovechar la
oportunided de hacer sugerencias o influir sobre sus superiores. Estén
en situacién privilegiada pars reconocer los problemas que pueden

revestir importancia e medida que surgen. /1 mismo tiempo, teniendo
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menos responsabilided piblica que sus jefes, tienen mayor liberted

para considerar ideers mueves e impulsar lo cue estiman beneficioso, a
pesar de los vuelcos Jel sentimiento politico o de otros obstéculos.

Tste aspecto de lg formulecidn de una politica muestra cue esta
formulacién es un proceso social, influido grandemente por lazs nosiciones
'estratézicas de las versonas cue varticipan en él.

Procedimientos

Los procedimientos tembién son vlanes, porgue implican la seleccién
de une liner e accidn v se eplicen a sctividedes futures. Los proce-
dimientos detellan la menerz crecisa en oue debe efectuarse uns
activided., UVientrrs las voliticas son vlesnes relativamente generales
y de permenencia ragonable, los procedimientos son menos senersles,
pero comperativamente pcrmarentes. Le politice siempre establece
un objetivo o délimita une zona de accibn, mientras los procedimientos
fijen el camino hacia el objetivo o 2 irevés de la zona, La secuencia

es el sine gue non del procedimiento. Un organismo de gobierno puede

sustenter lo politica de conceder permisos de imporiecién exclusivamente
a2 los equipos de cepitsl que no se producen el el peis. Tijard
entonces los procedimientos para poner en nréctica esta politica,
disponiendo gue al soliciterse el rermiso de importacién, deba probarse
e setisfeoceibn de los funcionarios competentes aue el producto cumple
con el requisito indicado. f meaudo la existencie de reglas cleras de
vrocedimiento es la tnica pruebs de una politica consistente, Asf, por
ejemplo, un orgenismo de ~ohierno que busnue promover el desarrollo
industrial y cuva »nolitica sea dar a todos idéntica oportunided de
utilizar los descubrimientos de sus estudios de viabilidad, tiene
necesided ebsoluta de procedimientos que establezcan las modalidades

de publicecién de sus estudios.

Presupuestos

- m nreszupuesto es esencizlmente un plan; una expresién numérica
de los resuliados espcrados. ruede eﬁprerarse en términos exclusivamente
finenciercs, o ruede celcular los resultados probables en horas~hombre,
unidedes de produccién, hor-s-mfquina, o cualquier otra medida reducible

a expresién mumérica. Tl presupuesto del pobierno recibe a veces el
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nombre .de .plan de autorizacién financiera. Los presupuestos pueden
referirse a.operaciones, como el. pregupues to de entradas Y gastos;
reflejar salldns de canital previstes, como el,presupuestondeugastos
de capital; .0 mostrar los movimientos de:dineroﬂprevistosz como en el
presupuesto de entradas.y salidas de caja. / menudo los presupuestos
se conciben como sistema de control, y lo son. 3Zin embargo, la“conreccién -
de un presupuesto es, evidentemente, una planificacién., Y en muchas
| orgenizaciones, 2 menudo es el-instyymento planificador fundamentall "
Prosromas - _ . v

Los programas son un -complejo de.polfticas y procedimientos,
generslmente sustentzdos por el cepiiel necesario. y por presupuestos
de operacidbn, y concebidos pars .poner en prictica ama linea de accién,
Los programas pueden ser de millones de délares,Ao de. tan poco monto
como el programa formulado por un director de una divisién pars mejorar
la moral de sus snvor01nudos. o

Generalmente,- los prorramas .de c1erta 1mnortanc1a no. se sostlenen
- por sf solos, sino.que forman parte de una compleja estructura de A
progremasy dependlenao de algunos y afectando a otros. Tsta 1nter—
dependencia de-planes=es410-qﬁe,causa,tantasndificultadgs,y problemas
~8l plonificar. Los resulltados de ung planificaciénfdeficiente o
inadecuada zeneralmente no aparecen aislados, porque la.eficacia de la
rlanificecidn es la de su eslebén més débil.- La planificacibn coordinade,
Yy por lo tanto eficaz, eXkige extraordinaria habilidad profesional vy
directiva,

Eta pas de la vlsnificacién-

n

La neturaleza y las técnicas de pJanlflcaclén pueden . clasif icarse
eshozando las etenas ce la planificacién.
Esteblecimiento de objetivos

n la primera etapa en el proceso planificador es establecer los
objetivos del plan. Para tener sentido, la planificaciéh:debe tender
‘hacia un fin, porque el objetivo es la clave que sefiala lo que debe acen-
| tuarse en forma primordial, y lo que'ﬁebe ejecutarse mediante la organi=
zacién roliticas, - procedunlentos, presupuestos y -programas. Ya hablamos
brevemente de la formu]a016n de’ objetivos v de la naturalerza de esta for-

mulacién de menera que no es necesario decir més al respecto por el momento,
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Establecimiento de las premisrs de le planificacién . -

En la sezundc etapa’lézics en el nroceso-de planificecién es el
_estzblecimiento de las premisés de plenificacidn, su aceptacién por
acuerdo comin, v su divulgacién:"Baé“premi§as de bplanificecibn son
'proﬁaéticog b?sédbé en datos objetivos v politices bisicas susceptibles
de aplicarse ‘en el futiiro, Lss premises, por lo tanto,.son hipétesis
gue'cbnsbitﬁyenule base sobre la ‘cusl se edificars toda la plenifieescién.

o eéteﬁlecﬂnieﬁto de lag oremisas dé planificecidn implice
necesarismenté un prondstico del futuro. Alsunas premisas son politicas
 futurss cue afn no sé han' nuesto er préctics,” Tl solo hecho de formular
estas ﬁbliﬁiéas”proyéctadas concentren la atencién en las politices de
pianificecién‘ Al descender en la jersrcufs orgénica, la composicién
de las premisas de plenificecidn verie un poco. Tl punto de vista
blsico serd el mismo, pero la.existenrcis el desorrollo de nuevos
planes de importancie, efectars aprecisblemente el cuadro futuro que
los dirirentes de ests tridedes debersn encarar en sus planes. Tos
planes nue efécteh el Ambito de sutoridsd de estes: unidades se convierten
en premises pers su nropia planificsciéni - - P

Hay premises de »lanificecidn que escepan' a todo control, como el
crecimiento de la pohlacién. Intre las premisas-de vlenificrcién que
pueden llamsrse semi-controlsbles o' cohtrolables estén les hiodtesis
sobre eficiencie de Ta meno de obra, celidad del liderazgo, disponibilidad
de vrezos, etc. Una de las trreas més importentes de e funcién
“ picnific?dora es investiger la velidez de lcs premises e planificacién,
especieiménté en lo cdue dice rélacidn con 16§ recursos hunanos. Y
estb constituye también un medio muy dtil de influi¥ sobre el desarrollo
T del :étencial administrativo, y de concenirar la astencién reneral en la
planificecién orgénica. Une de las dificultades que se presentan
_para estzblecer une 1inea compleﬁa de premisas‘de”nlanificaciéniy
mantenerles el dfs, és 1le frlto de informacién precisa sobre los planes
que estén en ejecuéién. Le falta cde coordinacién plenificsdora debido
el uso de diferentes grupds de nremisas se observe en la escasa -
éapacidad pare gastey las divisas disponibles debido a obstéculos
'leééiéé(inﬂerpretacién incorrecte dal eéstado legal de cosas); falta de
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disponibilidades de moneds locel como Jinero complementario (les premisas
no consideran les prioridades vinculadas a otros campos de actividades),
v escasa flexibilidad sdministrative en otras organizaciones. La
carencia de este tipo de crordinacidén puede ser ruinosa.. FPor lo tanto,
‘es necesario adopter premisss comunes de planificecién. Como el acuerdo
sobre estas premisas tiene <ren importencia en una planificecidn
coordinade, es imprescindible asemurarse de que todos los gue forman parte
del sistema planificsdor comprenden las premisas gue deberén planificer,
Las premisas de plenificscidn, establecidas y acepiadas sélo son ttiles

a quienes tomen conciencia de elles, Come en otras fases de la labor
adninistrative, debe concederse sran importenciz 2 le difusién de las
premisas de planificacidn, sn forma eproxime’a, a travis de toda la
organizacidn,

Exfmen v seleccidn de nosibilidades de sceidn

Hay varios criterios bfslcos que pueden aplicarse cusndo se trata de
elerir entre distintes posibilidedes de accién., Fntire éstos cabe citar
1o experiencia, la experimentacidn, y el estudio y anélisis de proyectos.
™1 segundo se aplica principalmente a los tipos de rlanes que denominsmos
progremas. El primer criterio suensz a luger comin, »ero en realidad no
lo es. Tis melirroso basarse en la pronia experiencia snterior como
orientacién apropiadas pere la zccidn fubtura., Le experiencia sblo es
aprovechable como base vpare le odopeidn de decisiones si se analiva -
detenidsmente en lu~er de seruirse & ciegas. Ademés 1a evperiencia no

-puede traspasarse & los demés si no a través de una’organizacién como

nor ejemplo asociaciones sindicales, -organismos pidblices o clubes socisles,

Hey muchos proyectos con respecto o los cuales no puesde adopterse una
decisidn .sin ensayerlos, yv-por ese motivo se difunde ceda vez més la
experimentacién, Tor ejemplo:cuendo’ se nrovechts un nuevo avién, se
congiruye un avién modelo v:se somete -2 prueba; si se treta de un nuevo
sistema de riego, se snsaye un provecto piloto pars user, pof ejemplo,
las aguas subbterréneas en unz gzona‘pequefia; si .se pretende introducir
nuevos métodos de ensefianza, . les nuevas idens se ponen-a prueba en
algunas escuclas, otc. Il método més comunmente empleado pera elesir

entre varias slternatives, cuando se trata de adoptar decisiones de r~ran

/envergadura, y
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envergadurs, ¥y ciértanente constituve uns' de les técnicas més- eficaces,
es la investigacidn. La'investiﬁécién,Uénvprﬁner lugar ‘tiende a
concentrar le ?t@nc1on en el problema y sus elementos, .v al hacerlo
pone. en el tanete 1os factores decisivos de les' divercas posibilidades
v de los pr’ncloeTes elementos de cada una de. ellas. - Tl método de. la
investizecién Dll 2 ennonces el criterio c¢iestifico a-la planificecién.
m sgerundo lugar, el es vdlo v el andlisis son probablemente mis baratos
oue la e;perlmentac16ni La 1nvest1~pc¢on es irportante también para
.-poner de relieve valoreé 1ntang oles, camo lns actitudes de la comunidad
o el prestigiovnacidnai, dué no pueden exnressrse en funcién de
unidades numéricas. ’fl con struir un nroyecto de obras de utilided
piblice puvede ser vn factor intangible su utilid-d psra la defensa
nacional, que es muy, dificil de medir en términos de délares. TIin otros
provectos.el.factordluuanglble podrs cer corprobar la presién
demopréfica sobre ls ca@itai del vais. Siempre hay ~ue considerar un
margen de error. fgnquehias t8cnicas para ~doptsr decisiones ge han
transformado en artificios_mu& refihados; no han reducido @ simples
célculos metemflicos les décisidﬁée adootades’ en materie de planificacién.

No puede eliminsrse el elemenco de aprec1aclén subjetive, Y asi,.
quizé la imporisncia real que tenﬁe el método merginsl eplicedo 2 le
evaluacibn seas que 1e agiena me vor 1mnorban01a a 1lrs variables de una
‘situacibn v le reﬂta 1mwor ancia e le—a pramedlos v.e las constantes,
ya cue la técnica marﬁlﬂal Vonstl uve esen01almen e un método que pone
‘e relieve les cgntldsdes'adlcloneles v fio los' promedios, °

: Los_métodos-y criterioside ihvéstidacién de operaciones desempefian
funcién més imoorﬁ?nté en ﬂLalquier‘tiﬁo de administracién cuando se
- trata de elegir entre- ﬁ*versps nosibilidedes., La investigacién de
operaciones puede cefinirse como el estudio de lrs posibilidades de
una situacién probleméiica a fin de »roporcisnar uns base cuentitativa
pare llezar a la solucidn Sptima en funcién de la mete epetecida. .si,
se le .da especial 1mnortanc1a 21 método cientifice, al empleo de datos
.cuantitativos, e 1as metas ¥ la determinacidn de los medios éptimos
pare:-losrar el fin, . ! o oos*anue, la 1nvestlgac16n de opersciones,
como el #nflisis éonteble no roporciona la decisién sino estimula el

/desarrollo de



desarrollo de las informaciones cuantitativas nue contribuyen a adopter
la decisidén. Con todo, ss muy posible aque les mebes sean tan clares,
les informaciones sobre el insumo bten definidss, v las conclusiones ten
factibles, que indiquen definidamente nueves posibilidedes, como la
nlanificacién de la #dministrecién vy el rasto cuendo se treta de muchos
artfculos, por ejemplo, en la adminisbtrecién del transporte y los
abastecimientos vara el ejéreito. In tento cue el snalista de hace
eleunos glios se vela obligado 2 estudisr sélo uunes pocas alternstivas
de un problema por la megnitud de le teres analitica, sl emplear las

2

técnicas de investigacidn de onerrciones v los cownutadores electrénicos
de alta velocided wuede analizsr Los resnlbados probables de miles de
millones de posibilidades.

Prindipios de nlenificacidn

o se pueds pretender que se heys descubierto y codificedo un
cenjunto eompleto de principios de plonificacidn comprobados en la
prictica v r&lecicnedos entre si. Sin embergo lez exmeriencie adouirida
en materia de planificacién ¥y el estudio de los planes y de la planificacién
indice que existen ciertas verdades fundamentales cue explican, por lo
menos en forme »nyovisional, la netureleza de la planificacién y sirven
de orientecién para la planificacién eficaz. X contiruacién se indicen
dos de ellas.

B

1 orincinio de 1z nenetracidn de le »lanificacidn

Bste principio pone de rvelieve cue la planificrcidn no es funeidn
exclusive del nivel superior de la orzanizscién. Lz planificacién més
eficaz se loora cuando todes las personas responsabless le ella participan
en la elaboracidn de los planes que ceen deéntro de su fmbito de sutoridad.
no de los medios para logrsr la rparticipecién efectiva consistevpdr
ejemplo en que los provectos ' Ce presunuesto sean preparadbs en los
niveles inferiorss, -

El principio del factor restrictivo

Este principio pone de relieve aque el elegir entre diversas
alternativas -ebe prestarse stencién primordislmente a los factores que
imponen una restriccidn sobre la solucién del problema de que se trate,

o tieren importancias trenscendental para ella.
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Uno de ‘los L?CtOFeo restrlctlvos de la ple nlflcsc16n es la dlflcultad
de estaolecer oremlses exactas de ﬂlaniflce016n.‘ Las nrunlsas se’
refieren necesarlamente al. fuuuro. Como ei futuro’ no éé puede nredecir
con exactltud las Dranlq 33 estén suget?s a un ma;pen de error. Lna
de las fonnas néfa reduc1r los rleubos de la 1nce“t1dumbre del futuro
con51ste con eSuablecer dlferentes Uremlsas que 51rvan ‘de oage nara
elaoorsr dlversos plenes. Tllo exdge que el plan sea flexlble, lo cual
nuede no ser fheil. ™ wrnﬂer lu:ﬁr puede ser muy 1nconven:ente desde
el ounto de viste nolitlco. ' eﬂundo, en muchos cosos ello suoone un
costo aélclcnal como esneblecer ”esarvas o) qacer erreglos espec1ales,
0 Dostervar 1nde'1n1dﬂﬁente vn de 516n 10 cual no nuede hacerse.

U'ﬂgrmuches Lendenc1ss g la 1 ' 3111d"d cue desbaraten b 11m1tan

la ﬁlanlflcac1on eficaz, [ntre l r1nc1nnles inflexibilidedes
internas cebe citar lss relr-cionadss con la psicologle humana, las de
politice y procedimiento, y las relatives a las inversiones de capital.
Les persones tienden a oporerse s los camblos ¥y para suverar esta
limitacién de la planificacidn, se requiere una paciente labor de

irtroduccién de lss nueves ideas, une direccién cepez v una difusién

cvuidadosa de informaciones. También es dificil modificar los nrocedimientos.

La resistencia onussta frente a la modificecidn de poiiticas y proce~-
dimientos quedé ilustrzde en el estudio efectusdo nor la Comisién
Hoover sobre la oresnizecidn del sobiermo federsl, iniciado en 1947. La
Comisién halld que se empleaben esenciaslmente los misnos procedimientos
para efectuer las nequefias como las grandes compras del gobierno ¥y
~ue en més de la mited de lzs brdénes e compra emitides anualmente por
los organiemos civiles, el costo de la tramitecidén superaa el valor
del erticulo comprado. Una rde las pruebss més convincentes de la
burocracia es la existencia de comonlicedos procedimientos aplicados
a fin de asegurar que no se comeiten errores o evitar ls corrupcién.
La nlenificrcién progrssiva reculere un ambiente de cambio y cierto
rrado razonable de liberted v disposicién para asumir el riesgo de
equivocarse,

El cepitel invertido impone una inflexibilided inherente. Un nuevo
proyecto en ejecucién representa uns inversién "immovilizada” en la
economfa, Una vez que el capnitel se invierte en un activo fijo, se
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limita mucho la facultad de modificar el curso de sccidén futura.
Deberéd tenerse el cuidado de efectuar un inventerio completo de las
inversiones "irnmovilizadas'. De hecho el 1evahtamiento del inventario
podrie ser la primerz tarea de recopilacidn de informeciones,

¥o es f&cil descubrir y analizar los factores restrictivos. Por
ejemplo, en un pais con un bajo nivel de vida, el factor restrictivo
pare le expsnsién del programs de enselanza puede no ser la carenéia
de fondos sino el de=eo de lcs vadres de aprovechar le cepacidad de
trabajo asslariado de sus hiijos o de retenerlos en el hogar pers que
presten alli sus servicios o sctitudes culturales o a la falta de
profesores preperafos. “uizé le esencia del factor restrictivo se
exprese al decir que 'na de l2s cosss més importantes en la nlanificecidn

es descubrir lo que no nuede hacerse 1o lo que puede hacerse.



Capitulo IIT

LA PLANIFICACION AL NIVEL DEL ORGANISHO CENTRAL

Esta conferencia versard sobre la planificacién al nivel de los
organismos centrales.Por organismo central de planificacidén se entenderd
aquel cuya labor es generar, integrar y coordinar la planificacién
econdmica, Eso no significa que otros organismos del gobierno central no
desempefien importantes e intransferibles funciones de planificacién, como
el Banco Central (politica ronetaria) o la Oficina del Presupuesto
(programacidn y politica fiscal; por lo menos, parte de la programacién
efectuada en la oficina de presupuesto no puede transferirse a otros
organismos). Con todo, a la Direccién de Planificacién le corresponde
integrar las funciones respectivas de otros organismos centrales en un plan
y una politica generales,<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>