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Capítulo I 

ADMINISTSACIOI:. Y ÜRGÁÍ^.I^AClOr PaRA -̂ LA PMÍTIFICACION 
Introducción 

En este curso básico estudiaremos necesariamente los principios 
generales de las ciencias econóiiaca.s y sociales que es-imprescindible 
conocer para trazar un plan econóiíico y social, y las técnicas de estas 
ciencias que revisten especial iiaportancia en la consecución de dicho 
propósito. El tema de nuestro curso es pues, en lauchos aspectos, el 
procediniiento de planificación en un sentido bastante ajiiplio. 

La planificación ha existido sieLtpre, .por supuesto, por lo menos 
hasta cierto punto y en algunos caaapos, pero se convirtió en un'instrumento 
de primordial importancia después d© descubrirse su empleo sistemático. 
El uso de la planificación se difundió primero en el sector público de la 
economía, pero luego se hizo muy común- en la industria privada. La 
investigación de la planificación coao procedimiento admiriistrativo avanzó 
nucho en las grandes sociedades de capital,. La planificación és 
esencialmente un procedimiento administrativo, aunque puede tomar las 
formas nás diversas: planificación económica general, planificación para la 
conservación y uso de los recursos natm-ales; planificación regional," 
planificación urbana, planificación ,para la guerra total, planificación 
para el empleo total, planificación de organizaciones, etc. Sn casi todos 
los planes habrá: 1/ ^ . 

1. Indicaciones sobre el coiqDortamiento de seres humanos ajenos a la 
pla.nificación, . ; 
2. Una exposición en que implícita o explícitamente se^establecen 
objetivos ocriterios que explican la preferencia por una serie de planes. 
3. Indicaciones para cur-iplir con los objetivos del plan. 

Comparemos ahora estos elementos con la'de.finición de organización 
sugerida por John í:,Pfiifner y Frank P. Sherwood en."Organización • 
administrativa": "Organización es el patrón de formas en. que grandes 

1/ Herbert A. Sirion, ptiblic Adiriirástration, Ed. .Alfred A. línopf, 
Nueva York, 1950, la ed. 
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cantidades de personas, demasiadas para tener ion contacto estrecho cara 
a cara unas con otras, y dedicadas a xm complejo de labores, relacidnanse 
unas con otras para establecer 7 llevar a cabo- sistemáticamente unoó 
fines con los que todos han convenido". En esta definiciín podeiuos 
distinguir cuatro elementos: 1. El voliSmen, la escala (la familia, con 
sus relaciones directas no puede considerarse una organización). 
2. Complejidad de relaciones, característica de la división de trabajo 
del siglo XX. 3» Haciona3.ida<i de la conducta, o conducta ádecuada para 
alcanzar objetivos. 4. Existencia de objetivos comunes. Sin comunidad 
de objetivos la organización desaparece. 

Los tres elementos iViencionados de la actividad planificadora se 
incorporan esencialmente a la citada definición de organización, en los 
elementos 3.y 4. Tal vez sea útil destacar que dentro de una organización 
bien concebida, la estructiura de una planificación real, concreta ya 
corto plazo coincide a veces con la estructura de la propia organización. 

Elementos básicos de organización. 
Lo anterior se observa claramente al analizar las ideas básicas de 

la doctrina administrativa. 
En su ya .clásico "Notes^ on the theory of organization", Luther 

Giilick pregunta: ¿ Cuál es la labor del jefe ejecutivo? ¿ Qué hace? 
Su respuesta es POSDCORB, palabra inventada para destacar los diversos 
elementos funcionales de la labor de un jefe ejecutivo, y que es sinónima 
de administración o dirección. POSDCORB representa las siguientes 
actividades: 
Plaráficación o delincación general de lo que debe hacerse y de los 
métodos 4ue permiten hacerlo, c uEipliendo con los objetivos de la empresa. 
Organización 6 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, ' 
Selección y preparación del personal que incluye el mantenimiento de 
condiciones favorables de trabajo. 
Dirección, o la; tarea constante de tomar decisiones y materializarlas en 
órdenes e instrucciones especificas y generales, y de desempeñarse como 
jefe de la em.presa, 
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Coordinacidn, o importantísima tarea de art.onizar los diversos aspectos 
del trabajo. 
Información: (reporting) el dirigente de la empresa informa a aquellos 
ante quiénes es responsable, de la marcha de la institución, lo que 
implica una relación periódica de los subordinados a sus jefes, basándose 
en documentos y labores de investigación e inspección. 
Elaboración de presupuestos (budgeting), incluyendo cuando dice relación 
con la planificación, 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. En estas subdivisiones, 
encontraremos general:!iente que las sigT.ilentes tareas están ya 
institucionalizadas: 
planificación, en la Junta de lanificación, en la Coiiiisión de Recursos 
Nacionales, etc.j personal, en la Comisión de Servicio Civil (Civil 
Service Commission); elaboración de presupuestos, en la Dirección del 
Presupuesto; información, en la Junta Central de Estadística, etc; 
orgarazación, en la División de Organización y Kétodos, si su papel 
macro-administrativo se comprende adecuadamente. Por lo general, la 
coordinación y la dirección no se han institucionalizado, y si lo 
hiciesen, adoptarían formas muy diversas. Cualquiera ô ue sea la forma 
de institucionalización que estas siete labores adonten, deben continuar 
formando parte de la función ejecutiva. Sin embargo, la interpretación 
del conceoto de jefe del poder ejecutivo puede ser muy amplia; en 
Inglaterra, por ejemplo, es sinóniao de la totalidad del Gabinete, 
contradiciendo abiertamente la interpretación nortear,lericana, que 
acentúa la responsabildad exclusiva de la función presidencial. 

La exposición que hace Luther Gulick sobre la labor del jefe del 
poder ejecutivo ha sido adaptada de un análisis funcional elaborado por 
el famoso industrialista francés Henri Fayol en su "Adríánistración 
General e Industrial" 1/ 

1/ Henri Fayol, Administración Industrial y General, trad, de 
Constancio Dinútrin. Edit. Átenes, Sueños üires, 1956. 
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Fayol, que se dedicóa divulgar su doctrina administrativa después de 1918, 
escribió como hombre de negocios práctico, que reflexiona sobre una larga 
carrera directiva y establece los principios que ha observado ymesto en 
práctica. Ál.hacerlo, no intentó desarrollar una teoría lógica de 
administración ni un sistema f i l o s ó f i c o autosuficiente del proceso 
administrativo, óus p-bservaciones, s in embargó, se adaptan perfectamente 
a l desarrollo actual de la docirina adiiiini strati va, y ningún estudiante 
de administración puede desestiraar.su contribución pionera al desarrollo 
de esta disciplina. . Fayol cordenza estableciendo que todas l a s operaciones 
que se ejecutan en las empresas comerciales pueden dividirse en se is grupos: 

1. Operaciones técnicas (producción, fabricación, e t c . ) 
2. Operaciones comerciales (coiapras, ventas e interoakibid) 
3. Operaciones financieras (búsqueda y control de capital) 
4. Operaciones de seguridad (protección de bienes y personas) 
5. Operaciones de contabilidad (inventario, balance, deteridnación de costo, 

estadística, etc.) , - ; 
6. Operaciones adirinistratiyas (previsión> organización, mando, coordinación, 

control). 
Esto aparece ilustrado en'e l cuadro siguiente: • 
Análisis de Hsnry Fayol de las .funciones que contíurren ál gobierno de 

las enpresas c oruerciale?.. 

\ 

Funciones Funciones Funcionas.. \Funciones Funciones Funciones 
técnicas comerciales financieras de seguridad contables administrativas 

.Prever: 
(Programa de 
acción) 
Escrutar e l 
porvenir y 
prepararlo 

Organizar; 
proveer los 
elementos 
para cumplir 
con. los de-
beres adíüinis-
trativos 

Coordiñar: 
asignar su 
veraadera pro-
porción-a cosas 
y acciones y 
adaptar los 
medios a l f i n . 

Mandar: 
después de 
formar una 
organización, 
hay que poner̂  
l a ^n. niarcha, 
y ésta es la 
función,de 
mando. 

Controlar: 
Vigilar para que 
todo se efectúe 
de acuerdo con e l 

-••plan adoptado, 
con las órdenes 
impartidas y los 
principios esta-
blecidos. 

Vemos que Fayol inicia .su-teoría con una-clasificacióri funcional de los 
principales grupos de actividades en una et^resa. Uno de estos grupos es 

/ e l administrativo 
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el administrativo, dividido en cinco aspectos principales, ASÍ, Fayol 
considera funciones de la adiidnistración lo que hoy llamamos generalmente 
sus elementos. El análisis que hace Fayol de la fvincián organizadora 
comienza con una lista de los deberes adr.ánistrativos que cada organización 
deberá cui;iplir. Luego continúa estableciendo principios generales de 
adiainistración. Fayol, ingeniero de ininas de profesión, fué durante treinta 
años hábil y exitoso director general de una gran empresa carbonífera y 
metalúrgica, pero sianpre insistió en que su éxito no se debía a ¡aéritos 
personales, sino a los métodos que eripleaba. Su enumeración de deberes 
adtiinistrativos se basa en sus observaciones prácticas y sus principios 
son generalizaciones sistemáticas de su experiencia. Sin embargo, estos 
deberes y principios pueden considerarse cor.io base para la teoría de la 
organización formal, '''or organización for.-«al entendemos un sistema 
planificado de esfuerzo cooperativo en el cual cada participante tiene un 
papel determinado que desecxneñar, y deberes o tareas que cuciplir, Coiiio 
ejemplo daremos algui os de sus Principios Generales: 
División del trabajo. Este es el principio de especialización que los 
economistas consideran necesario para la utilización eficiente de la mano 
de obra, Fayol aplica este principio, no sólo a los trabajos de taller, 
sino a toda clase de labores directivas o técnicas. 

Autoridad y responsabi-tidad. Fayol estima que la autoridad y la responsabilidac 
están relacionadas, siendo la última corolario de la primera, que le da 
origen. Concibe la autoridad con̂ o una combinación de autoridad oficial 
inherente a la función, y de autoridad personal, 
Unidad de mando. Un empleado debe recibir órdenes de un solo superior. 
Remuneración del personal. La remuneración y los i.étodos de retribución 
deben ser equitativos y satisfactorios para empleador y empleado. 
Cadena escalar. Fayol considera la cadena escalar como una línea de 
autoridad, una "cadena de superiores" que vacfesde los grados )',ás altos a 
los más bajos, y eatiraa que, aunque el subordinado no debe apartarse 
innecesariamente de la vía jerárquica, puede seguir la vía directa cuando 
no hacerlo sea perjudicial para la empresa. 
Estabilidad del personal. Persuadido de que la inestabilidad del personal 
es causa y efecto de una mala administración, Fayol señala los peligros 
y el costo de traslados y carabios innecesarios. 

, /Unión del 



Unión del personal. (Esprit de corps). Fayol acentúa la necesidad del 
trabajo en equipo y la mportancia de la cómünicacidn para lograrlo. 

Fayol se preocupó de señalar qu©,'estos ;priiicií)ios no se aplican sólo 
a las 

eiúpresas coiuercialesj sino también políticas^ religiosas^ filantrópicas 
u-o tras." Tpda empresa requiere administración y es necesario foríriular 
una doctrina administrativa para prov^orcionar enseñanzas efectivas, .respecto 
a esta importante función. • > ; ^ 

Otro' avance en el análisis de los principios de organización fué el 
llaiiado "modelo" de hooney y Reilye, dos directores de la General Motors, que 
compraron también estos principios a través d© sus riianifestaciones en 
el Estado, la Iglesia Cató3dca, el ejército y la industria, . 

Para ellos, el nial estado de. una institución comercial se debe a que. 
la Administración ha descuida,do la necesidad de' ̂ana organización formal, 
y la aplicación de sus principios. Cuando- los eupleados se encuentran ante 
debéres mal definidos en relación con otros, inevitablemente se producen 
roces y una falta de esfuerzo coordinado. 'La Verdadera boordinacidn, en 
sentido foniial, sólo puede lograrse, a. través de-vmá' defiiiiciori fiiicional. 
La coordinación es el principio ¡determinante de la organización,•la forma 
que cbñtiene todos los otros princios, el comienzo'y fin de todo esfuerzo . 
organizado. Hay dos iuodalidades de coordinación, la perpendicular y la' 
horizontal. El principio de coordinacicSn perpendicialar-se expresa ea la-
"palabra autoridad y ningún sistema uede segregar la áutoridad en la cúspide. 
Es imposible concebir la responsabilidad sin la autoridad correspondiente, 
y una, sana organización exige responsabilidades claramente definidas para 
cada acto, del más grande al más pequeño. Creada ya una organización, • • 
entra en funciones la autoridad a través del liderazgOi • La forma 
estructural' a través de la cual opera el liderazgo se llamiá delegación de ' 
deberes, y es 'iiiíprescindible en un procediiidénto ordenado y eficiente. La 
delegación no es una transferencia de autoridad; es una correlación de 
autoridad, y también de responsabilidad. Aquel en quien se delega una tarea 
se hace responsable de ejecutarla, pero la responsabilidad de hacer que 
la tarea se ejecute sigue recayendo en el superior que delegó ésa rütoridad. 
Esta cadena de res ̂ onsabilidad córrelaciónadá qüe p¿denío& ílamár cadena = 
.jerárquica o escala, se extiende desde la cúspide hasta la base de toda la. 
organización. '/El objetivo 
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SI objetivo último de la delegación es la coordinación de funciones. 
Las funciones son distinciones entre diversos tipos de deberes. El 
funcionalismo no sieirpre se refiere priiiiordialmente a la función del 
individuo como tal. El funcionalismo departamental constituye también un 
factor vital en casi todas las formas de organización, y en el cacrao de la 
distribución, por ejeiíiplo, encontrarlos cuatro divisiones de funcionalismo 
departamental que parecen ser universales: finanzas, ventas, abastecimientos 
y servicios. 

Esto en cuanto a coordinación perpendicular, que opera a través del 
liderazgo y la delegación de autoridad, sin los cuales ninguna organización 
puede funcionar. Otro factor iguali.iente ii.i ortante es el del adoctrinamiento 
en el objetivo coraún, evidenteraente esencial para alcanzar una uténtica 
armonía en el esfuerzo coiúún. Aparece aquí el otro gran nrincipio, el de 
coordinación horizontal, que opera, no a través de la autoridad j la función 
de mando, sino a través de la uniformidad de adoctrinamiento. Esta 
diferencia entre las forraas perpendicuvlar y horizontal de coordinación nos 
trae a una distinción final dentro del funcionalismo, aquella entre el 
personal de linea y de plana :;iayor o estado mayor. 

El personal de plana mayor informa y aconseja a la autoridaa superior. 
Se convierte en supervisor cuando la política establecida por la dirección 
se lleva a la práctica. En esta últiiia fase verificaiuos si se ha infundí do 
unidad doctrinal a toda la organización. 

Resumiendo, el "modelo" de liooney y .íeiley contiene cuatro categrlas 
fundamentales de princioios: 1) elprincipio coordinador 2) principio 
jerárqTiico 3) el principio fiincional y 4) el principio del personal de 
plana mayor y de línea. 
£1 concepto de la división de trabajo de Taylor 

Es evidente que Mooney y üeiley atribuyen gran importancia a los .. 
principios estructurales y por males de la organización. En el esquema 
mencionado o en elaboraciones anteriores, axibos autores se refieren explícita 
o implícitamente a la organizición como problema técnico-estructural, lo 
que taDibién está claramente establecido en e 1 primer princi;')io de Fayol: la 
división del trabajo. Sin embargo, fué Taylor, ingeniero de profesión, 
quién convirtió este principio en piedra angular de su doctrina administrativa, 

/expuesta en 
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expuesta en su Principles of Scleatifie Hanaaement. publitado" en 1911. 
Persuacüdo de que era posibife aplicaP- la ciencia del ingeniero a los métodos 
del taller, Taylor •concluj'-o que en él se desperdiciaba un gran porcentaje de 
trabajo y material debido a las deficiencias' de la organización, y de la . 
supervision del trabajo. Basándose en está-observación, desarrolló dos de 
8US conocidos princi dos adinin^strativos. 11 prirae:̂ © ,.éra separar la plani-
ficación de la ejecución - "todo el trabaj:o cerebral posible debe, sacarse .del 
taller y concentrarse en el departamento de planificación"*. El secundo 
fué la sustitución de la organización antiguo cuño por lo que llanió 
"administración funcional"- "la administración funcional consiste en 
dividir el trabajo adndnistrativo de manera-que cada hombre, desde el sub-
director hacia abajo, deba" ejecutar el menor ni5mero posible de funciones",* 
Sin anbargo, a pesar de sü aparente intención.de]Toporcionar principios 
aplicables a la administración, iaylor continuó buscando la eficiencia de 
seres humanos-y rriáquinas'a través de estudios de-tiempo y movimientos, a 
los que se ha dado en llaÉiar "piedra angular de la administración científica". 
Al acentuar asi la eficiencia' dentro del taller; y las econptaías logradas 
a través del estudio del ,tie;úpo y del .jiovjuaiento, Taylor concentró en tal 
forma la q,tención en éltailer ,'qUe el "estudió le la admnistración se 
convirtió de "hecho'en el éstudio de la adniinistr9,ci.ón d el taller , mientras 
se desestimaban los aspec^tós administrativos más generales. En su afán 
de especialiaación, Taylor llegó a sugerir, que dentro del taller, cada 
obrero fuese dirigido por- cuatro capataces especializados en diversos 
aspectos de su tarea y que la tarea- ndsm la fijasen otros cuatro 
especialistas, desde eí departamento de planificación. Esta sugerencia 
contradecía al principio de unidad de mando y, por lo tanto, era imposible 
adoptarlo. Lo expuesto muéstrala tendencia de Taylor a ascender por la 
escala jerároüica partiendo^del obrero individual en su banco de trabajo, 
ndentras Fayol, como auténtico administrador, desciende desde el ^Director 
General hasta los loeldaños inferiores. 

* Nota del Tpad.. - Estas citas no pertenecen a una traducción autorizada, 
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Autoridad^ delegación de autoridad y descentralización 
La autoridad es el elemento fundamental de los cargos ejecutivos. 

Aunque los dirigentes ejercen sus funciones básicas por medio de la 
planificación, la organización, la selección de personal, la dirección 
y el control, su posición es efectiva porque gozan de autoridad. No debe 
confundirse la autoridad con la responsabilidad. Para aclarar la diferencia 
que existe entre ambos conceptos, podría decirse que a los dirigentes se 
les delega autoridad (la facultad o derecho de mando) y se les exige 
responsabilidad por el curriplijüiento de las tareas que se les han encomendado. 
Así la responsabilidad constituye la obligación que tiene el subordinado 
frente al superior que le ha asignado una tarea, prestar el servicio 
requerido. La autoridad puede delegarse, pero la responsabilidad se crea 
por la aceptación de parte del subordinaao de la tarea asignada, y por ese 
motivo no puede delegarse. 

Asi como la autoridad es el elemento fundamental de los cargos ejecutivos, 
la delegación de autoridai. lo es de la organización. La delegación de 
autoridad debe ser efectiva para s.r fructífera. L1 dirigente que 
efectivamente delegue autoridad deberá estar dispuesto a dejar en manos 
de sus subordinaaos la facultad de adoptar decisiones, permitirles que 
cometan 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 deberá delegar aiitoridad a sus subordinados 
a menos que tenga alguna certeza de que ésta se eiaplea en el cumplimiento 
de los objetivos y planes de la organización. No podrán establecerse y 
aplicarse controles a Cienos que los objetivos, la política y los planes 
se er.pleen como norma3 básicas para juzgar las actividades de los 
subordinados. A menudo la renuencia para delegar autoridad y confiar en los 
subordinados obedece a deficiencias de planificación y control de los 
superiores. 

>̂ iuizá el principio lAs inportante que orienta la delegación de autoridad 
es que ésta debe delegarse en la medida y fca?ma necesarias para lograr los 
resultados previstos, y ello supone haber establecido metas y elaborado 
planes. Con todo, ningún superior puede evadir, a través de la delegación 
de autoridad, la responsabilidad por las actividades del subordinado si es 

/él quién 
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él quien ha delegado-autoridad a los subordinados .les 
y en consecuencia es responsable;, de ŝ is actiwidadeá. 

La descentralización de la autoridad-cotíétituye un problema aparte de 
organización. . La descentralización se ha tránsforciaido hasta cierto punto 
en un principio. sagra4o. Para muchos ha representado el comienzo de tina 
forma de vida -laás dificil,. que supone tma modificación de la -conductá ¿iue 
se opone a lajs foriaas culturales acéptadaff. Para lag'personas e¿ difícil 
delegar, pensar sobre' la base de concepciones abstractas ô ue son indispensables 
para formular planes a largo plazo; escuchar en lugar dé dar órdenes; y" 
evaluar sobre la base de reatados jilobales. Sin embargo está es la forma 
en que deben conducirse los jefes de luaa organización descentralizada. 

En muchas de las discusiones sobre descentralización se señala que es 
imposible descentralizar hasta que rio se haya centralizado el poder 
administrativo. IJD que hay que destacar es que la concentración de la 
facultad de adoptar decisiones en la cúspide de la pirámide jerárquica no 
se opone al concepto de descentralización y "delegaicióh. iintes de distribuir 
el poder , a través de la organización,- habrá -que Conceiitrárlo en vina 
autoridad central. Esta observación parece ténér valide?, sobre la base de 
la experiencia de-algunos paísesd onde lá déscsentralizacióri se ve 
obstaculizada porque la autoridad central no goza éfectivar.iente de la factxltad 
de adoptar decisiorB s. ' Como éjeuipId"'puede-citarse lá'relación entre 
organismos autónomos y los ilhistros óorres|Dbndíente,'aspecto que se discutirá 
más'a fonüo posteriormente. Existe una únidád'central entre la adopción de 
decisicncs, la organización ¿arar-quiíiada de los Qar-gos y el concepto de 
descentralización. Cuando'estos conceptos sé combinan con los de control 
y redes de comunicación, la estructmra general dé la organización adquiere 
sentido y forma un todo integral. ' ' • 

Quizá el mayor esfuerzo de descentralización de la historia se diera 
diirante la segunda querrá mund3.al, en la administración militar. La 
General Motors constituye uno de los ejeaplos de buena administración y 
propicia una reconocida filosofía de descentralización. .Las divisiones de 
la General iyotors"funcionan en muchos sentidos como empresas independientes. 
Cada división diseña, desarrolla, fabrica y vende sus productos; contrata y 
adiestra sus empleados, desarrolla y mantiene su organización lineal y de 

/plana mayor 



- 11 ~ 

plana mayor, y adopta decisiones con respecto a los procedimientos y 
métodos de fabricación. En principio la filosofía de la descentralizacidn 
se aplica también en las divisiones y se delega la autoridad tanto como sea 
posible. La filosofía de la descentralización impregna la organización, en 
gran parte porque su presidente ejerce un fuerte liderazgo. Las principales 
cuestiones de política se centralizan en el nivel más alto de la organización. 
El más importante de estos controles centralizados posiblemente se relacione 
con los aspectos financieros. El contralor de cada división no sólo es 
responsable ante su superior jerárquico sino que tiene la responsabilidad 
funcional de informar al contralor de la empresa. La centralizaciónde los 
controles financieros está e strechaaiente vinculada con la centralización de 
la programación en el nivel adi-dnistrativo más alto. La organización es 
descentralizada en gran medida; sin embargo, las principales actividades de 
planificación .y de control se centralizan para lograr la continuidad, la 
coordinación y la uniformidad deseada. 
Radio de control 

Otro principio de organización que tiene carácter de problema técnico 
es el del radio de control. Las personas versadas en la c iencia de la 
adiiiindstración han reconocido desde hace mucho tieiüpo que ningún ser humano 
podría intentar en la práctica supervisar directamente nás de ion cierto 
número limitado de individuos cuyo trabajo está relacionado entre si. A 
menudo se ha ejqjresado que este número no debe pasar de circo o seis, pero 
algunas veces llega hasta veinte. En más de una oportunidad se ha efectuado 
una reorganización basada en el número de personas que puede supervisar 
eficazmente un ejecutivo. Un consultor francés en adx.dnistración, V.A. 
Graicunas, analizó el problema de la relación entre subordinados y superiores, 
postulando que la concepción psicológica del "radio de atención" fija un 
límite estricto al número de factores distintos que puede atender 
simultáneamente la mente humana. Graicunas desarrolló una fórmula 
matem-ática, según la cual el número de relaciones que el supervisor debe 
considerar cuando aumenta el número de sus subordinados, crece,no en 
relación aritr..ética sino geométrica. Si un superior añade un sexto a los 
cinco subordinados inmediatos, aumenta sus recursos humanos en un veinte 
por ciento, pero la complejidad y la dificultad de su labor de coordinación 
amenta aproximadamente en cien por ciento. La fórHiula no pudo 
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comprobarse sobre todo porque Graicxims no tuvo en cuenta ,1a frecuencia o 
la intensidad de las relaciones pero sii:vió para poner'de reliéve que'toda 
gestión administrativa que reduzca el n:úmero. la frecuencia, de las 
relaciones a las cuales deba prest;arle ateiición el gerente aumentará su 
radio de adBánistración y en consecuencia disminuirán 105 costos y la 
iheficiencia de un grán número de departamentos,. 

Al buscar una re apesta a la pregui^ta. sobre cuántos subordinados puede 
controlar eficazmente un Jefe, la deterndnante más inportante parece ser la 
capacidad del superior para reducir la frecuencia y la intensidad de las 
relaciones que surgen de ,1a asociación superior-subordinado. Porfío que toca 
a los factores de organización que influyen sobre el radio de administración, 
el más importante es la íaedida en que se delegue.la autoridad, y la naturaleza 
de la iiíisma. Si un jefe procede con prudencia y, claridad :para delegar la 
autoridad a sus subordinados a fin de. que realicen una tarea bien definida, 
éstos, si están debidamente capacitados podrán cumplir esa tarea dfemándando 
un mínimo de tiempo y atención de sus superiores. La limitación, en 
cuanto al número de subordinados;que puede dirigir eficazmente un jefe 
explica la existencia de ni veles, en las organizaciones: ..mientras más grande 
sea ésta y niás reducido el radio d e administraci.<ón> . mayor será el mSmero de 
niveles establecidos. La .misma necesidad de utili.aar:una estructura 
organizativa y de ceñirse a relaciones de,autoridad produce coniplejidad y 
pérdidas a medida que aumentan los niveles y departamentos que componen . 
la estructura. Cualquier individuo que ha trabajado en grandes organizaciones 
sabe por e:^eriencia propia las frustraciones a,que da.origen el sistema 
del "conducto regular", según el cual la autoridad,, ,las sugestiones, las 
preguntas y las instrucciones deben subir y ba^ar por la cadena dfe mando. 
Aunque pueden resolverse algunos de los probleiaas a que da origen él 
"conducto regular", estableciendo que no es necesario, seguir la línea de 
iriando para obtener información, no hay una solución p ráctica para hacer 
funcionar una organización a menos que la adopción de decisiones, para 
la cual se requiere autor^idad, y donde ésta entre en juego, se ciña a la 
cadena. Las pérdidas causadas por la existencia de un número excesivo de 
niveles no se limitan exclusivamente a gastos de supervisión y pérdida de 
eficiencia administrativa. También se produce .desmoralización. 
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La Compañía Sears, Soebuck ha éfectuadó tinó de lbs estudios 'inás 
interesantes acerca del efecto de los niveles sobre l a ef ic iencia de la. . 
empresa. Para e l l o se analizáíron lás^ actividades de la empresa encbs grupos 
de ciudades de aproximadamente e l ndsiao tamaño. En \m grupo la organización 
establecida por los gerentes consistía en un subgerente y treinta gerentes 
de ventas a cargo de los departamentos de la tienda^ En otro grupo las 
tiendas se organizaban en foraa más convencional^ con -un escalafón extra de 
administración entre e l gerente de la ti'éndá y los je fes de departamento. 
Los estudios sobre e l volúmen de ventas, las uti l idades, la moral y la 
competencia de los j e f e s de categoría inferior indicaron que las tiendas con 
menor número de escal?forxes de adJití-nistr ación .superaban en todos los aspectos 
a las de organización más convencional. Estos resultados se atribuyeron a 
diversos factores, y e l principal parecía ser que los gerentes de los cuales 
dependía un mayor número de subordinados no tenían otra alternativa que 
delegarles autoridad, por l o cuál éstos se veían colocados en ima posición 
importante que l es perirdtía adoptar decisiones. Por este motivo no sólo 
mejoraba su moral, sino que al verse obligados a desempeñar esas funciones, 
lo hacían mucho mejor, iídemás, e l estudio efectuado por Sears reveló que 
lidentras Jíiás corta es la vía de comunicación, mejores son las comunicaciones 
entre e l gerente de la empresa y l o s j e fes que de él dependen, por 
numerosos que estos sean. 

En la práctica rara vez e l radio de control de los je fes de empresa 
comprende de tres a seis subordinados, número que se ha considerado adecuado, 
como quedó demostrado por un estudio ¿obre cien grandes empresas efectuado 
por la American Managements Association. El número de dirigentes que 
dependían de l o s presidentes de las empresas variaba de uno a veinticuatro 
y solamente ve int i sé i s de los presidentes tendían se is o menos subordinados. 
En las cien empresas la mediana correspondíaa nueve subordinados. El radio 
de control depende en gran parte de la dinárdca de la organización y de la 
complejidad del sister..a de formulación de la pol í t ica . Así por ejemplo, 
e l general Eisenhower tenía tres subordinados de linea cuando era 
Comandante Supremo de las Fuerzas Aliadas en la segunda guerra mundial, 
y ninguno de e l l o s tenia más de cuatro subordinados de l ínea. En cambio, 
en la Iglesia Católica Romana, los niveles de organización son pocos, l o cual se 
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debe quizá a la gran preparación de los obispos, y además al hecho muy 
importante de que la Iglesia cariibia'rauy poco. Según m estudio efectuado 
en varias eiapresas industriales de Ohio de la imidad media de supervisión 
de obreros dependen 16,7 personas en tanto que de la unidad media de 
supervisión de je fes dependen aproximadamente 6 personas, c i fras que parecen 
comprobar las teóricas. En general la experiencia parece deaiostrar que en 
e l radio de control de los je fes en l o s organismos públicos es mayor que 
en la s empresas privadas, y e l l o obedece en su nayor parte a que todos los 
empleados se esguerzan por tener acceso directo al jefe máximo. En los 
casos extremos, e l l o se traduce en una escasa delegación de autoridad con lo 
cual dismini;iye la e f ic ienc ia . 
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^'grupación de las ftinciones 
La estructurr de las instituciones modernas se presenta en un_ 

estado, de fluidez constante es posible que se produzcan anomalías 
en If or^rni'<:ación de las. instituciones mejor reglamentadas que 
obliguen a efectuar constantefrente reajustes o reorganizaciones. 
"•^esTaciadamente a menudo los ajustes se hacen en forma improvisada 

. j con e l lo sólo se crean nuevas anomalías. Hay nomas u orientaciones 
que .puedan, aplicarse en general para, aprupar o reaqrupar las funciones 
V. or.íranizar o reor^^anizar una estructura adrúinistrativa? 

''unque nunca se establezcan, esas normas, hay "ciertos elementos 
básicos de organización eritre -los cuales .puede ele'^irse a lanos que 
sirven para orientar el proceso '̂ 'e reorf.anización, 

^ada unidad de orprnización puede aüalizarse conforme a: 
1. TI objetivo principal de la unidad, por ej©'üplo , suministro de 

agua, educación etc. 
2. i proceso --íue emplea, segi5.n la técnica usada par? elaborar e l 

producto f inal , cono técnicas contables, si^rtemas de inTenierIa,etc. 
3. La cl ientela o sector de actividades atendidos, como agricultores, 

indios o veteranos de ."uerra., . . . . . . . • , • 
4. "ervicios orestrdos o productos elaborados, .como servicios rdminis-

trativos, finaneiero.s; .'"'e ener'TÍa, etc . 
5. "J1 lu<^ar en rue se prestan los íí=-rvicioSj como ' aiitiapo, la escuela 

secundaria urbana e 
listos elementos constituyen formas de análisiS; '-'ue "hervirían para 

encontrar las funciones esenciales y comoararlas. . Podrían emplearse 
todos, pero .Teneralmente uno de e l los constituye e l factor esencial en 
una situación detenríinada. Por ejem.olo, para arruprr las funciones que 
corresponden a los ministerios, deberán aplicrrse dos cr i ter ios: 
a) Necesidad de formular una polít ica coherente bien integrada. ^ 
'SLlo sería d i f í c i l de lo^;rar, a menos que e l ministro pueda optar 
entre dist intrs posibilidrdes le acción, "or ejemplo, no podrá formularse 
un? polít ica coherente de transr)orte " menos que puedan adoptarse 
decisiones con respecto al uso del transporte por tierra versus e l aéreo 
o marítimo, y ponerlas en práctica, y e l l o sería muy d i f í c i l s i los 
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or?anisiTios respectivos se encuentran dispersos entre diversos 
ministerios, 
b) Cn lo posible, deberán p.sruparse conjuntamente en un ministerio 
las funciones horao'̂ éneas o relscionsc^as entre sí . especialmente aquellas 
en aue se aplican procesos técnicos de trebaio muy similares, como 
incorporr-r varios servicios financieros en e l Ministro de Finanzas, con 
exclusión de otros tipos de servicios, abi esta forma se f a c i l i t a r l a l a 
coordinación, e l aprovechamiento de l a experiencia técnica y del personal 
V se fomentrT-ría en general l e e f ic iencia y l a economía en los gastos. 
Personal de plena mayor y d^..llnea-. 

Los conceptos de personal de plana mayor y de línea parecen 
haberse dessrrolJ.?do en e l ejército, 7 sálo recientanente se ha puesto 
de rel ieve su importancia en l e administración c i v i l , '"ui'̂ á l a 
definición más conocida sea 3.a que dice que las funciones de l ínea son 
la s que ftrnen directamente s la responsabilidad de cumplir los objetivos 
de la orpani'sación v l?s de plana mayor se refieren a los elementos 
de la or.£;sniz ación oue contribuyen a que e l personal de línea cumpla 
con ma-for ef icacia l o s objetivos principrles de l a oríísnisación. La 
labor de l e plana mayor constituiré efectivamente la institucionalización 
de la función intelectual se^nin queda demostrado por los servicios 
legales, de planificrción, de personal y de presupuestos. Hay muchas 
rabones que hacen necesaria esta división del trabajo en una orceni^ación. 
3n primer lu^^rr, e l personal de ejecución o de "línea'' elesido como 
l íder jerárquico a menudo no tiene aficiones intelectuales y en 
consecuencia' asume una acoitud defensiva ante e l método de investigación 
objetiva. Segundo, l a resistencia a los cambios que existe en toda 
organización contribuye a cue las oersonas se ofendan s i se examina 
detenidamente la foma en que der;empeñen sus funciones; la labor de l a 
plana mayor atenta contra la eegurir'ad. Tercero, pensar es lo más 
d i f í c i l que hacemos la mayoría de nosotros, sobre todo cuando supone 
reunir infomrciones laboriosa y pacientariente. Por ese motivo, l a s 
tareas de la nlan? mayor no se llevaran a cabo si no se organizan 
creando nuevos cargos y grupos de cargos dedicados exclusivamente a 
esas labores asesoras* 
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Un tipo de labores de plan? mpyor que podrir denominarse asesors-
miento técnico, consiste en actividades especializadas como.investigación 
de laboratorio, planes de ir^^eniería y supercvisión funcional de los 
obreros de l inea. Las personas que realizan estas actividades, asesoran, 
capacitan, solucionan problema.s, orienten y ^preparan nornias imifo.nnes 
de trabajo e inspección parr Is l inee , réóricameríte no tieíien autoridad 
par? dar órdenes, pero s i se dese^nperian adecuadamente., su palabra y , 
presencia tienen rutoridad. También los funcionarios de la oficina de 
personal, finanzas, presupuesto y sujninistro parecen tener considerable 
influencia sobre los funcionarios de l inea. La labor de Ir plana mayor 
consiste entonces en la -^^lanificrción r^enerrl '•'e alto nivel , la plani-
ficación técnica o especiallypda la sitpervision de los servicios 
auxiliares o de personal. 

Las labores de la nlana mayor se resli'íí-^n a través de la cooperación 
amistosa, con e l personal de. l ínea, sobretodo s i se desea l o T a r e.ceptación 
de l o s cambios proSuestos. . 12 tfrbajo dê  plana mayor más fmct i f ero 
es e l realisado por las personas que se entienden con los funcionarios 
de l ínea, persuadiéndoles a ,a,ue introduzcan cambios,, y cue Irs ideas 
han surgido de e l los . • Pero deberán tener' cuidado:de -̂ ue su integración 
social con los departoaentos de línea no l e s reste, objetividad. Fo 
nueden identif icarse hasoa .tal punto con' los •obje'tivos de determinados 
organismos con̂ o p' ra transformárse en sus defensores. 
Cambios en e l criterio tradicional 

Hemos visto que e l enfoque tradicional '•''e Is- teoría ,,de la orpanización 
le asigna especial imrjortancia a los conceptos, como unidad de mando, 
.cadena escalar de í^;upervisión entre la plana mayor y e l personal de 
línea, y e l control ejercido desde arriba. Los tradicionalistas 
tendían a considerar como dimensión principal l a posición que le_ 
corresponde al carro en la jerarquía. Se inclinaban a adoptar un 
punto de v is ta se'̂ ún e l cual la conducta administrativa se rige por 
principios universales. -Los administradores deben ser profesionales 
que ponen en práctica la polí'tica'y l a s órdenes de los pol í t icos . Con 
todo, l a rebelión, contra el enfoque tradicional se basó en rran parte 
en e l rechazo de la universalidad de los. principios, nue se consideró no 
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demostrada, j especialmente en l a no aceptación de l a separación 
total de l a po l í t i ca y l a administración. 

La estructura formal de l a organización representa claramente 
las intenciones de los que l a crearon. En una organización t íp ica 
esta estructura evolucioíia según orientaciones en que influyen 
decisivamente l a especialización del trabajo, l o s niveles de autoridad v» 
y las vías definidas de copunicpción entre e l los . Sin embargo, además 
de l a estructura fomal existe un nümerp ilimitado de actividades 
mutuas, entre l a s nersonas cue pei-tenecen a una orpsni?ación, que 
podrían considerarse procesos modificadores superimpuestos sobre 
l a estructura formal de la organización. Pueden estudiarse según 
varias teorías sobre l a conducta, pero no hay que olvidar que nunca 
funcionan separadamente y que están íntimamente relacionadas con la 
organización. A continuación aparecen dos ejemplos de este método: 
1. La superlm-posición de las comunicpciones» Según esta t e s i s l a red 
real de comunicaciones de una organización jsiiiés coincide con l a es-
tructura formal. Según algunos escritores e l poder reside en l o s 
puntos en que l e s comunicaciones ejercen influencia en e l sentido de 
generar o poner en circulación nuevas comunicacionesi Estos puntos 
constituyen la s posiciones en que se ejerce e l poder. La red de 
comunicaciones está formada por centros y cauces de decisiones que 
buscan, reciben, transmiten, subdividen, c las i f ican, almacenan, seleccionan, 
recuerdan y retransmiten infomaciones. La red. está, fomada no sólo 
por medios de información técnica, sino también por los sistemas 
nerviosos de las personas que pertenecen a l a organización. En 
consecuencia, un e;q)erto en administración sól ía comenzar sus estudios 
en l a of ic ina de correspondencia, donde escudriñando én lae l ínea de * 
comunicación real, lo.̂ rraba a veces elaborar un organograma más preciso 
que e l que se ejdiibía en la oficina del director. Fste era de hecho 
un diaírrarna de comunicaciones que proporcionaba más informpciones 
sobre la vida real de l a organización que l a imagen (representación) 
de l a autoridad fomal . . 
2. La superimposición de decisiones. El famoso autor H. rimon dice que 
l a me^or forma para anal-izar xxna organización consiste en los puntos en 
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que se adoptan las decisiones y descubrir quién la s adopta. ELlo 
supone, igual que en e l ejemplo anterior, que la adopción de decisiones 
no se ajusta a l a estructura jerárquica. Aunque muchos administradores 
equiparan la adopción de decisiones con l a formalizscién, ésta puede 
ser l a última etapa de m proceso más largo. Wo es e l producto de l a 
mente de un dirigente, puesta en práctica en una forma muy intelectual , 
sino un proceso institucionalizado en e l que participan muchos individuos 
y entran en juego muchos intereses internos y ajenos a l a organización, 
muchas interpretaciones de lo que "debería hacer" la organización; de 
lo que está "haciendo", y muchas fuentes de información y diversos 
conocimientos especializados. 

Los nuevos métodos aplicpdos r la organización emplean l e invest i -
gación sooj.olófdca para descubrir las modalidades de la conducta 
administrativa, dan mavor reconocimiento a los valores que a l a 
ef ic iencia mecánica y a los funcionarios c iv i l e s como individuos, a l a 
vez que consideran la organización como una. institución social. Lo 
fundamental de este enfoque es que se l e da gran (importancia a l a 
adopción de decisiones y a las comunicrciones. Se discutirán estas 
materias en relación con e l anális is de aJnunos problemas concretos. 
Sin embcrgo, este nuevo enfoque, que podría denominarse sociológico, 
no ha reemplazado al trac^icionel. El método tradicional ponía de 
relieve algunos de los elementos básicos de l a administración, que 
todavía tienen gran util idad en l a práctica. Los usaremos en combinación 
con los nuevos conceptos. 
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SL PROCaSO'DE ?L/HIFIC/CICM 

La planificación es, en gren medida, l a tarea de hacer suceder lo 
que de otro modo 'no ocúrriríá, y de resolver problonas de escasez» La escasez ^ 
de recursos durante l a Segunda Guerra Mundial fue un gran incentivo para 
la s técnicas de planificación en todos los países comprometidos en e l 
esfuerzo bélico. .Actualmenté, diversas condiciones estimulan e l 
desarrollo,de Is planificación a lárf^o niazo; entre e l las , e l largo 
período que trascurre desde ^ue se irdcia investigación y elaboración 
dé un nuevo producto'comercial, hasta su narfeccionamiento. y que a 
veces se prolonga a quince o veinte años, y frecuentemente a s iete o 
diez años. i\lgunos diripentes industriales estiman que lo s próximos 
cinco o diez años estén ya confi/^rádos tecnológicamente, y concentran 
su interés en l o s diez a veinticinco años siguientes. Y finalménte, los 
países en vías dé desarrollo encaran una gran esesses de recursos al 
tratar de impulsar su desarrollo, y adoptan la s técnicas de planificación 
comp un instrumento para acelerar su crecimiento económico. 

Los problemas d3 planificcción surgen cuando se descubre una l ínea 
de acción alternativa y entonces IB planificación es fundamentalmente 
una elección.. Si no hubiese ^ílternativas de objetivos, pol í t icas , 
programas o procedimientos, la planificación sería tan infle^'ib^R. que 
escasamente se justificarír. su existencia. Siñ'la planificación, l o s 
acontecimientos quedan entrei^ados al az?r. La planificrción nor lo tanto, 
es un proceso intelectual , la determinación consciente de l íneas de 
acción, la fundamentación de decisiones en objetivos, hechos ?/ cálculos 
estimativos. 
Tipos de planes 

Los planes presentan varios aspectos, que pueden clas i f icarse en 
objetivos, pol í t icas , procedimient>os, presupuestos y programas. 
Objetivos 

El objetivo o l o s objetivos de l a or-^anización constituyen e l plan 
básico. 3on la meta de l a orgsnisación. Generalmente se formula en 
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términos muy anplios; por ejemplo, mejorar 1? calidad de las viviendas 
urbanas, fomentsr l a reforma a^rraria, fomentar la cooperación económica 
entre los Estados Lstinoanericanos. El objetivo, sin anbargo, no debe 
ser excesivamente general, p?.ra evitar que pierda todo significado. 
Fuede argumentarse, por ejemplo, que en los Estrdos Unidos todas l a s 
empresas ccmerciales, tienen un objetivo único e idéntico: obtener 
beneficios pecuniarios. Jiclio así suena siinple tautología. Plgo así 
como decir que l o s negocios son los negocios. Pero es preciso recordar 
que los dirigentes comerciales pueden hallarse interesados en construir 
un imperio comercial, en aseeurrr su .posición o en derrotar a alpún 
competidor; UIAO de los objetivos de la ?ord Motor Company en 1952. La 
pruebp de que e l objetivo de un nlan es rlgo más que una frase se encuentra 
ta l vez en los siguieii'^ves requisitos: 

1. 3i 1? deteiminación de un objetivo se transforma en un proceso de 
preprrpción para l a ^lanificación, en e l cual toman parte niveles 
divei'sos; en e l nivel nacional, por ejenplo, los participantes en esta 
preparpción serían e l poder lei'rislativo, e i poder ejecutivo, los repre-
sentantes del sector privado y l o s altos funcionarios. Todo e l proceso 
'le preparación para 1? planificación es también m proceso en e l cual 
los objetivos concretos válidos así se modifican constantemente al pasar 
por los diversos niveles, desde los planificrdores específ icos al nivel 
planificador más alto. 
2. Si se ha calculado bien l a duración del plan. Puede resultar 
conveniente desarrollar planes para periodos de 10 a 20 años, con objetivos 
.eeneroles provisionales susceptibles de alcanzarse teniendo en cuenta 
los rectirsos disponibles; uno de estos planes, por ejemplo, podría 
considerar un 50 por ciento de aumento en e l producto nacional 
biiito, o l a s necesidades de transporte de diversos tipos en r-lación con 
el crecimiento y la distribución económica y de población. Sin embargo, 
e l desarrollo de las acciones especif icas para al.canz.ar l o s objetivos 
a. veinte eáos plazo requerirían ôna gran cantid^^d de actividades 
detalladas de planificación pro'rrm/íticfs. i^ste requis^-to podría 
satisfacerse ta l vez combinando l a planificación de objetivos y vin 
diseño general para e l período de diez a veinte años, con una planificación 
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más detallada y la identificacióii de las necesidades especificas de 
recursos parcj digamos, los primeros cinco años. JiSi algunos países, 
como liusia, India, etc. , la adopción del período de cinco años para sus 
planes se basó probablonehte en razones prácticas, como la entrega de 
las últimas partidaa de equipo, y la teiminación de actividades de 
construcción o adiestramienl^p. Tal vez sería conveniente practicar una 
investigación para determinar cual es ©1 período óptimo de-planificación 
para lo3 diversos programas) gubernativos, 
3. Si el obTetivo puede traducirse lógica y fácilmente en una política. 
políticas 

Las políticos son ejnpresionss o conceptos generales que guían o 
canalizan el pensamiento o la acción de quienes actúan dentro del 
sistana planificador. Aunque hemos clistin£Uido entre objetivos y 
políticas para maycr clsridrd y énfasis, la linea demarcatoria no es 
siempre definida. Si el objetivo de una institución regional es 
desarrollar los recursos de la región, su política puede ser buscar la 
cooperación de la población, estimular el uso de fertilizantes, etc. 
Siendo cniías del pensamiento y la facción, las políticas sieneralmente son 
poco específicas. Por lo tanto, los ejecutores del plan deben interpretar 
la -eolítica a través del ejercicio de su iniciativa, discreción y 
juicio. La libertad de que puedan disponer será, naturalmente, reflejo 
de su posición en la estructura orgánica. Las políticás,' pin embrrgo, 
deben ser consistentes y hallarse integradas de manera que contribuyan 
a la realización de los objetivos. Como ya se ha observado, la política 
no se elabora en un lugar determinado dentro de una estructura de 
gobierno, lo que contradice las nociones prevalecientes hasta hace 
poco. La política se ve tarabién íntimamente afectada por personas y 
movimientos ajenos al gobiei^no. Uno de los niveles que influyen en la 
iniciación de nuevas políticas es el rJivel inmediatamente inferior al 
de los jefes de los ministeri-os. Las personas que ocupan este nivel se 
hallan muy próximas a la cúspide, de manera que pueden aprovechar la 
oportunidad de hacer sugerencias o influir sobre sus superiores. Están 
en situación privilegiada para reconocer los problemas que pueden 
revestir importancia a medida que surgen, yll mismo tiempo, teniendo 
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menos responsabilidad pública que sus jefes, tienen mayor libertad 
para considerar ideas nuevas e impulsar lo que estiman beneficioso, a 
pesar de los vuelcos r̂ el sentimiento político o de otros obstáculos. 
ITste aspecto de la fomul.pción de una política muestra que esta 
formiüación es un proceso social, influido grandemente por las Dosiciones 
es traté .ííicas de las personas cue participan en él. 
Procedimientos 

Los procedimientos también son clanes, porque implican la selección 
de una líner -e acción 7 se aplicfn a activid?des futuras. Los proce-
dimientos detallan la manera precisa en que debe efectuarse una 
acti^ridad. I«;ientrrs las políticas son planes relativamente generales 
j de permanencia razonable, los procedimientos son menos .f-enerales, 
pero comparativamente poxmai:e:ites. La política siempre establece 
un objetivo o delitnita una sona de acción, mientras los procedimientos 
fijfn el camino hacia el objetivo o a través de la zona. La secuencia 
es el sine que non del procedimiento. Un organismo de gobierno puede 
sustentar la política de conceder pemisos de importación exc].usivamente 
a los equipos de capital que no se producen el el país. T'ijará 
entonces los procedimientos para poner en nráctica esta política, 
disponiendo que al solicitprse el permiso de importación, deba probarse 
? satisfacción de los funcionarios com.petsntes oue el producto cumple 
con el requisito indicado. / menudo la existencia de reglas claras de 
procedimiento es la única prueba de una política consistente. Así, por 
ejemplo, un or.franicimo de -obierno que busque promover el desarrollo 
industrial y cujra eolítica sea dar a todos idéntica oportunidad de 
utilizar los descubrimientos de sus estudios de viabilidad, tiene 
necesid̂ -'d absoluts de procedimientos que establezcan las modalidades 
de publicación de sus estudios. 
Presupuestos 

El pre:-:upue?:to es esencialmente un plan, una e:cpresión numérica 
de los resuü.ados esperados. Puede exprerarse en términos exclusivamente 
financieros, o puede calcular los resultados probables en horas-hombre, 
unidades de producción, hor^s-mfquina, o cualquier otra medida reducible 
a eiqjresión numérica, líl presupuesto del ,qobierno recibe a veces el 
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nombre .de p i ^ de eutorizscidn financiera. Loa presupuestos pueden 
referirse a .operaciones,. como el presupuesto de entradas y gastos; 
reflejar salidas de capital previstas, como el .presupuesto de gastos 
de capital; o mostrar los movimientos de;dinero previstos, como en el 
presupuesto de entradas .y salidas de ca^s- ** menudo los presupuestos 
se conciben como sistema de.control, y lo son. .Sin embargo, la confección 
de vm presupuesto es, evidentemente, una planificación., Y en .muchas 
organizaciones, "a menudo es el instrumento planificador fundamental.'̂  
Pro^rfímas 

Los programas son un complejo de ..políticas y procedimientos, 
generalmente sustentédos por el cepit?l necesario y por presupuestos 
de operación, y conc.ebidos par?, .poner en práctica ,una línea de acción. 
Los programas pueden ser de milloneas de dólares, o de. tan poco monto 
como el prop,rama formulado por un dii-ector de una división parí? mejorar 
la moral de sus subordinados. 

Generalmente,- los pro-'-'-ramâ  de cierta importancia no, se sostienen 
por sí solos, sino-que. forman parte de .una compleja, estmctura .de 
progranas,' dependiendo de algunos y afectando a otros, osta inter-
dependencda de planeá es lo que, .causa, tantas, dificultades y problemas 
al planificar. Los resultados de una planificación .deficiente o 
inadecuada generalmente na aparecen aislados, porque la-eficacia de la 
planificación es la de su. eslabón ffiás débil.• La planificación coordinada, 
y por lo tanto eficaz, eídge extraordinaria habilidad profesional y 
directiva. 
Etapas de la planificación-

La naturaleza y las técnicas de planificación pueden,clasificarse 
esbozando las etapas de- la plani.ficación. . 
Estableciiráento de objetivos 

En la primera etapa en el proceso plajnificador es establecer, los 
objetivos del plan. Para tener sentido,, la planificación.debe tender 
hacia un fin, porque el objetivo es la clave que señala lo que debe acen-
tuarse en forma primordial, y lo que debe ejecutarse mediante la organi-»' 
zac.ión politicals, procedimientos, presupuestos y-programas. Ya hablaos 
brevemente de la formulación de'-objetivos y de-la naturaleTia de esta fo5>-
mulación de manera que no es necesario decir más al respecto por el momento. 
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Bstabléclmlento de'las pTeEÍ-3rs de Is plánlficación • 
En la segiuids etapa'logic? en 'el proceso de'planificación es el 

establecimiento de las prenilsás de plrnificaci-dn, su aceptación por 
acuerdo común, y su divulgación. Las premisas de planificación son 
pronósticos basados en datos objetivos 7 políticas básicas susceptibles 
de aplicarse en el futuro, " Las pranises, por lo tanto,, son hipótesis 
qne constitu?/en la base sobre la cual se edificará toda la planificación, 

estableciaúento de las -oreraisaa dé plánificaciión implica 
necesariCTsnte un pronóstico del futuro, /il.í̂ unas-premisas son políticas 
futuras nue ailn no sé han' nuesto en práctica, 'SI solo hecho de formular 
"estas políticas proyectadas concentran la atsnción en las políticas de 
planificación, Al descender en la jerarquía oi'í̂ ánica, la composición 
de las premisas de planificación vería vm poco, til pvinto de vista 
básico será el mismopero la. existencia el desarrollo de nuevos 
planes de importaxicia,, afectará apreeiablaneñte el cuadro futuro que 
los dirinentes de esas tuiidades deberán 'encarar en̂  sus planes. Los 
planes cue aféctah el' ámbito de autoridad de esta-s.: unidades se convierten 
en premisas para Su iiropia plehificacióni ' • • • 

Hay proiiisas de plajiific'acióñ que escap'án" a'todo control, como el 
crecimiento de la. pOblaMóh-, ' 3ntre las premisas- de plenific: ción que 
pueden lláftarse senii-controiébles o'cohtrblífbles-están las hipótesis 
sobre eficiencia, de iá mano dé obra, calidad del liderazgo,'disponibilidad 
de "brazos, etc. Una de" las t'r-teas máé importantes de la. función 
planificádora es investigar la v.-̂ 'lidez dé las premisas de planificación, 
especialmente en lo v-íue dice relación' con los recursos humanos. Y 
esto constituye también iiri medio muy útil de influir sobre el desarrollo 
del potencial, administrativo, y de concentrar la atención reneral en la 
planificación orgánica. Una de las dlficültades que "se presentan 
para establecer una linea completa de premisas de' plajnificación y 
mantenerlas el día, és la frita de infoimación precisa sobre los planes 
que están en ejecución. La. falta de coordinación planificadora debido 
al uso de diferentes grripos de ^remisas se observa en la escasa 
capacidad para gastar las divisas disponibles debido a obstáculos 
le/?ñiés{interpretación incorrecta del éstadó legal de cosas), falta de 
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disponibilidades de fflonedp 1 O C Í ? 1 como riinero complementario (L?s premisas 
no consideran les prioridades vinculadas a otros campos de actividr^des), 
3»- escasf. flexibilidad .•administrativa en otras organizaciones. La 
carencia de este tipo de coordinación puede ser miinosa. Por lo tainto, 
es necesario adoptar premisos commes de planificación. Como el acuerdo 
sobre estas premisas tiene '̂ ran importancia en una planificación 
coordinada, es imprescindible asegurarse de que todos los que forman parte 
del sistema planificador comprenden las premisas que deberán planificar. 
Las premisas de planificación, establecidas y aceptadas sólo son útiles 
a qtiienes tomen conciencia ce ellas. Como en otras fases de la labor 
administrativp, debe concederse prm importanci?; a la difusión de las 
premisas de planificación,' en foma apro:-cim?'-''a, a través de toda la 
organización. 
Escámen y selección de posibilidades de acción 

Hay varios criterios básicos que pueden aplicarse cuando se trata de 
ele~ir eiitre distintas posibilidrdes de acción. Entre éstos cabe citar 
la experiencia, la experimentación, y el estudio y análisis de proyectos. 
•Pl segundo se aplica principalmente a los tipos de planes que denominamos 
programas. SI primer criterio suena a lugar común, pero en realidad no 
lo es. tls psliíTroso basarse en la propia experiencia anterior como 
orientación apropiada Dará la axición futura. La experiencia sólo es 
aprovechable como base para la adopción de decisiones si se analiáa • 
detenidamente en lu^ar de serruirse a ciegas- Adem4<? la e'T'eriencia no 
puede traspasarse a los demás si no a través de una organización como 
por ejemplo asociaciones sindicales, organismos públicos o clubes sociales. 
Hay muchos proyectos con respecto a los cuales no puede adoptarse una 
decisión sin ensayarlos, y-.por ese motivo se difunde cada vez más la 
es^eriínentación. Por ejemplo: cuando, se proyecta un nuevo avión, se 
constaruye un avión modelo y. se somete a prueba; ' si se trata dé un nuevo 
sistema de riego, se ensaya \an proyecto piloto pera usar, por ejemplo, 
las aguas subterj^áneas en una zona'pequeña; si ,se pretende introducir 
nuevos métodos de enseñanza, .las ntievas ideas se ponen a prueba en 
algunas escuelas, etc. Si método más comunmente empleado para elepir 
entre varias alternativas, cuando se trata de adoptar decisiones de pran 
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enver/xaduTf, 7/ ciertamente constituye unr' dé IPS técnicĵ -s mr-s-eficf̂ ces, 
es la investi,!?3ción. La im-̂ estiflecion,' en -primer lugfir tiende ..a 
concentrar le atención en el problema y sus elementos;-y al hacerlo 
pone, en el tapete, los factores decisivos de las diverjas posibilidades 
y de lo5 princioeles elementos de cpdá tina de -ellas. ' SL'método de. la 
inve3tig2ción aplica entonces el criterio ciei:tífico. a-la planificación. 
Zii' sefTindo lugar, el estudio y el. análisis son' probablemente más baratos 
oue la e:q3erimentación. Le investi-pación es importante también para 
poner de relieve valores intangibles, como l-is actitudes de la comunidad 
o el prestigio nacional, cue no pueden expresarse en función de 
unidades numéricas. 'I consfcroir un proyecto de obras de utilidad 
pública, puede ser un factor intangible su utilid-d para la defensa 
nacional, que es muy .difícil de medir en tézminos de dólares. En otros 
proyectos .el factor, .iiitangible podr.̂  eer cojrprdbar la presión 
demo.í̂ ráfica sobre la capital del país. Siempre hay oue considerar un 
margen de error, /unoue las técnicas para -','doptar decisiones se han 
transformado en artificios, muy refinados, no han reducido a simples 
cálculos mctem-'ticos las decisiones adoî tadrs' en materia de planificación. 
No puede eliiain&rse el elemento de apreciación subjetiva. Y así,, 
quiíá la importancia real que ten,TS el método marginal apliccdo a la 
evaluación sea que le asi<5:nn mayor importancia a las .variables de una 
• situación y le resta importancia a- los promedios, y . a las constantes, 
ya cue la técnica marr?;inal constituye esencialmente un método que pone 
c'e relieve las c^tidrdes adicionales y ño los'prOTiedios,-

. Los métodos-y criterios de investir?ación de operaciones desempeñan 
función más importante an cualquier tipo de administración cuando se 
trata de elegir entre diversas posibilidades. La investigación de 
operaciones puede definirse cono el estudio de'Irs posibilidades de 
una situación problemática a fin ae proporcionar una base cuantitativa 
para llegar a la solución óptima en función de la meta apetecida, .-sí, 
se le da especial importancia al método científico, al onpleo de datos 
•cuantitativos, e las metas y a la determinación de los medios óptimos 
para-lofrar el fin.. ."o obstante, la investigación de operaciones, 
como el análisis contable no proporciona la decisión sino estimula el 
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desarrollo de l3s informaciones cuaiititativas que contribuyen a adopter 
la decisión. Con todo, ss muv posible que Ifs metas sean tan claras, 
las inforaeciones sobre el insumo tan definidas, y las conclusiones t?n 
fectibles, que indiquen definidamente nueves posibilidades, como la 
Dlanificación de la ^administración y el <?asto cuendo se treta de muchos 
artículos, por ejemplo, en la administración del transporte y los 
abastecimientos para el ejército. Ln trnto que el rnalista de hace 
"Igunos años se veía oblijrado a estudiar sólo uiias pocas alternativas 
de un problema por la mp̂ Tnitud de 1? tsrea analítica, al emplear las 
técnicas de investigación de operrciones y los computadores electrónicos 
de alta velocidad nuede anslissr los resiú/tados probables de miles de 
millones de posibilidades-
Prindipios de planificación 

ílo se puede pretender que se liaya descubierto y codificado un 
ccnjxinto completo de principios de planificación comprobados en la 
práctica y rélacicní'dos entre sí. Sin embargo la experiencia adquirida 
en materia de planificación y el estudio de los planes y de la planificación 
indica que existen ciertas verdades fundamentales que ê jplican, por lo 
menos en forma provisional, la nat'araleza de la planificación y sirven 
de orientación para la planificación eficaz. A' continuación sé indican 
dos de ellas. 
U-.principio de la penetración de la ^lanificación 

Este principio pone de relievR que la planificpriión no rr fimoión 
exclusiva del nivpl superior de la organizf̂ ción. La planificación más 
eficaz se 3.0frra cuando todaá las personas responsables'de e]JLa participan 
en la elaboración de los planes que caen déntro de su ámbito de autoridad. 
Uno de los medios para lograr la participación efectiva consiste por 
ejemplo en que los proyectos de presupuesto sean preparados en los 
niveles inferiores. 
El principio de.l ff?ctor restrictivo 

Este principio pone de relieve que al elegir entre diversas 
alternativas debe prestarse .atención primordielaente a los factores que 
imponen una restricción sobre la solución del problema de que se trate, 
o tienen importancia transcendental para ella. 
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Uno de los factores restrictivos dé la plnnificpción es la dificultad 
de establecer premises exactas de planificecián. Las premisas se 
refieren necesariamente al futuro. Como el futuro no sé puede predecir 
con exactitud, las premisas están sujetps a un margen de error. Una 
de las formas para reducir los riesgos de le incertidxarbre del futuro 
consiste con establecer diferentes premisas que sirvan de base para" 
elaborar diversos planes. Dllo e;d.ge que el plan sea flexible, lo cual 
puede no ser fácil. '.iriiner Itigar puede ser muy inconveniente desde 
el punto de viste ooiítico. "errando, en muchos ccsos ello supone un 
costo fdicional, como establecer reservas o hacer arreglos especiales, 
o postergar indefinidfment'e unr decisiáh, lo cnal no puede hacerse. 

Hc-̂ y'muchas tendencias s 1?. in;riexi,bilidpd que desbaratan y limitan 
la 'ilanificación eficaz. íntre las princip?lés inflegibilidades 
internas cabe citar las relrcionadas con la psicología humana, las de 
política y procediniento, y las relativas a las inversiones de capital. 
L?s persones tienden a oponerse e. los cambios y para superar esta 
limitación de la planificación, se requiere una paciente labor de 
introducción de las nuevas ideas, una dirección c?pez y una difusión 
cuidadosa de informaciones. También es difícil modificar los procedimientos. 
La resistencia opuesta frente a la modificación de políticas y proce-
dimientos quedó ilustradr en el esti'.dio efectuado por la Comisión 
Hoover sobre la or'tanizfción del eobiemo federal, iniciado en 1947. La 
Comisión halló que se empleaban esencialmente los miaaos procedijnientos 
para efectuar las pequeñas como las grandes compras del gobierno y 
--tue en más de la mitad de las órdénes de compra onitidas anualmente por 
los organisnos civiles, el costo de la tramitación superaba el valor 
del artículo comprado. Una de las pruebas m^s convincentes de la 
burocracia es la existencia de complicados procedimientos aplicados 
a fin de asegurar que no se cometan errores o epatar la corrupción. 
La planificación progresiva requiere un ambiente de cambio y cierto 
grado razonable de libsrtcd y disposición para asumir el riesgo de 
equivocarse. 

El capital invertido impone una inflejcibilidad inherente. Un nuevo 
proyecto en ejecución representa una inversión "iTmovili-zada'' en la 
economía. Una ves que el capital se invierte en xm activo fijo, se 
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limita mucho la facultad de modificar el curso de pccián futura. 
Deberá tenerse el cuidado de efectuar un inventario completo de las 
inversiones "inmovilizadas". De hecho el levantamiento del inventario 
podría Ber la primera tarea de recopilación de informaciones, 

Ho es fácil descubrir j aializar los factores restrictivos. Por 
ejemplo, en un país con un bajo nivel de vida, el factor restrictivo 
pare Ir? e:q)3nsi6n del prograiria de enseñanza puede no ser la carencia 
de fondos sino el de't̂ eo de los padres de aprovechar la capacidad de 
trabajo asalariado de sus hijos o de retenerlos en el hogar par? que 
presten allí sus servicios o actitudes culturales o a la falta de 
profesores preparados, '^UÍKÉ la, esencia del factor restrictivo se 
exprese al decir owe lina de las cosas más iiEportantes en la ^lanificación 
es descubrir lo aue no nuede hacerse no lo que puede hacerse. 



Capítulo III 

LA PURIFICACION AL NIVEL DEL ORGANISiD CENTRAL 

Esta conferencia versará sobre la planificación a l nivel de los 
organismos centrales.Por organismo central de planificación se entenderá 
aquel cuya labor es generar, integrar y coordinar la planificación 
económica. Eso no s ignif ica que otros organismos del gobierno central no 
desempeñen importantes e intransferibles funciones de planificación, como 
e l Banco Central (polít ica nonetaria) o l a Oficina del Presupuesto 
(programación y po l í t i ca f i s c a l ; por l o menos, parte de la programación 
efectuada en la of ic ina de presupuesto no puede transferirse a otros 
organismos). Con todo, a la Dirección de Planificación le corresponde 
integrar l a s funciones respectivas de otros organismos centrales en un plan 
y una pol í t ica generales, que tarabién darán una estructura administrativa 
coordinada, A veces, pues, xana actividad parece emanar del organismo 
central de planificación, en contraposición a otros niveles del gobierno, 
aunque de hecho se origine fuera de la Dirección de Planificación, por 
ejeraplo en l a oficina del presupuesto. 
La Dirección de Planificación coiio unidad de estado mayor 

La Dirección de Planificación c onstituye una unidad t ípica de 
estado o plana mayor del gobierno central. La ley que creó e l sistema 
de planificación del Perú, en cuya preparación colaboró e l Instituto 
Latinoamericano de Planificación EconÓJ¡aca y Social, establece en su 
artículo 3 las funciones del Instituto Facional de Planificación, que 
constituye la Dirección Central de Planificación del Perú, 

El Instituto tiene entre otras, las siguientes funciones: 
Parr.I. Someter a la consideración de l Consejo Nacional de Desarrolle 
Econdhdco y Social las metas de desarrollo; sus alternativas y la 
pol í t ica encai.íinada a su cumplimiento. 
Par. 5. Coordinar detalladamente los programas anuales del sector público 
que deberárx incluirse enaL presupuesto f i s c a l anual, con los planes 
generales y sectoriales . 
Par. 10 Dictar las normas para la preparación de proyectos de inversión 
del sector público y asesorar en su elaboración mediante: su propio 
personal, los servicios de expertos nacionales o, en su defecto la 
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asistencia técnica internacional pública.,o.privada.,, 
Par. I I . •• Coordinar la asistencia técnica .internacional y presentar a l 
Consejo Nacional de Desarrollo Econóridco y Social los programas. .. -

-correspondientes. 
Parr. 12 Emprender investigaciones sobre técnicas de p l ^ i f i c a c i d n y 
promover u organizar la capacitación .del personal de la adJidnistracián 
pública en e s t a materia. El tipo de trabajo indicaco.en los párrafos 
1 y 5 es de estado raayor, y consiste en la planificación general de 
programas de 9,lto nivel , en tanto que los párrafos II y,.12 se refieren a 
tareas especializadas de plana i^ayor. El párrafo 10 se ref iere a tareas 
de ambas c lases , : • -

Los alcances del plan 
La planificación general de prograxaas de alto; nivel puede diferir 

en l o s diversos países enc uanto a la preporción.de reclusos asignados ; 
al Plan. Ello'dependerá de la araplitud de ]̂ as metas, establecidas en 
relación con la economía en su conjunto. A este respe^cto seria ú t i l 
'distinguir algunos tipos principales de .planes. Prii.nero., un programa 
•de desarrollo puede consistir solamente en la elección..de determinados 
proyectos dentro del sector público, incluyendo .sinóida la esfera de empresas 
servicio público y las empresas e, industrias nacionali.z^da?, Las metag 
f ijadas a estos proyectos serían de naturaleza-^técnica,, por ejemplo la 
construcción de una siderúrgica Q refinería de petróleo de capacidad a 
en un tiempo x. El plan ionnet primitivo en Francia, ,9ra de esta 
naturaleza. Los efectos a corto, plazo sobre e l producto nacional de un 
plan limitado, no serán muy considerables, de modo .que no es necesario que 
los cálculos de l ingreso nacional sean muy exaci^os, pero la carga que recae 
sobre e l balaíice de pagos puede ser considerable, si t ienen que importarse 
muchos materiales. Lás completo es el. plan que comprende todo e l sector 
público y que se extiende a l sector privado a l proporcionar elementos 

• como energía, y obras públicas, básicas,.para la agricultura (riego, etc . ) 
Los tres planeé quinquenales de-la India c onstiti^en buenos ejemplos 
de este tipo de planificación. .Un plan de esta clase exige contar con 
cierto tipo de'pronóstico, de las activ3.dades'del sector industrial privado, 
especialmente en lo que se re f i ere a las inversiones, y. generalmente 
establece e l objetivo general de aumentar e l ingreso real . Dentro del 
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"marcó tota l del plan" se eligen aquellos proyectos que, combinados, 
permitirán alcanzar los firmes y resultados apetecidos. El cuarto plan 
cuatrienal de Francia (1962-t65) y los planes de l o s países social is tas 
representan un tipo de plan niás completo y preciso. En 'el Plan de Francia 
se f i jan metas precisas para la indiisl^ria, controlada tanto por e l sector 
público como por e l privado. Una vez f ijadas las metas, e l gobierno 
se compromete a velar por que no se produzcan estrangularaientos en la 
oferta que iuipidan su realigación, 
Álfflinas características de la adiuinigtracidn de la planificación en 
varios países 

La planificación puede diferir enormemente en cuanto a la función 
que desempeñan los diversos niveles de gobierno y e l público y asimismo 
en cuanto a la intensiad con que participan. Jin Francia, e l Comisariado 
General del Plan no cuenta con más de 40 especial is tas . Este número de 
personas tan reducido evidentemente no permite a l Coiiiisariado planificar 
la economía con su propio personal, por lo cual ha tenido que movilizar 
un gran número de personas ajenas a e l l a para que colaboren en la formulación 
del plan de desarrollo. Ello se ha realizado en gran medida a través de la 
creación de comités denominados Comisiones de Modernización. Cada comité 
representa un sector, como e l de la electricidad, elcarbon etc . y está 
compuesto por gerentes de empresas, l íderes sindicales, funcionarios de 
alta categoría y expertos individuales. Los cotdtés se dividen en grupos 
de trabajo y pueden invitar a otras personas a participar en sus labores. 
En 1961 e l número tota l de participantes ascendió a 3.200 personas. Los 
debates no se dan a conocer al público, no hay votación y los miembros en 
general no tienen que dar cuenta de su labor a las organizaciones que 
representan. 

Siendo este e l t ipo de trabajo realizado por l o s comités y como la 
dirección de planificación cuenta con un personal reducido, se han logrado 
evitar fácilmente los conf l ic tos de autoridad y responsabilidad. Además, 
los organismos públicos han cooperado plenamente con el trabojo de los 
conátés, y han aceptado sus recomendaciones, l o cual no fué f á c i l , habida 
cuenta de los muchos cambios en los programas, y han participado en las 
etapas de planificación y ejecución. Así e l Coirdsariado General del Plan 

/ se encarga 



- 33 ~ 

se encarga en primer lugar de foriiiiilar e l plan. Además realiza los estudios 
prospectivos necesarios para elaborarlo. Prepara e l marco general de l o s 
estudios de las condsiones de nodernización y coordina, su trabajo con los 
planes cuatrienales. El COi isariado no formula los p î ogramas pormenorizados 
ni los planes correspondientes a proyectos concretos, -De e l l o se encarga la 
industria respectiva. La prograi;iacic5n pormenorizada del Sector Público se 
efectúa en los ministerios que cuentan con e l personal técnico o en las 
industrias nacionalizadas, que constituyen un factor importante en la 
economía. Se han empleado .diversos instrumentos como controles, créditos y , 
en los pririeros años, la ayuda extranjera, que fueron aplicados por l o s 
ministerios, especialmente e l de Finanzas, Con todo, aunque e l Comisariado 
se encarga p rincipalriente de foriuular e l plah, en la práctica desempeña una 
importante función de estíiiulo e incentivo. Ño es un organismo de estudio 
e investigación sino vin organismo de acción. Lé corresponde velar por que 
los resultados de la investigación se traduzcan en decisiones y medidas de 
acción. • • 

En los Países Bajos, la tarea de la Dirección Central de Planificación 
taiúpoco es la de elaborar proyectos concretos. Un informe preparado por su 
director, hacé notar que ese tipo de planificación hubiese tenido util idad 
para los Países Bajos en l o s afíos treinta,"pero que•después de la guerra e l 
niSmero de proyectos ha sido excesivo. Los estatutos establecen que la 
Dirección de Planificación debe funcionar cómo organismo asesor en la 
coordinación de la pol í t ica económica. Las recomendaciones de la Dirección 
Central de Planificación respecto a la pol í t ica econói^dca que debe seguirse 
inducen al gobierno a adoptar determinadas medidas a través de l o s 
organismos pertinentes. Por lo tanto, e l vínculo entre planificación y 
pol í t ica no es muy directo y l a Dirección de Planificación no puede 
considerarse un organia-io.c entral, en e l sentido en que lo son la oficina 
presidencial, en los Estados Unidos, y e l Departamento del Tesoro, en Gran 
Bretaña. En los Países Bajos, la pol í t ica de l o s diversos ministerios es 
iiiás indendiente. í l gabinete, e l Consejo de Asuntos Econóndcos y los 
comités interdepartamentales son asesores conjuntos, üiás que autoridades, 
dentro dé los departamentos respectivos. El autor de.este informe estima 
que, en l o s países avanzados, l a descentralización contribtiye a un mejor 
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funcionaEiiento de sus org^nisiios, porque los procesos de decidir e informar 
son más rápidos. 

En Noruega, e l priraordial propósito administrativo del presupuesto 
nacional, que equivale a la planificacidn nacional, no es determinar de 
antemano las operaciones d^ las dependencias gubernamentales, s ino 
coordinarlas. Originalmente, e l objetivo más in^jortante del presupuesto 
nacional noruego fué probablemente la reconciliación y coordinación de 
las decisiones tomadas por los diversos dirigentes de la adndnistración 
es tata l . 

La preparación del presupuesto nacional se divide entre l o s ministeriosj 
cada uno de e l los prepara cuanto dice relación con las partidas del 
presupuesto nacional que dependen directa o indirectamente de é l . Así, un 
departamento del Ministerio de Comercio entrega e l presupuesto de 
importaciones; la Dirección de Viviendas del i í inisterio de Asuntos 
Municipales coordina e l plan para la distribución de materiales racionales 
de c onstruGción, La Dirección del Trabajo coordina e l presupuesto de la 
mano de obra, etc . La coordinación f i n a l , en e 1 nivel administrativo más 
a l to , la efectúa una Condsión de Asuntos Económcos del Gabinete, encabezada 
por e l Primer Ministro. Esta Cocdsión se hace asesorar por una comisión de 
servidores públicos (Corisión del Presupuesto Nacional), que representa 
a diversas ramas de la administración del Estado. El Jefe del Departamento 
de Planificación Económica del Kinisterip de Finanzas preside la Comisión 
del Presupuesto Nacional, La Comisión del Gabinete adopta pol í t icas 
provisorias mientras se prepara e l presupuesto. Los planes definit ivos los 
f i j a , por lo menos teóricamente, e l Gabinete en pleno, cuando los 
presupuestos parciales se reúnen en unpresupuesto general. 

El punto más débil de este esquema de descentralización es e l 
siguiente: los conceptos, la evaluación de los datos, las hipótesis 
referentes a la acción de otros organismos de gobierno, las concepciones 
respecto a' los objetivos de l a pol í t ica económica, :^ueden diferir en los 
planes parciales, así como difieren en unidades diferentes de planificación. 
Estas inconsistencias pueden evitarse esbozando un esquema del presupuesto 
nacional e impartiendo instrucciones verbales. I e l riesgo disminuye 
aún más al efectuar consultas y negociaciones intensivas entre las 
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diversas dependencias del gobierno. Sin embargo, algunas contradicciones 
deben eliminarse en un nivel máa alto, y es ésta, la principal función de 
la División dél-Presupuéstó Nacional. 

Como incluso las partidas más detalladas del presupuesto' nacional noruego 
son -globales, el esquema del presupuesto nacional no asegura la coherencia 
de los planes y de sus proyecciones al nivel de las empresas-.' Sin émbárgo, 
al poner en contacto a las "diferentes dependencias ,de gobierno, el. 
procedimiento administrativo para establecer el^resupuesto nacional, 
contribuye a la coherencia de planes individuales que;noaparecen 
especificados en el presupuesto ijiisríio. 

En Japón, la Oficina de Planificación Económica, que opera bajo el 
control del Primer'Ministro, cumple las siguientes funciones: 
formulación y promoción de planes econóidcos de largo alcancej formulación 
de políticas básicas para la operación de los aspectos generales de la 
economía, y esbozo del plan econóiuico para cada año fiscal; coordinación 
y regulación para llevar a cabo esos planes; análisis y evaluación de la 
totalidad de los recursos nacionales; e investigacipn y análisis de las 
tendencias econóndcas internas y externas, del ingreso nacional, etc. 

Así, la realización de los planes se confia a otras dependencias del 
gobierno. El Director General de la Dirección de Plarúficación Económica 
puede indicar a los jefes de los organismos adr-iinistrativos pertinentes 
la manera de adecuar sus políticas y planes respectivos al plan económico 
de largo alcance. Una vez que el G binete aprueba este plan, las diversas Sí • • -
dependencias del gobierno lo llevan a la práctica según suS'respectivas 
responsabilidades administrativas. Varias.dependencias centrales de 
gobierno han establecido tatitbién organismos que les perndten coordinar sus 
propios planes y políticas administrativas, para facilitar sus contactos 
con la Oficina dê  Planificación Econór.aca. . . 

En cuanto a la estructura administrativa de los organisjnos autónomos 
locales, las prefecturas y las grandes ciudades t.^bién encomiendan la 
formulación de planes de desarrollo a secciones o divi.siones que cuentan 
con los medios para adaptar sus planes al nivel regional. Se ha 
atribuido gran importancia al papel de las empresas.públicas y otros 
organismos paraestatales en las organizaciones que materializan las políticas. 
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es decir, en empresas ferroviarias, industriales, financieras, etc. 
El plan .-global de largo alcance tiene ion sistema de políticas para el sect 

estatal y otro para el sector privado. El objeto del plan es el sector 
estatal, sujeto directamente a las medidas y políticas del Gobierno, En 
las políticas para el sector estatal encontramos cuatro aspectos básicos: 
1) tonificacidn del capital social general: servicios de transportes, 
viviendas, conservación de suelos y adecuada redistribución de las industrias; 
2) mejoramiento de las aptitudes luimanas y promoción de la ciencia y la 
tecnología] 3) fortalecimiento de la previsión social y progresodel 
bienestar colectivo; y 4) administración adecuada del dinero y de las finanzas 
del gobierno. 

Un informe preparsdo por el gobierno de Pakistán establece que en ese 
país, la planificación es un proceso centralizado. Según el informe, esta 
centralización es tanto mayor cuanto que el Presidente del Estado preside la 
Comisión de Planificación. El trabajo de la Comisión está íntimamente vinculad 
a la labor de los ministerios del Gobierno Central. La nueva constitución de 
1962 establece una mayor libertad para provincias en la preparación y 
ejecución de proyectos de desarrollo, y el Gobierno proporciona medios 
financieros con este objeto. El Plan no se basa en doctrina alguna, siendo 
altamente pragmático. Alienta a la empresa privada y hace participar 
directamente al Estado en la industrialización sólo en ausencia de iniciativas 
del sector privado. A menudo estas industrias se entregan más tarde a 
w-it̂-'A px j-venadC5. 

El informe mencionado destaca categóricamente los problemas de 
eficiencia administrativa al preparar planes y coordinar esfuerzos, y observa 
que en este campo se han hecho grandes progresos desde 1959, y que hay una 
creciente participación del pueblo en la labor planificadora. Atribuye 
parcialmente este progreso al hecho de que el Presidente del Estado haya 
asumido las funciones de Presidente de la Comisión* 

El prih^r Plan Quinquenal, que terminó en I96O, obtuvo resultados 
halagadores enéL sector público, estableciendo así la base social y económica 
para el Segundo Plan. En éste, sin enibargo, los proyectos de infraestructura 
acapararán gran parte de los gastos previstos: a los recursos hidráulicos 
y la electricidad se les asignó el 28,3 por ciento, y a transportes y 
comunicaciones el 18.6 por ciento de los gastos totales de desarrollo, 
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Tal vez escuchen ustedes más tarde una conferencia dedicada especialmente 
a la ejq̂ eriencia planificadora en ./iinérica Latina, -Sin embargo, sería 
interesante, dentro de log propositos d é ' c u r s o , que presentarámos 
algunas de las•características de la preparación para la planificación, 
por lo menos en xino de los países de -Ainérica Latina. Según un informe 
gubernativo de Colombia, los organisnios de planeacidn a nivel'superior se 
encargan de elaborar los planes generales de desarrollo económico y social, 
coordinando los planes sectoriales y regionales; estos organismos están 
adscritos a la Presidencia de la Repúblic'a en línea de asesoría. Los 
organismos ministeriales de planificación están encargados de la formulación 
de planes sectoriales; son organismos asesores de los Ministros" y de los 
altos funcionarios de los ministerios. En las entidades públicas" 
descentralizadas, los organismos de planificación tienen a su cargo la 
promulgación de. programas parciales y la elaboración y ejecución de 
proyectos específicos de. inversión; los organismos de planificación regional 
son de tres clases: las corporaciones autonómas de desarrollo regional, las 
oficinas de plans^iento departamentales, y las oficinas municipales de 
planeación. 

Este informe declara explícitaménte, en una afirmación muy interesante, 
que el estado desempaña un papel de importancia como eiiipresario: "Él 
Estado tendrá que asuirdr estudios específicos, conducentes a determinar 
las formas en que algunas iniciativas concretas podrán llevarse a cabo". 
Esto excli;iye, por supuesto, las inversiones estatales directas hechas por 
organismos públicos especiales, cuando no es posible activar la empresa 
privada. 

En India, el Gobierno Centra].- desempaña un gran papel en la formulación 
de políticas y planas generálesj mientí-as los Estados asianen funciones 
administrativas y ejecutivas que se expanden constantemente. India 
tiene una estructura federal, y su Constitución define los poderes y fimcionee 
del Gobierno Central y del de los Estados. Los aspectos vitales de desarrollo, 
como salud pública, educación, tierras, agricultura, regadío, electricidad, 
gobierno local y una amplia variedad de actividades que caen bajo lá 
deno0iinación de industrias y transportes, están en la Lista del Estado, En 
la práctica, los Planes '̂ uin̂ juenales comprehd-en toda la gama de actividades 
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de desarrollo y rebasan los límites icpuestos por la Constitucidn. En 
otras palabras, en India la planificación ha hecho posible cierta inter-
penetración de interés y preocupación entre el Gobierno Central y los 
Gobiernos de los Estados. Los programas importantes de desarrollo deben 
emprenderse en nivel local, es decir, ciudades y aldeas, como consecuencia 
del desarrollo planificado; por lo tanto, el interés del organismo central 
se extiende también a las instituciones más próximas al pueblo, a través 
de las cuales se activan y realizan los planes locales. 

Aunque existe vin vasto y creciente sector que acomete la planificación 
directa, la eupresa privada desempeña una gran proporción de actividades 
económicas, guiadas por los mecanismos indirectos del mercado. La política 
del gobierno y "la adopción de un esquema socialista como objetivo nacional, 
asi como la necesidad de un desarrollo rápido y planificado, exigen que todas 
las industrias de importancia básica y estratégica, o con el carácter de 
servicios de utilidad pública, se hallen en el sector público. Otras 
industrias esenciales que requieren capitales cuantiosos, que en las 
circunstancias actuales sólo el Estado puede proporcionar,también deben 
hallarse en el sector público". En esta amplia categoría están incluidas 
las industrias vinculadas a energía atómica, hierro y acero, centrales 
eléctricas de alta potencia, astilleros, minería, transportes ferroviarios, etc 

El Plan Quinquenal indio no tiene fuerza de ley. La legislación surge del 
contexto de los objetivos específicos en cada campo de desarrollo. 

La planificación econór¡áca generalmente pretende ser unprograma de 
acción, o por lo menos, una guía inteligente y práctica de la política. 
Los Or^nismos Centrales de Planificación, por lo tanto, pronto deben 
encarar problemas que exigen experto conocimiento técnico, disponibilidad de 
programas y proyectos, eficiencia en la ejecución, y participación del 
público en el proceso planificador. Para resolver estos problemas, fué 
necesario ensayar y formular algunos principios de comportamiento 
administrativo. 

He considerado útil referirme principalmente a países de economía mixta, 
apropiados para nuestros propósitos. Llamamos "economía mixta" aquella en 
la cual la empresa privada se hace responsable de un anplio márgen de inversión 
y producción, y en la cual losconsumidorés pueden ejercitar libremente su 
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derecho a elegir entre esos bienes a través del mecanismo de los precios. 
En este tipo de economía, los planes formales de operación se limitan al 
sector público, aunque se desea que sus efectos iíapregnen toda la economía. 
Cronológicamente, y tal vez en orden de importancia, el primer principio 
qué debe establecerse atañe a la centralización o descentralización de la 
planificación. En gran medida, ha sido a la luz de este problema que he 
hecho este exámen, sumamente superficial, de algunas características de 
la organización administrativa de la planificación en diversos países. 

Tal vez el ejemplo más claro de planificación descentralizada esté en 
Francia. El instrumento principal de este proceso de planificación 
descentralizada, corno ustedes ja lo saben, son las comisiones de modernización 
que elaboran los detalles del plan y se aproximan en lo posible a la f ase 
ejecutiva. Las comisiones no son soxo un medio de comunicación o de 
relaciones públicas. Tampoco se ocupan de la ejecución de sus planes, ni de 
proyectos específicos. La planificación en el sector público siempre recibe 
una influencia dominante del gobierno. La participación de las comisiones 
en la formulación de planes ha sido eficaz desde dos puntos de vista: primero, 
los informes de las comisiones, basados en las lineas directivas fijadas 
por el Corrdsariado General del Plan, son c oherentes entre sí yconstiti^en 
la base de un plan general coherente; segundo, no hay excesiva docilidad, y el 
plan general incorpora muchas sugerencias de las comisiones. 

El proceso de planificación descrito tenía por objeto influir sobre el 
comportamiento económico real, y no ser una mera elaboración de ideas. A 
este respecto convendría mencionar ion punto: cuando se crearon las comisiones 
no había personal competente para describir la economía en valores agregados 
globales o para preparar un modelo econométirco del crecimiento, pero la 
industria francesa contaba con recursos suficientes en materia de 
organización y competencia técnica como para asegurar la expansión normal, 
siempre que se pusiera a su disposición mano de obra, capital, divisas y 
materias primas. La industria no necesitaba proyectos (?). 

Esta forma de planificar no significa que se disperse la autoridad del 
organismo central de planificación. Por el contrario presupone que exista 
gran autoridad en el centro. Ustedes recordarán que hemos dicho que 
concentrar la facultad de adoptar decisiones en la cúspide de la pirámide 
jerárquica no se opone en absoluto con el concepto de descentralización y 
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4elegaci<5n, con la condición dé que en la práctica las decisiones sean 
. tomadas si^pre .al ni^el más bajo corúpatible con la situación en tanto que 
los asuntos importantes de política se centralicen énel nivel máximo de la 
organiizaGión. La descentralización significa en efecto que el que la 
autoridad central, delega autoridad, actuando en este caso conforme a las 
instrucciones de política. Esto es lo contrario, en gran medida a influir 
decisivamente la planificación a través de grupos de presión. Requiere gran 
ejqjeriencia y madurez en la conducción de los asuntos públicos. 

Los Países Bajos y Noruega son los otros doŝ  países que pueden clasificar 
que tienen un sistema descentralizado de planificación, aunque su naturaleza 
es muy diferente. En esos países la descentralización significa'que no 
existe el poder autoritario central de la Oficina Central en relación con los 
ministerios, conforme a una tradición política diferente. Como el público 
participa en el proceso de planificación no lo hace como representante (?) 
del gobierno. La participación descentralizada en la preparación de los 
planes no está claramente institucionalizada como en Francia, que a este 
respecto constituye un caso único. Sin embargo en los Países Bajos y en 
Noruega el proceso de adopción de decisiones en la etapa de ejecución del 
plan es descentralizado en una forma.similar a la de Francia, por lo menos 
en cuanto a gran núiiíero de aspectos estratégicos de planificación. 
En este país se encuentran aspectos estratégicos de planificación en gran 
medida en el sector privado, de modo que no puede infltiirse directamente sobre 
la adopción de decisiones. 

Lo anterior nos lleva a considérar (?) que-el problema de la 
descentralización puede depender en gran medida de la naturaleza socio-
económica del país, y no de la elección deliberada de la técnicas. El 
proceso de planificación de IDS' países denominados generalmente de menor 
desarrollo, por coribraste con el anterior puede calificarse dé centralizado. 
En la India es evidente que el plan es un importante factor de centralización 
en la vida política y econónica del paíá, rebasando a veces los límites 
establecidos por la Constitución. ía. gobierhó dé la India está desplegando 
grandes esfuerzos para que'todos los niveles participen en laplanificación. 
Ello podría ser un factor importante párá que el'plan" funcione satisfactoriamei:. 
incluso si la descentralización de la facultad-dé'adoptar decisiones fuera algo 
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diferente. (?) Ello sería difícil en vista de la larga lista de industrias 
que tienen siificiente inportancia estratégica-como para estar en el sector, 
público, 

Un informe preparado por el gobierno de la República Arabe Unida dice 
explícitamente que la planificación tiene que ser centralizada en un país 
en vías de desarrollo. Según el informe> entre los factores que obligan 
a centralizar la pl^ificación se cuentan la escasez de personal 
especializado, la falta de comprensidn (?) y la excesiva lentitud con que se 
modifican las actitudes, Hiétodos, técnicas y procedii:iientos tradicionales. 
En muchos casos, agrega el informe, el sector privado no tiene iniciativa 
y el sector público tiene que llenar el vacío en materia de inversiones. 
Con todo, la ejecución del plan tiene que ser descentralizada. 

En los países menos desarrollados parece existii" la inclinación a 
centralizar la planificación, que deriva probablemente de la creencia que 
la escasez de recursos, incluida la falta de ex̂ jeriencia administrativa, 
y quizá las economías de escala la hacen inperativa. Ello no significa 
necesariamente pasar por alto el principio que establece que la planificación 
más eficaz se logra cuando todas las personas responsables por ella 
participan en la elaboración de los planeis que afectan su ámbito de 
autoridad. Ello sugerirá dos reglas de conducta, ' 
1, Que los planes sectoriales deben prepararse en lo'posible con la colaboració 
estrecha de los factores, los ministerios enprimer lugar, responsables de . . 
poner en práctica los planes. Del principio de la flexibilidád de la 
planificación se deriva que esta nunca puede estar totalmenté divorciada de 
su ejecución. Ningún plan puede ser tan inflexible que se reduzca a un , 
cálculo matemático y de hecho el proceso de planificación es im proceso de 
ajuste permanente inspirado, por el nivel•operativo o por las personas próximas 
a este nivel* Así, el establecimiento de oficinas sectoriales de planificapió! 
y la realización de trabajos de estado' mayor en lo& ministerios constituyen 
uno de los prirAeros" requisitos de la •planificación. 
2. Que existen iirlbaciones a las- posibilidades de aplicación de técnicas 
globales en la etapa inicial de la planificaci<5n. ' En la mayoría de ios 
países en que la planificación es eficaz, la planificación global no tuvo 
alcances muy vastos en las etapas iniciales. El Informe francés expresa 
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que la concentración de los esfuerzos en determinados aspectos justamente 
después de la guerra no pudo llevar a coaeter grandes errores ya que las 
necesidades más apremiantes eran tan evidentes, y la aplicación eficaz de las 
técm.cas globales, tan dudosa. Estas técnicas se usaron cada vez con mayor 
eficacia a medida que se fueron perfeccionando la organización de la planificac 
y los métodos científicos. En los países en vías de desarrollo las 
actividades se concentraron en algunos campos, especialmente los relacionados 
con el sector público. 

Razones similares influyeron sobre la evolución de la estructura del 
sistema de planificación en Israel que constituye un caso más bien único. El 
organismo central de planificación de ese pals, nació después que la 
planificación sectorial. La planificación sectorial se basó parcialmente en 
el estímulo directo desde abajo (?) y en gran medida en la capacidad empresarial 
descentralizada de orgai,isr.:os públicos o seniipúblicos que no pertenecen al 
gobierno. La capacidad empresarial directa del gobierno se dejó sentir con 
más fuerza en tres campos: 
1. en los proyectos de infraestructura como proyectos de riego o de energía, 
transportes etc. que constituían un campo apropiado para la acción del gobierna 
pero incluso en ese caso eran una responsabilidad del ministerio correspondíen 
2. Parte de las industrias básicas de interés general, o en aquellas cuyo 
coeficiente de utilidades era reducido alcomienzo. Otra parte de esas 
industrias básicas había sido desarrollada por organismos públicos no 
estatales de naturaleza cooperativa, 
3. Estímulo a la industria ligera que generalmente toma la forma de créditos 
privados, asistencia técnica y servicios industriales etc. 

Así el sistema de planificación ha sido eminentemente práctico, lo 
cual ha estimiilado la planificación descentralizada por diversos medios como 
el fomento de la capacidad empresarial local, regional y cooperativa, pero 
también la promoción directa del gobierno en\ariosc anroos. La necesidad de 
una planificac..ón centralizada iriás fuerte solo se hizo sentir después de 
haberse desarrollado considerablemente la planificación sectorial. 

El sistema de Israel parece ajustarse a las reglas (1) y (2) mencionadas. 
La concentración en algunos campos de capacidad empresarial especialmente en 
cuanto a los proyectos de infraestructura en sus etapas iniciales estuvo 
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unida a la expansión gradual de laé actividades de planificación en todos 
los países en vías de desarrollo. En ésa fornia él desarrollo de la 
capacidad de planificación general iba unido al desarrollo de la capacidad 
de prograniación. Junto con el proceso"de expañsión'gradual de la planificaoiór 

i ' •• . , 
se produjo la concentración de la autoridad en él centro, como etapa preliminaa 
de la distribución más racional de la facultad de adoptar decisiones a través 
del sistema de planificación. Ello estuvo condicionado en gran medida al 
perfeccionanúento de toda la administración pública. 
La dimensión cronológica de la planifi'cación 

Está muy vinculada al tema'anterior. El informe de Checoeslovaquia 
expresa, al referirse a este punto, que "se eligió el periodo de cinco años 
como norma porque es'óptimo desde el punto dé vista de combinar la 
planificación a largo plazo y corriente para la realización de grandes programa, 
de inversión en la construcción y creación de servicios sanitarios, culturales 
y educacionales] taanbién permite el establecimiento de fines concretos y 
visibles". Parece no haber gran diferencia de opiniones a este respecto. 
Existe una sensación general dé que también son nécesarios los planes 
prospectivos a 10 o 20 años, y algunos países qüe tienen i:ás experiencia 
en la planificación han dispuesto que "se preparen o están en preparación. 
Planificación y elaboracióíi de presupuestos en el nivel central 

Hablamos de la planificación cómo de ün vasto proceso qué, por 
naturaleza, incluye la elaboración de presupuestos. Sin embargo, en el 
gobierno la elaboración de presupuestos-es- suficientemente amplia en sí, y se 
caracteriza por mecanismos especiales que la diferencian de la planificación 
en muchos aspectos prácticos, y también legislativos. Sin embargo, es 
importante destacar las similitudes entre los procesos planificador y 
presupuestario. Ante todo, la misma amplitud del proceso presupuestario lo 
asemeja en sus implicaciones al proceso planificador, Fsta amplitud es tal, 
que a veces se define el presupuesto diciendo que es un plan expresado en 
términos financieros, lo que se aproxima mucho a la verdad. 

Losc onecidos principios de la elaboración de presupuestos: principio 
de universalidad, principio de unidad y principio de claridad, son 
esencialmente principios de planificación, y aunque ranemoran usos 
tradicionales, no se les puede juzgar así cuando se les compara con la 

/terminología más 



- 44 ~ 

terminología más noderna de la planificación. La semejanza esencial de 
principios hace i«ualraente semejantes los instrumentos de análisis. 

El uso de presupuestos por resultado o de programa significa emplear 
técnicas muy parecidas en ambos procesos. 

Estas similitudes pueden causar una duplicación parcial.© total entre 
las organizaciones que tengan participación activa en la planificación 
y elaboración de presupuestos de gobierno, especialmente en actividades 
vinculadas al sector público. Por lo tanto, es preciso coordinar las 
actividades de estas organizaciones. 

Las diferencias fundamentales son dos: primero, un presupuesto es una 
ley que define meticulosamente la responsabilidad del gobierno respecto a los 
gastos, expresada en autorizaciones financieras detalladas; un plan es 
esencialmente la expresión de una política. La segunda diferencia se 
desprende de la primera: la intervención e.icterior en el presupuesto no se 
considera legítima, pero es bien acogida en la planificación económica. 

Los problemas más importantes de coordinación parecen surgir en los 
países de economía náxta. En los países socialistas, la institución 
encargada de planificar es totalmente ajena a la oficina del presupuesto, 
que en la práctica sólo obra sobre un sector de la economía. En esos 
países, la oficina planificadora considera en detalle todos los sectores de 
la economía, y el presupuesto estatal cumple entonces una función muy 
diferente a la de la oficina planificadora. En.los Estados Unidos, país de 
economía liberal, el Council of Economic Advisers (Consejo de Asesores 
Econóndcos), proporciona una evaluación analítica global de los resultados 
económicos nacionales, y propone políticas de gobierno apropiadas para 
alcanzar los objetivos estatuidos: alto índice de ocupación, crecimiento 
acelerado, precios estables y equilibrio en el balance de pagos; pero la 
responsabilidad de traducir las proposiciones del Consejo y de la 
administración en acciones ejecutivas recae sobre la- Oficina del 

Presupuesto. 
La característica sobresaliente en la relación entre los organisruos 

planificadores y elaboradores del presupuesto en los países de.economía 
dirigida está en que una parte considerable de-la inversión nacional pasa a 
través del presi;^uesto del Estado, :Algunos gobiernos han estimado entonces 
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que ambas funciones,, aunque distintas, deben hallarse en manos del mismo 
. funcionario. Esta c one3.usi(5n no debe confundirse con la colocación de 
ambos organismos bajo el control de una sola directiva política, que puede 
ser por ejemplo, la Presidencia o el fünisterio de Finanzas, donde pueden 
trabajar independientemente, coordinados sdlo en el plano político. Esta 
solución difícilmente resultará adecuada. 

De las diferencias ya anotadas entre los procesos de planificación y 
de preparación de presupuestos se desprende lo siguiente: 
1) la política presupuestaria es principalmente una política a corto plazo, 
mientras la planificación se ocupa de políticas a largo plazo. Estos 
radios de acción diferentes constituyen una división sensata y lógica de 
funciones dentro del gobismo^ iivdispensable para el despacho eficiente de 
los asuntos de Estado. 2) La oficina del presupuesto debe encarar 
innumerables problemas de gestión en la administración estatal, considerada 
en el más amplio sentido de la palabra. No debe confundirse esta actividad 
con las funciones de las divisiones de organización y luétodos, cuya ubicación 
puede decidirse en base a otras consideraciones. Las funciones gestoras 
de la oficina del presupuesto son inherentes a su preocupación constante 
por las prioridades de programa y administrativas, y los problemas de costos, 
eficiencia y luano de obra, característicos en una análisis presupuestario 
de las funciones del gobierno. Una larga experiencia nos enseña que no 
existe verdadero sustituto para el papel de la oficina de presupuesto en 
este campo. Y para deseinpeñarlo cabalmente, esta oficina debe ser un 
orgard-smo dináiidco y poderoso, y no un mero anexo a otra función. Por otra 
parte, la planificación estatal de alto nivel, por su naturaleza, difiere 
tanto de los asuntos ordinarios de gobierno, que debe separarse de ello, 
para que no se pierda en la rutina administrativa, 

A menudo esta separación irá contra la natiu'aleza humana y contra las 
arribiciones departamentales, y peor aún, contra razones prácticas basadas en 
los procesos históricos, k veces un organismo es más dinámico que otro y 
llena el vacío que ése deja, O la necesidad de reforma es tan apremiante, 
que algún organismo nuevo simplemente se hace cargo de algunas funciones 
sustanciales del organismo ya existente, que las desempeña con negligencia. 

/Otro factor 



- 46 ~ 

Otro factor importante en la relación entre, las fimciones planificadoras 
y presupuestarias, es el grado de participación de la dependencia planificadors 
en la programación práctica, actividades de fomento y finanzas. Cuando se 
acentúan estos aspectos funcionales de la planificación, resiütará lógicamente 
cierta superioridad de la oficina planificadora sobre la del presupuesto, 
y si ésto es imposible, probablemente se producirá una duplicación. Por 
otra parte, la programación y capacidad enpresarial descentralizadas 
dentro del gobierno crean el áiabiente más favorable a ima relación 
equilibrada entre las fxinciones presupuestarias y planificadoras. 

Esto nos trae al problem de la posición relativa y la ubicación del 
Organismo Central de Planificación. Pero será preferible estudiarlo más 
adelante. 



Capítulo IV 

LA AmiNISTfl/.CION. PUBLIC/' - líISTRUMMTO DE FLAMIFICACION • 

1. La natur.'̂ le'̂ ia de la adjrlilistración pública 

SI principio de la penetración de la plenificsción establece que 
ésta no es funci5n eícdusivr del nivel superior de la organización . 
encargada de formular el plan. Evidentemente así es en el caso de la 
planificación nacional general económica 7/ social. En primer lugar 
coiüorende a toda la administración pública. La ?dmini?;trsción se define 
a veces como la coordinación de los esfuerzos i,ndividuales y colectivos 
para llevar a la práctica la política del r̂ obierno. Incluso la puesta 
en práctica de un programa de presupue?:to es asunto que conviene a los 
especialistps financieros solariiente en un sentido técnico muy limitado. 
Se requieren f̂ randes conocimientos profesionales y »-•'ministra ti vos para 
poner sî t-íináticnmenie en práctica un prograaa, de conformidad con los 
objetivos y el plazo previstor;. Pax'-a ?„levpr a la práctica un plan 
económico nacional se requieren: capacided directiva, coordinación y 
conocimientos esDecializados sobre una enonne variedad de funciones. 

¿Que tipo de administración pública es la mfs apropiada para propor-
cionar estos elementos necesarios? 

Surondren;os, para los fines de nuestra discusión, procediendo arbitrar-
riamente hasta cierto punto, que'el modelo de administración pública basado 
en supuestos-más o menos aceptados en los países ocqidentales, constituiría 
el paradigma ideal. Quizá la carecterística principal del tipo ideal 
de administración pública basada en los valores occidentales sea su 
esfuerzo por lograr racionalidad, es decir, la acción inteligente plani-
ficada. Este concepto fuá introducido por primera vez por el sociólogo 
alemán MaxV/eber en su análisis de is burocracia moderna. Según el 
análisis basado en su doctrina la burocracia es la organización 
sistemaoica de tareas e indiv'iduos en tal forma que se alcancen eficaz-
mente los finê ; del esfuerzo colectivo. . Siempre se busca una regla de 
"calculabilidad máxima". 3e le asigna gran valor a la previsibilidad, 
a la e'stand&risación y a la seguridad. A raíz de ello se produce una 
cierta despersonalizpción en que se da suprenacía ? los reglamentos, y 
precedeíites y se suboidinan los nentajuientos personales. 

/La especialización 
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La especieligación es otra condición importante de la administración 
moderna. La administración moderna se origina principrlmente en la 
necesidad de contsr con aptitudes técnicas. La especialización adquiere 
mayor imoortancia porque el ingreso a un trabajo y el progreso se basan 
en la prepc?ración técnica y le ejcperiencia adquirida en cierto tipo de 
trabajo. Las sociedades profesionales abundan; el vocabulario empleado 
solo-es comprensible por los elegidos; y la formación profesional cr-da 
vez más especializada. 

Los funcionerios DÚblicos tienen cue ser capaces de justificar 
cualquier medida en virtud de una le:"- o re'•{lamentos administrativos y 
órdenes basrdas en el dorechc estavutario. Esto se conoce con el nombre 
de conducta ajustaba a "las normas de derecho", urincipio que se 
originó en Inglaterra, como p"i'te de una lar^a batalla contra el 
gobierno arbitrario. Por este motiro los funcionarios públicos tienden 
hacia la inflexibilidad. Las ridicules consecuencias a que lleva,este 
deseo de justificación quedan ilustradas en el primer informe de la 
Comisi.ón Hoover, citado, al hallarse oue el costo de pagar las facturas 
correspondientes a las ,órdenes de comnra era superior al monto de la 
factura misma en m.̂ s de la ritrd de los casos. 

Ĥl funcionario de una administración pública basada en estos 
criterios adquirirla gradualmente crracterísticas de neutralidad y 
anonimato, siendo quizá el caso más ilustrativo el de Inglaterra. La 
neutralidad exige que sirva a sus sup-riores políticos sucesivos con 
la misma energía j lealtad. El funcionario de carrera debe permanecer 
en el anonimato de modo que puede prestarle asesoramdento desinteresado 
y completo a los ministros sobî e asuntos de política, sin temor de ser 
criticado por el público y sin recibir aprobación por su actuación, . 
tampoco puede identificarse personalmente con puntos de vista especiales 
del público, ya que esto lo descalificaría para prestar servicios a 
políticos cu3'8s ideas políticas fueran diferentes. El peso de la trâ -
dición y la practica de la neutralidad. inspira a los políticos y miem.bros 
que ingresan a la clase administrativa, (o sea los funcionarios de más 
alta categoría que ascienden a aproximadamente cu?tro mil funcionarios de 
carrera cuidadosamente seleccionados) la confianza de que el sistema 
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fxanéiona en 3 a práctica y que ellos deben encargarse de perpetuarD.o. En 
lo C!ue a Inglaterra se refiere hay pruebas de oue la neutralidad 
de ésta elite administrativa les pémite pofie'r en práctica políticas a 
las que en virtud de su formación y su posición social"deberían oponerse. 
En cpmbio, el legislador individual se dirige a la administración sola-
mente a través de los miembros del gabinete, con lo cual el sei*vicio 
civil se ve casi completamente libre de peticiones de favor y de los 
grupos de presión y las negociaciones que acompañaja a esrs'concesiones. 
Todo esto se basa en la confianza nue el parlamento y el público han 
adouirido con respecto a la ner.tr̂ lidsd y la competencia del servicio 
civil. Vale 1? pen? destacar rv:; la adminictrrción púolica en norteamé-
rica depende ceda ves más de los funcionarios peimanentes de carrera 
porque estos funcionrrios proporcionan continuidad política ?/ a menudo 
han demostrado ser muj'- eficaces p^ra trotar con el'congieso. 

La confianza que si público tiene en la clase dé funcionarios de 
alta jerarquía oue influyen sobre la política del gobierno reside en 
•gran pr te en la fom^ción î ecibidp y su. forma de selección. Los 
nüembros de la clase rdninistrativa en Inglaterra se seleccionan general-
m.ente en dos formes; a través de exámenes especiales s lue son sometidos 
después de haber recibido su titulo ujaiversitario y por nombraniento 
de otrcs fuentes. Los nombrsmientos de otras fuentes no son jamás 
políticos, y sólo hay tres funcionerios cuyo nombramiento es político 
que c;iiibian cuando cambia el ininistro. 

]Tn Francia como el ministro permanece en su careo por un tiempo 
y por ese motivo no conoce muy a fondo los asuntos de su departamento, el 
legislatix'o se dirige a través de él a los fuaicionax-'ios permanentes de 
alta jerarouía. Con todo, el servicio civil en Francia, como en el de 
Grai Bretaña se raaiitiens más al marcan de la nolítice nue el de Estados 
iTnidos, y tierdá a croporciono.r continuidad en los asuntos públicos, 
pese al cerác ..er c&nbiante de la dirección de la política en •:;̂ rancia. 
Los funcionariof? de sita c?te?oría se reclutaban a través de exámenes 
competitivos, runque se introdujeron rauchos carubios después de la ¡Tierra 
para que tu-'/ieran acceso e el, en la práctica, las personas pertene-
cientes a las clases inferiores y los egresados de escuelas no tan 
exclusivas. 

/Para resumir 
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Psra resumir, podemos usar modelo de la burocrseia occidental, 
empleado en un estudio conparfitivo, que pone de relieve la exigencia de 
objetividad, habilidad técpipc y normas profesionales, i/ Según este 
jnodelo existen las siguientes características en la escala lourocrática: 

Racionalidad y univers^iiamo; se pone de relieve la eficiencia, 
la selección basada en la competencia y no en la familia, la religión 
y etc. 

Jerargiúa: Se pone de relieve las prerrof^ativas del cevgo, sobre 
la base de la autoridad y la obedienci?. 

Discreción; Se pone de relieve el criterio y la iniciativa 
personal la aceptc'sci.on de res;;, onsabilidad, y el uso pleno de las 
facultades discrecionales conî onne a los reglamentos. 
Indice de profeslonalisar-o 

Destreza; Se insiste en la cormetencia técnica como característica 
principal de un grupo oi'ganisado y en la auto disciplina y auto 
reglamentación dentro del grupo para mantener ŝ is normas de destreza. 

Autoprotección; Snfasis en el interés propio del gru'̂ o profesional 
a trayés del monopolio, la exclusión y el secreto. 

Servicios; ilíifasis en el servicio a grupos de clientes y público 
como rasgo sobresaliente de la actividad profesional, 

"31 escuema se diseñó pare efoctuar un estudio comparativo del 
senácio civil superior en Egipto. SI autor del estudio supone que la 
medida en la cual "gipto alcance sus aspiraciones económicas, es función 
de su habilidad para adoptar el patrón burocrático.occidental. El 
criterio del esquema sirve para detcnninar hasta qué ounto se acerca 
la burocracia egipcia a su modelo ideal. En el estudio aparecen varios 
resultados inesperados. Por ejemplo, los funcionarios altamente 
"expuestos" al Oeste, es decir; que ocupaban un lug?r alto en la escala 
de "exposiciónj- destinada a medir el grado de e:ícposición de im fxincionario 
a las influe'íxj.as occidentales, ocupaban lugai'es correlativos en cuanto a 
racionalidad, pero no en la jerarquía. Esto podría sugerir limitaciones 
de la teoría burocrática ordinaria, desarrollada en forma especial en el 
Occidente. 

1/ John M. Pfiffner and Robert Presthus, Public Administration, The 
Ronald Press Company, Hueva York, I960 
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Aunque los criterios en el sistema administrativo occidental son 
comparativanante Generales, su interpretación práctica puede diferir 
mucho. Por ejemplo, si generalmente se acepta como un valor la neutra-
lidad del servicio de carrera, su influencia sobre la formulación 
política se reconoce más ampliamente en los Estados Unidos que en 
Europa Occidental. 

Lo anterior es un marco conceptual dentro del cual ha crecido el 
moderno Servicio Civil basado en les méritos. Los requisitos aceptados 
generalmente para establecer el sistema de méritos, pueden considerarse 
reglas téciiicas originfdrs logiccmerte por los conceptos ya expresados. 
Estos requisitos son los siguientes: 1. Sistema de reclutamiento basado 
en e::?menes competitivos. 2. Establecimiento de 'JÍI sistema de clasifi-
cación de cargos, basado en 3,as funciones, responsabilidades y deberes. 
3. Promoción basada en aptitudes, cestiiicda a alentar la carrera admi-
nistrativa y a desterrí̂ r favoritis..os de todos tipos. 4. Sistema 
uniforme de sueJ.dos y pensiones destinado a íomentrr la estabilidad dentro 
del servicio, y la productividad. 5- Prohibición de empleo ilegal 
de personas dentro del servicio. 6. Existencia de un organismo central 
encargado de velar porque se apliquen uniformemente las J.eyes y reglas 
del Servicio Civil, 

Es fácil observar que estos reqx̂ .isitoB están destinados principal-
mente a alentar la esbabi3.idad y la imparcialidad. El sistema de méritos 
basado en este requisito sólo podría ser el resultado de un largo proceso 
histórico, como lo ha sido efectivem.ente en Europa Occidental, donde ha 
crecido y madurado junto a las instituciones políticas y sociales modernas. 
No fue éste el crso en los Estados Unidos, donde el sistema de méritos 
ha surgido en respuesta a la presión iranediata de la opinión pública, 
ins.tisfecha con el sistema de favoritismo antes imperante. 

La c&TTCR':'. civil basada en el sistema de méritos podía afrontar 
las tareas del efítí.'do moderno, porque sólo u.n serxdcio basado en la 
imparcialidad y la estabilidad podía proporcionar el liderazgo las 
habilidades y el espíritu profesional indispensables a la sociedad 
industrial. Ge interpreta acjuí el liderazgo, no en sentido político 
sino como la habilidad para coordinar los complejos programas que el 
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estado moderno debe iniciar y reslizar. Debemos destacar, sin embargo, 
que las cualidades de profesionalismo dinámico y de liderazgo no son 
automáticamente inherentes a la carrera civil. Han crecido en vin 
proceso de adaptacián a ías necesidades del estado industriai, en una 
sociedad cambiante y móvil. En un estado en el cual los servicios 
administrativos no se diferencian grandemente de muchas operaciones 
industriales muy complejas, y donde la planificación económica o 
técnica altamente sofisticada constituiré uña ocupación diaria, las 
cualidades del administrador han de ser necesariamente diferentes a 
las aceptadas ari.teriorr»isnte. Hasta hace algún tiempo, se entendía 
por racionalidad' la consideración de precedentes y cierta'inclinación 
legidista; hoy se entiende genei'almente como la habilidad para discernir 
entre nuevos datos basándose en análisis cuidadosos. Las "nomas jurídicas" 
contribuían en el pasado a crear cierta inflexibilidad; hoy, la opinión 
pública prpbablonente exigirá una interoretación dinámica de la función 
del estrdo, más de acuerdo con la actual aceptación del papel del 
gobierno en la economía privada, papel que entes despertaba fuerte 
oposición. Aunque siempre se reconoce la importancia del procedimiento 
en cualquier gran estructura administrativa, no se desea entregar a 
organismos ajenos al gobierno la realización de programas complejos, 
sino resolverlos dentro del marco gubernativo, comprendiendo que las 
posibilidades de delegarlos a terceros son muy limitadas. Esta puede 
ser la explicación de los cambios profundos que se producen constantemente 
en los métodos y técnicas de trabajo dentro de la administración pública. 
Uno de los infornes más interesantes respecto a las actividades dentro 
de la Administración Pública, publicado en julio de 1961, trata 
precisamente dé la. necesidad de tales cambios. El infome a que nos 
referimos es un informe británico de la Comisión de Control de los 
Gastos Públicos, llamado también InJ.'oniie Plowd.en (nombre del presidente 
de la Comisión). A pesar de su nombre, esta comisión conoce principal-
mente los problemas e.dminiv<Dtrrtivos del servicio civil, que en "Ingla-
terra son responsabilidad del Departamento del Tesoro. 3n,el informe 
aparecen dos recoBiendaciones de sumo ijiterés para todo administrador 
público: 1. Introdiicir una plrnificacióíi de perspectiva más sistemática 
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y económica (planificación previsora). 2. Introducir en las depen-
dencia-s del gobierno, métodos administrativos m/?s modernos, como 
"investigaciones de funcionemiento", sistemas cuantitativos y técnicas 
contables más. científicas. Sste último punto rê riste especial importancia, 
ya que significa xin gradual dist?nciamiento de la teoría largamente 
aceptada de una contabilidad de gobierno basada en valores en efectivo, 
y su sustitución por una contabilidad nue se aproxima más a la basada 
en valores devengados. Este problema se discutió en repetidas ocasiones 
durante los últimos años, y como la'base de valores efectivos se 
consideró siempre la piedra angu."' ar <3el control parlamentario, el 
cfmbio al sistema, rlternativo significa esencialirlente \ma sustitución 
de la base de control exclusivamente legal por una de resultados. Y 
éste es también el significado esencial del presupuesto por resultados. 
El presupuesto por prografla y por resuD-tados, llan?<ño a menudo adminis-, 
trativo, erf-ge objetivos que estén de acuerdo con niveles cuantitativos, 
mensurables y analíticos, lo que significa trajnsformar la administración 
pública en un? organización muy diferente a la que era hasta hace 
poco tiempo. • ' 

LOS ORGANISMOS PUBLICOS AUTONOMOS 

La importancia que tienen los organismos públicos autónomos, a los 
cuales suele llamarse el sector público independiente,- para el proceso 
de planificación reside principalmente en dos fenómenos: 

1. Se descubrió que los organismos públicos autóno.nos constituían 
un instrumento muy útil para la fomulación de los pl-̂ nes, especialmen-
te de los planes sectoriales y para la ejecución de algunos programas 
importantes. 

2. Algunos de los problemas más pertinentes de política y organi-
zación públicas se reflejan en la relación Gobierno central-sector pú-
blico independíerite, y en consecuencia la eficacia con que pueda usarse 
la administración pública corno instrumento de planificación puede depen-
der también de esta relación. 
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El organismo público autónomo en si sentido de constituir una em-
presa industrial del Estado, es en la actualidad un fenómeno casi uni-
versal. Su crecimiento señala el importante cambio que ha e3<perimenta-
do el pensamiento económico y social entre el siglo diecinueve y media-
dos del siglo veinte. La teoría según la cual el Estado se lina taba a 
desempeñar ciertas funciones de sufervisión, principalmente en materia 
asuntos militares y relaciones exteriores, de policía y justicia, y que 
no le correspondía entrar al campo de la industria, ha evolucionado y 
se ha reconocido que la intervención del Estado en estos campos consti-
tuye una fTinción legítima y a menudo indispensable del gobierno moderno. 
Con todo, es dudoso que exista una teoría coherente sobre la empresa in-
dustrial del Estado, lo cual va muy en detrimento de la aplicación de 
una política sistemática en relación con el sector público independiente 
en su conjunto. Aparentemente la razón principal en qu.e se basa el es-
tablecimiento de empresas estatales es la necesidad práctica de contar 
en todo el país con un servicio de utilidad pública o producto para el 
cual el capital privado de inversión no existe ó éste no basta. El 
sector más apropiado para establecer una empresa estatal en una econo-
mía en expsnsión es aquel en que la empresa privada está subdesarrolla-
da: nueví-s industrias y nuevos productos que suponen grandes riesgos y 
la empresa privada puede haberse quedado a la zaga. ' ün cámpo muy fértil 
para las empresas estatales han sido las regiones insuficientemente de-
sarrolladas que comprenden grandes superficies, escasamente pobladas y 
relativamente desprovistas de recursos industriales de fácil í.cceso. 
En consecuencia, no es sorprendente que las empresas estatales acusen 
un vigoroso desarrollo en los países miembros de la Comunidad Británica 
de naciones; lo má.Emo ha sucedido en los países de menor desarrollo que 
últimamente han iniciado el desarrollo económico planificado. Muchas de 
las empresas públicas del Estado han surgido por consideraciones miüta-
resj el radio de acción de las einpresas industriales estatales es obje-
to de controversias políticas, económicas y filosóficas. En el caso de 
la Unión Soviética y de otros países, socialistas privaron las 
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consideraciones de filosofía política,-pero también-en Grsn Bretaña y 
Francia la nacionalización de algunas industrias' se efectuó bajo el in-
flujo de la filosofía política. En estos dos últimos países el Estado, 
además de haber nacionalizado las eapresas, ha suscrito la' mayor parte 
de las acciones de algunas industrias y servicios públicos indispensa-
bles como las de transporte ferroviario, aéreo y marítimo, la bpnca y 
las empresas de seguros. En la gran mayoría de los casos los factores 
que han determinado el establecimiento de empresas estatales han sido 
' una combinación de motivos políticos y prácticos. Algunos países se 
han visto obligados, por xana combinación de circunstancias y situacio-
nes de emergencias, a ampliar 3I ámbito de la eiripresa estatal, y no por 
haberlo así proyectado. Leta es la situación en Italia'donde el gobier-
no controla casi el 50 por ciento de todas l^s empresas productivas. 

Los diferentes estados han elegido una variedad infinita de formas 
para organizar la empresa estatal. Pero todas se asemejan a algunos de 
los tras tipos principales: el primero consiste en que ésta sea adminis-
trada por un mnisterio del gobiemoj el segundo es el caso de una so-
ciedad anónima que se rige por los estatutos ds la empresa pero es con-
trolada por la autoridad pública en su calidad de accionista principal; 
la tercera es la empresa paraestatal propiamente dicha, que constituye 
un tipo relativ̂ anente nuevo de empi'-esa estatal^ pero muy importante. 
1. Administración por un ministerio'de gobierno. En Alemania y en 
Gran Bretaña por ejemplo, el servicio postal ha sido administrado por 
ministerios de ¿obiemo. En muchos países, entre los cuales cabe citar 
a Suecia, los ferrocarriles todavía son dirigidos por una empresa esta-
tal administrada por el gobierno. Más interesr-nte todavía es el caso 
de Nueva Zel-ondia, uno de los países más pequeños y mejor administrados 
en cue las enprcsas estatales haji vuelto a ser administradas por minis-
terios de gobierno. Ello podría deberse a que Nueva Zel̂ Jidi-a es xm país 
Q.U0 gosa de un gobierno estable y cuenta con un servicio civil competen-
te de gr-̂ n solvencia mor?!; Aunque el presupuesto de los servicios pos-
tales o de ordenación de bosques forma parte d&l presupuesto del ministc-
.rio, deben mantener separados sus activos y contar con personal 
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especializado. Por ejemplo, en Israel, los servicios de ferirocarriles 
y de radiodifusión y los aeropuestos, auncíue son considerados dependen-
cias públicas y se les aplican los reglamentos corrientes del servicio 
civil, han desarrollado tipos especiales de presupuestos similares a 
los de las empresas industriales privadas. No hay que exagerar la di-
ferencia en cuanto al estado legal entre las empresas paraestatales y 
las empresas dependientes de los ministerios, ya que muchas de las pri-
meras tienen facultades limitadas y muchas de las segundas han adquiri-
do las características legales y contables de las em.presas paraestata-
les, 
2. Empresas estatales regidas por los estatutos de la compañía. Sn 
estos casos, el Estado ejerce el control a través de la propiedad de la 
mayoría de las acciones, control que se refuerza a veces mediante la 
reserva de franqii-icias esp{icia3.e3 que se garantiaaii en los estatutos 
de la compañía o de otra mf>nera. QuiZrá sea todavía la foma más di-
fimdida de empresa industrial del Estado. A veces el Estado coordina 
sus intereses a través de sociedades inversionistas controladoras como 
sucede en Italia y Alemania. En Francia hay también muchas empresas 
de propiedad del Estado que coexisten con el nuevo tipo de empresa para-
estatal. Sn Israel además de las.acciones que suscribe el Estado en es-
tas empresas, tienen participación otras empresas estatales no guberna-
mentales o privadas, lo cual brinda la oportunidad de otras inversiones 
no provenientes del sector público. En cambio, este tipo de organización 
permite evitar los trastornos que causa la nacionalización, que en Gran 
Bretaña, por ejemplo, provocó muchos problemas lógales y técnicos. A 
ve^es se piensa aue la desventaja de esta foraia de empresa estatal resi-
de principalmente en que conduce s la excesiva participación de los mi-
nistros o funcionarios públicos en su administración. Probablemente lona 
de las mayores ventajas que ofrezca la administración de las empresas 
estatales en esta forma sea que el Lstado puede fácilmente reducir sus 
intereses en la empresa pionisndo en vanta las acciones en el mercado e 
incluso liquid.áidolas. 

/3. La empresa 



- 57 ~ 

3. La anpresa paraestatal propiamente dicha.' El ejemplo clásico de 
empresa de este tipo se encuentra en Grén Bretaña. Pueden resumirse 
algunas de las características principales de las empresas paraestata-
les briténicas cano sigue: a. Cada empresa paraestatal se establece en' 
tdrtud de vin estatuto o a veces de una carta constitucional. b. Es 
administrada'por una junta directiva nombrada por el gobierno, no por 
grupos cjie representan a los grupos interesados. c. Ninguna de las 
empresas paraéstat.ales tiene accionistas. d. Son responsables ante el 
gobierno-a través del irdnistro competente, y a través de él ante el 
p-arlamento. ' • 

Es muy común que el ministro ejerza un control general sobre la po-
lítica aplic?da por la ,;untr. pero que no fome parte del directorio. 

Los orgrTnianos públicos autónomos pueden además clasificarse con 
arreglo a sus ftanciones, en l-i siguiente forma: 
1. Organisinos-de desarrollo (de tipo ¿enéral ouo caiiprenden a toda la 

economía, o aquellos encargados del desarrollo económico de determi-
nada zona, cuenca hidrauHcas, etc.) 

2. Empresas industriales (ĉ ue elaboran artículos industriales) 
3. Organismos de fomento (como los institutos de fomento industrial, 

encargados principalmente de efectuar estudios de viabilidad, etc.) 
4. Se'jrvicios de trfir.sporte y comunicaciones de diversas clases (aero-

puertos, ferrocarriles, correos, etc.) 
5. Servicios financierós (b-'jicos, corpcr?iCÍonés de crédito, etc.) 
6. Otros servicios económcos (por ejemplo, energía, agua potable, etc.) 
7. Organismos de obras publicas (proyectos- de vivienda, riego, etc.) 
8. Seirvicios sociales (comprend3.dos los de educación, de salud, de di-

fusión aerícola, etc.) 
9. Organisaios de investigación 

10. Organisrtios de planificación ' 
11. Organismos que coordinan algunos tipos de política fiscal 
12. Organianos c;ae desempeñan ciertos servicios administra ti-vos (conce-

sión de permisos, arbitrajes, "fijación de tarifas) 

/13. Organismos que 
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13. Organismos que satisfacen necesidades propias del gobierno (por 
ejemplo imprentas, o rue.produpen parte de los materiales de es-
critorio para alninos ministerios).-
Gomo ya se dijo, genereLnente se crea un organismo autónomo por-

que se requi-ere cierta flexibilidad, casi siempre comercial, que aten-
taría contra los reglamentos vigentes en la administración púbHca. 
Bastaría echar una ojeada a la lista anterior pa,ra llê /ar a la conclu-
sión de m e algunqs de los orga.nismós incluidos en ella quizá se habrían 
constituido por error en organisr̂ ios públicos autónomos. £ería necesario 
efectuar vina investi^^acicn más sistea-̂ tica para establecer claramente el 
criterio que deter«inaría cuando debierá crearse un orgarasmo autónomo j 
qué grado de autonomía sería uiás apropiado para desempeñar eficazmente 
sus funciones. Con todo, perece rue sobre la base del análisis teórico 
combinado con alguna regla práctica basada en la experiencia se llegaría 
a la conclusi'n de que la inclusión de un organismo en la categoría de 
organismo público autónom.o tiene '̂ ue justificarse necesariajnente por al-
guna prueba objetiva relacionada con su rendimiento económico. El caso 
más claro se plantearía cuando una empresa pública pudiera competir en el 
mercado con la empresa privs-ds. En cambio se excluirían los casos de or-
ganismos que desempeñan funciones relacionadas con la política fiscal 
corriente al cual no ,udiera aplicarse una medida real de flexibilidad 
en relación con asuntos im;iort3Jites de política, salvo quizá cuando se 
infringieran reglamentos que se refieren a la responsabilidad del gobier-
no. Lste sería por ejemplo el caso de los servicios administrativos. 
No tendría sentido incluir los servicios públicos interr.os en la catego-
ría de organismos autónomos, porque de todos modos tienen que ceñirse a 
reglamentos me ti culo saínente establecidos. Habría c^e destacar que a 
veces cuando el gobierno delega la autoridad que le corresponde por el 
desarrollo de ciertas actividades importantes a xan organismo situado 
fuera de la esfera del gcbierro central, por ejemplo los servicios de 
difusión agrícola, con ello dificulta la labor de coordinación y la 
función de formulación de política desempeñada por el ministerio, 
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contribuyendo enoraemente a la fragmentación de la adnánistración pi-
blica. Las depend^ci^s pi5blic?s introducen a menudo sistemas de ad-
ministración y de contabilidad propios de las empresas comerciales a 
fin de satisfacer sus necesidades de flexibilidad, sin crear por ello 
empresas paraestatales, por otra parte, a veces las empresas industria-
les autonómas del Estado también conservan s,l̂ unas de las características 
de las dependencias públicas, a veces las menos convenientes, por ejemplo 
la de recibir ingresos asicnados para fines específicos, es decir i:ma pro-
'xjrción fija de los impuestos a fin de financiar sus actividades económi-
cas. ;L1 sistema de los ingreses asignados para fines específicos se contra-
pone evidentemente a los prí̂ ticr-̂ c comerciales y en ese sentido no se 
concilia con el espíritu de la eficiencia económica. Por lo reneral 
distorsiona el orden de prelación y crea intereses contrarios a los 
principios de la planificación racional y cue deberían evitarse dentro 
del gobierno central. 

La eficacia de la administración pública depende en £>ran medida de 
la capacidad para combinar la facultad de orientar la política con la 
descentralización. 11 sector público independiente puede contribioir 
enorme líente a cue se logre este objetivo, si se establece la relación 
adecuada entre el gobierno central y los orgarism.os autónomos, basada 
en la coordinación estrecha de su política, una estructura racional de 
administración de los organismos autónomos, basada en prácticas adiránis-
trativas adecuadas, se aplica una política libre de interferencias de 
los grupos de presión; si so limita a organismos que no atentan por el 
hecho mismo de existir contra las f=cultades legítimas -ue corresponden 
al gobierno central. 

Cuizá uno de los esfuerzos más destacados para combinar la formula-
ción central de la política con la adopción descentralizada de decisiones 
en materia de desarrollo económi-co lo constituyan las corporaciones de 
desarrollo de la econoiiiía, sobre la cual tí. enen gran experiencia los 
países de i-jnér-ica Latina. Lste tipo de corporación nsnió con la Corpo-
ración de Fomento de Cliile cue ha servido de modelo para la creación de 
corporaciones si;nilares en otros países. 
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La descentralización como instrumento de planificación 
Los gobiernos de muchos países en vías de desarrollo están 

tratardo de aprovechar más plenamente las autoridades locales y otras 
formas de descentralizacícín que implican la participación del pueblo 
en la administrac3.ón de los servicios requeridos locai/iente para el 
desarrollo económico y social. Por ejemplo en la India, Pakistán y 
la República Arabe Unida las ujildades de administración en el terrer» 
están siendo transformadas en el brazo ejecutivo de las autoridades 
locales recientemente establecidas; en Nigeria se está estudiando la 
posibilidad de combinar dos o más consejos a fin de crear autoridades 
especiales de servicio que administren servicios como la educación y 
la salud, cuya administración individual no conviene por ser demasiado 
pequeños. Varios países latinoamericanos están haciendo notables 
esfuerzos para perfe<;cionar sus procesos de planificación a través de 
la incorporac'ón de los conceptos de descentralización local y regional 
en sus sistemas de planificación. 

Tienen relación con este problema algunas de las siguientes 
características de los países en vías de desarrollo: a) las necesida-
des básicas del hombre -de alimentos, mejores condiciones de salud, 
vestuario y vivienda- son superiores a los recursos disponibles de 
inmediato para satisfacerlas; b) un elevado porcentaje de la población 
vive en zonas rurales. Por lo general existe gran diferencia entre los 
niveles de vida de las zonas urbanas y rurales. Los programas de 
desarrollo deben alcanzar y beneficiar a la gran mayoría de la población 
para que logren el apoyo general y contribuyan a la unidad y el 
desarrollo nacional; c) las diferencias en cuanto al idioma, la cultura 
y las tradiciones, tinidas a menudo al analfabetismo general y a 
deficientes medios de transporte y comunicación se traducen en el 
aislamiento físico y cultural y complican los problemas de administración. 
En estas circunstancias es preciso adoptar medidas especiales a fin de 
introducir nuevas ideas y sistemas y lograr la partici nación activa de 
todos los elementos da la población en los programas de desarrollo; el 
hecho de que el gobierno no cuente con suficiente personal competente 
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ni fondos const5.tüye uii grave obstáculo para la administración pública. 
Además las instituciones comunales, voluhtarias, privadas ü ¿tras 
situadas fuera de las "grartíes zonas urbanas, rara vez tienen la 
capacidad rectora, las aptitudes"o loS fondos suficientes como para 
iniciar los nuevos servicios ó funciones requeridos en la localidad a 
fin de-mejorar las condiciones económicas y sociales. 

. En estas circunstancias él gobierno central de un país en vías de 
desarrollo debe iniciar y, por lo menos en las primeras etapas, realizar 
lo que hay que .hacer pâ -a acelerar el desarrollo económico y social. En 
la práctrica, xma medida del desarrollo insuficiente es el grado que las 
localidades depenclen del gobierno central en materia de servicios 
públicos prestados • loe aliñe nte. 

La descentralización es indispensable para poner en práctica con 
éxito los programas de desarrollo, por las siguientes razones: 
a) porq̂ ie la excesiva centralización se traduce generalmente en la 
disminución de la eficiencia administrativa, especialmente en mater-ia 
de adopción de décisiones; b) el éxito que se obtenga en muchos 
prograunas de mejoram3.ento, especialmente éh la agricultura, dependen de 
la colaboración estrecha prestada por la comunidad local, como por 
ejemplo el mejoramiento de loá métodos de cultivo, de comercialización, 
de transporte, y la conservación y desarrollo de servicios de casi 
cualquier naturaleza.: c) la: creciente participación de los ciudadanos 
en la esfera local facilita la recaudación de los ingresos destinados a 
mantener esos servicios; d) la participación de los ciudadanos en el 
manejo de las funciones púbíicás contribxiye a superar la inercia y la 
apatíá y crea ,un sentido de identificación de los ciudadanos con el 
gobierno.- En resmen, a medida que aumenta la descentralización aumentan 
los recur sos., totales, en función de la mano de obra, productividad y 
fondos de que dispone el gobierno y la nación. 

Dentro de la tendencia a éstimular la descentralización para la 
pl-anifi cación del desarrollo se observa una mayor inclinación a reconocer 
la necesidad de crear unidades encargadas de la planificación y el 
desarrollo a nivel situado' entre las autori-dadés locales y el 
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gobierno central, que podrían denominarse con toda propiedad unidades 
de planificación regional. La planificación regional integral debe 
aplicarse en zonas en que piieda apreciarse la estrecha relación que 
existe entre las necesidades, los recursos económicos y los modos de 
vida y a su vez pueda relacionarse con la planificación nacional. Los 
límites preferidos para la planificación regional tiencfen a reflejar 
características físicas, como cuencas hidrográficas, homogeneidad 
económica o la complementar id ad de las características económicas o de 
otra naturaleza y sobre ellos bien pueden influir los sentimientos de 
las personas correspondientes. La participación de los servicios 
técnicos de planificación y la ejecución de los planes por estos 
servicios se facilitaría si la región administrativa coincide con la 
región de planificación. La conciliación del criterio de planificación, 
administración y autogobierno ha resultado difícil en los países en vías 
de desarrollo. Al elaborar sus sisteiiias los países en vías de 
desarrollo tendrán que considerar cuales de los usos a que se destina 
la región tienen mayor iiviportancia en la actual.idad y en el futuro. 

La modalidad habitioal de planificación se adapta a la descentrali-
zación funcional de la administración, en tanto que el concepto de 
planificación regional se desarrolló principalmente sobre la base de 
características geográficas, físicas, étcnicas o culturales. Una de 
las soluciones para el problema de coordinar la función y la región 
consiste en crear una organización basada en el tipo de autoridad de Tas 
cuencas hidrográficas, entre las cuales el ejemplo más famoso es la 
Tennessee Valley Authority. Las autoridades de las cuencas hidrográficas 
en los Estados Unidos no asumen todas sus funciones del Gobierno Federal 
en sus caiapos concretos de actividad. Su función no consiste en actuar 
de coordinador horizontal y vertical de las relaciones entre los 
gobiernos federal, estatal y local. . La Tennessee Valley Authority forma 
parte de la burocracia federal, pero comprende bien la necesidad de 
ganarse el apoyo de los habitantes de las localidades y por ese motivo 
ha creado una red de contratos y convenios firmados con las unidades de 
gobierno local, cuyo costo es a veces superior al costo con cjie lo podría 
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haber realizado la misma TVA. El éx-lto que han obtenido del TVA y 
otras autoridades dé las .cuencas hidrográficas parece indicar que 
este ejemplo podría emularse. Con todo, es difícil saber si se 
tendría éxito al apl3.carlo como solución a todos los casos, como a 
veces se insiste."- .... . ,. .̂s;-
' Lá relación entre el legislativo y el ejecutivo en el proceso de 
planificaci-ón 

En varias oportunidades se ha puesto de relieve la natviraleza 
de la planificación como proceso social. La importancia que se le 
asigna a esta característica de la planificación es similar a 3a que 
se le asigna en estudios recientes a la administración como proceso 
social y deriva del principio técnico de la penetración de la plani-
ficación. Probablemente exista correlación entre la mayor eficacia 
de la planificación y la creciente participación en el proceso de 
planificación. Con todo, se^ía difícil lograr una mayor participación 
en el proceso de planificación de la natural y adecuada dada una 
estructura socio-económica de la sociedad, Y más específicamente el 
proceso de adopción de decisiones y de comunicaciones dentro del 
proceso planificación, no. podría diferir probablemente de los empleados 
en el proceso administrativo general. 

¿En qué consiste la adopción de decisiones? . Consiste en elegir 
entre diferentes posibilidades tanto los fines de la organización.como 
el prócedimiento que se suponé más apropiado para lograr dichos fines. 
Podría considerarse que ésta constitiiye la. actividad principal del 
administrador. La adopcd.ón de decisiones or-gánicas es un proceso 
institucionalizado. Cualquier• decisión última es el producto final 
de los esfuerzos combinados- de muchos individuos situados en diferen-
tes niveles de la pirámide jerárquica. 

Para adoptar decisiones es•indispensable simplificar la realidad. 
Es decir, los síinbolos verbales y cuantitativos (modelos) que se 
emplean para definir una situación determinada â  fin de adoptar una 
decisión son abstracciones de ün universo total, y-por ese motivo 
comprenden solamente un reducido número de las variables que influyen 
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sob-re cualquier decisidn. Ademáŝ ^ es incluso más difícil asignarle 
ponderaciones a las variables p^^tin^ntes, comprendidos los fines 
que desea lograr la organización o el individuo. 

Los sistemas de comunicaciones proporcionan los hilos que unen 
a una organización al asegurar el entendimiento común. Deben darse 
a conocer los valores y objetivos de la organización y hay que asignar 
claramente la autoridad y las funciones para tener éxito en las 
operaciones en gí'an escala. La eficacia de una organización depende 
del volvimen y la calidad de las informaciones que ésta puede obtener 
del medio, y de los medá.os para transmitirla a través de la organiza-
ción hacia el centro donde debe conocerse esa información para que se 
puedan tomar decisiones raciomles. Podría decirse que la coordinación 
es el producto final de las comunicaciones eficaces. 

Como los procesos de adopción de decisiones y de comunicación son 
conceptos tan amplios difícilmente podrían tener una naturaleza 
distinta dentro del sistema de planificación de la que tienen dentro 
de la administración general. Nos hemos referido a la planificación 
descentralizada como la adopción descentralizada de decisiones en 
materia de planificación. Veamos ahora quién aprueba el plan y cómo 
se dan a conocer las decisiones adoptadas en materia de planificáciión. 

En Francia, el poder político interviene en dos momentos: 
primero al impartir directivas generales a los organismos de planifi-
cación, y segundo, después de conocidos los resultados del trabajo de 
planificación. Las decisiones que se indican en el plan son muy 
diferentes de las que aparecen en las leyes y reglamentos. Los 
procedimientos tradicionales de discusión y aprobación de las leyes 
han sido adaptados a las necesidades de la planificación. Se sabe 
desde 1946 que la preparación del Plan depende directamente de la 
iniciativa y competencia del gobierno, quien imparte d5.rectivas a las 
Comisiones de Modernización después de consultar al Consejo Económico 
y Social. El gobierno también decide en cuanto a la publicación del 
Plan, después de examinar la síntesis fina], preparada por el 
Comisario General. La prensa analiza y comenta detalladamente los 
documentos impresos, de modo de informar a la opinión pública sobre 
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los objetivos del plan y las medidas propuestas. Las relaciones 
permanentes que existen entre los diversos Ministerios y él 
Comisariado General de PlanificátitSn han permitido mantener bien 

• informados a los Ministros durante las etapas de preparación y 
ejecución del plan. 

Por otra parte, no se ha definido ir-uy claramente la función del 
Parlamento. Cuando el decreto del 3 de enero de 1945 estableció los 
principios aplicados en el primer plan global de modernización, no 
se dejó establecido claramente si la planificación francesa sería 
autoritaria o indicativa, rígida o flexible. No se adoptó una 
dec-isión definitiva en cuanto al análisis y adopción del Plan por el 
Parlamento. El Primer Plan se transformó en un instrumento oficial 
después de ser presentado al Parl0.1r.ento, que tomó conocimiento de él 
parcial e indirectamente coxi ocasión del examen anual de los créditos 
presupuestarios de' inversión. En el caso del Segundo Plan 
(1954-3.957), ei Parlamento comenzó a aplicar un procedimiento de 
aprobación,' en el cual se conciliaron dos principios que se contra-
ponen: la rigidez de la ley y la flexibilidad del Plan. 

El Plan tiene valor efectivo solamente si constituye un conjunto 
de decisiones coherentes. Con excepción de lo mencionado, muchas de 
las aplicaciones del Plan no son de la competencia del Parlamento y 
dependen directamente de los dirigentes o industriales. El proceso 
parlamentario tenía que considerar estas circunstancias. El Plan no 
constituye un documento legislativo ordinario. La ley relativa al 
Segundo Plan contenía sólo tres artículos relativos a la aprobación 
del documentó qiae la acompañaba dé más de IDO páginas. En esa forma 
el Parlamento aprueba la política económica general, pero el gobierno 
estaría obligado a ponerla en práctica. El procedimiento aplicado en 
los comités parlamentarios' fue modificado a fin de examinar por 
separado las dj.versas partes del Plan y además el Plan no fue votado 
artículo por artículo y no podía ser enmendado. El Tercer Plan no 
fue sometidr a votación pero en el caso del Cuarto Plan se aplicó el 
mismo procéd5.m\ento que el Segundo Plan. 
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Los procedimientos lega;|.es, por lo tanto, podrían resximirse en 
la siguiente forma: 

La Orden del Conse;5o del Estado impone la tarea de preparar el 
Plan al Comisario General, qiiien somete los objetivos generales a la 
aprobación del Gobierno. 

Se nombran los miembros de las Comisiones de Modernización; el 
Comisario General coordina sus labores. 

Se presenta el Plan al Consejo de Ministros, al Consejo Superior Ü 
de Planificación y al Consejo Social y Económico. 

El proyecto de ley que se refiere al Plan se somete al estudio y 
a la aprobación del Parlamento. 

En los debates anuales del presupuesto se informa al Parlamento 
de la ejecución del Plan, y el cuerpo legislativo aprueba oficial-
mente sus resultados. 

La característica distintiva de este procedimiento es tal vez el 
concepto de unidad del Plan, considerado como un todo indivisible que 
no puede aceptarse o rechazarse parcialmente. Esto emana en parte de 
la naturaleza del concepto de planificación, y en parte de su calidad 
de expresión trascendental de una política, y no de instrumento 
técnico de trabajo. Por otra parte, y aunque el Par3.amento francés 
no ha intentado modificar las partes componentes del Plan, está 
demostrando mayor interés en su contenido y desea mayores oportunida-
des para dar voz a sus opiniones. Sin embargo, la responsabilidad 
mayor recae sobre el Poder Ejecutivo del Gobierno, cuya labor se 

g 
juzgará seg\in los resultados obtenidos. Como la esencia de la ^ 
planificación es la coordinación de prioridades, esta relación parece 
satisfacer sus necesidades. En cierto sentido, lo anterior hace 
recordar la actitud británica hacia los procedimientos presupuestarios, 
en las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento. Este último no 
puede niodificar el proyecto de ley de presupuesto; lo aprueba o lo 
rechaza, considerándolo así comx» un instrumento unitario y consolidado 
de política. En los Estados Unidos, y a causa de la diferente base 
constitucional de su Gobierno, el presupuesto se considera un 
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instrumento que el Congreso puede modificar en todos sus detalles, 
lo que ha sido severamente criticado por los expertos en ciencias 
políticas y los congresales., y que finalmente llevó a un breve 
experimento consistente en presentar el presupuesto de una sola vez, 
para que por lo menos se le discutiese en su conjimto. Este experi-
mento tiene interés, porque pone de relieve la dificultad de sub-
dividdi» en partes independientes cualquier documento importante de 
planificación, sin que pierda su significado como instrvunento plani-
ficador. 

Se ha observado ya que el Plan Quinquenal de la India no tiene 
fuerza de ley. Pero, evidentemente, este hecho no le resta importan-
cia. Además de reflejar tal vez una actitud apropiada a la interpre-
tación india de la n¿íturaleza de les documentos legales, parece 
acentuar que el Plan es esencialmente un esfuerzo conjunto de todo el 
Poder Ejecutivo, imposible de traríucir en un lenguaje técnico rutina-
rio, y la expresión trascendental de una política. 

Las consideraciones anteriores parecen influir fuertemente en el 
problema de la ubicación del organismo planificador central. Si el 
Plan debe considerarse instrumento de una política central, el 
Organismo Central de Planificación tendrá que hallarse, naturalmente, 
en una oficina que puede convertirse en una poderosa fuerza coordinadora. 
En muchos países, esta oficina tendría que ser la presidencial, o la 
del Primer Ministro, como lo es efectivamente en algunos de ellos. 
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