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INTRODUCC I ON

Frente a la divérsidad v complejidad de acciones que la Administracién -
Pdblica afrqn;a para cumplir satisfactoriamente con sus objetivos, dado su =--
crecimiento-sin precedentes, ha sido necesario implantar mecanismos técnico--
administrativos que coadyuven a contar connsispemas eficientes, capaces de =--
asegurar que sus funciones las reﬁlice en forma adecuada. En este sentido. es
que el siguiente trabajo busca anélizér‘la importancia del control, que es la

fase del proceso de administracién éncargada de vigilar que los objetivos y -

funciones sgan logrados cabalmente.

El control en esta perspectiva, es tratado como la fase de la administra
cién basada en la participacion de persopas cen instrumentos, métodos y técn i
cas de revis{ﬁﬁ y evaluacién, con el objeto de ratificar o rectificar los pro
cesos de ir;bajo a fin de mejorarlos, facilitarlos y continuarlos para lograr

los propbésitos definidos por la Administracion Pdblica.

En este trabajo, para indicar la funcidén que desempeiia el control, se ha
considerado conveniente precisar las caracter(lsticas de éstg por las escuelas
del pensamiento administrativo, a saber: Teorfas Cl&sica, Humanista y Moderna.
Asi, también se busca mostrar la importancia que tiene el control en. la actua
lidad al interior de las organizaciones y sus principales instrumen&os y téc-

nicas utilizadas, es decir, s6lo los mds relevantes, sin que ésto signifique

una restriccidén a utilizar otros por el propio ejercicio del control.

Asimismo, se hace un anslisis sobre la conformaci6n del control en las -
organizaciones, es decir, se establecen dos elementos fundamehtales paré expo
ner su dinamica; asT, se determina por un lado su estructura y por el otro, -
su proceso. También se incluye un sistema de contrdl administrativo indirecto

el cual integra al sistema de control administrativo directo; en el caso de -



éste, se puede encontrar en algunas organizaciones con procesos de trabajo -~
Y'cast automatizados' y automatizados (como en algunas organizaciones que ope-
ran sin una gran interferencia del medio ambiente externo y con una estabili-

i dad ambiental interna).

Adem&s, se profundiza sobre algunos aspectos no siempre reconocidos por
la Teorfa Administrativa, que obstacu\igan e impiden el buen ejercicio del -~
control en las organizacicnes y que en ocasiones hacen dependiente la actua--
ci6n de dicho ejercicio. En su parte final, este trabajo hace una apreciacién
re]acioﬁada con el papel que desempefia el control, en el producto de tas orga
nizaciones de la administraci6n pGblica, es decir, 1la prestécién de servicios
y/o produccién de bienes a la sociedad; se muestra entonces, conm.un sistema
dindmico al interior qe otro con una estructura relativamente permanente, es
decir, se trata de la contribucién del control a las organizaciones en el pro

ceso de reproduccidon del capital ismo.

Es conveniente indicar que las organizaciones de la administraci6n pObli
ca si bien en ocasiones, disponen de los mismos instrumentos, técnicas y sis-

temas que aquellas organizaciones privadas, su actuacién no siempre es igual,

va que lo que las distingue es su fin particular; en Tas primeras bé&sicamente
es social ~econémico vy politico, vy en las segundas es la rentabilidad. Por - -
ello el control, debe revisar y evaluar las actividades de las organizaciones

tenienda siempre presente el fin de cada una de ellas.




1. EL CbNTROL ADM INISTRATIVO Y LAS TEDRIAS

ORGANIZACIONALES



1. El control administrativo y las teorias organizacionales.

El control administrativo, ha sido determinado de manera significativa -
por el contvexto en que se ha desenvuelto a troavés de la historia, asi que aun
que su funciGn se desenvuelve en el dmbito de la ratificacidn o aprobacidn vy
rectificacidn o correccidn de las operaciones y actividades de las organiza—-
ciones, su énfasis en algunos aspectos de ella, estd sujeto a modalidades que
permiten, por su relevancia en manentos determinades, la consecucion de los -
objetivos establecidos. Por ello, el control ha evolucionado de acuerde a las
exigencias que la propia dindmica administrativa adquiere, ante la compleji--
dad creciente de las relaciones de las organizaciocnes en el medio en que ac-=-

tGan,

;I control asi, llega a considerarse una actividad de importancia cre—---
ciente, en particular en las organizaciones de la aministracién pdblica; ya -
que éste permite superar coyunturas que representan un obstdculo para cumplir
sus planes y objetivos, al descubrir con oportunidad las fallas y desviacio—-
‘nes en sus operacioncs no sblo cuando se estin efectuando, sino al mamento en

que se @&stan previende o dirigiendo.

De esta manera, el desarrollo histdrico de las organizaciones muestra la
forma en que se han admninistrado y la importancia que ha adaquirido la aplica-
cién de los principios y técnicas, asi como las interrelaciones entre las pro
pies personas y sus instrumentos. Estos elementos permiten apreciar las condi
ciones especificas en que se desenvolvieron y a su vez, determinar la dinfmi-~

ca administrativa de las organizaciones, al interior y exterior de las misgmas.

Cabe sefialar que al considerar el control en las organizaciones, convie-

ne no separarlo de otras funciones inherentes a la administracidn, es decir,-

a las demds del proceso administrativo, constituido &ste por cuatro etapas, -



1as cuales son: planeacidn, organizacién, direccidn y control; no obstante --
que algunas veces se ha estimado la existencia de otras camo la previsidn, =--
coordinécién, integracidon, ejecucidn y evaluacidn; aqui estas dltimas las con
sideramos como implicitas en las cuatro primeras. Sin embargo, en el desarro-
1lo de éste y los dem3s capitulos no se manejaran aisladamente por considerar

las siempre presentes y dinamicas en las organizaciones.

Aunado a lo anterior, es cierto que una etapa ho puede ser analizada in-
dependientemente de las dem3s, porque careceria de sentido el propic proceso
administrativo; sin embargo, pudiera pensarse adem3s, que si se efectuaran co
rrectamente las primeras tres etapas, la cuarta, no serfa indispensable; na -
obstante, cabria preguntarse entonces iqué etapa seria la que pueda indicar -~
si las tres se estdn llevando al cabo eficaz y eficientemente? De ahi que sea
precisamente la funcidn del control administrativo, la que contestar3 efecti-
vamente la pregunta, y no solamente esa, sino que es capaz, por su propia --

acepcidn, la de autocontrolarse.

Sin embargo, con objeto de dar al control la dimensidn adecuada en la ad
ministracidn de las organizaciones, en este trabajo se lé dard una relevancia
que permita distinguirlo concretamente de las dem3s funciones y asT, mostrar
Ia:fmportaﬁcia que adquiere en la administracidon piblica. De esta manera, el
céntrol,se justifica por la propia funcidn ¢ue desempefia, no siendo &sta un -
fin en sT misma, ya que aprueba la funcionalidad de las actividades, en rela-
ciéﬁ avlos objetivos de las organizaciones, dgntrd de los mérgenes aceptables
de operacién y rectifica dicha funcionalidad, al corregir deficiencias o ano-

malfas y satisface adem3s, su efectividad 21 mejorar esas actividades.

Es importante éntender por Organizacidn, a las entidades sociales lucra-



Lt

tivas y/o gubernamentales con fines especificos y por Unidades Administrati--
vas se comprenderd a aquéllas areas que la conforman. El control aqui, tiene
como funcidn evaluar aspectos humanos, técnicos, materiales y financieros; no

. .
obstante, no' serd tratado con especial atencién el control financiero, encar-

gado del proceso de registro contable a:. través del cual, una organizacidn dis
pondrd de informacién relativa a la contabilizacidn de las partidas o cuentas

del activo, pasivo, ingresos y gastos para determinar sy situacidn financiera
351 ]

y contribuir a la toma de decisiones, sobre las operaciones econémicas de la-

R .

misma.

Sin embargo, dado que parte de la literatura relativa a la Teoria Admi--
nistrativa considerada aqui, es enfocada a orgai;lizaciones privadas y la termi_
nologia en ocasiones va dirigida a éstas, conviene entonces disponer de un =
criterio flexible con objeto de aprovechar sus aportaciones para con las enti

dades y organismos del Estado.

Ademds, al tratar de caracterizar la Teoria Administrativa mediante sus
principales escuelas de pensamiento, es decir, a través de la clasificacidn -

de &sta en: Clasica, Humanista y Moderna, existen exponentes de la Administra

. cidn que por su orientacion principal consideraran elementos de las otras; -

sin embargo, cada una guarda sus caracteristicas que las diferencian.

1.1. Teorfa Clisica.

La Teorta Clasica se enfocd principalmente, a la revisidon analitica sobre
1a manera de . llevar a] cabo el trabajo, asi camo a la implantacién de una sub
division cientifica de &ste, con objeto de ahorrarse tiempo y esfuerzo del -~-:
personal que lo ejecutara; esta Teoria estimd a la Administracidn camo una -

forma impersonal, la realizacidén de los objetivos de una organizacidn y no ‘s§_
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lo di6 importancia a la division del trabajo, sino a la manera de coordinar -
las operaciones parciales, sincronizéndolas en secuencias planeadas de activi
dad, de manera que se estableciera una continuidad en los procesos de trabajo.
Se pensaba también, que esta divisién lograrfa en los miembros de la arganiza
cién, una actividad que no'los agotarfa y los motivarfa a desarrollar de me—-

jor manera esas determinadas tareas.

De manera que se pretendla lograr una racionalizacién en los m&todos de ~

trabajo, fijando tiempos normalizados para la realizacién de las operaciones,

"de tal forma que se buscaba:

. Eliminar los movimientos inGtiles y sustituirlos por otros mis efica--
ces. .

2. Volver més eficaz y racional la selecci6n y el entrenamiento del traba
- jador.

3. Tener una base segura para mejorar la eficiencié del trabajo, vy, en --
consecuencia, el rendimiento de la produccién.

4, Distribuir uniformemente el trabajo, para que no se presenten periodos
de falta o exceso de trabajo.

5. Tener un criterio uniforme para fijar salarios equitativos y para otor
gar estimulos por aumento en la producci6n.

6. Calcular con mayor precision el costo unitaric y el precio de venta de

los productos.' 1/

El control en la Teorfa Clasica, es asumido sobre aquellos aSpectos que -

se consideraban importantes, es decir, en relaci6n con los principios y técni

1/ Chiavenato, ldalberto. introduccion a la Teorfa General de la Administra-’
T cién. Tr. Fittipaldi de Ruiz, Marfa tsabel. (2da. Ed., Mé&xico, D.F., Edi-
torial McGraw-Hill, 1984). p. 37.
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cas administrativos, mediante los cuales se estimaba que habrian de ser los -
elementos claves para el funcionamiento adecuado de una organizacidn; de mane
ra que con ellos, se pretendia evitar la utilizacién de convencional ismos em-

piricos, que anteriormente se venfan aplicando.

La Teoria Clésica, se ubica a finales del siglo pasado y principios del
actual; esta Teoria tuscaba lograr armonfa en ls accidn de los trabajos divi-
didos’ por tareas especificas, de forma que sistematizara Jos procedimientos -
de trabajo y con ello arlcanzar ind ices de rapidez y bajo costo aceptables pa-
ra la organizacidn. Esto facilitariz un benaficio conjunto entre los duefios -
de los medios de produccidn y del capital y los empleados. As7, se pretendia
conciliar los intereses de los duefios de 1a organizacidn y los trabajadores,~-
en base a la obtencidn de un costo de produccidn reducido y una mayor produc—

tividad y rendimiento.:

La accién estabs determinada por la necesidad de adquirir y luego mante~
ner crecientemente una produccidn, que se reflejaria en la plusvalia de las -

organizaciones, respondiendo asi al contexto en que se desarrollaban.

Estas condicianes implicaban desarrollar al personal en lo que eran mas -
aptos, a la vez la presente situacidon se vioé favorecida por la dificultad que
tenia la fuerza de trabajo en relacidn a poseer conocimientos suficientes de -
todo el proceso de trabajo de un producto, pues resultaba mas sencillo que el
personal se desempefiara en trabajos especializados, con los cuales se evita—--
rian demoras en la produccidn y, se lograria una calidad superior, adquiriendo
una 'habil idad capaz de reducir los errores en su elaboracidn; no obstante, que
tal fuerza por su parte estaba poco preparada para competir en el mercado de -

trabajo.



Si bien es cierto que existid resistencia al cambio de mental idad sobre —
1a implantacidén de esta Terorfa, las condiciones econdmico-sociales lo exigian
en cierta forma, pues las organizaciones necesitaban crecer, dado el nuevo ni=-
P vel de.cunﬁetencia y el propio desarrollo de las fuerzas productivas.
Es evidente que la aplicacidn de la Teoria Cl&sica no beneficiarfa, como
;e pretendia a los empleados y a los duefios de 'los medios de produccidn, en.—~
téminos razonablemente equitativos pues, mientras que a los empleados se les
brindaba la oportunidad de trabajar en un nimero cada ver mayor, estaban suje-
tos a ciertos limites de retribucidn de las ganancias, situacidn que delimita-
ba su.beneficio, en razénla su propia habilidad o manera de efectuar los proce
dimientos que le correspondieran desempefiar en el proceso de trabajo, no obstan
te con ello, el establecimiento de normas rigidas de actividad para subir en -
la jerarquia organizativa; en tanto los patrones obtenian, con la aplicacion de
esta Teoria, ganancias superiores en proporcidén a las destinadas al conjunto de
los trabajadores.
.Fueron muchas las personas que mostraron la necesidad de los principios

y técnicas de la Administracidn, entre ellos destaca la aportacién de Charies

Babbage, Luther Gulik, el coronel Leyndall Urwick, James Mooney, Alan Reiley,
Frederick W. Taylor, Henri Fayol, frank Gilbreth, H. L. Gantt, 0. Sheldon,

H. Emerson, L. Allen y Willoughby, entre otros.

La Teoria Clasica estaba dirigida hacia la cooperacidn de los trabajado-

res con los patrones, para alcanzar niveles superiores de produccitém, hacien—
do a un lado la lucha de clases; se pretendia un cambio de mental idad, sin —

embargo, la finica parte beneficiada resultd ser la de los duefios de los me—-—
dios de produccién, al disponer de los elementos que revolucionarfam la mane-’

ra de administrar la organizacion.
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La Teorla Clasica pretendfa que las responsabilidades se compartieran en-

tre 1a gerencia y el trabajador, de tal forma que a la gerencia le correspon-

dia asumir a su cargo, el estudio detallado de los procesos productivos con -

el fin de mejorar el trabajo y al trabajador, aplicar su esfuerzo a ese fin.-

De esta manera, se aprecian las nuevas atribuciones de la gerencia en los si-

guientes principios:

na)

b)

c)

d)

Principio de planeamiento:

Sustituir en el-trabajo el criterio individual del trabajador, la im--
provisacién y la actuacién empfrico-préctica, por los métodos basados
en los procedimientos cientificos;

Principio de preparacion:

Seleccionar cientificamente los trabéjadores y prepararlos y entrenar-
los para que produzcan més y mejor...;

Principio de control:

Controlar el trabajo para cerciorarse de que el mismo estd siendo eje-
cutado de acuerdo con las normas establecidas y seqGn el p\an previs—=
to...3

Principio de ejecucitn:

Distribuir distintamente las atribuciones y las responsabilidades, pa-

ra que la ejecucid6n del trabajo . sea mas disciplinada.’ 2/

El control administrativo, debfa basarse en mediciones reales y cientfi=

ficas y no en opiniones subjetivas. Por lo tanto, la aplicacién de esta Teo-

rfa modificé la forma de llevar el control, pues se determinarocn aspectos --

claves por atender que vinieron a hacer mis eficiente el proceso productivo.

2/ 1bidem, p. 41. (El texto tiene partes subrayadas que aqul no se marcan).
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La funcién del control, es efectuada mediante la participacién del perso

nal dirigente vy de los mandos medics de la organizacién, al vigilar la reali-

zacitn de la planeaci6n de las actividades vy la aplicacién de los principios

de la administracién, determinando con facilidad los errores surgidos y loca-

lizando facilmente al responsable para que los corrija. Esta participacién --

conjunta buscaba, cumplir correctamente con el trabajo establecido, dejando -

al personal de mando su correspondiente tarea de planear, integrar y corregir
dichos procesos de trabajo.

En la Teorfa Clasica el control se hace a través de una supervisiébn fun-

cional, logrando una division del trabajo satisfactoria para todas las ta---

reas. No se procurd lograr una centralizacidn de la autoridad, sino mas bien

alcanzar una especializacién en la supervision.

Con respecto a los trabajadores, éstos eran considerados como personas,

altamente motivadas por recompensas salariales; de esta manera, la Teorfa --

Clasica intentS que las desviaciones y errores de los trabajadores al reali-
zar sus trabajos, se vieran reducidos si se lograba motivarlos adecuadamente;
Vpara lo cual resultaba conveniente estudiar las capacidades flsicas de cada

uno de ellos, a través de estudios de tiempos y movimientos, considerando --
siempre un enfoque econbmico, es decir, con un punto de vista que tuviera co
mo premisas, el que e! hombre se ve obligado a laborar para satisfacer sus -

necesidades, mediante la obtencién de remuneraciones por el trabajo que des-

empefie tanto en calidad como en cantidad.

En 1a Teorfa Ciasica, el control se centrd en un sistema "simple y basa
do no en el desempeiio medio, sino en la verificacién de Yas excepciones o --

desvios de los patrones. En otros términos, todo lo que ocurrfa dentro de --

los patrones normales no debfa ocupar demasiado la atencién del administra--



-~

dor. Este deberfa verificar prioritariamente las ocurrencias que se alejaran -

de los patrones, o sea, las excepciones, para corregirlas adecuadamente.'' 3/

AsT la funcién del control se encuentra en la revisién, evaluaci6n y - -
correcidén de los trabajos paréiales del proceso y sobre la sincronizacisn de
los mismos. Mucho de este control, se apoya en los principios como la delega-
cién de autoridad y la responsabilidad que facilitan la coordinacién de las -
operaciones y funciones. De esta manera, ''mo fue debido a que no tenian con--
fianza en sus métodos de coordinacisén por 1o que los clasicistas dedicaron ~--
tanta atencién al problema del control. Una vez mas, no se deja nada al azar.
Cuando las arganizaciones comienzan a crecer, se hacen inflexibles y aumentan
las probabilidades de que, por descuido, un inidividuo, una seccién de departa
mento o la entidad misma pierda su direcci6n. Conforme una organizacién crece,
las consecuencias de un desempeiioc inadecuado o mal dirigido se hacen m&s gra-
ves, de modo que es preciso tomar medidas para asegurar que la direccién sea

contfnua.® 4/

Con lo anterior se puede determinar algunos aspectos caraﬁterfsticos de
la Teorfa Cl&sica, como'son los siguientes: 'primerc, al igual que Taylor, --
los teorfcos cl&sicos se interesaban por el proceso de cooperacién eficiente.
Segundo, desarrollaron principios y funciones de administraci6n como la espi-
na dorsal de su teorfa de las organizaciones. Tercero, consideraron universa-
les a estos principios y funciones; en el sentido de que su aplicabilidad no
era afectada por la naturaleza especifica o por la misién de cualquier organji

zacién. Por Gltimo, tuvieron cuidado en distinguir entre la teorfa o ciencia

3/ lbidem, p. Sh.
Ey Sexton, William P. Teorfas de la Organizacién. Tr. Contfin, Agustin. - -
{1ra. Reimpresién, México, D.F., Editorial Trillas, 1982). p. 24.




de las organizaciones y el arte o técnica de su aplicacitn." 5/

No obstante, la exposicion hasta aqul de la Teorfta Cl&sica ha mostrado -
diversos aspectos a considerar, como parte del proceso de desarrollo de la --
Teoria Administrativa, a través de diferentes manifestaciones; sin embargo, -
al aplicar de manera estricta y rigurosa estos principios y funciones para or
ganizar el trabajo de una unidad o &rea de trabajo, tendremos una estructura

organizacional conocida normalmentk como burocracia.

En este sentido, Max Vieber en sus estudios sobre la burocracia también -
contribuyé a dar forma a la Teorfa Clasica, estableciendo planteamientos co--
mo: "a) la divisién de trabajos, definiéndose claramente cada puesto desempe=
ftado por una persona técnicamente id6nea; b) una jerarquizacién bien determi-
nada con 1{neas de autoridad claras y categorfas apropiadas, asf camo ingre-~
sos correspondientes a cada nivel; y ¢) un conjunto sistemﬁtico de objetivos

y reglamentaciones para que los trabajos sean impersonales y bien coordina---

dos." 6/

Aquf, Max Weber muestra a través de ciertos aspectos relacionados con el
control, algunas de sus caracteristicas en el funcionamiento y administraci6n
burocritica de las organizaciones desde el punto de vista formal; consideran-
do fa especificidad de las funciones, las cuales estén reguiadas por normas o

reglamentos administrativos, ellos son:

5/ Brown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Teorfa de la Organizacidén y la Ad-

- ministracién. Enfoque Integral. Tr. Salazar Palacios, José& Manuel. {(ira.
‘Ed., Mé&xico, D.F., Editorial Limusa, 1983). p. 666. (El texto tiene par--
tes subrayadas que aqul no se marcan).

6/ Newmah, William H. (et al.). La din8mica administrativa. El proceso admi-

- nistrativo: conceptos, funcionamiento y aplicaciones précticas. Tr. F. --
Patdo, Vicente. (3ra. Ed., México, D.fF., Editorial Diana, 1980) . p. 50.
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''1. Las actividades reglamentarias requeridas para los fines de la estrQQ
tura gobernada burocriticamente estdn distribuidas de una manera fija
como deberes oficiales.

2, La autoridad que ha de dar las Ordencs necesarias para el cumplimiento
de tales deberes est& distribuida de una manera estable y se halla es
trictamente delimitada por normas relativas a los medios coercitivos,
fisicos, sacerdotales, o de otra clase que puedan ser puestas a dispo
sicion de los funcionarios.

3. Se han tomade disposiciones mettbdicas para el reglamentario y contfi--
nuo cumplimiento de esos deberes y para el ejercicio de los derechos
correspondientes; no se emplea mds que a personas que rednan las con-

diciones exigidas en té&rminos generales para el servicio." 7/

De esta manera, la adhesi6n rigurosa a los principios y técnicas de la -
administracibn, desemboca en una burocratizacién del trabajo, propicianda el
peligro de caer en una forma de organizacio6n estdtica con caracterlIsticas de
papeleo, reglas, normas, apego inflexible a las polfticas, a la tradicién, a
la jerarquia, etc. No obstante, la burocracia permite una mayor adecuacidn a
la planeaci6n, una uniformidad funcional y operacional de forma que satisfaga

las condiciones para que la organizaciton cumpla con su objeto de ser.

La aplicacibn estricta de los principios administrativos provoca ademis,

precisitn en las labores, carencia de ambigliedades, continuidad del trabajo,-

7/ Weber, Max. 'Burocracia®. tomado de Essay in Sociology, traducido por H.H.
Gerth y C. Wright Mills. Compilado por Waldo, Owight. Administracién Pa--
blica. La funcibn Administrativa, los sistemas de organizacién y otros as-—

ectos. Tr. Duran D'Ocon, Od6n. (6a. Reimpresion, Méxica, D.F., Editorial
Triltlas, 1982). p. 58. (la parte subrayada es hecha por el que realiza es-
ta Tésis).




subordinacién del personal, reduccion de funciones y disminucién de los cos--
tos materiales y de personal; esta aplicacién da al control una forma rfgida

y un funcionamiento mecé&nico.

El ?ontrol administrativo, viene a ser en la Teorla Cl4sica un instrumen
to para coadyuvar directamente a cumplir los objetivos; pues se desenvuelve -
desde la selecci6n del personal més idéneo para desempefiar las labores parti=
culares del trabajo prqductivo y administrativo, y el especial cuidado en 1la
realizacion de los planes de trabajo, hasta la evaluaci®n de la gestién al --

terminar un cierto pertodo.

Los exponentes mis representativos de la Teorfa Cl&sica concibieron a la
organizacién en términos formales, estrictos y abstractos, desculdando aspec~
tos p;icolégicos y sociales; se delimitaron a establecer el marco 18gico en -
el cual cualquiera de.las organizaciones debia ser construida y formada. No -
obstante, 1os autores clédsicos no ignoraban lo relacionado a aspectos humanos
sino por la forma en que presentaron la Teoria, habfa poco espacio para consi
derarlos, o bien el hacerlo podrfa dar margen a entrar en contradicciones en
sus propios planteamientos. AlGn con ésto, no implica por supuesto, que sus ~--
‘concepciones al no tratar lo relativo a las relaciones informales, los con=--
flictos, las personalidades o los procesos decisorios, etcétera, en la organi

zacib6n hayan sido proposiciones equivocadas.

Se concluyb entonces, que la especializaciétn mediante la parcializacion
y métodos espectTficos en los procesos de trabajo, tanto administrativos como
productivos, servia como factor determinante en el incremento de la producti-
vidad; pues '"la aplicacibn de métodos cientfficos, en lugar de convicciones -

y métodos empiricos, podria dar origen a esta productividad sin necesidad de



consumir mas ernergfa o esfuerzos de cardcter humano.' 8/

1.2. Teorfa Humanista.

Es dfficil precisar con certeza el perlodo que en el Fiempo surge cada -
Teorfa; no obstante, la Teor{a Humanista y la Moderna al igual que la Clasi--
ca, su delimitaci6n no es sencilla; sin embargo, pudiera considerarse estima-
tivamente que se desenvuelven por una parte la Humanista en las décadas de -~
tos 20’ hasta los 40! y que en esta Gltima surge la teorfa mederna vigente —-

hasta nuestros dfas.

No es posible afirmar categéricamente el perfodo en que se da cada teo--
rfa administrative, sin embargo, la importancia de éstas descansa en la moda- -
lidad, aspectos o enfoques que asumen al considerar, manejar y aplicar la ges

tién en las organizaciones.

Se mencionan a continuacidn algunos representantes de la Teorla Humanis-
ta: G. Elton Mayo, R. Owen, F.J. Roethlisberger, L.M. Gilbreth, A. Etzioni, -
W.Jd. Dicksen, Mary Parker Follet, Alex Bavelas, L. Shkeln, W. Bennis, W. Ja=--
mes, K. Lewin, C.W. Brown, K. Davis, A.H. Maslow, L. Sayles, Chris Argyris, -
D. Katz, D. McGregor, Ch.l. Barnard, F, Herzberg, R, Currier, H.J. Leayitt, -~

D. Cartwright, etcétera.

La Teorfa Huﬁanista de l1a Administraci6n surge como una reacclidén, ante -.
el imperativo de llevar al cabo inflexiblemente la aplicaci6n de los princi--
pios administrativos, considerando a las personas que participaban, distribui

das en procesos especializados, come miembros racionales con motivos econdmi-

87 Koontz, Harold (y) O'Donnell, Cyril. Curso de Administracifn Moderna. Un

- anslisis de sistemas y contingencias de las funciones administrativas. =
Tr. Gomez Mont Araiza, Jaime. {6a. Ed., México, D.F.,, Editorial McGraw--
Hill, 1982). p. 38.




cos que los impulsaban a actuar de alguna manera especifica y predecible, es-
timando a la vez, que la aplicacion de los mismos satisfacerfa los objetivos,

reduciendo a un minimo la posibilidad de desviaciones o errores de los indivi

duos.

Esta reaccibébn se aboca a un estudio cuidadoso de las relaciones humanas
en la organizaci6n y pone énfasis sobre-las cuestiones que surgen, Como aspec
tos a atender colateralmente con las aportaciones que la Teorfa Cl&sica brin-
dé. Esta Teérra se caracteriza por la relevancia que héce al personai, éomd -
el factor clave, pues sostiene que de nada valdrla tener una organizacién con
la adecuada  implantacion de dichos principios adminI;tratiVos, si sus miem=---
bros no se encuentran satisfechos, lo cual se reflejarla directamente en re--’

sultados no deseados.

De esta manera, por ejemplo, Follet que aGn preocupandose por aspectos -
relativos a los principios generales de la administraci6n, dedic6 parte de --
sus trabajos a las relaciones humanas en las organizaciones; al respecto sefia
la gue "el control se estd volviendo menos 'persconal', en el antiguo sentido.
Control y 'control de hechos‘ se estdn transformando en sin6nimos, toda vez -
que las ramificaciones de la empresa moderna se estan haciendo demasiado ex--

.teﬁsas, su organizacién demasiado compleja, sus problemas demasiado intrinca- .
dos, para que sea posible dirigirlos s6lo desde 1o alto. Asf, cuando se habla
de un control central, no se pretende decir, un ’punto de irradiacién', sino

una reunidn de diversos controles existentes a través de la empresa.'" 9/

La Teorla Humanista, destaca con gran importancia el hecho de que ''el —-

hombre es esencialmente un ser social, no econémico, y debe ser considerado -

9/ Chiavenato, ldalberto. Op. cit. p. 145, (el texto tiene algunas partes -~
subrayadas que aquf no se marcan).



como tal..., como ser social &1 es un miembro de un grupo; por lo tanto, es -
“al grupo al que hay que apelar para que participe en la discusi6tn de sus pro-

blemas y la determinacion de sus soluciones." 10/

fsta Teoria es representadg prin;ipa!mente por soci6logos, psicélogos y
tratadistas de las ciencias sociales, los cuales sostienen que la Teorta Cl&-
sica no cont6 con los elementos para resolver los aspectos que surgen en la.-
organizacién como las emociones, los sentimientos, los prejuicios v los efec—

‘ tbs de las pérsonas ante los cambios. La consideracidn principal de la Teorfa

" Humanista con respecto a la Clasica, se encuentra en que no se sensibiliza -

del cardcter hunano del proceso productivo y administrativo.

En la Teorfa Humanista puede destacarse la apreciaci6n hecha por Chester
Barnard al elaborar una teorfa de la cooperaci6n en la organizacién formal; -

&1 argumenta que las personas no son aisladas, aunque tienen facultades para

adaptarse al ambiente, lo cual permite una cierta armonTa; no obstante, que =~

el ambiente este variando constantemente, va que el los pueden cambiar su com-
portamiento en razétn al ambiente existente y a.sus experiencias anteriofes.—
De esta forma, para el funcionamiento del control administrativo se necesita
la diséosicidn del personal, para cooperar en los procesos de trabajo. “Para
Barﬁard, un grupo social solamente existe cuando se reunen tres aspectos fun~

damentales:

a) la interacci6n, entre dos o mas individuos;
b) el deseo y disposicién de cooperar;

c) la existencia de objetivos.

07 STk, Wenry L. (y) Sverdlik, Mario. Administracién y Gerencia de Empre--

sas. Tr. Sverdlik, Mario. (3ra. Ed., México, D.F., Editorial Saber, -'-

T982). p. 46.



1o

20.

Para Barnard, el grupo es mis que la suma de las interacciones entre -

los individuos que lo constituyen. £s un sistema social que interactia como -

un todo en relacion con el individuo, afecténdolo favorablemente en su accioén.

Esto ocurre por procesos no conscientes y no légicos, aunque el grupo pueda -
también actuar de una manera consciente y deliberada con respecto al indivi--
duo. Un sistema formal de cooperaci6n exige objetivos y tales objetivos son -

producto de 1a cooperaciotn.' 1/

Critica a la Teorfa Clasica por su falta de ''visién', al intentar resol-

.
ver los problemas surgidos en la rutina de la produccién o tramites adminis-=

trativos, como un proceso mecinico, ocasionando en los miembros una mayor ena

Jjenacion, dependencia y una limitada responsabilidad.

La Teorfa Humanista busca desarrollar en las personas, sus propdsitos in
dividuales vy sus cualidades mas importantes, poniendo mayor atencién en las -
expectativas que las persocnas tienen al laborar en la organizacidén. Los estu~
dios e investigaciones se enfocan al desempefo del personal en una organiza--
ci6n, a través de sus relaciones sociales y laborales, as! como a los aspec~-
tos de la posici®n gque asumen ante el establecimiento de pollfticas, normas, -
reglas, puestos, interrelaciones conductuales, movilidad social, desempefio en

grupos, colaboracién, valores sociales, estatus social y estabilidad econémi-

ca y fisica, prestigios, valores morales, representaciones jerirquicas, res--

-ponsabilidades, gompromisos, conflictos personales con y en el grupo, el pa—

pel de la motivaciéon directa e indirecta a los individuos, entre atros.

Se estudia el papel del liderazgo, su participacién en grupos de traba--

: jo, las influencias internas y externas, aspectos sobre coercitn ante fallas,

11/ Chiavenato, ldaiberto. Op. cit. pp. 147-148.



el cansancio por rutina, rotacién del personal en puestos, capacitacitn, el =
efecto de ios.rumores, el papel que tienen los sindicatos. Se hace referencia
también sobre la ''‘salud' de una organizacién, el efecto del ausentismo, se re
visa e¢6mo se dan las relaciones y comunicaciones formales e informales de las

personas.

Consecuentemente con lo anterior, puede manifestarse lo que en un experi
riento realizado por Elton Mayo y Roethlisberger, denominado '"‘Hawthorne'' demos

tr6 para darle mayor atenci6n a los hombres én la organizacién.

'"t. Las necesidades sociales y sicolégicas del hombre son igualmente efec
tivas, como motivadoras, que el dinero.
2. La interaccidn social del grupo de trabajo es tan influyente como la
organizacién de la tarea real del trabajo.
3. No puede ignorarse el factor humano en cualquier planeacién correcta

de la administraci6n.” 12/

De esta forma, en tanto los clésicos se centraron principalmente en los
aspectos formales de la organizacién, '"los investigadores de Hawthorne se con
_centraban casi excliusivamente sobre los aspectos informales de la organiza---
cion (grupos informales, comportamiento social de los empleados, creencias,

actitudes y expectativas, etc.)." 13/

El experimento de Hawthorne, demostr6 que las estimaciones hacia los tra
bajadores llegan a ser mas evidentes y necesarias, para la eficiencia y la --

productividad, que aquellos factores como el dinero, la iluminacién o los -

perfodos de descanso.

12/ Fulmer, Robert M. Administracién Moderna. Tr. Martinez, Enrique. (2day, -
Ed., México, D.F., Editorial Diana, 1981). p. 91.
13/ Chiavenato, ldalberto. Op. cit. p. 163.
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El control en la Teorfa Humanista, se ocupa tanto de la adecuacién obje-
tiva de los principios administrativos, como de los aspectos conductuales de
los miembros de los grupos de trabajo, de manera que su apreciacién es mas --

abierta, por considerar a las personas sujetos de influencia; de ahl la revi-

sion de politicas, procedimientos, reglamentos de comportamiento, sistemas de

participacién, entre otros. Los exponentes de las ‘relaciones humanas dicen -
que, en cierta forma, los operarios y la administracién intentan controlarse
los unos a los otros. No obstante, es preciso reconocer que muchas fa&bricas -

con programas de relaciones humanas estén entre las que mis pagan, tienen me-

jores condicicones de trabajo y, que, por lo tanto, las relaciones humanas pue
den mejorar la situaci6n social del trabajador, sin menoscabo de sus intereses

econbmicos.'  th/

En este orden de ideas, el control trata de abordar problemas de cambios
en los procedimientos, para modificar los resultados poco satisfactorios y au

mentar la participacibn del personal en su identificacion con los objetivos -

de la organizacién, como una forma de responsabilizar sus actividades en una

cooperaci6n estrecha con ios demas integrantes de cada grupo de trabajo.

Para March y Simon, al estudiar la organizacién tratada por la Teorla --

Clasica, precisan limitaciones para su aplicaci6n practica y las consideran -

de la manera siguiente:

1. Las suposiciones de motivacién en que se basan las teorfas son incom-
pletas vy, por lo tanto, inexactas.
2. Hay poca apreciacion del papel del conflicto de intereses internos en

la organizacién al definir los limites del! comportamiento en la orga-

14/ Tibidem, Op. cit. p. 260.
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nizacidn.

3. Las restricciones del ser humano debidas a sus limitaciones como un -
sistema canplejo de .aprovechamiento de la informacidn, son poco teni-
das en cuenta.

4. Se presta poca atencidn al papel del conocimiento en la identifica---
cidn, asl cono en la decisidn.

5. El fendmeno de elaboracidn del programa se hace resaltar poco.'' 15/

El control a través de los resultados obtenidos en las investigaciones, ~
realizadas sobre las relaciones y comportanientos del personal en las organi-
zaciones, se apoya en el manejo del personal, el cual es esencial para aumen-
tar la eficiencia en el uso de los recursos y alcanzar satisfactoriamente los
objetivos establecidos. Ademas, se da importancia a la motivacidn, para lograr
la participacidn de los grupos en el trabajo, asi como en la toma de decisio--
nes. Se considera especialmente a los niveles medios de mando o supervisores, -
por estar €stos en mayor contacto con el personal, lo cual permite corregir --
opor tunamente las desviaciones, errores, conflictos, abastecimientos y hacer -
que se produzcan resultados, se respeten las politicas y reglamentos de la or-
ganizacion, eatre otros y adem3s de ser el principal motivador al personal, no

s6lo en la oficina, sino en el taller.

Se hacen consideraciones relativas al papel que desempeiian los objetivos,
no s6lo de la organizacidn, sino dé los propios individuos que laboran en &s--

tas, en un proceso de identificacidn. De manera que las personas, ''valoran sus

propias relaciones con referencia al valor de otras y llegan a aceptar otros -

15/ March, James G. (y) Simon, Herbert A. Teoria de la Organizaclsn. Tr. Malu
quer Wahl, Juan. (ha. Ed.,México, D.F., Editorial Ariel, 1980j. p. 36.
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objetivos como propios. Ademés, los miembros individuales de una organiza--

cién llegan a ella con una estructura previa de preferencias -una personali
dad, si se quiere- sobre la base de 'a cual! hacen decisiones mientras se ha
1lan en la organizacion. Asi, los objetives individuales no son ‘datos' pa-
ra la organizacién, sino que no pueden ser cambiados por medio de los proce

dimientos de reclutamiento, asi como a través de las pricticas de la organi

zacion." 16/

Adembs se muestran tres modos de influencia relacionados a las motiva-
ciones individuales del personal, y en especial entre la correspondencia de
las actitudes particulares y las exigencias de la organizacidn. Dichas in--
fluencias se presentan a continuacién: 'a) la evocaci6n de las alternativas
de acciébn para el individuo, b) las consecuencias de las alternativas evoca
das anticipadas por el individuo, vy ¢) los valores asociados a las conse---
cuencias por el individuo. Cada uno de estos aspectos se halla en parte ba-
jo el control de la organizacién y en parte estd también determinado por =--
factores externos a la organizacién. La cantidad de control en la organiza-
cidbn, a su vez, depende en parte dei comporiamiento de 2 organizaci6én {por
ejemplo, practicas de supervisidn) v en parte de factores fuera de su con--

trol (por cjemplo, condiciones econdmicas generales).'' 17/

Es tratado el hombre aqul, no como una persona ''inerte', 'mwecanica', -
racional con notivosveconémicos, sino como un individuo con deseos insatis-
fechos tanto sociales, fisicos y psicolégicos;: de forma tal, que la labor -
del control, se centra en contribuir a satisfacerlos como parte de las con-

diciones para alcanzar los resultados esperados.

16/ 1bidem, p. 71.
77/ 1bidem, pp. 89-90.
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Los exponentes de la Teoria Humanista de la Administracién, hacen énfa
sis en el tratamiento de las relaciones entre individuos, es decir, a los -
grupos de trabajo en 1a organizacion, 'subrayando que los 'valores de gru--
po' son el factor més importante que debe tenerse en cuenta en el proceso -
de 1a 'organizacién cientifica de la gestién'. En la préctica, esto signifi
ca que no basta crear en el sistema de organizacién condiciones capaces de
estimular s6lo los esfuerzos individuales de los obreros: se necesitan medi
das 1lamadas a ejercer efecto en determinados grupos sociales, considerando

todas las peculiariidades sicolégicas y sociales de los mismos.' 18/

Dentro de esta Teorla, se destaca los puntos de vista de Douglas McGre
gor, los que muestran los aspectos erroneos, relativos a los motivos de la
conducta de las personas que laboran en una organizacién; para lo cual nos
da lo que convencionalmente se denomina la 'Teorfa X' de la organizacibn, -
la cual hace énfasis en el uso del control, en los procedimientos y métodos
de trabajo, utilizando extensivamente la revisién y empleando en los traba-
jadores, estimulos o sanciones segidn sea su desempefio. Se pretende obligar
a los hombres, a que ejecuten su esfuerzo para lograr los objerivos de la -
organizacién. Aqui, la importancia descansa en ''los métodos de gestién y de
control ... de acuerdo con la premisa fundamental de la 'Teoria X' a los hom
bres..., es preciso estar constantemente obligindolos a que... -cumplan con

su trabajo-, hay que controlarios rigurosamente.'’ 19/

McGregor dice que en la Teoria Cl&sica se encuentran concepciones como

18/ Gvishiani, D. Organizacién y Gestién. Tr. Vladov. L. (Editorial Edicio

- nes de Cultura Popular, México, D.F.), p. 254. (El libro carece de da-
tos como la edicién vy la fecha de publicacioén).

19/ Ibidem, p. 272. (Lo que estd entre guiones es de quien hace esta Tésis).
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uientes:

El hombre medio es indolente por naturaleza, trabaja lo menos posible.
Carece de ambicidn, le desagrada la responsabilidad, prefiere que lo -
dirijan.

Es intrinsecamente egocéntrico, indiferente a las necesidades organiza
tivas.

Por naturaleza, es reacio al caabio.

Es crédulo, no muy vivo, la presa ficil del charlatin y del demago---

go."' 20/

su vez McGregor, teniendo presente la necesidad de poseer una teorfa -

mas acorde con la naturaleza y motivacidn humana en las organizaciones mues—-

tra en

Lk

qué consiste la '"'teoria Y, de la siguiente manera:
La administracion es la responsable de la organizacidn de los elemen-
tos de una empresa productiva...
Las personas no son pasivas o renuentes por naturaleza a las necesida
des organizativas...
La motivacidn, el potencial para el desarrollo, la capacidad para asu
mir responsabilidad, la disposicidén para encaminar la conducta hacia
metas¥organizativas, se hallan, todas,.presentes en las personas...
La tarea esencial de la administracidn es la de disponer las condicio
nes organizativas y los métodos de funcionamiento, de suerte que las

personas puedan lograr mejor sus propias metas, encaminando sus pro--

20/ McGregor, Douglas. "'El lado humano de la Empresa'’ temado de Warren G. ---
’ Bennis y Edgard H. Schein con 1a colaboracidn de Carcline McGregor en --=-
‘"Leadership and Motivation: Essay of Douglas McGregor!'. Capitulec |. Compi
lado por Merrill Harwood F. Cl3sicos en Administracidn. tr. Diaz, Ramirez
Alberto. (ha. Reimpresién, Mé&xico, D.F.,Editorial Limusa, 1982). p. 429,.-

(E1

texto tiene enumerado los puntos presentades que aquil se cmiten).
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pios esfuerzos hacia fines organizativos.

Fundamentalmente, éste es un proceso de creacidn de oportunidades de 1i-

beracidon del potencial, de eliminacidon de obstéculos, de impulsar el desarro-

110 proporcionando orientacién. Es lo que Peter Drucker ha llamado 'adminis--

tracidn por objetivos' en contraste con la 'administracién mediante control'.

Y me apresuro a anadir que no implica la abdicacion de la administracioén,
la ausencia de mando, el desceso de normas, ni las otras caracteristicas aso-

ciadas habitualmente con el enfoque 'suave' bajo la teorfa X. Todo lo contra-

rio.M 21/

En este sentido, la terfa '"X" descansa principalmente en el control ex--
terno de la conducta humana, en tanto que la teoria ''Y!' se apoya esencialmen-

te en el autocontrol y la autodireccién.

el control considera las interacciones entre las personas, es decir, bus
ca revisar tanto la estructura organizacional, que determina la relacion for~
mal de los miembros, como las interrelaciones informales que suceden al traba
jar las personas con otras, en la reatizacidén de las actividades que le son -

asignadas en la organizacibn.

De esta forma, ‘'en muchos aspectos. la teorfa de las relacicnes humanas

fue diametralmente opuesta a la administraciébn cientffica: alega Etzioni aue

los factores considerados como decisivos y cruciales por una escuela, eran --
mal enfocados por la otra, y las variables que una consideraba centrales, eran
casi ignoradas por la otra. El Gnico punto en com@n de ambas escuelas oponen-=

tes y contradictorias entre si, es que ninguna de ellas sefala que puede: ha---

1/ _Ibidem, p. 436.
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ber conflicto alguno o dilema insoluble entre 1a bisqueda de racionalidad de

la organizacién y la bisqueda de la felicidad fumana.'' 22/

No obstante, se ha tratado que la organizacidn formal respaldada por la
Teoria Cl&sica, tiene un marco de accidn m3s acentuado para aquellass situacio
nes y circunstancias ambientales m&8s o menos estables; para la Teoria Huma--

- nista podria tener un espacio en aquellas organizaciones donde estas. situacio
nes y condiciones son més bien din3micas. Por lo anterior, seria muy aventén-
rado decir que una u otra son completamente errdneas y es m3s ficil, por tan
to, apreciarlas como teorias dentro de un proceso de desarrollo de Ja disci-

plina administrativa.

Sin embargo, la Teoria Humanista ha mostrado una apreciacién m3s amplia
de los aspectos organizacionales, y en particular del control administrati--
vo, es decir, ha dado:r

"= la participacidn de los niveles inferiores en la solucién de los pro
blemas de la organizacion;

- el incentivo de una mayor relacidn y frangeza entre los individuos
y grupos en las organizaciones;

- la.identificacion de lss necesidades de mejorar la campetencia de --
los administradores en el trato interpersonal;

- la necesidad de mejorar las canunicaciones de abajo hacia arriba en
la jerarquia de las organizaciones, para disninuir el abismo entre -
el mundo de la administracidn y el mundo de los operarios;

- la introduccién de las ciencias del comportamiento en las practicas

administrativas;

‘3_2_/ Chiavenato, ldaltberto. Op. cit. p. 199.
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- la definicién de una filosoffa humanista y democré&tica del papel del -
hombre en la organizacitn;
~ una actitud centrada en la investigacién y el conocimiento més profun-

do de la naturaleza humana." 23/

Por tanto, no basta contar con un marco de trabajo planeado y con la -~--
aplicacién'de los principios administrativos, sino que la Funci6n4del control
cons iderars ahora, un campo m&s amplio de actuacién al tener presente el im-~
portante p;pel que desempeiian las personas y sus interrelaciones formales e -
informales para satisfacer adecuadamente los objetivos y metas {(consideradas
é€stas, como los fines a alcanzar por los procesos de trabajo de una institu--
cién) y de las personas que la conforman. De esta manera, la orgapizacién al
ofrecer a sus empleados el reconocimiento, no sélo de los motives flsicos y -

econémicos, sino psicolégicos y sociales en términos formales e informales, -

crearfa la condicidn esencial para realizar Gptimamente sus cobjetivos.,

1.3, Teorfa Moderna.

La Teorfa Moderna, representa una continuidad del desarrollo de la Teo--
rfa de la administracién y puede diferenciarse de las anteriores, en el &nfa-
sis que hace sobre el an&lisis de una gnan parte de aspectos para establecer
nuevos instrumentog de identificac[én, diagndstico, revisién, interpretacion,
modificaciébn, cambio y desarrallo de las organizaciones. Entre los exponentes
de esta Teoria destacan: J,T. Dorsey Jr., R.M. Stogdill, W.H. Read, W. Lazer,
K. Deutsch, J,M, Stewart, R.C. David, H. Koontz, C. O'Donnell, H. Levinson, -

J.A. Litterer, K. Deutsh, S. Tilles, R. Antony, R.L. Kahn, L.V. Bertalanffy,

23/ fbidem, p. 200.
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R.L. Katz, R. Ackoff, F. Kast, H.A. Simon, J.L. March, R. Likert. Los cuales
han aportado importantes consideraciones que enriquecen a la Administracién,
para analizar una organizacién objetivamente. Sin embargo, si asl se quisie-
ra no representarfa mucho trabajo analizar una organizacidn actual desde el
punto de vista de la Teorfa Clasica o Humanista, por ello la Teorfa Moderna
no rompe completamente con ellas, sino mds bien, proporciona un enfoque que

las mejora como instrumentos para el an&lisis de las organizaciones.

La Teorfa Moderna hace uso de la teorfa general de sistemas como herra-
mienta principal de an&lisis, al determinar cualgquier organizaci6én como un -
sistema, entendiendo éste, como el conjunto de elementos o partes interrela-
cionadas e interdependientes, en forma tal, que permita originar un producto
© crear o mantener una situacidén. De esta forma el sistema, posee insumos --
(entrédas) para ser luego transformados (procesados) por las unidades admi-=-
niétrativas (subsistemas) y después obtener bienes y/o servicios (salidas).-
El control, asume aqui un importante papel en el sistema organizacional al -
considerdrsele el retroinformador de la gestién, es decir, la parte que corri
ge o aprueba el desarrollo de las entradas, procesos y resultados de acuerdo

a los objetivos y funciones establecidos, teniendo presente el medio ambiente.

Evidentemente el concepto de sistemas no es nuevo, ya que varios expom=i
nentes de la administracién empleaban algunos de sus elementos y otras dreas
de 1a ciencia ya trabajaban mediante ellos desde hacfa ya muchos afios. E1 -=-
principio del cual se parte, estd en que todo se encuentra relacionado entre
57, de manera que no hay elemento aislado que no cumpla o integre otro para
uﬁ fin especial. Pe tal manera, que existe una interdependencia e interrela~

cifn que permite consecuentemente, cambiar el estado relativo de un sistema,
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si alguno de los elementos componentes se separa o modifica. La Teoria Moder-
na tiene en parte. su esencia en: ') el uso moderno de la teoria de sistemas

como una forma de pensar e incluso como una filosofia, vy 2) el vinculo entre

1a teorfia de sistemas y el enfoque... sobre las interacciones entre la organi
zacién y el medio ambiente."t 24/

El control en cada una de las Teorias consideradas ha tenido un papel so
bresaliente, sin embargo, en la Teoria Moderna, es tratado con mucha mayor --
atencién y mas ailn cuando en la propia estructura de los sistemas se le da -;
una parte en especial, es decir, la de retroaccidn o retroal imentador del sis
tema, en otros términos el control implica comparar los planes con los resul
tados, a fin de mejorar los planes futuros. En otras palabras: el control sir
ve para retroalimentar al sistema admfnistrativo y mejorar la planeacién, -
Pero desde la teorTa de sistemas, el control se define como un mecanismo ho--
meostatico -capacidad de algunos sistemas de adaptarse al ambiente, éste tér-
minov se precisari después~ para mantener una variable dentro de los lT:nite; -

deseados.

Para que un control funcione eficientemente ... debe cont:;zr con los si-
guientes elementos:
. Un elemento que mida el funcionamiento dentro de un rango.
. Un elemento que informe el estado del sistema o sea una unidad senso-
rial. ‘

. Un elemento de alarma que avise cuando una variable se sale de los --

24/ Brown, Warren B. (y) Hoberg, Dennis J. Op. cit. p. 678,
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1 imites deseados." 257

La Teorfa Moderna es m&s completa en contenido porque no se conforma con
\disponer de instrumentos de an&lisis, sino que emplea los conocimientos obte-
.nidos por las Teorfas Clasica y Humanista de la Administracién, pues estable-

ce modelos de sistemas, busca cooardinacidén entre los existentes e investiga -
los ambientes particulares en que se desenvuelven. Asf, se tratan algunos ‘as
pectos précticos de la administracidén, por el pragmatismo y por la bGsqueda -
de resultados concretos y palpables, aGn sin despojarse de los conceptos teo-

rfcos de la administracion.'' 26/

Este enFoque; surge como una necesidad de Ia organizacién ante la cre-—-
ciente complejidad administrativa y productiva de la misma, al considerar ob-
jetivamente el papel que desarrolla en un ambiente cambiante y ante el aumen-
to de una diversidad de desviaciones y errores en las operaciones, que detie-
nen y hacen discontinuo su funcionamiento, distorcionando su adaptacién al me
dio en que interactfia como subsistema. De esta manera, el concepto de sistema
se basa en el principio de que pueden estudiarse los procesos de trabajo, ba-

‘jo' eriterios casi similares.

Se hace énfasis también, sobre la toma de decisiones a través de siste--
mas de participacién y sobre la importancia de relacionar adecuadamente, las
distintas funciones que realizan las unidades de la organizaci6n, as! como se

-considera el medio ambiente del que forman parte. Se utilizan estrateglas co-

mo la denominada administracién por objetivos (A.P.0.), donde:

25/ Herndndez y Rodrfguez, Sergio (y) Ballesteros Inda, Nicol&s. Fundamentos

- de Administracion. (3ra. Reimpresion, México, D.F., Editorial Nueva Edi-
torial Interamericana, 1984, Curso de Universidad Abierta, F.C.A., UNAM).
p. 230. (Lo que estd entre guiones es de quien hace esta Tésis) .

26/ Chiavenato, ldalberto. Op. cit. p. 235.
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Se hace énfasis en el compraniso propio de los subordinados con rela-
cion a las metas. Esto es, los subordinados preparan sus propias me--
tas y se responsabilizan de ellas.

Se hace énfasis en el autocan3lisis del desempeio y el consiguiente au_
tocontrol, en relacidn con los resultados obtenidos frente a las me--
tas predeterminadas.

Las desviaciones de los resultados con respecto a las metas provocan

autocorreccion en el desempefio y, si es necesario, or ientacidén espec’t

fica del superior." 27/

La administracidén por objetivos, en relacidn al control aparece en la -=
cuantificacidn y medicidn, ya que ''se hace necesario medir los resultados al-
canzados y compararlos con los ‘resultados planeados. Si un objetivo no puede -
medirse, sus resyltados no pueden conocerse, y si un objetivo no puede contro
larse, el hecho de alcanzarlo no puede ser evaluado.

La medicidn y el control

causan las mayores dificultades de implantacidn de 1a A.P.0..." 28/

Sin embargo, existen algunos aspectos que son imposibles de cuantificar
en forma expresa y directa, cano es el relativo a la woval del trabajador, al
~estado que guardan las relaciones piblicas, o la coordinacién y canunicacién

entre el personal; los cuales pueden ser importantes en las organizaciones.

En este sentido, las mediciones cualitativas o cuantitativas derivadas -
de las revisiones a los procesos de trabajo permiten contar con informaciones
adecuadas, para corregir e integrar dichos procesos con los fines organizacio
nales. De esta manera, '"el control debe comparar el desempefo realizado con -.

lo que fue planeado, sefialando en el ambiente exterior las condiciones del mo

27/ bidem, p. 319,
28/ ibidem, p. 317.
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mento en relacidn con todas las suposiciones originales y la situacidn de los
otros factores que afectan la operacidon total de la empresa, de modo que los
planes puedan ser alterados y corregidos cuando sea necesario y todo el proce

so de planeacidn se pueda mantener fiexible y dindmico." 29/

Se estudia sobre la conveniencia de reducir en las organizaciones las di-
ferencias Jerdrquicas y funcionales, también se destaca que gracias a la gran
variedad de sistemas de comunicacidn en la organizacidn, es cano se mantiene
una interaccidn mas libre ocasionando mejores resultados y mejor cﬁntrol; ya -
que "la comunicacidn y el control son los procesos decisivos en las arganiza——
ciones. La comunicacidn da cohesidn a las organizaciones y el control regula -

su caeportamiento...'' 30/

La Teoria Moderna de la Administracidén, busca producir cambios en los sis
temas que tienen funcionamientos irregulares y no ajustados a los planes y pro
granas establecidos previamente por la organizacibn; de esta forma, algunos de
los principales aspectos considerados en esta Teoria es la conunicacion, el ~=
equilibrio y 12 tomna de decisiones. En este sentido, ''se suele entender por co
municacion el método empleado para poner en accidn las diversas partes del si_s_,_
tema. Ahora bien, e} ccm_etido de la comunicacion no es solo estimular la accion,
sino servir también de medio de control y coordinaciSn. El sistema de canunica
ciones forma la estructura, la configuracion de la organizacion. El equilibrio,
en calidad ‘'de proceso de enlace, se considera como mecanisno de estabil izacidn
de todo‘ el organismo, de adaptacion de éste a fas condiciones cambiantes. El -

destino de este mecanismo consiste igualuente en 'armenizar' las demandas y -—

29/  1bidem, p. 331.

30/ Deutsch, Karl. '""On Conunication Models in the Sacial Sciencest'. Copyright

T 1952, por Public Opinion Quarterly. Campitado por Sextom, William P. ---
Op. cit. p. 282.
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orientaciones de los individuos con las demandas de la organizacidn." 31/

Asimismo, se hace referencia sobre los aspectos relativos a la integra--
cién y reciprocidad entre las demandas y objetivos de la institucion y los de
los empleados que laboran en ellas; de manera que la reciprocidad permite la
armonfa entre las expectativas de ambos. Por ello, cuando la reciprocidad e
ga a un estado de identificacién entre los intereses del personal y los de la
organizacidn a la que pertenecen, tendrd por tanto ésta, '' su respaldo cohesi
Vo y su inversidn creativa en Jjas tareas de la organizacidn, y obtendrd en --
esa forma, un potencial tanto paré‘ el crecimiento cano para la supervivencia.
Cuando la reciprocidad entre ambas partes sea inadecuada, sufrirdn tanto los

hanbres camo la organizac idn.'! 327

La reciprocidad entre las expectativas de la organizacidon y de los indi-
viduos que la integran tienen algunos aspectos a considerarse en la Teoria =
Moderna sobre el control, cano es el de que 'cuando m3s rigido es el control
Jjerarquico en una organizacién, en el sentido de que se toman decisiones en -
la cabeza y las drdenes circulan hacia abajo, tanto mayor tiende a ser la hos
tilidad entre los subirdinados; en las organizaciones autocriticas, estos G)-
timos de inclinan ante Jos superiores y luchan entre sT para obtener poder vy
estatus; en Consecuencié, cuanto mayor sea el 3rea afectada por las decisiones
del gerente general, tanto mayor ser3 la probabil idad de competencia, hostil i

A
dad y conflictos entre sus immediatos y 1os otros miembros-de su personal.' 33/

31/ Gviskiani, D. Op. cit. p. 338.

32/ Levinson, Harry. '""Reciprocation: The Relationship between Man and Organi-

- zation', Copyright 1965; For the Administrative Science Quarterly. Compi-
tado por Sexton, William P, Op. cit. p. A435.

33/ Likert, Rensis. "Principios de Integracién y Revision' tomado de New Pa--

- terns of Management. Copyright 1961, por McGraw Hill, inc. Compiladoc por

Sexton, William P. Cp. cit. p. 474,
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Aqui las variables m8s importantes son el hombre en una interaccidn mu~-
tua con los sistemas y el papel que desempena el equilibrio en los procesos -
homeost3ticos, asi camo la atencidn sobre la comunicacidn y la toma de deci--
siones, cano aspectos integradores para dar fluidez de informacidn en la orga
nizacién. La TeorTa de Sistemas hace referencia sobre la hameostasis conside-
rada caomo un equilibrio dindamico mantenido a través de procesos autorregula--
bles, es decir, mediante autocontrol. El autocontrol es la facultad que tie--
nen algunos sistemas para sostener algunas variables dentro de ciertos 1Tmi--
‘tes, pese a la influencia del ambiente a modificarlas y hacerlas incongruen--
tes, con lo considerado como normal. ‘'La homeostasis se obtiene a través de ~-

dispositivos de retroalimentacidn (feedback), también llanadas servamecanis--

Tmos. Los dispositivos de retroalimentacidén son b3sicamente sistemas de comuni
cacidén que reaccionan activamente a una entrada Je informacién. El resultado

de esa accidn-respuesta se transforma enseguida en nueva informacién, que mo-

difica su comportamiento subsecuente. La haneostasis es un equilibrio sincro-
nico que ocurre cuando el organismo o sistema dispone de mecanismos de retro-
accidn capaces de restaurar el equilibrio perturbado por estimulos externos.

ta base del equilibrio es, por lo tanto, la camunicacidn." ﬂ/

El control toma una importancia trascendente en la Teoria Moderna, al -
‘ser éste ubicado en cada proceso administrativo o productivo de las unidades
y es considerado en la teoria de sistemas, como el retroalimentador que permi
.te corregir errores, garantizando que no existan desfasamientos en.el funcio-
namiepto de los procesos. »
- La funcidén principal del control, estd en evitar gque la gestion de las -

unidades den resultados imprevistos, para lo cual, se fija en la interaccidn

34/ chiavenato, !dalberto.:.Op. cit. p. h72. .
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de las personas y la interactuacidn de las unidades de ia organizacion, a tra
vés de los sistemas de conunicacidon, tanto formaies como informales y revisa

con cuidado las funciones y acFividades de las unidades, estableciendo subsis
temas de retroinformacion sobre distintos conceptos como: produccidn, horas =
de trabajo, costos, mediciones de desempefio, riesgos, relaciones entre subor-
dinados y personal de mando, productos rechazados, servicios y tramites, cali

dades de bienes y/o servicios, etcétera.

Primeramente el control para efectuar las revisiones de los procesos y -
resultagos, realiza diagndsticos de las operaciones administrativas y produc-
tivas, con objeto de que en base en ellos, establezca normas o estindares y .
relaciones de medidas tanto cuantitativas como estimaciones cualitativas; pro
piciando asi, las condiciones de comparacidn y revision de los insumos de las
unidades con el desarrollo de los procesos, y sus resultados con los planes y
programas determinados; para luego permitir su evaluacidn, que especifique si
se han mane jado los recursos adecuadamente, a fin de obtener resultados satis
factorios y con ello, darle continuidad a Yos preocesos.

Entonces, el control aumenta las formas de revisidn y comparacidn y esti-
ma maneras de corregir desviaciones, dependiendo en gran parte de las condigig
nes y variables consideradas en que se desenvuelve cada unidad y los servicios
y bienes que produce. La Teoria Moderna hace referencia en el andlisis de las
unidades administrativas, a los sistemas de comunicacidn e informacidn y los
considera como sistemas abiertos que interactian con otros, los cuales se ven
influenciados en su desarrollo, por el sistema del que forman parte en la or-
ganizacidn.

La Teoria Moderna, se diversifica en tendencias y estrategias, todas ellas

encaminadas a hacer que las organizaciones, se desarrollen lo mejor posible -~
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dentro de un ambiente en constante movimiento, de esta manera, el estudio de
la e'structura y del camportamiento humano en ellas, did paso al surgimiento -
: de ta Teoria del Desarrollo Organizacional, la cual implica 1o relacionado al
cambio y capacidad adaptativ‘é de éstas; de forma que se ''tiene en considera~—
cién el hecho de que toda organizacidn actia en determinado medio ambiente vy.
cano su existencia y supervivencia dependen de la manera como ella se felacio
na con ese medio, se deduce que la organizacidén debe ser estructurada y dina-
mizada en funcidn de las condiciones y circunstancias que caracterizan el me-

dio en que eila opera.' 35/

Esta préctica permite observar, que las organizaciones ante el cimulo de
obsticulos presentados para su operacidn, tanto interpa como externamente, las
estimula a desarrollarse en condiciones de cambio. Es asi que el 'desarrollo
organizacional es una respuesta de la organizacidén a los cambios. Es un efuer
zo educativo muy complejo, encaminado a cambiar actitudes, valores, camporta-
mientos y la estructura de la organizacién, de tal forma que ésta pueda adap-
tarse mejor a las nuevas coyunturas, mercados, tecnologias, problemas y des--
affos q:;.le surgen en progresidon creciente.' &/ En este sentido, los principa-
les elementos de que dispone esta Teoria, est3n ubicados en los sistemas “‘hu-
manos/sociales y estructurales; es decir, los sistemas de comunicacidén y de -
'ret‘ro‘informacién y los elementos integrantes de actitudes y. sentimientos del
i sistema extraoficial. Sin embargo, se convierten en v_ehiculos para enfrentar-

“se a problemas de cualesquiera de los subsistemas organizacionales." 37/

35/ ibidem, p. 407. (El texto tiene una parte subrayada que aqui Se omite).

.36/ -Ibidem, p. h12.

37/ French, Wendell L. (y) Bell, Cecil H. Jr. Ciencia de la conducta para el

o Desarrollo Organizacional. Cémo perfeccionar las Empresas. ir. Pardo, -=~
V. F. (2da. Impresion, México, D.F., Editorial Diana, 1979). p. 121.
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El control, al pretender lograr un sistema equilibrado de 1a organiza---
cibn, actia sobre los cambios y alteraciones de todas las operaciones forma-—-
les y las relaciones informales, buscando mantener un grado aceptable de eje-
cucién en las operaciones, de acuerdo al funcionamiento determinado por la --
planeacién y manteniendo una continuidad, con respecto a la correspondencia -

del desarrollo de la organizacidn con su pasado.

La Teorfa Moderna pretende, pasar del modelo burocritico del control cen
tralizado y su administracién jerarquica, a la forma descentralizada, en la -
que se ofrece mayor campo de acci6n a la delegaci6n de autoridad; de manera -
que se exige en los particiantes, una atencidén y dedicacidén especial en el -
trabajo q;Je le es encomendado vy a la vez exige, un superior apoyo en las rela
ciones entre el personal de mando y sus subordinados, al compararlo con el en
foque tradicional, de interaccitn funcional formal; de tal forma que la des=--
centralizacidén y delegacién ''son medios eficientes para liberar a las perso--
nas del excesivo control de algunas organizaciones tradicionales, perﬁitiéndg
les cierto grado de libertad para dirigir sus tareas, asumir résponsabil?da—-

des y satisfacer sus necesidades.' 38/

Sostiene 1a Teorfa Moderna, Que una organizacién establecida bajo la mo-
dalidad descentralizada, tendrda un mejor y eficiente desempefio cuando el ndme
ro sea reducido én los niveles horizontales, porque la comunicacion se agil i;
za y consecuentemente también, la toma de decisiones, permitiendo la realiza-
ci6n de la planeacit6n a largo plazo, la direccidén mas estrecha, y propiciando
una motivaci6n al personal mas objetiva, asf como Ta identificaci6n de las per

sonas con la propia organizacién, es decir, la reciprocidad.

387 Chiavenato, ldalberto. Op. cit. p. 372.
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También la TeorTa Moderna, aporta una técnica de anilisis y resolucidn -
de problemas que a través de modelos y explicaciones cuantitativas pretende
disminuir los errores en la administracidn, es decir, 1a Investigacién de --
Operaciones, que busca desarrollar un andlisis mediante el empleo de métodos
matematicos, para ser mas eficaz en la tcoma de decisiones; por ello, puede de
cirse que "una importante contribucidn de la Teoria de Sistemas en la adminis
tracidn, surgid como resultado de la introduccién de la investigacién de ope-
raciones en las dreas de planeacidn y control. A través de su uso, se ha dado
a Ia. planeacidn y control adminitrativo el mas riguroso tratamiento requerido
para la consecucidn de metas claras y definidas, de medidas de eficacia y mode
los matem3ticos, y se ha realizado un intento por desarrollar respuestas cuan

tificadas." 39/

De esta forma, en algunas areas de la organizacidn, la investigacidn de
operaciones permite establecer sistemas integrados de control, cuando es posi
ble determinar o manejar ciertas variables de insumos y resultados; de manera

" que mediante la retroalimentacidn, los sistemas se controlen a s7 mismos en -
_forma autom3tica. Todo esto, con la util izacién de modelos matem3ticos elabo-
"rados para el efecto. Esta técnica va hasta "el campo del control autcm3tico
_de inventarios y los sistemas de canpras automaticas... sin embargo, los sis-
ténas de negocios son camplejos y no poseen caracteristicas automdticas de —-
control, puestc que hay seres humanos involucrados en el proceso de tana de -

decisiones.!* Lo/

39/ Koontz, Harold (y)} O'Donnell Cyril. Op. cit. p. 59.

E/ tazer, William. '""Investigacién de Operaciones: una evaluacidn por parte -
de la Gerencia''. Tomado de 'Operations Research: A Management Assessment'.
Copyright, 1969, por Advanced Management Journal. Compilado por Sexton, =~
William P. Op. cit. pp. 358-359.
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En este sentido, esta técnica permite @ la gerencia darle una visidn -
mas amplia con respecto a la seleccidn de ciertas alternativas y soluciones
a problemas que representan un obstdculo para el cumplimiento de los objeti-
vos de la organizacidon. No obstante, ''las técnicas de investigacidn de opera
ciones no son igualmente aplicables a todos los tipos de problemas de nego-
cios; se han aplicado con &ito remarcable a problemas de presupuestos de ca
pital, distribucidn de recursos, administracidén de invetarios y programacion
de la produccidn y los envios.

Esos son problemas ‘concretos' o de rutina, o ambas cosas a la vez. Al-
gunos de los problemas de negocios m&s importantes no poseen esas caracteris
ticas; asi, no pueden resolverse mediante técnicas de investigacidn de opera

ciones." 41/

Aqui cabria hacer referéncia a algunas de las condiciones que muestra -
la investigacion de operaciones,para que dé resultados positivos con respec-
to al control, entre ellas se encuentran: 1) datos susceptibles de medir; --
2) un sistema de inFormacién; 3) instrumentos de evaluacidn de resultados; vy
%} mecanismos de seleccian de las alternativas. La TeorTa Moderna de la orga
nizacidn indica no una posibilidad de andlisis parcial y simple, sino una --
apreciacién mas objetiva de los problemas de la administracidn, al apoyarse
en la interdisciplina, es decir, con la ayuda de las ciencias y disciplinas
afines a ella. Sin embargo, "en la‘'prictica actual, la investigacidn cienti-

fica de las operaciones no se emplea tanto para buscar nuevos conocimientos,
: . .

como para emplear los procedimientos técnicos para elegir una forma de --
actuar.'' 42/

41/ ibidem, p. 362.
42/ Newman, Villiam H. (et al.). Op. cit. p. 53.
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La Teoria Moderna, cuestiona el conflicto 17nea-staff y contempla la ne-
cesidad de establecer equipos de trabajo, con fines especiales {conocidos a -
veces por administracidn por objetivos o resultados y proyectos); se eviden--
cTa un control normativo de estos grupos, donde el control se apoya en la pre
sidon ejercida por los propios hiembros, para que sus conductas sean canpati--
bles, de tal forma que permita una adaptabilidad de las personas al grupo del
que forma parte y a la_s situaciones cambiantes de los trabajos a realizar; lo
cual asegura que 10s procesos productivos y administrativos, p&edan éer rees-
tructurados para mejorar la forma de resolver problemas especificos o alcan—-

zar los objetivos determinados.

Se pretende entonces, ajustar un proceso a través del cual tanto Ias'peL
sonas camo la organizacidn se integren en sus intereses mutuos, es decir, —-
... el individuo, pfedra angular de la organizacidn, es un miembro de, y es
influenciado por la organizacidn formal. Los requisitos de la organizacién --
formal determinan 1a composicidn y naturaleza de los grupos de trabajo. Los -
grupos de trabajo, a su vez, pueden formar la base para la organizacién infor
mal, que estd campuesta por individuos que son simultSneamente miembros de am
bas formas de organizacidn. Estos tienen sus metas que no necesariameﬁte coin
,piden, pero que est3n relacionadas con las expectaciones y metas de los indi-
‘viduos. Hay adem3s, el rol que se exige al individuo como miembro de la orga-

nizacién formal y el rol que se le exige como miembro de la organizacidn in—-

formal . L3/

El control tiene como uno de sus fines principales, satisfacer las condi

ciones que permitan una alta integracidén de los grupos de trahajo, para asV,-

43/ sisk, L. Heary (y) Sverdlik, Mario. Op. cit. pp. 50-51.
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cumplir las metas de la organizacién. Esto origina que el funcionamiento del
control administrativo sea flexible, con objeto de pemitir una adecuacidn

rapida,y sencilla de los trabajadores.

As1, e.l control por su parie, contribuye a una coordinacién participati
va de los miembros en el trabajo de los grupos especial iAzados, donde se sa--
tisfacen en éstos su libertad, autonamia y personal idad. Esta libertad opera
cional disminuye los conflictos entre los miembros, la resistencia a los cam
bios organizacionales, lo cual facilita la aceptacion de las metas y decisio

nes del grupo, haciéndolas compatibles con las propias..

Esta forma de organizacifn, exige un alto apoyo y reconocimiento de !a
direccidn, para cumpliir con los objetivos y metas de la organizacidn y satis
facer las necesidades tanto del grupo de trabajo, como de sus integrantes. -
De esta manera, la Teoria Moderna dé la Administracidn no subestima las con-
cepciones de las Teorias Cl3sica y Humanista, sino por el contrario, las en-
riquece; asi, la Teoria Administrativa es una disciplina que contribuye a --

que las organizaciones cumplan su cometido.
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2. El control en la administracion.

El control administrativo en una organizaci6on debe abarcar todas las --

&reas de ésta; sin embargo, existen algunas que por su particular importancia
es vital que estén sujetas a una mayor atencién, para lograrlo, es necesario

especificar las actividades clave de la organizacibn, las cuales representan

un peso trascendente en la consecuci6n de sus planes y objetivos; de manera -
que un adecuado control sobre estas actividades, garantizarin el cumplimiento
de los programas estabiecidos por la planeacién. No obstante, los sistemas de
control administrativo, a su vez tendrin que ser evaluados periédicamente pa-

ra determinar su efectividad operativa; lo anterior permitir& la congruencia

entre lo planeado y lo realizado.

En las organizaciones el control puede asumirse de diversas maneras, co-
mo es 1a revisién por dreas funcionales, o bien a través del seguimiento del
proceso administrativo. Pero cualquiera que sea la forma, el control tendr& -
funciones especificas, que permitan asegurar que 10s procesos de trabajo, se

. encuentran desarrollandose conforme a la trayectoria prevista.

El control asume un papael! relevante, al asequrar que tos objetivos ser&n
alcanazados eficazmente con los recursos adecuados, utilizados racionalmente y
en los plazos previstos. El control en su ejercicio, se enfrenta a numerosos
problemas que en muchas ocasiones son generados por la propia estrategia de--
terminada por la planeacién, la forma organizativa, la disposicién de recur--

sos y el medio en que se desenvuelve la organizacion.

El grado de presencia del control, estd determinado por las caracteristi
cas de cada proceso de trabajo y por el lugar que el centro de responsabili--

dad ocupa, en la estructura organizativa; de tal manera, que al ejercer su ==
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funci6bn, relativa a asegurar la obtencién eficiente y eficaz de resultados --
previstos, contribuye a fortalecer el procesoc administrativo. Asl, congruente
con ese fortalecimiento, las unidades administrativas, se encuentran en mejo-

res condiciones para lograr una coherencia en su funcionamiento.

En este sentido, el control facilita en principio, el ejercicio de la ad
ministracion, al establecer una estructura que permita lograr un ambiente in-
terno apropiado para que la organizacién, efectte los procesos de trabajo co--
rrectamente, a través de cada una de sus unidades. Este apartado considera al
control, como parte esenciatl de la administracitn de una organizacin y se es

timan las principales técnicas e instrumentos de que se sirve para efectos de

este trabajo.

Cabe aclarar que la administracib6n tiene conceptos y principios universal
mente aceptados, ¥ que la eficiencia en su utilizacidén s6lo existe, si son --
aplicados considerando las circunstancias cancretas que se presentan en cada

organizacién de la administraciébn pGblica.

2.1. El control administrativo en las organizaciones.

Al considerar a la administracién como un proceso, conviene sefialar que
.sus fases individualmente s6lo tienen importancia en su estudio, cuando se --
consideran en forma Tntegra, por lo que existe dificultad para aislar una fa-

se. de otra, cuando se desarrollan al interior de las organizaciones.

Sin embargo, en este trabajo la fase del control administrativo ser4 con
-siderada de manera particular, tomando en cuenta algunos aspectos relativos a

" las fases de~pianeaclbn, organizacidn y direccidn.

La importancia que tiene el control administrativo en las organizaciones,
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radica principalmente, en que es a través de la revisidn y verificacién per-

manente de la ejecucibn dg las aétividades, como se determina la forma en que
se estén cumpliendo los objetivos y planes, y en caso de que no se cumplan, -
se tendrdn bases suficientes para instrumentar los mecanismos o sistemas nece
sarios, que permitan corregir las desviaciones para evitar retrasos o conse--
cuencias no estimadas; por lo tanto, el control asegura que los procesos de -~
trabajo se efectGan en la calidad, cantidad y en el tiempo previstes con los

recursos minimos, garantizando a su vez, la utilizacién racional y el bajo --

costo de operacidn.

En este sentido, el control al identificar las desviaciones significati-
vas, 'los administradores podrén entonces realizar las correcciones apropia--
das en las 4reas donde se necesiten. De esté manera, la organizacién puede =--
volver a ajustar sus actividades a fin de hacerlas concordar de nuevo con los
planes originales, o crear nuevos planes relacionados con las metas y habili-
dades de la empresa. En esencia, el control consiste en mantener a las activi

dades de 1a organizaci6én alineadas y en el cursc con los planes y objeti=-==-

vos.'" hb/

Se ha indicado por otra parte, que el control se vuelve mis complejo y -
necesario, cuando la organizacién de que se trate crece, sin embargo, es ta--
rea del control lograr que dicha complejidad no lo sea tanto, que obstruya sa
tisfacer los objetivos de &sta; es decir, la simplicidad y efectividad de los
sistemas de control, son necesarios para que &stos, no rebasen en costo las -

operaciones de aquellas unidades que vigilan.

LL7 8rown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 319.



Consecuentemente, el control en las organizaciones es esencial para -~
desarrol lar correctamente las funciones y actividades de sus unidades, no --
obstante, ''es probable que debido a su gran alcance v a su éaturaleza regula-
dora, a los controles se les haya considerado a menudc como negativos. Algu-—-
nos gerentes consideran a los controles organizacionales como una molestia ne
cesaria, un tipo de actividad administrativa costosa requerida en un mundo de

organizaciones imperfectas.' 45/

Sin embargo, lavcomplejidad de los sistemas de control aparece, cuando -

los administradores ''desean controlar una parte especial de la operacién que

" supervisan descubren frecuentemente que el trabajo que se trata posee varias
caracterfsticas, y es preciso concebir el buen rendimiento en funcibn de esas

.caracterfiticas." L6/

£1 control al vigilar los procesos de trabajo, 1o que busca es informar
oportunamente al personal de mando, sobre el cumplimiento de los planes y pro
gramas de que son responsables, de manera que puedan tomar las medidas necesa
rias y congruentes, a fin de evitar o corregir desviaciones y satisfacer tal

"cumplimiento como se tenfa previsto.

También, es necesario no ''‘pasar por alto la importancia del control a --
través de la observacién personal. Los presupuestos, griéficas, informes, razo
nes, recomendaciones de los auditores y otros dispositivos son esenciales pa-
ra el control. Pero el administrador que confla totalmente en esos dispositi-v

- vos y se sienta, por as{ decirlo, en un cuarto de control a prueba de sonido

%57 L(oc. cit.
L6/ Newman, William H, (etna!.). Op. cit. p. 819.
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J s6lo leg indicadores y manipula palancas, diffcilmente puede hacer un tra--
bajo correcto.' EZ/ Por To cual, el administrador debe auxiliarse de distin-
tas técnicas que le permitan, hacer del control, su herramienta prinéipal. ﬁa—_
ra solucionar o ajustar problemas que puedan dificultar la realizaciéon de los

planes y objééivos de la organizacidn.

En este sentido, la informacién captada asf, permite a los responsables
disponer de mayores concocimientos sobre el desarrollo de sus unidades, lo -~
cual les ayudar& a utilizarlos para la toma de decisiones y la posterior for-

mulacién de planes.

De esta manera, ta funcidn del control para dgterminar con oportunidad =
las posibles desviaciones es esencial, pues basta con que no cuente el perso-
nal de mando con la informacién correcta de la unidad a su cargo, para que se
produzcan consecuencias negativas en los procesos de trabajo. Ya que '"la cul-
minacidbn del proceso de control es la toma dé la necesaria acci6n correctiva
o remedial para reencausar la ejecucién a los niveles de los estdndares, es -~
obvio que la informaci6n debe ser dirigida a la persona que es responsabfe de

decidir la accidn requerida en la organizacibn." E§/

Entonces, el control existe si sus acclones estdn enfacadas para actuar
en los procesos de- trabajo, corrigiéndolos cuando se producen anomalfas. Ade-

m8s es importante, que el control sea anticipador y que actiie oportunamente -

L7/ Koontz, Harold (et al.). Elémentos de Administracién. Tr. Dfaz Mata, --
Alfredo. {(3ra. Ed., Mé&xico, D.F., Editorial McGraw-Hill, 1984). pp. --
549-550. ’

48/ sSisk, Henry L. (y) Sverdlik, Mario. Op. cit. p. 564.
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para evitar resultados imprevistos y contrarios a los fines de la organiza--

cibn.

Ahora bien, para precisar el grado en que se estén cumpliendo los fines,
es necesario comparar la ejecuci6n de las actividades con las medidas esta--
blecidas como referencia; este proceso de comparacién debers especificar en
qué grado las intenciones y logros se estdn ajustando a los planes. Aqul, la
determinacion de las referencias para dicha comparacién, lo dan los planes,-
los objetivos, las metas; los programas, los presupuestos, las normas o es--
téndares, las politicas y los procedimientos entre otros. Por su parte, es--
“tas referencias son establecidas conjuntamente con el proceso de planaachéﬁ
de la organizacidn. Este proceso contempla bésicémente los siguientes aspec-

tos:

''a) Preservacién de resultados importantes y contfnuos. Ejem.: eficiencia
de .la programacion. Estos resdltados se describen envfuncién de patro
nes de realizacibn para cada funcién.

b) Perfeccionamiento de los patrones de realizacion. Planificacibn a tra
vés del plan de accién individual.

¢} Contribucién de la funci6n a la realizacién de los objetivos de la —-
unidad, La contribucién se programa mediante el phlan de accién, y su
finalidad en alcanzar el objetivo.

d)} Trabajo de rutina, que no contribuye a mantener o lograr resultados -

importantes.” 49/

49/ Guilherme Tenorio, Fernando. "Administracién por Objetivos''. Punto 6 de
la Primera Parte. Compilado por Banco Interamericano de Desarrollo {et -.
al.). Proyectos de Desarrollo. Planificacién, Implementacién y Control.
(2da. Ed., México, D.F., Editorial Limusa, 1982). p.112.
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En el proceso de planeacién, surgen las principales medidas que servi--
ran como normas o estandares.vLas medidas podrén ser traducidas en normas de
referencia y presentadas en.términos cualitativos o cuantitativos; les primg
ros son relativos, sin embargo necesarios cuando los resultados obtenidos en
los proceéos de trabajo, son intangibles o diffciles de cuantificar, como lo

son la prestaci®n de servicios.

En el control, comunmenté existen estandares fijados por apreciaciones,
surgidos de las experiencias en 1a gesti6n; sin embargo, “‘los estandares fi~
jados.por abreciacidn son esencialmente juicios de valor y pueden ser tan --
realistas y factibles como los estandares determinados o técnicamente elabo-
rados. En ausencia de estandares determinados por estudios y an&lisis forma-
les, se espera de todo gerente valorice la producci6n de sus subordinados en
términos de lo que, &1 como gerente cree que es una jornada satisfactoria de

trabajo. Al hacerlo asf, los estandares son fijados por apreciacion.'' 50/

Las medidas cuantitativas y cualitativas establecidas en el proceso de
planeacitn, son unoc de los medios necesarios para la existencia y operacién
de los sistemas de control en la administracién. Aunado a lo anterior, la --
‘participacitdn del personal en el proceso de planeaci6n es determinante, ya -
que la observacién, tanto del personal de mando como del subordinado sobre -
los procedimientos -y actividades de las unidades en que estdn integrados, —-
les permite dar mas claridad y especificaci6n a lo que se §Uede hacer y cémo
realizarlo. También los motiva a modificar su actuacidén, cuande consideren -
que de su desempeiio, radique en evitar alguna desviacién, que ponga en evi--

dencia el lograr los objetivos de la organi;acidn.

50/ Sisk Henry, L. (y) Sverdlik, Mario. Op. cit. p. 537. (El texto tiené -
una parte subrayada que aqui no se marca). ’
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AquT convieﬁe sefialar, que el personal de mando es ef responsable de las
actividades que efectde la unidad administrativa a su cargo y éstos tienen ba
jo su mando, al personal subordinado, quienes serdn responsables ante &l so—-
bre las actividades que particularmente tengan que realizar; a su vez estos -
subordinados pueden tener otros a su cargo, los cuales deber3n reportarie las
tareas que tengan que-ejecutar. De esta manera, cada uno en su nivel de compe
tencia, que le indique la jerarquia y funcidn dentro de la organizacién total,
serd responsable del uso que haga de los recursos utilizados en las operacio-
nes, para conseguir los resultados consignados en los planes, metas y progra-

mas establecidos.

De lo anterior, se desprende que el control se halla en cada centro de -
responsabilidad en términcs particulares y en cada unidad administrativa en -
ténniﬁos generales; dé esta manera, ‘‘cada meta y submeta deben ser clara res—-
ponsabilidad de una persona. El andlisis de la estructura de la organizacién -
en términos de los resultados esperados mostrard casi siempre dreas de indeter
minacidn donde se requiere claridad o reestructuracién. Algunas veces es impo-
sible moldear una organizacidn de modo que un objetivo determinado sea respon-
sabilidad dnica de una persona.! 51/ Esto ocurre, cuando existen muchos proce-
sos necesarios para lograr un objetivo y se requiere de la participacidn cuida
dosa y coordinada de personas y unidades. Sin embargo, puede establecerse, me-
diante la desagregacidn de funciones y actividades, la responsabilidad necesa-
ria para que cada individuo cumpia su parte, en el tiempo justo que se le haya
determinado, para que el proceso completo de obtencidon de un objetivo, no se -

vea detenido u obstaculizado.

~§l/’ Koontz, Harold (y) 0'Donnell, Cyril. Op. cit. p. 186.
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Los centros de responsabilidad radican entonces, en aquellas personas en
quienes se deposita la obligatoriedad de cumplir por una parte, con los resul
tados esperados dentro de su ambito de operacidn y de utilizar convenientemen
te, por otra parte, los recursos que son asignados de acuerdo a los presupues

tos y programas establecidos para su labor.

De esta manera, se puede observar que el control bennite una mayor inte-
gracidén y vinculacidn de los recursos; lo cual reditia en una mejor produccidn -
o prestacidn de servicios, pues el control es una funcién que se realiza me-
diante pardmetros que han sido establecidos anteriormente al acaecimiento del
fendmeno controlado, es decir, el mgcanismo de control es fruto de una planifi
cacién y, por lo tanto, apunta al futuro. E! sistema de control se proyecta 50
bre la base de previsiones del futuro y debe ser suficientemente flexible para
permitir adaptaciones y ajustes que se originen en discrepancias entre el re--
sultado previsto y el ocurrido. Esto significa que el control es una funcidn =
dindmica, no sGlo porque admite ajustes, sino también por estar presente en ca

da actividad humana, renovindose ciclo tras ciclo." 52/

El control es una etapa del proceso administrativo, que no tiene una po-
sicion fija en la gestidn de una organizacién, pues se encuentra presente en
todo el proceso; de aqd? radica su importancia. Por otra parte, el control --
aclara y estima a su vez, las ventajas y desventajas econdmicas, polltlcas Yy
soclales que se derlvan de la asugnacnon de los recursos, al definir la rela-
cidén entre las diversas actividades, responsabilidades y plazos de eJecucion,:
y los productos y servicios derivados de la direccidn de la organizacidn ante
la sociedad.

——7F—ET§a;;T—_Braao. (et al.). "Planificacidn, Programacidn y C;ntroi“. Punto

1 de la Tercera Parte. Banco Interamerlcano de Desarrollo (et al.). Op.-
cit. p. 213.
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En las organizaciones es necesario el control, porque éstas no estan ex-
centas de desviaciones en los procesos de trabajo, atn cuando se disponga de
una buena planeacién, ya que es posible que se den las anomalfas, sin que se
rectifiquen y continlien sin ser detectadas por un buen tiempo, o bien, que -
representen dif icultades para que la organizacién, se adapte bien al medio -
en que actla. Ademis, la falta de un control eficiente, puede ser la causa -
de que se tomen decisiones errbneas o precipitadas; estas Gltimas, m&s que -
mejorar 13 administracién, conducen a descoordinar los esfuerzos y utiliza--
cibn de recursos, duplicando funciones y creando resultados sin que existan

responsables directos de esa realizacion,

Por lo que, no es raro encontrar organizaciones en que la ausencia de sis
temas de control, ocasione desgastes en el desarrollo del personal y conse--
cuentemente, encontrar frustraciones en ellos, al percibir que sus esfuerzos
no son concretizados positivamente de acuerdo a los planes y programas esta-
blecidos. Este punto da ocasién, para observar ciertos aspectos que por falta
de un buen control, se carezca también de elementos motivantes al personal, -
Jjo cual conduce muchas veces a que éste no labore eficientemente en sus asig—
naciones posteriores de trabajo, aln cuando se cuente con planes, programas Yy

normas bien elaborados y personal capacitado para realizarlos.

En otro aspecto, como en las organizaciones se encuentran divididas por -
dreas funcionales, por productos o servicios encargados a unidades administrﬁ
tivas integradas en uno o varios fines parciales, para satisfacer conjuntamen
te los de la organizacion; la falta de eficaces sistemas de control en alguna
unidad puede dar como consecuencia, la dificultad u obstruccién para que otra
u otras logren una buens rezlizacidon de las actividades que le corresponden,-

al considerdrseles conjuntamente.
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También, es posible observar que aln identificados los errores, y por la
carencia de eficientés sistemas de control, resulten dificiles de corregir. -
En relacidn a este punto, en la administracidn pdblica es fiacil encontrar la
priactica de evitar reportes e infcrmes negativos, que muestren las desviacio-
nes enrios procesos de trabajo, en lugar de considerarlos e investigar -—

aquello que realmente ocasiona una gestidn deficiente.

El control entonces, debe ser una guia racional y no una forma de vigi--
lancia coercitiva, que mds que apoyar la buena marcha de las organizaciones, -
sGlo abre el espacio para hacerla m&s dificil. El control por lo tanto, permi
te la tana de acciones pertinentes y necesarias, para corregir las desviacio~-
nes que se presentan en los procesos de trabajo, contribuyendo as7, como un -
medio en la motivacidn al personal, para que emplee cada vez en el trabajo su

me jor esfuerzo y disposicidn.

De esta manera, un buen control administrativo permitird en conjunto, el
desarrollo del personal y el de la organizacién; esta apreciacién, ayuda a --
evitar la intervencidn constante del personal de mando, en la emisidén de Srde

nes e instrucciones relativas a la correccidn de desviaciones.

Con respecto a la responsabilidad,, el control debe determinar su ficil -
identificacion en el personal, sobre las actividades de cada unidad adminis-~
trativa, de manera que, este hecho favorezca los canales de informacidn entre
el personal de mando en los distintos niveles jerdrquicos, ton su respectivo
personal subordinado, distinguiendo a su vez, con claridad cual debe ser el -
desempeiio de ellos y especificando el grado en que su labor contribuye a rea-
lizar los fines de la unidad a la que pertenecen. Adem3s, ‘‘el factor fundamen
tal del funcionamiento de toda organizacidn es el personal; a &l le estd con-

fiado el manejo de los demds recursos y de €1 depende la eficiencia de su -



empieo.? 3/

El conocer, por parte de los trabajadores subordinados, cuales son las
tareas que deben realizar, les permitird un me jor desenvolvimiento y al per
sonal de mando le conceders, no intervenir constantemente en la supervisién

del trabajo que desarrolian, lo cual otorgard a que dispongan de mayor tiem

po para coordinar mejor las actividades del 8rea a su cargo.

Al indicar, que el personal dirigente es el responsable directo de las
funciones de la unidad administrativa a su cargo y por tanto, del funciona
miento del control administrativo en el 4rea de su competencia, es importan
te; por lo que no lo exime de délegar la correspondiente y suficiente auto-
ridad v responsabilidad a su personal subalterno, para que &stos cuenten --
con la libertad y flexibilidad necesaria para actuar y a su vez, responder
cuando han permitido o incurrido en alguna desviacién en los procesos de --
trabajo en los que participan. En este sentido, se puede observar que los -

centros de responsabilidad se relacionan con los siguientes aspectos:

“'a) El exceso de trabajo de administracién {volumen, tiempo, esfuerzo,
intelectual) para una sola persona.

b) imposibilidad para atender otras tareas que las urgentes por la ra-
zé6n anterior,.con lo que abandonan :asuntos indispensables para el -
correcto desarrollo de la organizacion.

c) Necesidad de que algunas de las actividades sean atendidas con ca--
rdcter de especializacitn.

d) Neces idad geografica, o extensién del territorio que desea cubrirse.

53/ l1soard, Carlos A. Auditoria de las Operaciones del Gobierno. Efectivi-
- dad, eficacia y eficiencia del gasto pidblico. (lra. Reimpresibn, Méxi-
- ¢co, D.F., Fondo de Cultura Econémica, 1981). p. LO.




e) El nimero excesivo de personas y relaciones que coordina un cen---

tro.'' 54/

Ahora bien, la complejidad y diversidad de actividades, asi como la -
asignacidn y utilizacidn de recursos en una arganizacién, hace necesario -
la creacidén de nuevos cargos de administracidn y operacidn, lo cual trae -
aparejado la delegacion de autoridad y responsabilidad necesaria; de mane~
ra que se transfiere en cierto grado las actividades del proceso adminis--

trativo a niveles mas bajos de la organizacidn.

Se puede agregar que la responsabilidad no es delegable, sin embargo,
"de hecho, el acto de deiegacidn da nacimiento a una nueva responsabilidad,

sin que desaparezca la ya existente.

Una asignacidn de trabajo tiene aspectos que no es posible divorciar:
la tarea, la responsaﬁilidad por ésta y la autoridad para ejecutarla. La -
realizacion de la tarea o de una parte de ella se transfiere a otro, acom-—
pafada de la autoridad proporcional para llevaria a cabo, con lo que se --
crea una responsabilidad del delegado hacia el delegante; pero éste sigue

 5iendo totalmente responsable ante su superior o delegante anterior. El --
centro que recibid la nueva delegacidn actda en nombre del que se la otor—
gd y se supone que conforme a su orientacion, y es a €ste al que el centro

original le exigird el resultado.'" 55/

Si bien la responsabilidad propia no es delegable, es porque debe man

tener la direccidon de las actividades en forma tal, que le permita asegqu--

57.

nizacién, Direccidn, Planeacion y Control. (ira. Ed.,La Habana, Cuba.
Editorial Pedagbgica, 1966}. ». 102

55/ Ibidem, Op. cit..p. 105. (El texto tiene una parte subrayada que aquf
no se marca).

54/ V3zquez Méndez, Jestis. Administracidn de la Produccidn. Teoria de Orga-
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rarse que se est&n llevando al cabo conforme a lo planeado; de esta manera,
si un centro responsable delegara totalmente su responsabilidad, lo que lo-
graria serfa renunciar a su autoridad y responsabilidad ante quien se la --
otorgd. Por otra parte, es usual la delegacion parcial, la cual consiste bs
sicamente en proporcionar al delegado la autoridad necesaria para que su ~--
desempefio permita responsabilizarse sobre las funciones y actividades que -

se le han encomendado.

Consecuentemente con lo antetrior, el ejetrcicio del control administra-
tivo lo efectGa todo el personal tanto subordinado como de mando; de manera
que, el'enlace de control entre el personal es mediante la responsabilidad. -
Por lo tanto, cada persona debe vigilar que las actividades realizadas por
&l mismo son ¥ se decarrollan conforme a o previsto. Asf, el personal con
mayor responsabilidad ser& aquel que tenga bajo su coordinacibn y direccién
mechas actividades, por lo cual tendrs mayor autoridad y podré& exigir a sus

subordinados una actuacién mds correcta.

El personal de mando, si bien delege parte de la funci6n de control, -
se queda con otra, que le permite tener }a certeza de que la unidad adminis
trativa a su cargo funciona adecuadamente; para ello, recurre a la supervi-
si6n y vigilancia de los aspectos estratégicos determinados, a3 fin de corre

gir aquellas desviaciones que se presentan.

Ahora bien, en el ejercicio del control por parte del personal de mén-
do, requerird segtn la complejidad y especializacién del trabajo del éréa -
en que es responsable, el apoyo especializado, para cubrir la revisi6n de -
estas actividades; tal apoyo lo brindars el personal profesional adecuado -
y que en muchas organizaciones se encuentra en las unidades de asesorfa; &s

to da pie a uno de los principios del control, el cual es que una partede él,
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debe ser asumido por personal independiente del proceso de trabajo que se re--

visa.

En este orden de ideas, es facil comprender porque los 8érganos de control
de una organizacidn, se encuentran estructural y funcionalmente independientes
del resto de las unidades administrativas; por lo tanto, los sistemas de con--
trol generales deben estar situados al nivel del dirigente maximo de la organi
zacidn, y los particulares al personal encargado de las actividades de las uni

dades administrativas.

La participacidén del personal de mando como subordinade, en los procesos
de los sistemas de control, permmite la realizacién de observaciones positivas
relativas a ltas actividades y proporciona elementos para implantar las medidas

correctivas adecuadas a los procesos de trabajo, a fin de lograr que se des~--

arrollen en los cursos previstos.

Sin embargo, cabe sefialar la importancia que tiene la participacidon de to
do el personal, en la elaboracidn de las normas que servirin de referencia, -~
para compararlas con 1os procesos de trabajo y sus correspondientes resultados;
pues, ademi3s de sor otro aspecto motivanie al personal, contribuye a que su --
desempefio se apegue a las normas que consideran raciconales, por haber partici-
pado ellos mismos en su elaboracidn; aunque su auvtorizacidn dependa del perso-

nal de mando, que est3 m3s comprometido a !levar al cabo las actividades, en -

base a los planes y objetivos de la organizacidn.

De esta forma, el control administrativo debe permitir que el personal ob
tenga resultados campatibles, con ias normas establecidas y no tanto como des-
cubrir desviaciones y errores que pudieran haber sido prevenidos o evitados. -~

De manera que el &nfasis aqui, radica en buscar el modo de que se motive al --
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personal, para que su labor no sélo sea buena, sino la esperada; ésto exige
una gran caonunicacidn entre el personal subordinado y sus superiores inmedia

tos.

El control en las unidades administrativas, comprende la determinacidn
de normas, el registro de operaciones, la informacidn necesaria para el esta
blecimiento posterior del diagndstico y la implantaci6én de medidas correcti-
vas mediante la informacidn relativa de las desviaciones y anamalias al per-

sonal de mando correspondiente, para que &ste las considere y las tome.

La evaluacién de las unidades administrativas, concederi determinar qué
anomalTas o desyiaciones existen, para tomar las acciones pertinentes, a fin
de corregirlas y reorientar los procesos y actividades a la trayectoria de -

trabajo que permita garantizar los m3s altos resul tados.

A su vez, la evaluacidon de las operaciones de una unidad administrativa,
dard margen para determinar si &€stos se han apegado a las politicas y direc-

trices establecidas como quias y criterios de trabajo.

El resultado de la evaluacion, dard pie por tanto, a rectificar o rati
ficar la gestidén y métodos aplicados en relacidn a los resultados obtenidos;
de esta manera, la evaluacidn mostrar3d también. las 3reas donde la inspeccidn
y supervision deba realizarse con mayor cuidado o permitird corregir o ajus-
tar las normas relativas a esas areas; es entonces que la finalidad de las -
evaluaciones '‘es ayudar a la direccidn a lograr una administracién mis efi--
caz. Su intencidén es examinar y valorar los métodos y desempefo en todas las
dreas. Los factores de la evaluacidn abarcan el panorama econdmico, lo apro-
piado de la estructura organizativa, la observancia de politicas y procedi--

mientos, la exactitud y confiabilidad de los controles, los métodos protecto
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res adecuados, las causas de variaciones, la adecuada utilizacidn de personal

y equipo y los sistemas de funcionamiento satisfactorios." 56/

El control en las unidades administrativas, deber3 ser disefado para an-
ticipar y evitar las posibles desviaciones del curso normal establecido, para
conseguir los resuitados esperados, a éste tipo de control se le denomina pre
vio.

Aunque el control previo es el mas eficiente, muchas veces no es el m3s
econdmico, pues requiere de un costo considerable pars determinar los errores
o retrasos, por falta de algin elemento que pudiera ocasionarlo. Sin embargo,
bel més comiin en su operacidn es el control posterior, es decir, el que se ejer
ce en relacién a las actividades que ya han sido ejecutadas; este tipo de con
trol, cuenta con mejores bases para evaluar los procesos de trabajo y sus re-
sultados, ya que permite detectar qué aspectos de los procesos han fallada o

funcionado incorrectamente.

A su vez los controles, pueden ser generales o especializados, este Glti-
mo se refiere, cuando las actividades por su proceso particular en la presta--
cidn de un servicio o fabricacidn de un producto, requiere de un alto conoci--

-miento especializado y el general, se relaciona a procesos de trabajo, que no
requieren.un conocimiento singular y que pueden ser controlados por el misno --
personal participante en esa prestacidon de servicios o fabricacidn de produc-~

tos.

De esta manera, el control administrativo tiene como finalidad, asegurar

la eficiencia en las operaciones de las unidades administrativas, mediante la

56/ Leonard, William P. Auditoria Administrativa. Evaluacidn de los métodos -
y.eficiencia administrativos. Tr. Bracamonte, Mario. (9a. Impresion, Mé--
xico, D.F,, Editorial Diana, 1981). p. 46.
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previsidon y descubrimiento de errores e irregularidades, con objeto de lograr

una alta eficacia en el logro de los objetivos y -lan2s de 'a organizacidn.

2.2 Técnicas e instrumentos del control admipi-irstivo.

Los sistemas de control en las organizaciones de la administracién pdbli-
-a, para su e jercicio, se auxilian de muy diversas técnicas e instrumentos, -=-
-on objeto de contar con la mejor informacidn sobre los proceses de trabajo, -

tanto productivos como administrativos.

Las técnicas e instrumentos de control, son los mejiﬁs gue se utilizan --
para determinar las anomalias y desviaciones de 1a operacidn da una organiza--
cion y para implantar, los mecanismos y sistemas m3s idéneos a .:u ~e poner en
marcha, ajustar o mantener los procesos de trabajo, dentro de .. cauces con: -
derados como los m3s adecuados, para conseguir resultados congi.cntes con los

planes y objetivos.

La aplicacidn de las técnicas e instrumentos de control, se guia por los
criterios de economia y factibilidad, a fin de que su empleo reditue en benef i
cios, tales como el de facilitar laz administracién de la organizacidn v con --
ellé incrementar, en calidad y cantidad deseable, los resultados de la opera--
cidn; evitando adem3s, que su eﬁp‘eo no exceda en costo, los beneficios que se

obtengan.

En esta parte, se tratardn algunas de las princfpale; técnicas e instru--
mentos del control, lo cual significa que existen otras, que actualmente son -
utilizadas y con resultados aceptables. De manera que las principales técnicas
a considerar aqui son:

- 6bservaci6n e inspeccidn.

= Supervisidn.
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- Registro e informes.

- Rastreo y procedimientos.

- Entrevista y encuestas.

- Presuéuesto por programas, PERT y C.P.M. (Ruta critica).
- Procesamiento electronico de datos:

- Manuales de organizacidn y politicas.

- Equipo mecdnico y automdtico.

A continuacidn, se explicard en qué consiste bisicamente cada una de es--
tas té@cnicas e instrumentos de control; no sin antes agregar que la utiliza---
cidn de estas técnicas deben ajustarse a las especificidades concretas de la -
organizacion, es decir, debido a que las técnicas son “herramientas que maneja
el ejecutivo para tomar decisiones m3s racionales con riesgos precalculados --
que maximizan las posibilidades de éxito. Las decisiones dependerdn en todo ca
so no solamente de estas ayudas, sino también de la experiencia y‘del criterio,

elementos insustituibles en todo ejecutivo.

Los problemas se hacen m3s grandes y complejos cuando hay que preguntarse:
lqué datos son necesarios?, lqué técnicas de an3lisis han de aplicarse? vy ison’

o no completos y oportunos los datos?.'' 57/

2.2.1. Observacidn e inspeccidn.

La observacidn e inspeccién,” son utilizados por el personal para rearizar
una comprobacidn relativa a 1o que se pretende llevar al cabo, se e¢:td efeCtygg'
do o ya se hizo de acuerdo a lo planeado. La observacidn €5 camin 1levaria’a ;‘"

efecto en los procesos de trabajo de las‘unidqdes administrativas; sin embar!f L

57/ Garcia CantsG, Alfonso. Enfogques pricticos para planeaC|on y,controi de in- -
ventarios. (1ra. Ed.,México, D.F.,Editorial Trillas, 197BT p. 13.
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go, en su utilizacién se requiere en ocasiones de diversos instrumentos auxi--
liares, que pueden ser convencionales o especiales, los primeros pueden ser la
medic i6n con instrumentos de precisién como el ''flexémetro'’ o en los segundos

como los ‘multimetros electrénicos’,

Dependen las inspecciones en gran medida, de los mirgenes que se establez~
can, aunado al grado tecnolégico disponible. Un auxiliar aquf es la aplicacién
de las normas de referencia, que permiten una comparacién més r&pida. Las ins-
pecciones, pueden utilizarse de manera preventiva o sélectivamente; donde la -
primera qué es 1a mss ideal realizar, se efectta antes o sobre la marcha del -
trabajo y la selectiva, se utiliza cuando ya existen resuitados; de manera que
se toma un porcentaje determinado y representétivo del total producido y se re
visa para aprobar o reprobar alglin lote creado; este procedimiento es tam--

bién denominado como muestreo.

La inspeccién es conveniente realizarla, en aspectos estratégicos de los -
procesos de trabajo; no obstante, es pertinente sefialar que la inspeccién no -
debe eximir la responsabilidad del personal que dirige vy tiene a su cargo los
procesos de trabajo. De forma que, la inspeccién, debe limitarse a no interfe-
rir en el desarrollo de los procesos de trabajo y s6lo buscar que tal desa~---
rrol lo se conduzca por la trayectoria mis id6nea, para obtener eficaces y efi-

cientes resultados.

El &rgano dé control, debe asegurar que la observaci6én e inspeccién hecha
por el propio trabajador es adecuada, de manera que con &sto se tienen dos ing
tancias; la primera es directa, en la que el personal asegura que su trabajo -
es correcto y la segunda es indirecta, la cual es ejercida por personal indepen
diente de los propios procesos de trabajo. No obstante, para evitar conflictos

en esta técnica, canviene gue la inspeccidn indirecta dependa de un 6rgano di-




ferente en donde se realiza la inspeccibn y observacidn directa.

Es conveniente sefialar, que el personal del 6rgano de control, normaimen
te no disponde de autoridad suficiente para ordenar al personal ejecutor que
modifique su trabajo, lo ajuste o lo detenga, cuando existan anomalias o ~--
errores en sus procescs de trabajo; porque si lo hiciera estarfa restando au-
toridad y responsabilidad al personal encargado del &rea donde se est&n pre-
sentandoc. De esta manera, el personal que tiene a su cargo dichos procesos,-

deba ser el gque instrumente Jos mecanismos necesarios para corregirlos.

2.2.2. Supervisién.

La supervisi6n es otra técnica del control, la cual no debe confundirse
con la inspecci6n, ya que €ésta es mas especffica gque la supervisién, La su--
pervisi6n es practicada comunmente, por el personal que tiene a su cargo una
unidad administrativa, adem&s, "a un miembro de la organizacisdn no s6lo lo -
supervisan quienes estan por encima de €1 en la cadena de mando. La supervi-
si&n puade provenir tanto de compafieros y subordinades como do los supsrio--—
res mismos.' 58/ Vista as!, la técnica de supervision se hace m&s extensa,;
de forma tal que, logra una cierta presi6n entre el personal para que se des

empefien cubriendo sus responsabilidades.

. Juega entonces la supervisién, un papel importante ya que estd b&sicamen
te orientada hacia el desempeiio eficaz de los recursos humanos de la organi-
zacién. Sin embargo, la supervision es una técnica inmersa en los procesos -

de trabajo.

Esta técnica se relaciona mucho con las actividades del personal de mando

587 Brown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 486.
28 ]
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o sea, que ‘''es la funcidn de dirigir y encausar la actividad de otros. La su-
pervisidn puede describirse como un conjunto de actividades, habilidades, co-
nocimfentos y actos que llevan al supervisor a sus objetivos de produccidn, -
con toda seguridad y eficacia. Es una técnica que organiza miltiples acciones
para la ejecucidn de un trabajo. Es el supervisor quien por su habilidad para
dirigir y controlar eleva o deja que decaiga la ejecucidn del trabajo de su -
grupo. Una gran parte del &xito de un programa, de una politica, de un proce~
dimiento, depende de! supervisor de lTnea, de su funcidn, dé la forma en que

transmita y lleve a la realizacidn los planes de la gerencia." 53/

Con lo anterior, se puede agregar que la supervisidn tiene una importan-
cia consideraﬁ]e, ya que es &sta, a través de las relaciones formales e infor
males entre el personal, como se logra un ambiente intencional Eacia el desem
pefio congruente, que permita lograr en amonfa las actividades de cada unidad
administrativa, para después, una vez integradas y real izadas, satisfacer los

objetivos de la organizacidn, ésto dlitimo es, el fin del control.

2.2.3, Registro e informes.

En los procesos de trabajo, al generar productos 0 servicios también se
producen datos relativos @ ellos; esos datos son clasificados con objeto de -
tener un orden que permita su facil utilizacidén. La recopilacién de los datos
y su ordenamiento, es tan s8lo una parte, ya que la otra parte, que no deja -
‘de ser importante, es la interpretacidon de &stos, con el fin de disponer de -

la informacidn necesaria para la tama de decisiones.

59/ ' Gerencia General de Administracion y Relaciones Piblicas, Supervision y
Mandos Intermedios, (Serie Capacitacidn No. 4, 1981, Centro de Capacita-
cion y Desarrollo de Personal de Fertilizantes Mexicanos). p.8.
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Los datos permiten configurarlos, para formar los registros de las ope-
raciones, 105 mismos pueden ser internos o externos al propio proceso de tra
bajo de una unidad; de tal manera, que los datos internos son los generados
por la misma unidad y los datos externos'son aquéllos producidos por otras -

unidades, por la organizacitn o por otras organizaciones.

Se seleccionan los datos de acuerdo a los fines que se tengan, para in-
tegrar un tipo especial de informacién, es decir, habr& registros de datos -
especiales con el fin de dar una continuidad en los procesos de trabajo, pa-

ra la integracién de costos y la determinaci6n del rendimiento, entre otros.

Con los datos obtenidos, se pueden presentar para mostrar la tendencia
de algdn proceso, ya sea a través de graficas, modelos matem&ticos o bien de
estadisticas, etcétera. De esta manera, '‘los datos estadfsticos de innumera-
bles aspectos de una operacién y la clara presentaci6n de datos estadfsti---
cos, ya sea de naturaleza histbdbrica o de pronésticos, son importantes para -
el control... Ademas, para que los datos sean significativos, aun cuando se
les presente en diagramas, deben estar formulados de manera que se puedan ==

comparar ccn zlgunas normas.

Ademas, puesto que ningGn administrador puede hacer nada con respecto al
pasado, es esencial que los informes estadisticos muestren tendencias para -

que quien los observa pueda extrapolar y visualizar hacia dénde se dirigen .60/

Si bien los registros e informes de contabilidad y de estadistica sirven
en gran medida para el control, es comln que no sean suficientes para alguna
srea determinada; por lo que es necesarioc la elaboracién de registros e infor

mes particulares, que permitan contemplar en un momento dado, el desarrollo -

60/ Koontz, Harold (et al.}. Op. cit. p. 547.
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de un proceso de trabajo de una unidad especifica.

De esta manera, los informes vienen a ser la interpretacidn escrita, de
las actividades y operaciones realizadas en una unidad administrativa en cam
paracidn con las normas de referencia establecidas para ella de forma tal,
que muestren el grado de avance alcanzado en el logro de los planes y objeti

vos de la organizacidn.

La elaboracion de informes es compleja, ya que requiere de una permanen
te concentracidn de registros, con datos relativos a las actividades de una
unidad, para ser luego procesados y lograr con ello, una representacidn ra--
cional del desarrollo de dichas actividades, con respecto a las normas sobre
los aspectos mas sobresalientes; a fin de mostrar lo logrado, teniendo pre—--

sente los objetivos de la organizacidn.

La oportuna elaboracion de los informes y su comunicacion al personal -
correspondiente, puede significar un ahorro econémico en la rectificacidén o

ratificacidon de los procesos de trabajo de las unidades. Adem3s, los regis--

tros - e informes deberdn ser elaborados, de manera constante para que logre .
' su cometido, sin descuidar la econania en su realizacidn y presentacion. El

“mostrar oportunamente los informes, évitard . demoras en la prevencién y -

correccion de anomalias y desviaciones de los procesos de trabajo por parte

.-del personal de mando.

Los informes son de mucha utilidad, cuando no camprenden muchos detalles,

"que puedan obstaculizar la pronta consideracidon y accidn correctora de las -

desviaciones detectadas; por lo que tales informes, deben reflejar aspectos
sobresalientes de las variaciones surgidas en los procesos de tratajo, con

respecto a las normas. Por otra parte, los informes deben ser mostrados al -



69.

personal que realiza las actiividades, con objeto de determinar las responsabi
lidades a que haya lugar y sea m3s fécil dirigirse a quien deba implantar las

medidas correctoras.

Sobre otro aspecto de los informes, es el tiempo con que deben ser elabo
rados;lo cual queda determinado por la oportunidad con que se pueda producir
y corregir las desviaciones, evitando asi que el desarrolio del proteso de =~
trabajo arroje consecuencias negativas. Con lo anterior, se puede establecer
que la periodicidad con que se presentan los informes, se puede obtener el ci

clo del control.

2.2.4. Rastreo y procedimientos.

Las técnicas de rastreo y procedimientos, tienen en la actualidad una -
gran aplicacidn para el control, ya que la técnica de rastreo permite veriFi—‘
car que un procedimiento de algdn tramite o elaboracidn de un bien, es el ade

cuado y si €ste no se ha apartado del curso establecido camo el mejor.

El rastreo ‘'consiste €n seguir una operacidn o transaccion desde su ini-

cio, hasta su culminacién, pasando por cada una de sus fases." 61/

De esta manera, el rastreo significa el sequimiento de todos los procedi
mientos o trdmites, para determinar si &stos se han realizado, conforme a los
manuales de procédimiento y dentrq de las politicas y directrices estableci--
das por la organizacidn. Adem3s de que si en su ejecucidn, se han considerado

como referencia las normas establecidas.

61/ Direccion General de Control y Auditoria Gubernamental, Manual de Audito-

- ria Gubernamental, Subsecretaria de Evaluacidn, dependiente de la Secreta
ria de Programacidn y Presupuesto. Técnicas de Auditoria Gubernamental. -
(Talleres Graficos de la Nacién, México, D.F., 1981). p. 10.
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Los procedimicentos de una unidad, es comdn observarlos en manuales, és-
tos sefialan las operaciones prucisas y consecutivas que se deben sequir, para
efectuar un trabajo especifico sz sea productivo o administrativo, o sea, son
entonces los mamuales de procedimientos 1 mftedos aprobadns, como los mejo=-

res para la realizacidon de las actividades.

De esta manera, ''los manuaslies de procedimiento, por sus caracteristicas
diversas, pueden clasificarse ... manuales de procedimiento de a

brica...

Los manuales de procedimiantos generalmente contienen un texto que sefa-
la las politicas v los procedimientos a seguir en la ejecucidn de un trabajo,
con ilustraciones a base de diagramas, cuadros y dibujos para aclarar los da-

tos." 62/

Representan los manuales de §rocedimiento, un instrumento que ademis, --
forman parte de los sistemas de comunicacidn; pues, le permite al personal en
terarse no sdlo de ta forma en que deberd l¢:ar al cabo su trabajo, sino po-
dr5 apreciar en qué aran o deocempedn, contribive a 1a rezlizacidn del total
de operaciones y ac:ii. Wades de la organizacidn. De «sts manera, si se Etiene
enterado al personal de cdmo debe desempenarse, s trabajo lo hard con preci-

clevado.

sidn y claridad y su rendimiento ser3d por

2.2.5, Entrevista y encuestas.

Las entrevistas y encuestas son tembién .ras de las técnicas utilizadas -

por el control, cuando s& requiere tener upa informacidn mds cocmpleta sobre =~

EZ/ Duhalt Krauss, Miguel. Los manuales de procedimiento en las oficinas pti-
: blicas. (2da. Ed.,México, D.F., Editado por la Direccidn General de Publi
caciones, U.N.A.M., 1977). p. 23.
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las éreas de la organizacidén que estén sujetas a revision. La entrevista, se
refiere a la técnica que permite obtener informacién complementaria para la
realizacién de ex&menes y diagn6sticos de las unidades, con el fin de deter-
minar con ayuda del propio perscnal que labore en ellas, algunas deficiencias

de las cuales ellos ya las contemplaron e inconscientemente las permiten.

Para la recoleccién de datos e informacion relativa s las unidades, la
aplicacién de la entrevista es importante porque '‘permite #Zecubrir aquellos
aspectos ocultos que forman parte de todo trabajo administrativo, ayudando a
verificar inferencizs y shservaciones, tanto internas comg externas valiéndo

se de la viva narracién de ias personas.” 63/

En relacitn a la aplicacion de las entrevistas existen alguncs preble—--
mas, como es el casc de que el entrevistado no responda correctamente por --—
miedo a represalias o que lo haga de una manera que le permita ocultar sus -
propios errores, © bien que no muestre interés. Puede hacerlo de manera nega
tiva también o aumentando un problema del cual a &1 le perjudica mis, etcéte
ra. El entrevistador ante estos problemas, debe asumir una posicién impar-——
cial al entrevistar y m&s atn cuvando trate de iﬂterpretar una situacioén glo-

bal, debe buscar que su conclusitn sea objetiva.

Existen do; tipos en la entrevista, la individual y la general; esta @l
tima '"tiene la ventaja de la ecopomfa y de la répidez, pero tiene, como des-
ventaja, la falta de identificacién con el personal entrevistado. La aplica-
ci6én individual tiene la ventaja del acercamiento, y mayor relacisn con el -
personal, lo que conlleva a mejores resultados; la desventaja consiste en el

alto costo y tiempo, que siempre seran mayores que en la entrevista simulta-

63/ RodrTquez Valencia, Joaquin. Sinbpsis de Auditoria Administrativa. ——-
(1ra. Ed., México, D.F., Editorial Tritlas, 1981). p. 105.




72.

nea.'' éﬂ/ Por ello, esta técnica es Gtil en 1z recopilacidn de informacidn

de l1as unidades.

Con respecto a las encuestas, éstas pueden hacerse mediante la aplicaci6n
de cuestionarios, los cuales permiten recabar datos relativos a las &reas don-
de se aplica y descubrir hechos y opiniocnes de las personas integradas en &s--
tas. La aplicaci6n de cuestionarios, facilita obtener informaci6n cuando se --
dispone de poco tivempo, la informacién requerida estsd dispersa por existir gru
pos de trabajo de una &rea en distintos lugares, o bien, la obtencitn de infor
mac ion deseada representa un gran esfuerzo.

En la aplicacién de los cuestionarios se puede distinguir dos tipos:

‘" - Estructurados. Son aquellos cuyo contenido se basa en una serie de pre
guntas concretas, preordenadas y definidas por otras interrogantes adj
cionates, que se limitan a lo necesario para aclerar y detallar las --
respuestas.

No estructurados. Generalmente se les conoce como guia de entrevistas

Yy su contenido se basa en temas generales a cubrir durante la entrevis

ta, dejando suficiente libertad al... -entrevistador- para condicionar
lo a las circunstancias.'" 65/

Los resultados obtenidos de las entrevistas y encuestas como técnicas del
control administrativo, es sélo una fase Importante del trabajo de recopila---
cibn de datos, la siguiente fase corresponde a la interpretaci6n objetiva de -

los mismos, con objeto de que se pueda contribuir a descubrir anomalfas o des-

6L/ Rubio Ragazzoni, Victor M. (y) Hernsndez Fuentes, L.A. Gula Pr&ctica de -

- Auditoria Administrativa. (2da. Ed., México, D.F., Editorial Publicacio--
nes Administrativas y Contables, 1983). p. 49.

65/ Rodriguez Valencia, Joaquin. Op. cit. p. 10k. (lo que estd entre guiones

T  es de quien hace esta tésis).
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viaciones, al interior de las unidades en donde se aplicaron estas técnicas.

De tal manera que, '1a elaboracidn de este aspecto estd sujeto a la in——
formacion obtenida de Jas respuestas dadas a los cuestionarios aplicados. Con
base en la calificacidn de tas respuestas podremos en algunos casos aplicar -
el adjetivo de ‘'apreciacién'. En o'tros ser3 mas claro medir con el 'porcentaje
de cumplimiento o de intensidad en ese aspecto particular. Ademdas sera la ba-

se para las recomendaciones derivadas de' los resultados." 66/

2.2.6. Presupuesto por programas, PERT y C.P.M. (Ruta critica).

Los presupuestos, son planes financieros gue elabora la organizacidn co-
mo una previsidn a lo que pretende llegar, esta técnica ha tenide una gran --
aceptacidn debido a los beneficios que pronueve; adem3s, permite evitar incon

gruencias en los gastos con relacidn a los planes y programas establecidos.

Los presupuestos por programas contribuyen al control administrativo, por
que uniforman todas las actividades en un solo plan con unidades de medida si
milares, facilitando su interpretacidn y favoreciendo la congruencia y coordi
nacidn de ejecucidn de las actividades de una unidad administrativa con otras,

considerando los recursos a emplearse.

En muchas organizaciones, la presupuestacidn estd localizada en 6rganos
superiores, debido a que tiene que ver con la planeacidn de todas las activi~
dades; sin embargo, esto no significa que cada 3rea de la organizacidn no par,

ticipe en la elaboracidn de su propio presupuesto.

La técnica presupuestaria prevé cambios en el transcurso de las activida

des, por lo que los presupuestos deben ser flexibles, de manera que le permi=-

66/ Ibidem, p. 105.
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ta al control ajustarse a los nuevos requerimientos y contingencias que sufre
la organizacidn en su operacidn. Por otra parte, los presupuestos pueden ser

comparados con los registros de contabilidad, lo que contribuye = Ilevar al -
cabo la evaluacidn de lo ejecutado con 1o presupuestado en términos moneta---

rios.

La realizacidn de los presupuestos es una forma de ejercer el control ad
ministrativo, ya que permite hacer una previsidn de las actividades a reali--
zar y los resultados a obtener de toda la operacidn de la organizaci&ﬁ. Auna-
do a lo anterior, se ha logrado unir los presupuestos con los programas, de -
manera, gque con ésto se logra una determinacidn m3s cspecifica de las activi-
dades a desarrollar, fijando las unidades que deberdn realizarlas y los res--

ponsables a los que se les compromete para efectuarlas.

Aqui se presenta con particular relevancia, la coordinacién entre la pre
supuestacidn, la programacidn y laplaneacidnen un sistema dirigido a obtener -
- . P .
resultados hacia el futuro, cuando los recursos a utilizar son tan variados -

en la administracién pdblica.

Y"Los programas son un conplejo de metas, politicas, procedimientos, re--
*glas, asignaciones de tareas, pasos que han de seguirse,recursos que han de -
enpleafse y otros elementos necesarios para llevar a cabo un curso de —————
accion.' §Z/; de esta forma, los programas y los presupuestos son té&cnicas de
control que permiten facilitar y hacér eficiente la administracidén de una or-

‘ganizacidn.
De esta manera. en la elaboracion de los presupuestos por programas es -

‘necesar io considerar ciertos aspectos como los siguientes:

6// Koontz, Harold (y) 0'Donnell Cyril. Op. cit. p. 153.
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Una adecuada clasificaciénly codificacion de los ingresos y desembol-
sos, que pueda servir para fines presupuestarios contables;

Un conjunto de formularios, y las respectivas instrucciones para lle-
narlos, para la presentacidn uniforme de los proyectos y actividades
y su consolidacidon posterior, segin diferentes criterios;

Una definicidn de ipdicadores de costos, de rendimiento cualitativo y
cuantitativo, de unidades de control y de medidas fisicas de las rea-
lizaciones;

Una estructura racional y flexible para la planificacidn, consolida--
cién, aprobacién, detalle, ejecucidn, control y evaluacidn de resulta

dos de los planes a large y corto plazo.' 68/

Otra de las t&cnicas utilizadas por el control, dada la necesidad de for

rables.

mular planes antes de que sean puestas en marcha las actividades y garantizar
su eficiente realizacidn, ha sido la utilizacidon del PERT‘y C.P.M.; esto es -
debido a que si bien los ingresos y gastos son los condicionantes en la elabo
racién de los presupuestos, en el PERT (Revisidn de programas y técnicas de -
valoracidn), la preocupacidn especial es la de sincronizar los trabajés esta~-
blecidos en la presupuestacidén-programacidn. De tal manera, que la ordenacidn
de las actividades, permite la utilizacién ma3s eficiente de los recursos y la

garantia de que se mantendrd un ritmo de trabajo, sin interrupciones conside-

La técnica de PERT,deétermina primeramente con cuidado cada una de las eta

pas de un trabajo o proyecto, de manera, que se fijan en un orden secuencial -

€8/ Oigman, Abraao {et al.). "Presupuesto-Programa: Aspectos Basicos'. Punto

2 de la Tercera Parte. Banco Interamericano de Desarroltlo (et al.). Op.
cit. p. 235.
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y considerando el tiempo requerido para realizar cada operacién. Esta informa
cién generalmente se registra en forma de red. Si bien la red no muestra los
recursos que se necesitan para cada operacifn, la secuencia y las operaciones
© actividades a realizar permiten establecer aparte, lo que se requiere para

realtizarla. La caracteristica principal de un esquema de red, es el orden se-
‘cuencial y la interdependencia que tiene cada operacién para realizaf un pro-
vecto o actividad especifica; por otra parte, la red muestra'qﬁé aperaciones

son necesarias realizar a tiempo, para que no perjudique, en un retraso la --

realizacitn del proyecto.

Para determinar qué conjunto de operaciones interdependientes o secuen--
ciales, consumiran mas tiempo realizarlas hasta el final del proyecto, es ne
cesario sumar los tiempos que requiere cada operacién parcial en su proceso.
La secuencia de un préceso, que coOnsume mayor tiempo para realizar ciertas -
actividades secuenciales, se le denomina camino critico o C.P.M. (método del
camino critico); de esta manera, toda demora en la realizacién de las opera-
ciones del camino crftico, es trascendental para terminar en el tiempo prede

terminado el proyecto de que se trate.

A su vez, si se sabe cual! @5 el camino crftico, se estard en mejores con
diciones para formular nuevos planes en los que se asignen mis recursos o se
busque la ejecuciédn de operaciones por otras fuentes, etcétera, para reducir
el tiempo de realizacion del proyecto. Como se puede observar, la cualidad -
principal del PERT es el control del tiempo, sin embarge no es una limitante
para considerar los costos de las operaciones, por lo que se ha buscado agre
§ar a cada operacién del conjunto de eventos del proyecto, el costo:que re=-

.quiere para realizarlo; a esta forma de control administrativo se le ha lla-

‘mado PERT-COSTO.
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Lo anterior implica un control mas extensivo, al considerar el tiempo y
costo utilizado en cada operacién, con lo presupuestado y programado; adem3s
el PERT tiene las ventajas siguientes: ''En primer lugar, obliga a los adminis
tradores a planear debido a que es imposible hacer un andlisis de tiempo y he
chos sin planear y sin observar cémo 'encajan' esas piezas. En segundo lugar,
cobliga a planear en toda la iinea jerdrquica debido a que cada administrador
subord inado debe pl.anear el hecho del que es responsable. En tercer lugar, -~
concreta la atencidn en elementos criticos que pueden necesitar correccidn.
En cuarto témino hace posible cierta clase de control hacia adelante; una de
mora afecta los hechos subsecuentes y posiblemente el proyecto total 3 menos
que eladministrador pueda de alguna manera recuperar el tienbo reduciendo al-
quna parte de esa accidn en el futuro. En quinto lugar, el sistema de red y -
sus subsistemas permiten dirigir informes y presiones para producir acciones
ai lugar apropiado y al nivel correcto en la estructura de la organizacién, y

en el manento apropiado.'' 69/

2.2.7. Procesamiento electrdnico de datos.

Los sistemas de control a través de conputadoras, debido a las caracte--
risticas que €stas tienen, su alta velocidad, su capacidad de almacenamiento
de datos, y la rapidez para procesarlos, hace de &sta, un sistema revolucio-
nario; ademids de que con la utilizacidén de la canputadora, se obtiene no sola
mente la infomacién ?Pe‘cesaria que indique las desviaciones y anomal?a:';, sino
que ayuda a determinar rapidamente las causas que la originaron, permmitiendo
su pronta correccidon; mientras que los sistemas convencionales requieren pa-

ra lograrlo, de mayor personal y tiempo para realizarlo.

69/ Koontz, Harold (et al.). Op. cit. pp. 553-554-555.
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El procesamiento electrdnico de datos, facilita la funcidén del control, -
ya que evitan el registrc de una cantidad impresionante de datos y aceleran a
su vez, el procesamiento de los mismos obteniendo resultados expeditos, redu-=-
ciendo considerablemente el ciclo de control de las organizaciones; por otra -
parte, al procesar una gran cantidad de datos, permmite abarcar un grado mayor

de detalle en los registros.

Adem3s, puede contribuir la canputadora, a formar un sistema integrado de
control de las &reas de una organizacidn, para lo cual se requiere de formular
el prograna, suministrarle los datos necesarios de cada unidad administrativa
y las normas establecidas por la planeacién, para que preser;te la evaluacidn
periédica del desarrollo de la organizacidn, con respecto a sus objetivos. Sin
embargo, 1a computadora requiere que se le programe adecuddamente y se le sumi
nistre los datos pertinentes, Jo.cual puede representar una cierta dificultad;
Iademés de que se reqguerirad de personal especializado en el disefio de sistemas
de informacidon computarizado, No obstante, los informes relativos a la organi-
zacidn, estardn a criterio de quien recibe la informacidn de! computador, pues
no es facil prever y plasmar en los programas del computador todas las contin-
gencias posibles y en cada una de ellas, determinar el camino a seguir o accion

a tomar.

Un problema paralelo a ésto, es que si bien las camputadoras contribuyen

~al control de la organizacidon, los computadores se hacen obsoletos prontamen--

te, al ser superados constantemente. No obstante, el gran costo que represen-—-
tan en el mercado; pero algo mas importante, es que un computador jamd3s podra

sustituir completamente a las personas.

De esta manera, ''la computadora es una m3quina cara; por tanto, no repre-
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senta la solucidn de todos los problemas administrativos. No necesariamente -
indica camplejidad ni garantiza calidad en el producto que se obtiene; es m3s,

puede constituir una carga en lugar de un beneficio." 70/

2.2.8. Manuales de organizacidén y politicas.

‘

Los manuales de organizacidn y politicas, son instrumentos auxiliares pa
ra la realizacidn de los objetivos de la organizacidn, mediante la estructura
cidén ordenada de las unidades administrativas y sus funciones, considerando -
camo referencia para esta realizacidn los criterios que habr3n de imperar en

la labor de cada. unidad.

Los mamuales, son ia estrategia organizativa que se ha determinado,.para

lograr la realizacién de los objetivos, de manera que éstos "‘exponen con de-

| talle la estructura de la empresa y sefialan los puestos y la relacidén que --
existe éntre ellos. Explican la jerarquia, los grados de autoridad y responsa
bilidad, las funciones y actividades de los &rganos de la empresa. Generalmen
te contienen gréficas de organizacidn, descripciones de trabajo, cartas de 17

mite de autoridad, etcétera.'" 71/

De esta forma, los manuales son los documentos que muestran de una mane-
ra determinada, la informacidn necesaria sobre el historial de una organiza--

cién, el ordenamiento de las unidades administrativas que la conforman, los -

criterios y juicios fundados para considerarse como politicas en el funciona-

miento y adecuada real izacidn de las labores consignadas a cada unidad.

70/  Pyhrr, Peter A. Presupuesto base cero. Método prictico para evaluar gastos.
T Tr. Corral Camau, Leonor. (2da. Reimpresion, México, D.F., Editorial Li-=-

musa, 1980). p. 191. ’
71/ Duhalt Krauss, Miguel. Op. cit. p. 21.
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Representan los manuales de organizacidn y politicas, en cierta forma, -
la planeacidn organizacional que }e permite satisfacer las necesidades especi
ficas de la organizacidn, la manera en que se coordinan las funciones, ¢l gra
do y linea de autoridad distribuido en cada unidad, los centros de responsabi
lidad, el personal adecuado requerido para cada puesto, la flexibilidad de --
las funciones para enfrentar los problemas circunstanciales; adem3s en éstos,
fas politicas, determinan los m3rgenes que en canportaniento y toma de deci--
siones se deben asumir, o sea, las politicas limitan el Srea en que hé de to-
marse una decisidn, con respecto a las contingencias surgidas en las activida
des, a fin de apegarlas a los resuitados i:revistos. Los manuales de organiza-
cidn y politicas, se estructuran de acuerdo 2 la estrategia mis idSnea para -

lograr los objetivos.

Puede haber manuales de organizacidn y politicas por unidad administrati
va en particular, cuando las necesidades as? 10 recquieren, o generales, los -

cuales se refieren a toda la organizacidn.

2.2.9. Equipo mecinico y autcmitico.

'El equipo mecanico y autom3iico para el control, son Instrumentos aguxi--:
.'Iiares para ejercer esta funcidn administrativa; estos instrumentos requieren
de la intervencidn del propio personal, algunos m3s o menos capacitados, se--

_an los requerimientos necesarios para operarlos.

Los instrumentos de control mecdnicos y autemiticos, se aplican tanto a
procesos administrativos como productivos, no obstante existe una gran tenden
cia a disefiar y crear sistemas automiticos de control, pues estos evitan la -
utilizacién o desempeiio del personal, para autorregular los procesos de traba

jo con objeto de disminuir o evitar desviaciones y errores. Los sistemas auto
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maticos de control, son aquellos en que su funcionamiento, no requiere una -
gran participacién del personal y estsn disefados para comparar los procesos
de trabajo con los estéandares establecidos, de manera que por si, aprueban o
reprueban el trabajo realizado. Los sistemas de control mecdnico, requieren

de una participacién directa del perscnal para ser operados; estos Gltimos -
sistemas, se utilizan en aque]l&s procesos donde la intervencién del perso-~-
nal es.esenciaL para dete;tar errores y causas de los mismos, para implantar

las medidas correctoras oportunas y adecuadas.

Como un ‘sistema autom&tico de control, destaca el termostato, que permi-
te regular automiticamente mediante un calefactor y enfriador la temperétura
de una habitacién, en un rango establecido de tehperatura; por su parte, to-
do sistema de control debe ser disefado para el abjeto que sé pretende con--

trolar, No obstante, estos sistemas los hacen impersonales.

En un sistema mecdnico de control, estad laconducci6n de una griia trans--
versal, en la cual el personal debe oprimir una serie de botones coordinada-

dirijs a !a izquierda o dare-

%)
0

mente, para hacer que ¢l ganche subz, baje,
cha, o bien pare en un punto especlfico: no obstante, aunqﬁe a ltagrga se le
denomine automatica, €sta para operar requiere de la participaci6n a veces -
no s6lo de una persona, sino de varias, en los que uno o mas hagan sefiales o
comuniquen mediante un transmisor, las &rdenes necesarias para el transporte

de piezas o equipo a aquella otra que ests encargada de operar la grGa.

Un ejemplo ilustrativo, de como puede operar una combinacit6n de sistemas
mec&nicos y automdticos de control administrativo, es el ''telecontrol", el -
cual es un sistema de comunicacioén entre el lugar donde se efectCan las acti

vidades y el centre u 6rgano de control; de manera que '"'toda la informacién
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relativa a la produccién puede llegar al control desde puntos remotos, redu-
ciéndose el papelec que implica la toma de tienpos, la determinacidn y redis
tribucidén de tiempos, el despacho de Srdenes y otras actividades que son, -

ante todo, de comunicacidn.'" 72/

72/ Greene. James H. Control de la Produccidn. Sistemas y Decisiones. Tr. Blan
co, FElix. (6a. Impresidn, México.,D.F., Editorial Diana, 197B). p. 618.
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3. Elementos del control administrativo.

La importancia del control, radica precisamente en asegurar que los pla-
nes y objetivos de la organizacidn seran cumplidos en los plazos determinados
y con el menor y mejor uso de recursos, a través de procesos relativos a re-
visiones en los procesos de trabajo, a fin de evitar gque existan variaciones
significativas con respecto a las normas de referencia establecidas por la -

planeacion.

Es necesario considerar, que el control no es sindnimo de represidn y -
coercidn, sino mas bien, representa una condicidn que permite a la organiza-
cidn ‘su funcionamiento y operacidn, dentro de los mirgenes que tiene en las

normas fijadas para asegurarse que las actividades se realicen adecuadamente.

El control se encuentra representado en la organizacién, mediante sus -
dos elementos que son la estructura y el proceso de control. La estructura‘-
del control, esta campuesta por aquellos factores que permiten a 1a organiza
cion configurar una forma organizativa capaz de otorgarle las condiciones ne
cesarias para alcanzar sus objetivos y el proceso de control consiste en la
‘manera como se integra su ejercicio en sistemas conducentes a garantizar ope
raciones y actividades eficientes y eficaces. De tal manera, que el sistema

de control al contribuir a facilitar la realizacidn de los objetivos, tam---

-bién coadyuva a los administradores a mejorar sus sistemas de tralejo.

En el presente apartado, adem3ds de mostrar en qué consisten los elenen-
tos del control administrativo, se afade una seccién relativa a su funciona~
miento en forma de dos sistemas, uno directo y otro indirecto; el primero da

pie para la formacidn del segundo. Con los cuales, se puede tener una apre--

ciacién de su operacién en las organizaciones, en particular, de la adminis-
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tracidon pdblica. Sin embargo, es necesario aclarar, que estos sistemas son mo
delos y que su implantacidn debe responder a las caracteristicas y condicio--—
nes especificas de cada organizacidn, que es preciso considerar para que sean

efectivos. No obstante, su presentacidn aqui sélo debe servir como guia expli

cativa de camo se integra y funciona en términos generales.

3.1. La estructura del control administrativo.

La estructura del control comprende varios factores, que en si configuran
a su vez la organizacidn misma, los cuales son los siguientes:

- Lois objetivos.

- El sistema de planeacién.

- Estructura organica.

- Los recursos.

- La evaluacidn.

- El medio ambiente interno y externo.

A continuacidn, se presenta una exposicidon de cada uno de los factores -

" que integran la estructura del control administrativo en las organizaciones. -

3.1.1. Los objetivos.

Los objetivos son los resultados finales que se espera realizar, es de--
cir, son los fines que pretende alcanzar ya sea en un tiempo determinado o --
permanentemente. Los objetivos, son precisamente los que dan formal idad a“l_as
actividades de la organizacidn, éstos son los que la diferencian en sumedio

ambiente.

Réi:resentan los cbjetivos la base, para el desarrollo de las actividades

y son también la referencia explicita, para el funcionamiento del control ad-
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ministrativo. Por otra parte, los objetivos son un elemento motivante para el
personal, pues vienen a ser para é€ste, la conexién formal para que aboque sus

mejores esfuerzos en su logro.

En las instituciones de 1a adninistracién piblica, se puede encontrar di

versos objetivos; por una parte, los de la propia organizacidn y por otra par
te, los objetivos individuales de las personas que estdn integradas en la mis
ma; sin embargo, mas que un antagonismo entre éstos objetivos, existe unaaf i
nidad relativa, ya que en estas organizaciones en particular, los objetivos ~

estdn dirigidos y en interés de la sociedad y el personal que las integra per

tenece a esa sociedad.

No obstante, muchas veces el personal difiere sustancialmente de los de

la organizacidn, lo cual llega a crear un conflicto de objetivos; por io que
es funcidn del control, hacer patente la consistencia de los objetivos insti-

tucionales, para que sirvan como guia en el desarrolio de las actividzdes.

Los objetivos pueden dividirse y subdividirse a fin de ser factible su -
logro, es decir, si bien existe el objetivo establecido por la organizacidn,~
para al'canzarlo, se dividen en otros parciales y a su vez éstos, en otros —-
mas, con objeto de facilitar su realizacidn. De aqui, se desprende la existen
cia de objetivos principales y secundarios; de manera que los principales, se
rén.équé”os cuya realizacidn contribuye directamente a satisfacer los esta--

blecidos por la organizacidn y los secundarios, sc¢ refieren a aquellos que ——

cuando se efectdan, sirven de apoyo para cumplir con los principales.

Lo anterior implica que deben ser claros y explicitos, ya que "los obje-
tivos realistas y claramente entendidos constituyen una base solida para el -

proceso de control que, en sintesis, no es otra cosa que la medicidn de la po
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sicién actual de la ...-organizacién- en relacidn con sus metas deseadas. Los
objetivos derivan su importancia del hecho de que ellos influencian sustan---
cialmente la medida y las caracteristicas de una organizacidn y afectan el ti
po de liderato requerido, perc la relacidn mas Tntima es entre los objetivos

y las funciones de planeamiento y control." 73/

De esta manera, no basta con tener formulados los objetivos, sino es ne-
cesario canunicarlos a quien habrd de 1levarlios al cabo o le serviran de refe
rencia para ejecutar su trabajo. No obstante, cuando los objetivos son claros
y especificos pueden significar un obstdculio cuando se consideran rigidos, ==
por 1o que serd necesario, lograr un margen de aprehensidn suficiente que les

permita Tlexibilidad para urea) izarlos.

AsT también, "'los objetivos estdn sujetos a la reevaluacidn y al cambio.
Hay fuerzas internas y externas que pueden promover el cambio de objetivos. -
internamente, un cambio en el equipo de alta administracidon puvede ocasioﬁar -
una nueva orientacidn interna del objetivo. Puede introducir nuevos objetivos
o varfar la importancia de los anteriores.' _7_‘1/ Lo cual representa, una for
ma de adaptacidn al wedio interno y exlerno de la organizacidn, cuando los re
querimientos de la sociedad le exige a la administracion pdblica, una reorien

tacidon de sus actiyidades para ser congruente con ella.

3.1.2. El sistena de planeacidn.
La planeacidn es una parte del proceso administrativo, debido a que es a
través de los planes cano el personal dirige sus esfuerzos, sobre los caminos

adecuados para lograr los objetivos; ademis es el fundamento que le proporcio

.

737 Sisk, Henry L. (y)} Sverdlik, Mario. Op. cit. p.63. (lo que se encuentra
entre guiones es de quien hace esta Tesis). ’ ’
74/ Brown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 280.
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na al control, el ejercicio de las posteriores evaluaciones sobre el des--—--
arrollo de la propia organizacién. En la administracidn piblica, debido a la
gran importancia que tiene la planeacidén, ha instalado organisgmos especializa
dos en esta area independientemente de los centros de planeacidn que cada or-
ganizacidn posea; este hecho permite a la administracidn pdiblica, fijar con--
gruentemente las estratégias ma3s acertadas de scuerdo a las circunstancias --
del pais de que se trate, para asumir su responsabil idad como guiadora y

correctora del desarrollo y crecimiento econdnico-social.

De esta manera, se considera que '‘en primer lugar, los.planes articulan

los medios racionales hacia los objetivos organizacionales, como tales, pro--
porcionan indicadores para las acciones y decisiones de los empleados. Ast, -
los planes ahorran tiempo y esfuerzo en la toma de decisiones y también faci-
litan ta comunicacidn. Segundo, la planeacidn permite un uso eficaz de los re
cufsos. Las decisiones tamadas con anterioridad a ia accién {(mediante la pla-
neacidn) permiten prever los problemas. Tercero, y tsl vez mds impartante, la
pianeacidn desempeiia una funcidn reguladora. Es una actividad que le permite

a la organizacidn adaptarse a los ambientes futuros." 75/

Es entonces que el proceso de planeacidn en las organizaciones, da ori--—
gen a decisiones que repercuten en el funcionamiento de las unidades adninis—
trativas, al deteminar los medios para lograr los objetivos. Adem3s, da mar-—

gen para la elaboracidn de programas y metas a fin de ser encargados a sus --—

unidades para que ios realicen.

Para la formulacidn de planes, se hace necesar ic tener presente los obje

tivos de la organizacién, con objeto de establecer las alternativas m3s condu

75/ tbidem, p. 2954,
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centes para lograrlos y escoger la m3s adecuada, tomando en consideracion las
propias condiciones ambientales especificas que la afectan, tanto interna co-
mo externamente. La planeacidn, incluye ciertos elementos importantes para la
realizacion de las metas:y programas, como son: la determinacidn de las acti-
vidades y secuencias de ellas para lograr los objetivos, los recursos neccsa-
rios para efectuarlos y un aspecto para el control administrativo, la especi-
ficacidn de las normas de referencia que habrdn de considerarse en los proce-

sos de trabajo.

Cada unidad administrativa puede determinar sus planes particulares, de
acuerdo a los de la organizacidn para no contravenirlos y s7 considerando las
circunstancias peculiares de ellas, para que al final se cumpla con los obje-
tivos establecidos, es decir, son las unidades las que fijan las t3cticas pa-
ra llevar al cabo sus actividades. También en el proceso de planeacidn, se es
tablecen las estrategias y las politicas, las cuales vienen a ser los  planes
generales que se fijaran cano criterios y guias para el desarrollo de las pro
pias operaciones. De esta manera, las estrategias son los cursos de accidén --
adecuados ante el ambiente externo de la organizacidn y las politicas, sirven
de gufa para la tama de decisiones en los procesos de trabajo; por lo que'tag
to las estrategias determminadas como las polfticas, representan para las uni-
dades, la referencia prictica para preparar las tdcticas organizativas mas -
acertadas, con objeto de que dich0§ procesos se efectien con un aito grado de

eficiencia y eficacia,

3.1.3. Estructura orgdnica.

La estructura orginica como factor del control, establece la distribu---

cién de funciones en las unidades de la organizacidn, permitiéndole la ordena
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c‘ién de las actividades necesarias para realizar los planes y objetivos. La
estructura organica, fija las relaciones Jer3rquicas entre el personal de --
mando y los subordinados, determina las relaciones formales de conunicacién
y la forma en que el personal ser3d asignado a las unidades para su coordina-~
cidén.

Permite la estructura organica, saber al personal como se encuentran re
partidas las actividades y los centros de responsabilidad, los cuales estdn
encomendados a personas especificas, normmalmente son €stos los encargados dé

las unidades.

Se puede decir entonces, que la estructura orgdnica es el plan adminis-
trativo disefado para alcanzar los objetivos de la organizacién, mediante el
ordenado agrupamiento de las funciones y actividades en sus unidades; adem3s
se puede agregar que la estructura organica, es el plan es:r:atégico que se -

ha elegido para conseguir sus fines,que son los que la administracion pdiblica

le ha asignado.

l.a estructura organica exige adem3s, el establecimiento de un equilibrio
entre cada unidad, a fin de evitar que aiguna tenga un peso relativo importan
te en el conjunto de la organizacidn, que pueda obstruir mds que mejorar en

su funcionamiento, la consecusidn correcta de los planes y objetivos estable

R cidos.

Cualquiera que sea la forma administrativa de la estructura orginica --

(centralizada, descentralizada o mixta), debe adem3s establecer con claridad

tas funciones de linea y asesorfa, asi camo la adecuada coordinacidén en su -

interrelacidn funcional (lo cual se puede apoyar en los manuales de organiza

cidn y procedimientos), el flujo de autoridad y la responsabilidad inherente
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a esas funciones. Es entonces, la estructura orgdnica Ta que le da consisten

cia a la administracidn de la organizacion para alcanzar sus fines.

3.1.4. Los recursos.

Los recuréos, cuian 1imitados sean, deben contribuir al cumplimiento de -
funciones especificas, es deéir para observar la ingerencia de Ios recursos‘
en una orgamzacmn, es necesario establecer primero una clasif!cacnon y lue-
go de forma snmp\lflcada describir en qué consiste cada uno. En este trabajo
no se profundizar§ en ellos, ya que el objeto de considerarlos aqu?, radica -
en que forman parte de los factores que permiten al control administrativo, -

ejercer su funcién. Convencionalmente los recursos han sido divididos en cua-

tro: Humanos, Materiales, Financieros y Técnicos.

3.1.4.1. Recursos humanos.

Los recursos humanos son los m3s esenciales y delicados, pues sin -
éstos poco o nada se puede hacer, adem3s es el recurso que mas problemas pre-
senta y sin embargo, bien administrados pueden proporcionar beneficios para -
la organizacidn sin precedentes; ya2 que son los generadores de-\a'produ;cién
de bienes y/o servicios y de la productividad de ambos. No obstante, :para lo-
gfarlo es necesario contar con ciertos sistemas destinados a su mejor manéjo,v
estos son: planeacidn, reclutamiento y seleccidn, capacitacidn, seguridad e ~
higiene, motivacidn, retaciones laborales, remuneraciones vy evalua‘cién.'

Estos sistemas, sSon necesarios para efectuar de manera eflcnente el des-
empefio y desarro\lo de los recursos humanos, ya que de lo contrario se puede
poner en situaciones dificiles al control administrativo, en el as_eguranient_o

de que los objetivos de 1a organizacidn se realizaran en los plazos determing_
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dos por la planeacidn.

La planeacién de los recursos humanos, consiste bisicamente en prever los
requerimientos de personal adecuado, para cubrir ias necesidades sobre estos -
recursos en los procesos de trabajo; el reclutamiento y seleccién, se refiere
al establecimiento de las medidas pertinentes para allegarse personal suficiei
te y preparado para cubrir las demandas especificas de la organizacién, median
te una objetiva eleccidén de los mismos para que su ubicacidén se destine a los
lugares solicitados y en los que ellos sean los m3s aptos; la capacitacidn, se:
enlaza a la pranocidn del conocimiento, habilidades y actividades del personatl
para hacer de su desempefo el mds eficiente y eficaz, contribuyendo asi al n';e-

jor desarrollio del personal y de la organizacidn.

El sistema de seguridad e higiene, consiste en proporcionar las condicio-
nes ambientales indispensables para garantizar una estancia .laboral sin ries—-
gos, ni accidentes; es decir, para asegurar que su salud fisica y mental, coad
yuve a llevar al cabo de manera adecuada ios procesos de trabajo; el sistema -
de motivacion desempefa para el control, asi como los dem3s mencionados, una -
importantc tarea para estimular que su desempeiio sea adem3s de positivo, el es
perado de acuerdo a los planes, metas y programas por una parte, y les permita
su propio desarroilo individual y social por otra parte; el sistema de relacio
nes laborales, consiste en el manejo de las relaciones ''obrero-patrdn't, es de~
cir, las relaciones que se establecen para defender intereses tanto particula-
res como generales, entre los representantes del personal y los de la organi--
zacidn.

El sistema de remuneraciones, se refiere al otorgamiento de salarios y --

prestaciones acordes con el desempefo y resultado del trabajo vy con el ofreci
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do en el mercado de trabajo, a fin de que el personal satisfaga sus necesida-
des y aspiraciones en la sociedad y por dltimo, el sistema de evaluacion del -
personal, el cual es relativo a la medicién y comparacidn de su desempefio, con

las nomas establecidas sobre la eficiencia y eficacia para tal efecto.

Como se puede observar, el ejercicio del control para garantizar la reali
zacidn de los planes y objetivos de la organizacibn, se ve determinado por la
administracion de los recursos humanos, ya que de éste depende el desenvolvi=~

miento adecuado y esperado del personal para tal realizacian.

3.1.4.2. Recursos materiales.

.Los recursos materiales, son a su vez bisicos para el cumplimiento -
de los planes y objetivos de la organizacion, ya que de su obtencidn adecuada
y utilizacidon racional, depende su maximo aprovechamiento. Estos recursos se -
refieren, desde el lugar apropiado para la operacién de los procesos de traba-
jo, hasta el suministro de materias primas, con objeto de ser transformados en

dichos procesos,

El manejo de los recursos materiales, consiste en la obtencidn oportuna,
a- bajo costo, en la cantidad y calidad necesaria y en el lugar especifico, los
materiales requeridos para llevar al cabo el funcionamiento de cada unidad, ya
sea productiva o administrativa. El manejo de los recursos materiales, implica
el empleo de sistemas como: planeacidn, adquisicidn, supervisién y almacena~--
miento, &ste dltimo, con sus subsistemas de recepcidn, guarda, entrega y con-=-
trol.

El sistema de pianeacibn de recursos materiales, consiste en la determina

cidn de los requerimientos actuales y la prevencién a corto y mediano plazo de
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"'su resultado final tiene gran trascendencia en la posicidn financiera y compe
titiva, puesto que afecta directamente al servicio, a la clientela, a los cos-~
tos de fabricacion, a las utilidades y a la liquidez del capital de - - - -
trabajo." 76/

3.1.4.3. Recursos financieros.

Los recursos financierds es otro de los componentes de la administra-

.ciéﬁ y conforma ademas, parte. de la estructura del control de las organizacio-

nes.

Consisten los recursos financieros, en la disponibilidad de dinero en sus
diferentes versiones para la operacidén de la organizacidn, es decir, la admfnii
tracidn de los recursos financieros permite realizar a ésta, las adquisiciones
necesarias para disponer de los elementos suficientes en los procesos de traba-
Jjo. Los recursos financieros implican el manejo de los ingresos y egresos mone=
tarios; esta funcidén ha sido a lo largo de la historia un aspecto importante vy
en la que el control ha participado decisivamente, ya que ha. sido un concepto -~

-utilizado para la evaluacidn de las actividades y del rendimiento de las organi
zaciones.

Sin embargo, el control financiero en los programas de trabajo es insufi--
ciente, pues '"los registros contables son relativamente precisos (estados dg~—-
tallados de la actividad de una camnpafifa por el periodo establecido) e histori-
cos pdr naturaleza, ya que son preéérados después que el perfodo se ha cerrado.
Frecuentemente estos reportes son de gran valor\para el proceso de planeamiento,
pero, a menudo, son inadecuados como informes de control porque no son oporFu—-‘

nos. es decir, no se dispone de eilos al meamento apropiado.' ZZ/ Por lo cual -

76/ Garcia Cantd, Alfonso. Op. cit. p. 12.
77/ sisk, Henry L. (y) sverdlik, Mario. Op. cit. p. 548.
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aunado al control financiero, es necesaria la utilizacién de otras técnicas im-
portantes capaces de asegurar el funcionamiento adecuado de la crganizacidn, en

la consecucidn de sus planes y objetivos establecidos.

Adem3s, es conveniente sefalar que no es facil afirmar que la eficiencia -
y eficacia de una organizacion de la administracidn piblica, estard dada por su
rendimiento financiero, puesto que estas organizaciones cumplen principalmente

fines sociales, politicos y econdmicos.

Los recursos financieros estian conformados por los sistemas de planeacidn
financiera, peyociacidn de créditos, tesoreria, contabilidad y control financie
ro. El sistema de planeacidn financiera, consiste en la previsién de los gastos
e ingresos de la organizacidn considerando las probables circunstancias a que -
se enfrentar3, los compromisos relativos a adquisiciones de recursos, a la in--
vestigacidn, al pago por servicios, etcétera. En los {ltimos afios, la planea~~~
cidn financiera se realiza mediante la utilizacién conjunta de diversas técni--
cas, que también son del control, como lo es, la Planeacidn-Presupuestacidn-Pro
gramacion; con respecto a los presupuestos, estos ''suelen contener datos finan-
cieros al afo o afios anteriores, cifras estimadas para el ejercicio corriente y
otras fecanendadas para el periodo siguiente, tanto en 1o que se refiere a gas-—
tos como a recursos. Sin embargo, la mayor parte del presupuesto pone énfasis -

en los gastos."* 78/

La planeacién financiera, es un factor importante de la estructura del - -

control de las organizaciones, ya que una de sus funciones mediante ‘los pre---

Z§/ " Due, John F. (y) Friedlaender Ann F. Anjlisis Fcondmico de los Impuestos -
y del Sector PGblico. Tr. Jorge Thomas, Juan. (4a. Edicidn, Buenos Aires, -
Argentina. Editorial "El Ateneo™, 1977). p. 142.
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y del Sector PiGblico. Tr. Jorge Thomas, Juan. (ba. Edicion, Buenos Aires,-
Argentina. Editoriatl “El1 Ateneo’, 1977). p. 142,
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supuestos por programa, es facilitar la realizacidon y evaluacidn de las activi
dades de las unidades. De esta manera, la planeacidén-presupuestacidn—programa-
ci6n '"tratan de integrar el planeamiento de las actividades... a‘largo plazo y
la programacidn de actividades especificas con la elaboracidn del presupuesto

anual, valiéndose de los presupuestos por programas y de distintas técnicas --
cuantitativas, determinando la magnitud de costos y beneficios para facilitar

la eleccibén de las mejores alternativas. La programaci&n comprende el enuncia-
do de las relaciones entre insumos y resultados, con diversas alternativas, --

para alcanzar los objetivos deseados." 79/

El sistema de negociacidn de créditos, es una funcidn muy delicada, pues
requiere un gran reconocimiento bancario y juridico, el estahlecimiento de pre
visiones de tesoreria tomando en cuenta todas las eventualidades. La negocia--
cion de créditos '‘requiere el concurso de capital del exterior cuyas condicio-
nes de adquisicion deben ser minuciosamente estudiadas a fin de no constituir
una carga en exceso pesada de intereses, evitando quede confinada la libertad
de accidn de los dirigentes.'' 80/

El sistema de teﬁorer?a. se refiere al manejo financiero mediante los in-
gresos y egresos de la organizacidn ademis de considerar los créditos y los -
préstamos recibidos u otorgados; este sistema tiene 2 su cargo el manejo efi-~
ciente de los recursos financieros, a fin de lograr los miximos beneficios y -

con ello permitir a la organizacidn, un desarrollo coherente con sus planes vy

programas de actividades.

79/ ftbidem, p. 150.
§§7 Jonio F., (et al.). Control de Gestidn. Tr. Garcia Martin, A. (lra. Edi-

cidén en espaiiol, Barcelcna, Espana. Editorial Sagitario, 1962). p. 52,
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El manejo de la tesorerfa de la organizacidn puede representar el ""éxito'
financiero, al lograr una adecuada y oportuna distribucidn y utilizacién de --
los recursos y servicios, al adquirirlos y contratarlos al costo que represen-
te mayores oportunidades en calided y cantidad, para gararitizar la realizacidn

de los procesos de trabajo.

Para la utilizacion de los recursos financieros, es menester tener presen
te el examen de todos los componentes de ia organizacidn, asi como sus especta
tivas dentro del conjunto de variables internas y externas a corto.y mediano -
plazo. Esta utilizacidn, permite a las unidades disponer de los recursos nece=~
sarios para cumplir con sus funciones y con ello, garantizar la realizacibén de
los planes y objetivos de la organizacién. El manejo por parte de la tesoreria
de los recursos financieros, requiere determinar una jerarquizacién de las ne-
cesidades seleccionados, a fin de evitar que por falta de a}gdn suministro cla-
ve, se pueda dar lugar a algdn retraso en los procesos de trabajo. Los ingre--
sos para las organizaciones de la administracion plblica, pueden provenir de -

diferentes fuentes, a decir algunos: impuestos, empréstitos, venta de servi---

- cios, de productos, entre otros.

De esta manera, la tesoreria procura ''que los recursos sean suficientes -
y se manejen con fluidez, que las existencias de fondos y valores estén bien -
controladas y protegidas, y que los Srganos de gobierno y autoridades superio-

res cuenten con la informacién que requieren para tcmar decisiones.' 81/

Los sistemas de contabilidad y control financiero, conforman parte de los -

recursos financieros, donde la contabilidad es la encargada de los registros -

81/ ‘Isoard, Carlos A. Op. cit. p. 143.
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en términos financieros, los traduce en cifras, los ‘'distribuye, suma vy, én

caso necesario, hace su reajuste permitiendo, mediante un conjunto de series
de cuentas, apreciar la explotacién y conocer en forma precisa los resulta--
dos*'! §g/, la contabilidad tiene que ver con las operaciones relativas a: ''in
versiones, cuentas por cobrar, inventarios, activo fijo, cuentas por pagar,-
gastos de operacién, de entradas a caja, de cheques, de pSlizas de seguros,-

lista de raya' 83/, entre otros.

El sistema de control financiero se refiere a verificar que los ingre--
sos se depositen prontamente, comprabar que los nagos se realicen oportuna--
mente,‘con objeto de obtener mejores precios y servicios y que se encuentren
autorizados los pasivos o deudas y los activos o recursos por el Srgano res-

ponsable.

El control financiero, tiene importantes tareas a realizar dentro de las
organizaciones, tales como: 'a) la existencia fisica y el manejo adecuado de
los recursos financieros; b) el funcionamiento correcto del sistema de libros
y registros; c) el cumplimiento de las decisiones de los 6rganos de responsabi
l1idad; d) Va debida documentacién de las operaciones y la justedad de su apli
caci6n a las cuentas a que corresponden; e) la exactitud con que se determinan
los saldos; f) el control presupuestario; g) la evaluaci6n de la eficiencia -
con que se manejaron los recursos financieros en los programas, proyectos o =

funciones, y h) ta costeabilidad-del sistema de inform&tica.'' 84/

3.1.4.4. Recursos técnicos.
Los recursos técnicos son aquellos elementos de que dispone la orga-

nizacién para facilitar, agilizar y hacer m&s econémico el desarroilo de los

82/ Jonio F. (et al.). Op. cit. p. 52.

B3/ Kohler, Eric L. Auditorla. Tr. Balarezo, Jorge. (1la. Impresién, México,
~ - D.F., Editorial Diana, 1982). p. 45.

84/ iscard, Caclos A. Op. cit. p. hb.
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procesos de trabajo; estos recursos permiten acelerar eficientemente la forma

de realizar las actividades y conduce ademads al incremento de la productivic--
dad, al otorgarle al personal un desempefo bajo los métodos de trabajo adecua-
dos. Se puede decir, que los recursos té€cnicos no son solamente el producto de
uha persona o conjunto de personas en un laboratorio, sino son el resultado de
un conjunto de necesidades que el propio desarrollo de la sociedad ha tenido -

en la historia.

De esta manera, los recursos técnicos facilitan la eficiencia en la utikl
zacién de los dem3s recursos, sobre los procesos de trabajo. Los recursos téc-
nicos pueden dividirse en tangibles e intangibles, de manera que los primeros
se refieren a los cambios y disefios en mdquinas, comunicaciones, transportes,~
etcétera que permiten hacer m3s rapido y convenientemente los procesos de tra-
bajo; y los segundos, son aquelios otros que por su desarrollo no es facil --
identificarios concretamente, como son los procesos coordinados para aoperar -
una madquina, el tipo de informacidn especial que debe ser canunicada y utiliza
da, los cambios en la organizacidn para facilitar los procesos de tama de deci
siones, etcétera.

No obstante, los recursos técnicos tangibles pueden convertirse riapida—-—
mente en recursos materiales, cuando su rendimiento no se utiliza como factor
esencial para hacer m3s eficiente y eficaz los procesas de trabajo.

Se puede observar en algunas organizaciones que tienen maquinaria muy — =
atrasada o muy adelantada, que en el caso primero, no es operada suFicienteneE
te por ser obsoleta y en el segundo caso, por no contar con personal capacita

do para operarla.

Los recursos técnicos tienen que ver con la eficiencia y eficacia, ya que
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permiten la realizacidn de los procesos de trabajo con menos esfuerzo, tiempo
y costo, en el logro de los objetivos y planes de la organizacidn. Es enton--
ces, que la eficiencia y eficacia son dos elementos que deben ir ligados con

los recursos técnicos. De manera gue estos recursos forman parte del control,
al permitir un buen desarrollo de Iaé operaciones y un estimulo al trabajo --
productivo del personal; ademds, al ser utilizados por el personal, dan oca-~
sidén al incremento de 1a productividad, pues es solamente con el trabajo de -

las personas y estos recursos como se logra.

La administracidén de recursos técnicos implica tres sistemas: planeacidn
de métodos de trabajo, seleccidn de métodos e implantacion de métodos de tra-
bajo.

El sistema de planeacidn de métodos se refiere a '"el registro, andlisis
y examen critico sistematicos de los modos existentes y propuestos de llevar

a cabo un trabajo, y el desarrollo y aplicacidon de métodos m3s sencillos y -~

eficaces.

Los fines del estudio de métodos son. los siguientes:
- HRejorar los procesos y (0s_pgocedimigntos;
- - Mejorar la disposicién de la fabrica, taller y lugar de trabajo, asi -
como también el disefio del equipo e instalaciones;
- Econaniza} el esfuerzo humano y reducir la fatiga innecesaria;
- Mejorar la utilizacidn de Aateriales, maquinas y mano de obra;

- Crear mejores condiciones materiales de trabajo.' §§/

El sistema de seleccidn de métodos, consiste en la revision de los méto-

dos factibles de realizarse sobre los procesos de trabajo y la eleccidn del -

85/ OFficina Internacional del Trabajo. Introduccidn al Estudio del Trabajo. -
(12a. Ed., Ginebra, Suiza. Editorial “Journal de Geneve'', 1969). pp. 76-76."
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que mayor rendimiento puede propcrcionar teniendo presente factores tales co-
| mo de Tndole eficaz, prictico, técnico, econdmico y humano. Por lo cual, la -
|
B P .= - . . ..
. buena administracidon de los recursos técnicos puede proporcionar beneficios -
!
|

para la organizacidn y para los trabajadores.

El sistema de implantacidn de métodos de trabajo consiste bisicamente, -
- en llevar a la practica los métodos seleccionados, sean &stos relativos a co-
.

¢ mo desempefiar los trabajos o la utilizacidén de maquinas y herramientas en los

procesos de trabajo, a fin de satisfacer la obtencidn de los objetivos deter-

minados por la planeacion de métodos.

La funcién de la administracidn de recursos técnicos, estda encargada fre
cuentemente a los departamentos de organizacidn y m@todos de las organizacio=-
nes, la cual se refiere al estudio y andlisis de los procesos y métodos de -~
trabajo, con el fin de proponer o disehar segin sea la circunstancia, los
sistemas que alcancen una mayor eficiencia en la realizacidén de los trabajos
y eficacia en la consecucidn de los objetivos; ésto a través del aprovecha---

miento y manejo racional de tocdos los recursos de que se dispone.

3.1.5. La evaluacidn.

La evaluacidn forma parte importante de los factores de la estructura -=-
del control administrativo, ya que es el instrumento con el que ejerce su fun
cién, es decir, viene a ser el conjunto de técnicas y procedimientos utiliza-
dos para asegurar que los objetivos de una organizacidon, serdn cumplidos de -

acuerdo a los planes, metas y programas disefados para el efecto.

Como medio de control!, la evaluacion permite a los administradores ejer-

.’cer adecuadamente la administracidon de las organizaciones; las evaluaciones -
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los apcyan en la toma de decisiones correctas, en la seleccién de recursos, -
en el fortalecimiento de los objetivos y en el seguimiento de los procesos de

trabajo. No obstante, ''el control y la evaluacidn son dos conceptos que se —--

complementan, sin embargo, tienen campos bien definidos;: y podriamos en un -
afdn simplificador identificar al control como el instrumento encargado del -
funcionamiento de un sistema, para que su realizacién se efectde de acuerdo -

a lo planeado; y a la evaluacidn, como aquél que califica si los resultados

producidos por ese sistema van dirigidos a la eficacia en el logro de los ob-.

jetivos dltimos y a la eficiencia en la utilizacidn de recursos escasos.'' 86/

De la misma manera con que una unidad administrativa lleva al cabo el -
control de su 3rea, en cuanto a lograr los resultados en relacidn con |os‘pl_a_
nes, deber3d hacer la evaluacidn correspondiente, a fin de determinar la cali-
dad en que los procesos de trabajo fueron desarrollados y si las medidas - -
correctoras del control,:sirvieron para aprovechar y utilizar racionalmente -
los recursos, asi camo verificar si las anamalfas y desviaciones controladas,
dejaron de ser un obstdculo para cumplir eficazmente con las funciones. Por -
lo tanto, la evaluacidn, determina la efectividad de los sistemas de control

en la consecucidon de los objetivos de la organizacién.

3.1.6. El medio ambiente interno y externo.

JERT i

El medio ambiente interno y externo de una organizacidn, también forman -
parte de la estructura del control administrativo. Las organizaciones de la -
administracién pdblica en su funcionamiento, requieren de un proceso de adap-

tacidon constante con el medio en que actian, a fin de mantener una correspon-

86/ Saldafa, Adalberto. Teoria y Practica del! Presupuesto por Programas en -
Héxico. -un caso concreto-. (Ira. Edicion, México, D.F., Editorial INAP.,

1977). p. 185.
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diente relacidn con aquellos aspectos de la sociedad a la cual dirigen; es
tos aspectos son variados, y van desde técnico-administrativos, hasta aque

1los econ6micos, polfticos, sociales, culturales y tecnoldgicos.

En las organizaciones el medio ambiente puede explicarse a través:de la
Teoria de Sistemas, es decir, ellas interactian con sus ambientes a través
de la adquisici6n de insumos y 1a emision de bienes y servicios. El medio
ambiente externo es entonces, todo =1 sistens que rodea a una organizacion
y del cual forma parte a su vez, v el interno es aquel que tiene en sf. DI
chos ambientes poseen aspectos que interfieren mds que otros, lo que llega

3 condicionar su propio funcicnamientc. Asi el medio ambiente, limita la -

accién de la organizacioén.

En este sentido, el medio ambiente interno, se refiere a 'todas aquellas
interrelaciones producidas al interior de la organizacitn; de esta manera
‘'una organizacibn consiste no en uno, sino en varios sistemas interrelacio
nados de acci6n, en primer lugar, se trata de un sistema técnico. Los ge--
rentes dentro de las organizaciones, subdividen e interrelacionan la asig-
nacién del trabajo, a fin de incrementar la productividad de cada empleado;
en segundo lugar, una organizacién es un sistema social, proporciona un -
campa en que los individuos pueden dedicarse a actividades agradables en -
oposici6n a los instrumentales... En tercer lugar, una organizacidén es un
sistema politico; o sea, un foro en elque los hombres compiten para obte--

ner poder, privilegios y prestigio.' §Z/

87/ Shull, Fremont A. (y) McCammon, Bert C. Jr. ‘‘Conducta de adaptacibn en

- tas organizaciones mercantiles.' Reimpreso con la autorizacion de Shull
y Delbeca, Selected Readings in management. (Homewood, iil., Richard -
D. lrwin). Compilado por Sexton, William P, Op. cit. pp. 452-453.
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El. ambiente externo de una organizacidn, estd dado por las condiciones -
generales siguientes:

"1} El estado de la economia en su conjunto.

2) El medio ambiente tecnoldgico de ideas, innovaciones y técnicas en -

las que se basa la organizacidn.

3) La situacién legal y politica dentro de la que funciona la organiza-

cidn

4) EV contex:io de los valores y las normas sociales.

... La segunda categoria del medio ambiente relevante, comprende influen
cias ambientales m3s especificas sobre la organizacidn. Se cuentan aqui los in
dividuos, los grupos y las organizaciones con las que interactda. A diferen--
cia de las condiciones generales, estos elementos son especificos para cada -
organizacidn.

1. Los proveedores.

2. Los consumidores.

3. Los competidores.

L, Las agencias reguladoras.’t 88/

De esta manera, se puede observar la configuracidn de condiciones que in
teractdan y forman las caracteristicas ambientales de las organizaciones y --
por tanté de la estructura del control administrativo. Ademis, ‘‘asi como el -
medio ambiente de una organizacidn puede ser complejo y multifacético, tam=~--

bién puede cambiar." 89/

'

88/ Brown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 57.
B9/ ibidem, p. 58.
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3.2. El proceso del control administrativo.

En cualquier organizacidn para el ejercicio del control, éste debe ser di
sefiado de acuerdo a las condiciones y requerimientos especificos que tengan en

articular conjuntamente las unidades administrativas que la integran.
P Yy J q 9

Sin embargo, sean diversas las caracteristicas y estructura del contral -
administrativo en una institucidn dada, el procesc de control se puede subdivi-
dir en tres subprocesos, los cuales son:

-~ El establecimientc de normas.

- £l descubrimiento o anticipacién de las anomalias.

- La aplicacidn de la accidn correctora.

A continuacién se proceder3d a establecer en qué consiste cada subproceso -
de los sistemas de control, a fin de que sean esclarecidos ¥ puedan ser identi-

ficados en las organizaciones.

3.2.1. El establecimiento de normas.

La determinacidn de las normas o estindares se formulan en funcién de los
objetivos, planes, metas y politicas que se establezcan, las cusles pueden ser
datos considerados como un patrdn, es decir, datos que permitan la medicidn de

las actividades en relacién a dichos planes, objetivos, metas y politicas.

Las normas son las representaciones seleccionadas de los resul tados que -
se esperan, en el proceso de trabajo de las unidades administrativas, es decir,
son referencias para el desempeiio, lo cual simplifica la funcidn del control -

al no tener &ste que medir y comparar todas las actividades.

ta formulacidn y establecimiento de las normas, que vienen a ser en cier-

ta forma las metas en una organizacidn, implica la participacidén no sdlc del -
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personal’ que elabora los planes, sino también, de quien interviene en la di--

reccidn de las actividades y de los que las ejecutan.

Sin embargo en este proceso, la elaboracidén conjunta entre jefes y subor

dinados, de las normas que representan bisicamente las metas o resultados a -

=
: esperar, resultan tres importantes posibil idades:
-
"a) Puede ocurrir que el jefe y el subordinado coincidan en las metas ~
esperadas. . .
- b) El jefe superior sefiald metas que han sido sobrepasadas por los je-
fes inferiores...
c) Puede ocurrir que el jefe inferior sefiale metas mas 1imitadas, que
exijan menos esfuerzo, mientras que el jefe superior las pretenda -
més amplias." 90/

Las normas asi formuladas tienen un efecto positivo, cuando una buena -
parte de los procesos de trabajo est3n encargados al personal, de manera que
en ellos impere un sistema de autocontrol, que les permita regular las opera-~
ciones y tareas que realizan.

En este sentido, asumen importantes papeles las normas, ya que son 3uxi-

= liares directos en la‘ medicidn de las actividades y sirven cano punto de refe
. rencia en la eje;ucién de los procesos de trabajo, ademds de que contribuyen

a esclarecer las directrices enunciadas por las politicas establecidas en 1la
organizacidn; también facilita la determinacidn de la responsabilidad, en cen

tros ejecutantes mds bajos de la jerarquia administrativa.

96/ Reyes Ponce, Agustin. Administracidn por Objetivos. (6a. Reimpresidn, --
México, D.F., Editorial Limusa, 1980). p. 5/.
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Existe la consideracién con ésto, que "l3 certeza y la incertidumbre son
factores importantes para diseffiar los sistemas de control. Hay pruebas que in
dican que los trabajos donde hay certeza requieren menos control que aquellos

en que hay incertidumbre."  9i/

Las normas o estdndares, deben ser equilibrados y sus caracteristicas de
ben cubrir todas las actividades de la organizacidn, adem3s de que deben ser
racionales y uniformes, de manera que una no perjudique o descuide la impor--
tancia de otra u otras. Aqui '‘la definicidn de estindares incluye dos concep-
tos. Primero, un. estandar es una regla {unidad © patrén) para medir. Se sien-~
ta que sirva como modelo o criterio. Segundo, un estdndar es una norma esta--
blecida por la autoridad. Asi, un esti3ndar puede ser definido como una unidad'

de medida establecida para servir como un modelo o criterio." 22/

pebido a que los encargados de cumplir los planes, puede dif icultarseles
observar y revisar todo el trabajo para concretizarlos, se requiere establecer
normas de referencia, ''por definicidn, &stas son simples criterios de desempe
fio. Son aspectos seleccionados de un programs total de planeacidén en los que
sé llevan a cabo mediciones del desempeno para propoSicionar a los administra-
dores .indicios sobre como estdn funcionando las diversas partes de la organi-
zacidn sin tener que observar todos los pasos de la ejecucidn de los =- - - =

planes.'* 93/

En este sentido, Jas normas o est3ndares deben ser flexibles para -

evitar una rigida aplicacidn que pueda ocasionar trastcrnos y disecrepancias, -

91/ Luthans, Fred. Introduccidn a ta Administracién. Un enfoque de Contingen-
‘cias. Tr. B3rcena Montaiiez, Agustin. (lra. Ed., en espafiol, México, D.F.,

. .. Editorial McGraw-Hill, 1982). p. 176.

92/ Sisk, Henry L. (y) Sverdlik, Mario. Op. cit. p. 531. (E]l texto tiene algu

_ nas partes subrayadas que aqui no se marcan).

93/ Koontz, Harold, (et al.). Op. cit. p. 515,
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cuando los planes y programas sean modificados o reformados; esta flexibili--
déd, permite una coptinuidad al control en el desarrollo de las actividades;~
para lo cual, debe preverse una vez que se modifiquen los planes, una rapida
formulacién de nuevas normas o ajuste de las ya existentes. No obstante que -
las organizaciones ''constantemente revisan sus objetivos vy ponen al dia sus -
~planes, este tipo de situacidn ocurre una y otra vez. Por supuesto, es costo-
so hacer revisiones periddicas de los controles de una organizacién, des--r--
arrollar estandares y mediciones modific;dos, y lograr la comprensidon y la -
aceptacidn para éstos. Asi hay un peligro real de que las organizaciones =---
desarrollen una inercia en sus sistemas de control que sea dificil de - - -

vencer." S/

Para la formulacidn de las normas o estdndares, es necesario un analisis
previo de las actividades a realizar, de manera que en la elaboracién de los
.planes y programas, se establezcan las normas que los acompafiarin como refe--
rencia en su realizacidn. Esta formultacidn se ve apoyada, tanto por las ante-

riores experiencias como por las nuevas actividades a controlar.

4]
(1}
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Las normas-puedan ser tangibles o intangibles, Yas primer
das para la medicidén de resultados y procesos que puedan ser cuantificados vy
las segqundas son elabcradas para aquellos aspectos cualitativos, que el pro--

pio desarrollo de las actividades tiene en toda organizacién.

Cabe sefialar que la parte fundamental en la aplicacién de los estindares
o normas, estd dada por el personal que ejecuta las actividades, pues no son

las normas soclamente las que permiten los buenos resultados, sino es &ste per

94/ Brown, Warren B. (y) Moberg Dennis J. Op. cit. p. 341.
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sonal que las pone en prictica en el desarrollo de su trabajo; de esta mane-
ra, los responsables de las actividades ejercen una funcién de control, en -

las unidades administrativas de la organizaci6n.

Debido a que puede resultar dificil controlar todas las actividades, =~
se hace necesario selccionar las mds relevantes, con objeto de controlarlas
de manera particular y con ello permitir al personal de mando, contemplar la

marcha de las demds y tomar las decisiones pertinentes.

Estas actividades sefeccionadas serén consideradas como las estratégi--
ca3s, pues por su peso relativo en los procesocs de trabajo depende en gran me
dida la realizacitn de los planes y programas de las unidades. De manera que,
""intentar la valoracién de todos los resultados del trabajo de todos los que
intervienen, serfa una carga en verdad pesada. En lugar de eso, por lo gene-
ral medimos los resultados solamente en varias etapas del proceso total... -
De lo que se trata es de vigilar lo suficiente para poder segquir VTa huella -

de lo que estd ocurriendo, sin tener el gasto que implica vigilarlio todo.' 95/

Es entonces importante, destacar que las principales normas o estdndares,
seran las que contribuyan a2 regular 12 marcha de las actividodes ectratégicas
y por ello, dichas normas serdn también conceptual izadas como estratégicas. -
Sin embargo, se debe ser consciente del costo que representa su implantaci6n;
por lo cual estas normas serén seleccionadas, para brindar un eficiente apoyo

al control de las actividades. A su vez, también las normas estnatégicas esta

r&n en funcidn de la informaci6n disponible para su correcta operacisdn.

22/;’Newman, Witliam H. (et al.). Op. cit. p. 823.
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La utilizacidn relevante de las normas estratégicas entonces, estd en
que permite determinar rapidamente las anomalfas y discontinuidades que per.
turban la buena ejecuci6n de las actividades, y asl, tomar las medidas co--

rrectoras necesarias para reencausar la ejecucidn a sus niveles Sptimos.

3.2.2. El decubrimiento o anticipacién de las anomallas.

Esta parte de los sistemas de controf administrativo, implica el reco-
nocimiento o§jetivo de la existencia de anomalfas y discrepancias, asf como
la determinacidn de las causas que las originaron y el efecto y magnitud en
que modificd o trastornd el proceso de trabajo, con objeto de buscar y se--
leccionar los mecanismos mas adecuados y pertinentes para corregir las anor

malidades presentadas en [0s procesos.

Para lograr el reconocimiento de las anomalfas y discrepancias en las
actividades, es necesario comparar la marcha de los procesos de trabajo de
una actividad, con las normas de referencia establecidas; ahora bien, para
esclarecer el efecto y mangnitud en que una anomalfa o irregularidad alter6
dicho proceso, se requiere tener a disposicidn los resultados de tal compara
cién en unidades de medida entendibles y uniformes. Esto implica especificar
en qué grado una anormalidad o desviacién detectada, de persistir alteraria
los resultados del resto de la unidad administrativa de que se trate. De es
ta manera, ''todo sistema de control debe poseer medios para verificar el re
sultado de cada actividad. Esta verificaci6n puede presentarse bajo la forma
cuantitativa..., cuando no es posible la verificacién cuantitativa direcia,
se procura efectuarla de modo subjetivo. Sin embargo, como esa qualidad es
t4 sujeta a deformaciones introducidas por quien hace ia verificacién, su va

lor es relativo..., la evaluacion consiste en la comparacitn entre los resul
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tados que se pretendfa obtener y aquellos efectivamente alcanzados... Es ne-
cesario, en consecuencia, determinar la magnitud de la diferencia comprobada

y sus repercusiones sobre el proceso de ejecuci6n del plan.' 96/

Si bien la medicién de la ejecucién y determinacién de anomal fas se ha-
ce a través de normas de rentabilidad, produccién, productividad, ventas, ~-
etcétera, se lleva al cabo con unidades de medicion cuantitativés. "Sin em--
bargo, gran parte de la evaluacién del progreso de una compaiifa depende de -
unidades de medida cualitativas mds bien que cuantitativas. En ausencia de -
estas Gltimas, el gerente, acudiendo a sus pasadas efperienclas Y sus pro=--
pios valores, debe juzgar por sf mismo si los estdndares son o no alcanza~—-
dos... Aunque las medidas cualitativas son dificiles de aplicar y generalmen
te no tan confiables en.comparacién con las unidades cuantitativas, es un —--
error no establecer est&ndares en aquellas &reas en que la medicién debe ser

hecha en términos cualitatives.' 97/

Es importante entonces, descubrir las causas que motivaron esta anoma--
lia, debido a que se puede corregir los procesos de trabajo sélo en sus efec
tos, incurriendo a la postre en mayores resultados contrarios a los espera—-
dos, de ahf, que el determinarlas oportunamente permitird evitar que se com-

pliquen y que &stas agraven el sistema productivo o administrativo.

Como se puede observar, al descubrir las causas directas que originaron

- una situaci6n anormal en el proceso de trabajo, se tendrs mejores bases para

2§/ Oigman, Abraao. (et al.). '"Planificaci6n, Programacién y Control'. Punto
1 de la Tercera Parte. Banco Interamericano de Desarrollo. (et al.). Op.
cit. p. 217. )

97/ sisk, Henry (y) Sverdlik, Mario. Op. cit. p. 5h1.
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determinar al personal responsable y luego para que éste, reaccione e ins--
trumente los mecanismos necesarios para corregirla, a fin de poner en marcha

el trabajo de acuerdo al curso correcto establecido por la planeacion.

Para descubrir las anomalfas o desviaciones, en los procesos de trabajo
tanto administrativos como productivos, se reguiere la utilizacién de las -
técnicas de control, para que con ellas, se pueda comparar la ejecucib6n real
de dichos procesos con las normas vy es;éndares de referencia establecidos o
con los planes v objetivos de la organizacidn, con objeto de fijar después
la atencitn en aquellos aspectos © variables que las ocasionaron y asl, ser

controlados.

Aqul es conveniente sefialar, que la informacidn obtenida de esta compa~-
racidn en un cierto momento, esté basada en datos reales y correctos, es —-
decir, que la informacion relativa a la comparacién, identifique acertadamen
te la correspondencia entre los resultados de los procesos de trabajoy las
normas o metas y objetivos fijados para ese perfodo determinado. Es asf que,
21 control es una actividad administrativa vy, como las demds, se realiza so
bre la base de informacion, las cuales no solamente deben ser precisas sino
estar disponibles en tiempo habil. Una informacién imprecisa, en el momento
oportuno, es tan inGtil como una informacién precisa suministrada cuando ya
no se necesita. En el ciclo de control hay dos flujos caracteristicos de in
formaciones, denominados usualmente realimentacién. E1 primer fl;jo efectda -
la relacién en el sentido del receptor y transmite los valores correspondien
tes a las mediciones efectuadas. El agente, dotado de poder de decisién, eva
ldGa y decide en cuanto a las correcciones que han de efectuarse. Para que -+
sean §stas ejecutadas de hecho es necesario llevarlas al agente ejecutor a -

nivel local. Es decir, se ha conseguido poner en marcha el segundo flujo de
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realimentacidn, el cual funciona en el sentido del agente hacia el recep~--

tor." 98/

N

s.stante, la informacidn obtenida sobre aspectos cualitativos no es
sencilla de tener, en-tanto que las normas establecidas para ellos represen
ta un grado mas Je dificultad; sin embargo, es imprescindible hacer un es~-
fuerzo que supere en lo posible la obtencidn de datos suficientes y correc-
tos, para controlar las causas de las ancmalias y perturbaciones surgidas -

en procesos de trabajo con resultados intangibies.

Un apoyo necesario e importante en el subproceso de descubrimiento de
anomalias, es el sistema de comunicacidn de la pFopia organizacidn; pues es
vital disponer de datos e informes oportunos y correctos en relacién a los
procesos de trabajo que se estdn midiendo. Los informes deben- ser prepara--
dos para detectar las causas de las anomalias e irregularidades, antes de ~
que los efectos de éstas se hagan presentes o se canpliquen; lo anterior re
sultars ideal para el control, de ahi, gue sea necesario que dicha informa
cidn sea rapida y fluida para que la accidn rectificadora sea oportuna. Pa-
ra ello, se requiere de sistemas o dispositivos ubicados. en puntos claves

del proceso de trabajo, que reporten los datos necesarios para los informes.

La forma mas conveniente en este subproceso, ésté en la revision de --—
tas anamal Tas por parte del personal responsable de las unidades administra
tivas donde surgid, e instrumente los mecanismos necesarios para eliminar-
las; sin embargo, esta forma puede resultar canplicada y a veces costdsa,

pues requiere de una mayor participacién de este personal, adn cuando se --

987 Oigman, Abraac, (et al.) "Planificacidn, Programacién y Control™. Pun-
" to 1 de la Tercera Parte. Banco Interamericanc de Desarrollo. (et al.).
Op. cit. p. 218. . ’
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auxilie de las normas o est3ndares de referencia establecidas para su unidad
y actie a su vez, ‘de manera excepcional en las &reas de trabajo cuando se en
cuentre la fuente que cause esas anamalfas. Aqui se puede agregar que ‘mien-
tras m3s pequefia sea la unidad operatoria, m3s sencillos pueden ser los in--
formes destinados a controlar. M3s adn, en las compafitas pequeias, o en las

unidades pequeifas de las grandes empresas, los jefes supervisores a menudo -
evaldan ellos mismos los resultados y los Unicos informes son las conferen--
cias verbales con la persona que ejecuta el trabajo objeto de la valoracidn.
Muchisimos controles y quizd los m3s eficientes, poseen esta caracteristica

‘extraoficial'...

Mientras mayor es el nidmerc de personas que intervienen, aumenta mis la
importancia de la tarea informativa de valoraciones... Surge la necesidad, -
por consiguiente, de los informes de control que resumen y comunican los re-

sultados de las valoraciones realizadas." 99/

Cierto es que existen pocas posibilidades de que las actividades sz eje
cuten y produzcan resultados similares a las nomas establecidas; pur lo que
las variaciones en los resul tados de los procesos de trabajo, deben s=r uope-
sados. a. través de la medicidn de la importancia relativa que tienen, con ios

SR obtenidos conjuntamente en la organizacidn; de manera que se seleccionen ---
aquellos con mayor incidencia y reper‘cucién, para que se estudien en particu

lar, con objeto de superarios y ajustarlos a dichas normas.

Esto significa, que se debe determinar hasta que punto una variacién o
perturbacién debe ser considerada para su andlisis y con ello, establecer un

criterio que permita mostrar si una variacidn es digna de estudio y si ésta,

99/ Newnan, William H. (et al.). Op. cit. p.- 835.
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no representa un gasto mayor a los beneficios que se obtendrian al corregir
se; €sto no implics, que todas aquellas variaciones sin un peso relativo en
el conjunto de los resultados deba dejarse de lado, sino que es necesario -
primero, superar los obst3culos m3s relevantes y una vez logrado, ajustar -

aquellas otras con menor importancia para corregirlas.

)

De acuerdo a lo anterior, se puede decir que una norma o estandar ten-
drd un margen de variacidn aceptable, de manera que la variacidn de una ano
maifa que esté fuera de fa tolerancia establecida por la ncrma o estindar, -
serd necesario ajustarla; considerando el efecto repercutorio gque tenga so-
bre el conjunto de resis!tados obtenidos en los procesos de trabajo, tanto -

administrativos camo productivos.

E! margen de variacidon aceptable de una norma, ser3 aquel estimado por
la propia planeacién, en la que la participacidn tanto del pe;sonal que rea
liza dicha planeacidn camo del que lo lievara al cabo, ser3 imprescindible
para establecer una congruencia con la factibilidad relativa de que los pro

cesos de trabajo, puedan efectuarse de acuerdo a dicha noma.

Este proceso, no debe propiciar el establecimiento de normas o estdnda

res que sean ficiles de alcanzar por los procesos de trabajo, sin que se em

pleen los recursos adecuadamente, sino que en la formulacién de dichas nor-
mas y sus margenes de toleracia, deberdn estar en correspondencia con los -
planes de la organizacidn. Por otra parte, es importante deteminar ciertos
puntos especificos de los procesos de trabajo, para vigilarlos cu idadosamen
te en relacidn a las normas de referencia y descubrir oportunamente las ano

malfas surgidas. "Los puntos seleccionados para el control, deben ser criti

cos, en el sentido de que sean factores limitantes o muestren mejor que -—-
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otros si los planes estdn dando resul tados' 100/ apropiados.

Se menciond, que el costo que representaria estudiar una anamalia o -~
desviacién debe ser inferior a los beneficios que su correccidn producirfia,
pero congruente con ésto, debe existir el criterio de la posibilidad dé que
dichas anomalfas sean factibles de controlarse; de manera que aqul surgiria
un problema, y es el de establecer si las variables a estudiar son depen---
dientes o independientes al mismo control administrativo, lo cual implica -

uns apreciacidn, antes de proceder a su estudio m3s profundo.

Pa}a proceder al andlisis de las desviaciones, se requicre en ocasio--
nes de un grén esfuerzo, pues en algunos casos para determinar las causas -
que la originan es necesario indicar que cada variacidn puedé estar sujeta
a Imites, como podria ser el de disponer de personal capacitado para reali
zar dicho andlisis o bien porque son variables independientes, cano es el -

caso de no contar con la tecnologia adecuada para efectuarlo.

No obstante lo anterior, si se descubridé que las anomalias o desviacio
nes son producidas en buena medida por una variable independiente, se puede
buscar otras variables que la acompafian y que si puedan ser controladas; -
por lo que se empleard en este caso 10s recursos necesarios sobre ellas, pa
ra atenuar los efectos negativos de la variable independiente que no ha si-

do ficil controlar.

3.2.3. La aplicacidn de la accidn correctora.

Con la informacidn precisa de las causas que originan la desviacidn o

ananalia y la especificacidn de que &stas son controlables, es posible con-

100/ Koontz, Harold {y) O'Donnell, Cyril. Op. cit. p. 734.
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tar con la informacidn necesaria para que el personal responsable de ellas,
actle oportunamente a fin de corregirias; para lograrlo, este personal debe
rd contar con los recursos suficientes y la autoridad que le garantice uti-

lizarlos con ese fin.

La accidn correctora, represents la decisién ordenada para poner en -
marcha la realizacion de los procesos de trabajo sobre los cauces predeter-—
minados, con objeto de lograr los planes y objetivos de la organizacién: en
este sentido, la toma de la accién correctora es funcién del responsable --
ejecutivo; no obstante, '‘1a oficina del contralor puede involucrarse en el
establecimiento de est&ndares y casi siempre participa en la medici6n de la
posicién presente en comparacién con los esténdares, pero la toma de la -~

accién correctiva concierne al gerente de una unidad organizatjva.! 101/

En esta parte de los sistemas de control, la accifn correctora debers
estar motivada por el criterio de lograr una accién econdmica, dichas accio
nes pueden ser de muy diversas apl icaciones para corregir las anomalfas e -
irregularidades; las cuales dependen en gran medida de las causas que las -
originan. De esta manera, puede variar la medida correctora, desde cambiar
al personal del proceso de trabajo administrativo o productivo que es el --
que produce los errores, o bien puede ser necesario capacitarlo o motivarlo
de manera que pueda emplear su mejor esfuerzo, conocimiento e iniciativa de
la manera mas adecuada, sobre dichos pracesos de trabajo y evitar que se ~-

produzcan inconsecuencias no previstas en la planeacién de la organizacion.

También puede ser necesario modificar los planes y programas o algunos

de ellos, o bien, puede requerirse de ajustar las normas o estindares de re

101/ Sisk, Henry L. (y) Sverdlik, Mario. Qp. cit. p. 546.
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ferencia, para que sean congruentes con los procesos de trabajo y con los -
planes de la organizacidon. Otra medida correctora, podrfa ser la de cambiar
la distribucidn de las 3reas o espacios de operacidn, o tal vez las areas -
de suministro de materiales a los procesos de trabajo; adquirir nuevo equi-
po .o maquinaria que esté m3s acorde con el medio en que la organizacién ac-—
tratarse, de cambiar la tecnologia con la que se venfa -

trabajando; o bien, cambiar los productos por otros sustitutos, etcétera. =

Todas estas medidas correctoras, dependerdn radicalmente de las causas iden

tificadas cono originadoras de desviaciones.

La accidn correctora es en si, la toma de decisiones sobre aquellos ai
pectos que han motivado las desviaciones e irregularidades; este subproceso
de control es entonces, el mids importante, ya que es el que le da sentido,-
al corregir o ratificar los procesos de trabajo; de manera, que desde la --
perspectiva administrativa, el control ejerce su funcién hasta que se ini--
cian las correcciones necesarias a dichos procesos en las unidades de la or

ganizacidn, cerrando as? el ciclo del propio contrel.

Es necesario reconocer cuando se¢ hz presentado una ananalia o desvia--
cidn, para considerar la accidn correctora mis adecuada y congruente con ~-
los procesos de trabajo. Asi como es imprescindible para ello, el reconoci-
miento de los sintamas y las causas. Aqui los sintomas, son la expresidn ma
terializada de que algo anda mal o los' procesos de trabajo estin dando re--
sultados imprevistos, con respecto a los planes y objetivos; y las causas -
vienen a ser entonces, la parte fundamental del descubrimiento de las des~-
viaciones y anomalfas, pues son estas causas las que la originan; de manera
que son las que hay que erradicar. De forma tal que la accidn correctora, -

deber3 ir dirigida no s8lo a evitar las ananalfias principalmente, sino a -~
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eliminar las causas que las motivaron.

En este sentido, las normas permiten mediante la camparacidn con los re
sultados, detemminar si existen anomalias al detectarse incongruencias en -~
esa comparacidn, y con ello investigar las causas que las originaron, para -
luego erradicarlas; de esta forma, ''la correccion de las desviaciones es el
punto en el cual se contempla el control como parte de sistema total de admi
nistracion y en donde se relaciona con otras funciones administrativas" 102/
(planeacidn, organizacién y direccidn); en otros términos, se puede observar
campletamente la funcidn del control, que consiste, en evaluar lo que se es-
td realizando o efectuando en relacidn a las normas o estandares de referen-~
cia establécidas, con el fin de tanar las medidas cbrrectoras pertinentes --

cuando se encuentren ancmalias o desviaciones en los procesos de trabajo,

3.3. El sistema de control administrativo.

Para la presentacidn del control en su operatividad se har3d mediante el
método sistémico, con objeto de darle una funcionalidad en la organizacidén.~-
No obstante, el control, cuyo fin es garantizar que los procesos de trabajo
se encuentren encausados a lograr los objetivos de la organizacidn, permite
contemplarse al interior de una unidad administrativa, de vgrias o de la pro-

pia organizacidn sin perder éste su objeto y cualidades.

En este apartado, se explicard el funcionamiento de un sistema de con--
trol administrativo directo (cerrado) y otro indirecto (abierto). Sin embar-
go, el que mas se adecua a las organizaciones y tiene mayor operatividad es

el abierto; esto se debe a la existencia de un intercambio constante entre -

102/ = Koontz, Harold {et al.). Op. cit. p. 516.

‘514';”
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el sistema y el medio ambiente, permitiendo a la organizacidén el adaptarse =~
en la consecucidn de los objetivos; ya que en el sistema cerrado, el inter--
cambio con el medio ambiente es relativo e incapaz de producirle una trans—-

formacidén dinamica.

En la administracidn pdblica es comdn encontrar los sistemas de control
abiertos, sin embargo se dan en algunas ocasiones los cerrados, en estas al-
timos, su c-cmportamiento y adaptacidn estd restringido por los insumos y ~--
arreglo de la estructura del sistema de organizacidn. Existe "una distincién
importante entre los sistemas abiertos y los cerrados que se ha expre.s,ado en
funcidn de la entropia: en los sistemas cerrados ésta tiende a aumentar y --
los sistemas tienden a desagregarse, mientras que los sistemas abiertos son.

negentrdopicos, es decir, en ellos la entropia tiende a disminuir.!" 103/

El sistema de control directo, se refiere al sistema que actia sobre ~-
los procesos de trabajo y los resultados a fin de que conforme se realizan,~-
el control actia sobre ellos, y el sistema de control indirecto, consiste en
la funcidn del primero y en la que obtiene informacidn suficiente sobre los
procesos de trabajo y los resultados, para ser procesada y determinar si su
desarrtraivlo ha sido el esperado y si no, determinar los cauces para que se —-
corrijan; adem3s, funciona colateralmente con el sistema de planeacidn pe_rmi
tiendo asf, una retroinfomacidn capaz de adaptar tan‘to al sistema de la or-
‘ganizacién camo tal, cano al del control administrativo. De esta manera, el
sistema de control directo en su funciocnamiento y operacidn es m3s simple que

el indirecto, por lo que de la dinamicidad y capacidad de ambos depende su -

103/ Guitherme Tenorio, Fernando. "TeorTa de Sistemas''. Punto 3 de la Pri-
.mera Parte. Banco Interamericano de Desarrollo (et al.). Op. cit. ==
p. 32. '
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efectividad en las organizaciones.

Ahora bien, se procederd a describir el funcionamiento de los sistemas

de control administrativo directo e indirecto.

"3.3.1. Sistema de control administrativo directo.

La operacién del sistema de control administrativo directo consiste ba
sicamente en un solo flujo de informacitn, sin embargo antes de explicarlo,‘
se establecerd su secuencia funcional en una organizacidn. No obstante, se
puede referir a otros niveles, como el tratarse de un conjunto de unidades
administrativas o de una en espeqial, o bien de una 4rea o seccién de una -

unidad en particular.

El proceso del sistema de contrel administrative directo, estd integra
do como se presenta en el diagrama 1, en cihco partes, las cuales son:
- Establecimiento de objetivos y planes (Parte 1).
Determinaci6n de normas de procedimientos y resultados (Parte 2).
~ Asignacién y distribucion de recursos (Parte 3).
- Direccibn y ejecucién de las actividades (Parte h).

- Obtencién de resultados {(Parte 5).

A continuacibn se explicara en qué consiste cada parte:

3.3.1.1. Establecimiento de objetivos y planes.

El establecimiento de objetivos y planes (Parte | del diagrama 1),
se refiere a su determinacién y formalizaci6n por parte de la organizacion;~-
los objetivos poseen ciertas caracterfsticas, las cuales son: primera,. deben

ser predeterminados para llevar al cabo después el proceso administrativo; -
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sequnda, deben ser declarados o presentados, es decir, deben enupciarse para
que sean conocidos; tercera, deben ser factibles de realizarse, aunque &sto
represente un gran esfuerzo por parte de los integrantes de la organizacion.

y cuarta, si han de ser realizables, &stos deben ser claros y precisos.

Existen objetivos cuantitativos y cualitativos, los primeros se refie~-
ren a aquellos que son fijados_para obtener resultsdos capaces de medirse y
verificarse a través de unidades numéricas especificas; y los sequndos, son
aquellos en que su medicidén y camprobacidn no es faci! traducirla en ténﬁi--

nos numéricos, sino en estimaciones aceptables.

En el establecimiento de los planes, &stos representan el resultado del
proceso de planeacidn y son los documentos en los cuales se asienta y funda-
menta las acciones y decisiones generales a efectuar. Los planes buscan ha--
cer congruente y Sptima la asignacidén y utilizacion de los recursos para rea
lizar losbfines de la organizacidn. Los planes consisten "en el detalle de -
las  diversas actividades que deberin realizarse para la concrecidn de los -

objetivos especificos.'* 104/

3.3.1.2. Determinacidn de normas de procedimientos y resultados.

La determinacién de normas de procedimientos y resultados (Rarte -
2), se refiere basicamente a la formulacidn de parametros considerados por
ia planeacidn, para medir el rendimiento o estado deseado de los procesos de
trabajo o resultados. Estas normas deben ser fijadas en t&minos cualitati--

vos o cuantitatives, de acuerdo al objeto o hecho en que serviran de referen

“10L7 " Oigman, Abrasc. (et al.). ‘"Planificacién, Programacidn y Control''., --
} Punto 1 de la Tercera Parte. Banco interamer icano de Desarrollo. ----
(et at.). Op. cit, p. 211.
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cia y guTa para su debida concrecidn, cumpliendo convenientemente los planes
y objetivos; sin embargo, la principal dificultad de los sistemas de control,
es que deben medir fendmenos reales, en tanto que las normas deteminadas pa
ra el efecto, son abstracciones de lo que se pretende que sean esos fendne--
nos reales, si se emplean los recursos en la calidad y cantidad adecuadas en
términos eficaces y eficientes. Por lo cual, la importancia de las normas, -
esta en que deben ser-claras y precisas, para que pueda servir de referencia
en el trabajo y a su vez, medir y camparar los resultados con los planes es-
iablecidos para conseguirlos. Consecuentemente con ésto, una norma debe ape~-
gérse en lo posible a reflejar una cantidad, un hecho, una accién o una si--
iuaclén especifica y observable para que pueda servir como instrumento de --
control. En este sentido, '"en el disefio de las mediciones para los sistenas

de control es necesario incluir consideraciones conductuales, aunque sean =~-
abstractas e indirectas. Sin tales consideraciones, el sistema de control en

el mejor de los casos es incompleto, y en el peor resulta muy engafioso.

El problema de la medicidon se camplica todavia mds por el hecho funda--
mental de que la accidn de tanar medidas interfiere con €l suceso que se mi-
de. La medicidn no es neutra. En vez de esto, sefala ciertos fendmenos orga-

nizacionales (o abstracciones del fendmeno) para atencidn especial." 105/

3.3.1.3. Asignacidén y distribucidn de recursos.

La asignacidn y distribucidn de recursos (Parte 3), se refiere a -
la dotacidn de los recursos necesarios para llevar al cabo los planes y pro-

gramas de la organizacidn, con objeto de que m3s tarde sean éstos distribui-

105/ . Brown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 336.
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.dos convenientemente a las unidades o secciones administrativas. Este aspec
= to es posiblemente el m3s diffcil y delicado, pues de la suficiencia y ade-
cuada disposicidn de los recursos, depende muchas veces el lograr satisfac-

toriamente los objetivos y planes cano se habfan previsto.

De tal manera, que va desde la disposicidn del personal capacitado, las
= instalaciones, equipo necesario y las fuentes de Financianiento, hasta la -
tecnologia adecuada para llevar al cabo los planes. Los recursos que se re-
quieren para realizar los procesos de trabajo; estan condicionados por las
bienes y servicios finales que la organizacidn generara. Sin embargo, '"ain
cuando tedricamente log problemas de asignacidn de recursos son dificiles -
de resciver, sobre rodo cuando se trata de las entidades pdblicas que, en -
la .mayoria de las ocasiones manejan servicios intangibles en los cuales su
utilidad directa es dificil de precisar en muchos casos'" 106/, es necesario
hacer un esfuerzo para integrarlos, de forma que se pueda obtener los resul
tados deseados. La asignacidn de los recursos, muchas veces se ve limitada
por las fuentes de abastecimiento; para lto cual se hace prioritario que ~ -
exista una apropiada planeacidn que procure prever estas necesidades, pues
una vez cubiertas, pese a su dificultad, es alin m3s importante proporcionar
los. adecuada y convenientemente, a fin de garantizar la eficiencia en su ~-
L : ‘distribucién Yy eficacfa en la congruencia de los resultados que se obtengan

con los previstos en los planes y programas.

3.3.1.4. Direccidn y ejecucidn de las actividades.

La direccidn y ejecucidn de las actividades. (Parte 4), representa

106/ Saldafia, Adalberto. Op. cit. p. 212.




127.

el punto sustantivo de toda la organizacién, pues es aqul donde se concreti-
zan los procesos de trabajo y donde. se conjugan coordinadamente los recursos,
para obtener los resultados esperados. Aqui se destaca prin'cipalmente,‘todo
el c':ﬁmulo de instrucciones y 6rdenes requeridas para efectuar los programas
establecidos dentro de la estructura determinada. Esta parte es posiblemente
la m8s dinamica, ya que requiere un esfuerzo fisico e intelectual de las per

sonas, para realizar lo que se encuentra previsto en la planeaci6n.

E'r§ esta parte del sistema de control, se sincronizan los esfuerzos de -
las personas con la éyuda y utilizacion de los recursos materiales, financie
ros y técnicos para lograr un armoniosc desarrollo de los procesos de traba-
jo. De esta manera, '""la direcci6n estd estrechamente relacionada con la es~-
tructura de la empresa. La estructura proporciona el disefio para la forma co
mo habrs de funcionar la organizaci6n, y la direcciba moviliza a los recur--
sos humanos dentro de ese diseilo. La estructura legitima qiertas normas de -
comportamiento, ¥ la direccibn define un medio que conduzca a esos comporta-
mientos..., la direccibn consiste en definir e implementar un ambiente orga-
nizacional interno que permita utilizar los recursos...' 107/ en la consecu
cion de los objetivos establecidos. Para que las decisiones sean ejecutadas.
convenientemente, es necesario comunicar con precisiton los planes y progra--
mas al personal subalternc de manera intencionada, ya que son precisamente -

ellos, quienes los realizan. ’

'3.3.1.5. Obtenci6n de resultados.

La obtencitn de resultados (Parte 5), ‘es él pdnto final del siste-

107/ Brown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 435. (E1 texto tiene
una parte subrayada que aqui no se marca).
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ma del control administrativo directo que se presenta. Esta parte, se refie
re a la generacidn de los resultados de una organizacidn traducidos en bie~
nes o servicios, que serdn dados a la sociedad a la cual sirven. Los resulta
dos deben corresponder a lo esperado por los planes y programas, con objeto
de satisfacer los objetivos establecidos; en la medida que estos resul tados
4 concretizados, cumplan la funcidn que se les tiene prevista y la aceptacidn
por la sociedad de los mismos, mayor serd el reforzamiento que tenga la ins

titucidn para seguir operando.

Una vez explicado en qué consisten las partes del sistema de control -
administrativo directo (diagrama 1), se proceder3 a exponer cémo funciona.-
La base de la cual parte este sistema, es del establecimiento de objetivos
y planes, &stos dan origen a la determinacidén de las nomas de procedimien-
tos y resultados, para que sean aplicados en los procedimientos de la direc
cidn y ejecucidn de las actividades, vy en los resultados. Aquf, las partes
de entrada estén representadas por (1), (2) y (3); del proceso por (4) y --
de salida por (5);como se puede observar este sistema es cerrado, dificil—--
mente se puede encontrar un sistema asi, en que su actuacidn correctora sé-

lo vaya directamente @ la direccidn y ejecucién de actividades y a 1a obten

cién de resul tados.

Cabe aclarar que los sistemas cerrados no lo son completamente, es de-

cir, siempre existen variables ambientales que pueden afectar su operacidn.
Sin embargo, algunos sistemas de control que no fueron concebidos para ope-
rar de esta manera, lo hacen. Y es el caso de aquellas unidades admninistra-
tivas, en las que se confTa mucho en que tanto los resul tados camo su ejecu
cién a la par que se realizan, se ajustan a las normas de referencia respec

tivas. bLa utilizacidn de estos sistemas trae cano una de las consecuencias
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importantes, el desperdicio y la mala utilizacién de los recursos; los cua--
les se justifican por los resultados obtenidos, de aqui la expresidn de que

''se obtengan al costo que sea''. No obstante, existen sistemas que por su al-

to contenido tecnolégico, se puede garantizar los reshltados, y donde las va
riables son controladas al dar los suministros necesarios y adecuados (Farte
3); aqui podria mencionarse la utilizacién de algdn sistema computarizado, -
donde el progréna establece el procedimiento convenido por la planeacidn y -

el resultado esperado, por lo que dicho resultado serd dependiente de la in-

formacién con que se provea.

En este sistema, la determinacidén de normas de referencia, cumple

una funcidn de apoyo a la realizacién de los procesos de trabajo y a la ob--
tencidn de resultados. De manera, que la operacién de este sistema es rigida
y solo cumplira con la funcién due se le ha consignado, no teniendo posibi-
lidad de cambiar o arrojar los resul tados inesperados por la planeacidn. No

obstante, si los suministros necesarios no son los requeridos para el funcio

namiento del sistema, por tanto, no tendrd ias condiciones para operar como

se tenia previsto.

Por otra parte, las normas de referencia de procedimientos y resultados,
pueden ajustarse de acuerdo a los nuevos insumos que serdn utilizados y serd
este ajuste hecho por el propio sistema de planeacidn, o sea, a través de la

parte de determinacidn de normmas de procedimientos y resultados (Parte 2}.

El sistema de control administrativo directo, ejerce su funcidn por la
entrada del sistema, es decir, a través de las partes: establecimiento de ob
jetivos y planes, determinacion de normas de procedimientos y resultados y -

asignacidn y distribucidnde recursos, partes (1), (2} vy {3) respectivamente.

NO obstante, este tipo de sistemas funciona en organizaciones con un alto -~



130.

contenido tecnol6gico, es decir, en aquellas organfzaciones que tienen pro
cescs de trabajo automiticos. Existen organizaciones cuyos procesos de tra
bajo estén regidos por aparatos, que realizan automiticamente esos proce--
sos coma son los ‘'robots' y que son conducidos por un centro'de control, -
con unas. cuantas personas (véase el caso de algunas industrias autométfcas

Japonesas o algunos procesos automdticos bancarios, mediante computadoras).

Existe adem&s, la tendencia en disefiar unidades productivas bajo una -
forma de trabajo denominada ‘servosistema', el cual es un 'dispositivo auto
mético_para controlar la enérgia que opera en gfandes~cantidades mediante -
porciones pequefifsimas de energfa y corregir el . funcionamiento de un meca-
nismo de acuerdo éon una norma determ}nada mediante un autorrégulador sensi

ble a los errores.' 108/ De esta manera, se destaca la autor}egulacién co-

mo parte del sistema de control.

La forma de autorregular un proceso de trabajo, es similar a la que un
empleado hace para autocontrolar su trabajo, sin necesidad de que sean he--
- chos por el personal de mando. De hecho, en todas las unidades tanto adminis
trativas como productivas, 1os empleados e¢jercen su actuacifn para que la -
unidad funcione cbmo un servosistema; pues en la mayor parte de los proce--
sos, el que los ejecuta directamente es el personal y es quien puede corre-
‘gir los errores que se: presentan. Lo anterior se logra satisfactoriamente,-
si este personal tiene un pleno conocimiento de los abjetivos, planes y nor
mas establecidos para realizar los trabajos, disponer de los recursos nece-
sarios y estar motivados, asf como tener conciencia sobre el papel que desa
Erolla dna'organizacidn de la administracién pdblica en la sociedad a la -~

que peftenece.

108/ Greene, James H. Op. cit. p. 20. Esta es una cita que realiza el au--
tor (Greene) con autorizaciton de Webster, G. y C. Herriam Co.
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A continuacibn se describe un sistema con control de alimentacién de -

entrada, que es similar al que se presenta aqui como directo. (Diagrama.2).

EV sistema de control con alimentacién de entrada, determina el funcio
. . . N -

namiem;.o Vde un sistema de trabajo, bajo parametros establecidos como norma-
lgs en los procesos de operacién, a partir precisamente del abastecimien‘t'o,
es decir, de los insumos. De manera que la retroalimentacidn, esta en la me.
dici6én y comparacion de los insumos con los estdndares establecidos por la
planeacién, teniendo como decisién de control tres posibilidades, de acuer-
do a dichos insumos que son: primera, un cambio en el plan o en los estanda
res, si éstos no reflejan convenientemente lo que realmente se espera del -
sistema de trabajo y si la medida normal no considera correctamente su com- -
paracién; segunda, si el sistema de trabajo puede operar con los insumos, -
s6lo permite su mantenimiento sin interrupcifn y: terceva, cuando sé requie
re mo&ificar o ajustar el proceso operativo para que dé los .resultados espe
rados en la planeacién. De esta manera, ''al comparar los estandares con las
entradas actuales, podrin enfrentarse los desequilibrios que amenazan inter

ferir con el rendimiento antes de que se sienta el efecto de los mismos...

En las organizaciaries en funcionamiento, el control de alimentacion de

entrada suele realizarse en conjuncion con premisas de planeacidn.: Estas son

suposiciones que se refieren a la empresa y a su medio ambiente.* 109/

3.3.2. Sistema de control administrativo indirecto. C '

El sistema de control administrativo indirecto (ver diagrama 3), con--

109/ Brown, Warren B. {y) Moberg, Dennis J. Op. cit. »n. 323.
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Sistema de Control dec Alimentacién de Entrada® 110/

,‘ Plan [ NS

Estdndares
,de Insumo

Comparacidn

Decisidén de Control

1. Cambio de pian — ]
y/o

2. Mantenimiento
¢ ajuste del

Sistema ;___.‘

v

Medicidn del
Desequilibrio

f

Insumos — Sistema —- Productos

Diagrama 2.

110/ Brown, Warren B. (Y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 323.
El autor nombra a este sistema de control comoc '‘Mecanismo
de alimentacidédn de entrada''.
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siste b3sicamente en un flujo de informacidn y otro de retroinformacién. No
obstante, este sistema tiene adem3s de las partes y funcionamiento del sis-
tema de control directo, otras que se procederd a explicar antes de descri-

bir su operacién.

El proceso del sistema de control administrativo indirecto est3 inte--
* ]
grado con tres partes m3s, las cuales son:

- Revisidén, camparacidn y evaluacién (Parte 6).

~ Accidn ratificadora (Parte 7).

- Accidn rectif icadora e innovadora (Parte 8).

Ahora bien, se tratard en qué consiste cada una de estas partes:

3.3.2.1. Revisién, comparacion y evaluacidn.

La revisién, comparacidn y evaluacién (Parte 6), se refiere a la
revisién de los procesos de direccidn y ejecucidn de actividades y de resul
tados obtenidos considerando los objetivos y planes establecidos previamen-—
te, es decir, aqui se procede a medir y verificar en los aspectos estratégi
cos detefminados en los procesos de trabajo, si en su desarrollo, se han --
ajustado a2 las normas de referencia mediante su comparacidn; de manera que
al llevar al cabo la revisidn y comparacion, se determinan las variaciones

m3s significativas con respecto @ las nomas y planes con objeto de que se

les de mayor atencidn,

La funcidén principal de esta parte del sistema, es que se pueda detec®
tar las desviaciones en el proceso de ejecucidn lo antes posible, para evi-
tar su efecto negativo en los procesos de trabajo y en los resultados; lo -

cual se logra, con una pronta comunicacién del desarrollo de dichos proce--
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sos en relacién a los planes y objetivas. La informacién obtenida por la. -
revisidon y comparaci6n de la direccién y ejecuci6n de actividades y de la
abtencion de resultados, permitirad efectuar una evaluaci6én que conceda to-

mar b&sicamente dos acciones, una ratificadora vy otra rectificadora.

De esta manera, aquf se puede observar con claridad que para poder re -
visar y comparar el sistema operativo, con las normas deriQadas de - los p{é
nes y objetivos se requiere contar con la informacidn necesaria y en los -
términos adecuados. Asi también, en la verificacion se pueden presentar re
,sg!tados en forma cuantitativa, como el nGmero de produétos producidos. No
obstante, puden .ser enktérminos cualitativos, como servicios asistenciales
y orjentaciones sobre un aspecto jurfdico, etcétera; por lo que la medi---
é%én puede complicarse en esté punto, para lo cual debe hacerse un esfuer-
zo especial, que permita dar una valoracién o estimacién de si ha sido bug
no o malo el servicio; sin embargo, este tipo de valoracién tiene ciertas
limitaciones, como es el casorde que quien Yo valora, es el que considera
su criterio particular com referencia para medirlo, esto nos da una idea

del grado de relatividad de este proceso.

Se puede observar de esta manera, que la evaluacién b&sicamente consis
te en las conclusiones obtenidas al comparar los procesos de trabajo y los

3 resultados, en relacién a los estandares disefados y determinades para -~

ellos y verificar si se han apegado a los planes de la organizacién, en ca
so contrario, se tendrs mejores bases para corregirlo y sobre todo, en que
parte del proceso debe implantarse ta medida correctora. Este proceso per-
mite detectar ademas, las desviaciones por un lado, cuando se estén diri;-
giendo.y realizando las actividades y por otro lado, cuando.se ha obtenido

los resultados. La necesidad de esta acci6n revisora y evaluatoria, se ha-
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ce imprescindible cuando se sabe que dificilmente los planes derivados de
los objetivos, son real izados satisfactoriamente, debido principalmente a
la gran cantidad de variables dependientes e independientes que participan
y a veces limitan et buen desarrollo de las operaciones; tales variables

ambientales son adem3s internas o externas, lo que complica mads aun dicho

proceso.

3.3.2.2. Accidén ratificadora.

ta accidn ratificadora (Parte 7), es una de las dos respuestas --—

que proporciona la revisidn, comparacion y evaluacidn, y es la que indica ~-

que la ;iireccl'ﬁn y ejecucidn de actividades y la obtencidén de resultados se
Han ajustado a las normas y estandares establecidos como referencia y conse
cuentemente 2 los objetivos y planes de la organizacién. Esta accisn lo ani
co que hace es validar que tanto las partes (4) y (5) han funcionado correc
tamente, dando asi su aprobacidn para que continiien operando como se venia

haciendo.

3.3.2.3. Accion rectificadora e innovadora.

La accién rectificadora e innovadora (Parte 8), es tal vez el pro
ceso que da al sistema de control administrativo indirecto gran importancia,
pues es el que facilita tamar las medidas correctoras pertinentes a fin de

ajustar los procesos de trabajo. Esta condicion pemite la retroalimenta---

" ¢idn necesaria en dos flujos, uno destinado a la direccidn y ejecucién de -

actividades y el otro al establecimiento de objetivos y planes. Es aqui don
de la planeacidn y el control se interrelacionan con las dem3s fases del --

proceso administrativo.
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El primer flujo de retroinforimacidn orientac}o a la direccién y ejecu--
cidn de las ac;ividades busca ajustar el sistema operativo e incluso su cau
ce hacia la 1Tnea que Ye ha determinado las normas de referencia y los pla-
nes; este flujo es muy.d irpémico, pues de la oportunidad con que se realicen
dichos ajustes, depender3 el funcionamiento y resultados esperados. Y va --
directamente a esta parte del sistema (Parte 4), porque es ella la que pue-
de resolver las desviaciones, en el mamento en que se estdn presentado o se
estan pr'eviendo realizar. Esto permite, la seguridad de que ios planes -
serdn ejecutados correctamente. Con base en la necesidad de hacer los ajus-

tes pertinentes, es la parte {4) la que decide cual deberd ser la correc---

cién m3s apropiada y el lugar donde se deberd hacer.

El segundo flujo de retroinformacidn, es decir, el que va dirigido a -
la parte de establecimientoc de objetivos y planes (Parte 1}, es a su vez -~
muy importante, pues aunque no se cambie el objetivo principal de la organi
Zacidn, la estrategia si se puede, debido a las implicaciones internas y ex
ternas que le impone el medio anbiente. De manera, que se reformen los pla-
nes para que sean m3s congruentes con las nuevas condiciones que se presen-
tan. Con lo cual si 1a estrategia cambia y los planes por su lado son modi-
ficados, también ser3 necesario ajustar las normas respectivas, de forma --
que se establezcan coherentemente con la direccidn y ejecucidn de activida-

des.

En otro sentido, es posible que en el desarrollo de la revisi6n y eva-
ifuacion de los procesos de trabajo, se encuentre que las nomas no reflejan
realmente las medidas apropiadas para la camparacion con dichos procesos, -
por lo que se proceder3d mediante un trabajo conjunto entre el control y la

‘planeacidn el ajuste de tales normas o estandares (Parte 2), sin necesidad



138.

de reformar los planes, a fin de facilitar la operacion de los mecanismos =

de revisidon y evaluacidn.

El sistema de control administrativo indirecto, contribuye a hacer mas
fécil la gestién de la organizacién y garantiza que los objetivos y planes
seran alcanzados eficiente y eficazmente. Adem3s, este tipo de sistema es -
el m3s usado debido 2 sus beneficios, ya que permite tener un sistema, que
ayuda a adaptarse a las condiciones dindmicas del medio ambiente en que ---

actian.

De esta manera, el sistema de control administrativo indirecto, ademis
del flujo de informacidn establecido en el mencionado sistema de control di
recto, requiere de otro flujo permanente proporcionado por la direccidn y -
ejecucién de actividades y de obtencién de resultados partes (k) y (5) res-
pectivamente, a la revision, camparacién y evaluacién parte (6), con objeto
de que en ella, se lleve alcabo el proceso de determinacidn de desviaciones
o ananal Tas en el sistema operativo, con ayuda de las normas de referencia
establecidas para el efecto. La conclusién de la parte (6), es la evalua~--
rcién del funcionamiento de dicho sistema operativo, dando b3sicamente dos -
acciones, dependiendo del resultado de tal evaluacidn, es decir, si se ha -
operado ef icaz y eficientemente, entonces la primera accidn, la ratificado~
ra (Parte 7), aprobari el funciocnamiento de las partes (4) y (5}, estimuldn
dotas a que lo sigan haciendo. Pero si el funcionamiento no ha sido el espe
'rado, la segunda accién, o sea, la rectificadora e innovadora parte (8)-, di
rige la informacidn necesaria a las partes (1) y (4), dependiendo bisicamen

te de la deduccidon surgida en la evaluacidn del sistema operativo.

La primera orientacién de informacidn, de la accidn rectificddora e -~
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innovadora va dirigida a la direccidn y ejecucion de actividades parte (4),
porque es precisamente €sta, la que puede influir en el sistema operativo y
por tanto en [os resultados, regulando o cambiando los elementos que inter-—

vienen para satisfacer los planes y objetivos de la organizacién.

En la parte {(8), la segunda orientacidn de informacidn va destinada al
establecimiento de objetivos y planes (Parte 1), con objeto de modificarlos
o ajustarlos y en su caso, influenciar para que las nommas sean reguladas -

o renovadas, @ fin de lograr una coherencia operativa de todo el sistema de

la organizacidn.

La importancia de la informacidn aqui, radica en que es a través de -~
ella cano este sistema opera, para lo cual la informacidn debé ser transmi-
tida oportuna y correctamente, ademis, debe ser confiable y precisa y tiene
que canunicarse en los términos adecuados para su ficil aprehensidn y com--
preasidn por el personal, para que sea procesada por €ste convenientemente,
a fin de tamar las acciones correctoras hecesarias, para que los procesos -~

de trabajo se encaucen sobre la lTnza prevista por la planeacidn.

Los sistemas de control administrativo tanto el directo como el indi-=~

recto, pueden considerarse esquemiticos; sin embargo, representan un inten-
to por aclarar y explicar su funcionamiento. Ahora bien, para que sea capta
do con mayor extensidn estos sistemas, es necesario considerar los aparta--
dos: anteriores a &ste para conjugar c'on mayor precisién su importancia en -

la Administracion PGblica.

Cabe sefialar que los sistemas -de control, no sustituyen a la estructu~
ra y practicas adninistrativas, sino que est3n ligados estrechanente a és~-

tas; de manera que lo que hacen es reflejar el grado de eficiencia y efica-
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cia obtenido en un momento, as!{ como las cdrrecciones necesarias para que -
tal grado, sea el esperado por la planeacién en la consecucién de los obje-
tivps. Ademéis, debido a que cada organizacibn posee caracteristicas y condi
ciones particulares, dichos sistemas deben ser disefiados de manera espe—---

cial para que operen coherentemente.

Dado que resﬁltar[a onerasc establecer controles en todas las operacio
nes del proceso administrativo, conviene aplicarlos en aquellos aspectos se
leccionados, considerando criterios de valor estratégico. Estos aspectos -~
vienen a representar puntos de verificacidn clave, de manera que el ejerci-

cio del control se facilita y permite, una mayor economfa de operacidn.

En particular, los sistemas de control administrative indirecto, gra--
cias a sus procesos de retroinformacion, logran determinar cual es la situa
cién real en un momento del desarrollo de la organizacién y su tendencia, -
al registrar y comparar los estados obtenidos en perfodos definidos. AdemSs
permite acentuar el principio de ‘'excepcién', el cual consiste en hacer las
correcciones oportunas y necesarias, en aquellos aspectos que presentan des
viaciones significativas, con objeto de evitar que se obstruya el buen fun

cionamiento de los procesos de trabajo.

Con lo anterior, se determina la funcion principal e importante del -
control, que consiste en la contribucién destinada a facilitar y asegurar -
una buena administracién de la organizaci6n, en la realizacion de sus cbje-
tivos a través de la toma de acciones correctoras o remediables oportu;as Y
necgsariés. Asf, su participacién es total en cada proceso de zrabajo, con-

siderando no s6lo el rendimiento financiero, sinc el humane, material y ---

téenico.
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En este sentido, un sistema de control ‘''tiene como finalidad lograr --
los objetivos de una organizacion; camo tal, es requisito de todas las orga
nizaciones con un fin determinado. Para guiar las actividadks de una organi
zacidn, un sistema de control administrativo debe contener objetivos y me;-
tas detallados... El enfoque... 1o da el enunciado general de los objetivos
organizativos totales y de las metas cuantitativas y cualitativas especifi-
cas de cada unidad organizativa principal." 111/ Sin embargo, se puede -
agregar que el control estd estrechamente relacionado con la planeacién y -
la toma lde .decisiones, de manera que '*los planes se preparan para coordinar
el esfuerzo orgénizativo con el fin de satisfacer los objetivos y metas a -
corto y largo plazo de la organizacidn. El sistema de control administrati-
vo proporciona infonnacién para llegar a decisiones administrativas relati-
vas a niveles de personal, presupuestos de operacidn, fijacié# de precios,-
me joras de productos, gastos de capital, précticas de personal y otras deci
siones repetitivas que necesitan discrecidn. Los planes se supervisan por -
el sistema de control aduinistrativo y las variancias de los planes se iden

tifican para efectuar una accidn corractiva.' 112/
Una zpreciscidn importante por estimar acerca de los sistemas de con--
trol, es el proporcionado por Lorange y Scott Morton, quienes indican que

el propdsito fundamental para los sistemas de control administrativo.es =-

ayudar a é€sta a llevar a cabo los objetivos de la organizacibén de las varia

blies de control pertinentés; 2) el desarrollo de buenos planes a corto pla-

1ni/ Maciariello, Joseph A. Sistemas de control en administracidn por pro-
gramas. Tr. PifAa Garcia, Rodolfo. (ira. Edicion, México, D.F., Edito-
rial Limusa, 1981). p. 23.

112/ Ibidem. p. 25.
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zo; 3) el registro del grado de cumplimiento real de los planes a corto pla
zo mediante el conjunto de variables de control, y 4) el diagnéstico de las
desviaciones.' 113/ Con respecto a la identificacidn de las variables de
control, ellos afirman que éstas ''forman el contenido del! plan a corto pla-
z0; éstas representan las metas de la organizacidn y determinan el curso de
accidén que debe tamarse. Una de las actividades centrales del control admi-
nistrativo es identificar lo que deben ser dichas variables de control...,~
las variables de control provienen Ide dos fuentes principales.
1. Las metas y objetivos.
2. E! medio ambiente situacional, en lo que se refiere a la estructura
de la empresa, la . gente de la empresa, la tecnologia disponible y -

el medio ambiente externo.' 114/

De esta manera, el disefio e implantacién de los sistemas de control de
be depender de las condiciones concretas que tenga la organizacidn en parti
cular, tanto interna camo externamente, con objeto de otorgar a tales siste
mas, la flexibilidad necesaria para su buen ejercicio. Por ello el medio —~
ambiente cambiante no indica que la naturaleza fundamental del proceso de -
contro! debiera cambiar. Sin embargo, si sugiere la posibilidad de que tal
vez tenga que cambiarse la clase de variables en el sistema de control, la
forma en que son derivadas y el personal, la estructura y la tecnologia que
‘se emplean. En especial, si como se ha sugerido el medioc ambiente externc -

‘estd cambiando, consecuentemente el sistema de control requeriri diferentes

113/ Lorange, Peter {y) Scott Morton, Michael $. "Una estructura para §iste-
mas administrativos de control.' Tomada de "A. Framework For Management

Control Systems.'* Sloan Management Review, COtoiio de 3974. Compilado por

Patz, Atan L. (y) Rowe, Alan J. Control administrativo y sistemas de --

tona de decisiones. Texto, casos y lecturas. t(ira. Edicion, México, --—

D.F., Editorial Limusa, 1982). p. 3L.

Ibidem, p. 32. ~

-
-
~



variables de control'! 115/ por lo cual se considera que 'en un sistema de con
trol bien disefiado estdn incluidas las estructuras de centros de responsabill
dad, asf como los métodos de medicién del rendimiento e incentivos que conduz
can. al autocontrol y al comportamiento congruenté con las metas'" 116/ por par

te del personal.

115/ thidem. p. 42.
lig_l Maciariello, Joseph A. Op. cit. p. 28.
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L. El control en la Administraci6n PGbiica.

En este capftulo, se pretende considerar dos cuestiones esenciales del
control en la Administracién Pablica; la primera es, pese a que todavia al-
qunos tedricos argumentan que si una organizacién tuviera un equipo de tra-
bajo (incluyendo aquf a todos los recursos) de la mas alta calidad, su ope -
racién tendrlTa por consecuencia un estupendo ejercicio del proceso adminis-
trativo, lo cual garantizarfa el éxito de sus objetivos. Sin embargo, reco-
nocen la necesidad de manejar los recursos racionalmente a fin de lograr lo
optimo esperado. Realmente, esta situacién es valida y muy deseable para el
desarrol lo de las instituciones; no obstante, en la practica, se enfrentan
a muy diversos 1fmites vy obstaculos que se hacen presentes al interior como

al exterior de ellas, dificultando su ejercicio.

Con ésto se pretende decir, que la administracidn de las organizacio--
nes, en su ejercicio se enfrentan a dificultades de diversa naturaleza, pro
porcionadas tanto por su ambiente interno, como por el externo donde preten
den influir, y que significan inconvenientes o impedimentos para cumplir lo

que tienen propuesto.

De esta manera, en el primer apartado de este caplftulo se pretenderd -
ﬁmostrar,los principales obsticulos que afrontan las organizaciones'y.que a
veces, hacén dependiente su control administrativo. En el segundo apartado,
V~lse considerard el problema relativo al papel que cumple el control en la --

Administracién Pdblica, frente a la sociedad.

En este sentido, el control por una parte, asume la funcién principal -

de asegurar que las organizaciones den su producto, o sea, la prestacién ade
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cuada de servicios y/o produccién de bienes a la sociedad gue representa, y

por otra parte, su papel fundamental no siempre precisado v declarado, por

encerrar éste, la esencia de la existencia de cstas organizaciones en las -
pafses con una produccidn hegemdnicamente capitalista v cuya necesaria - -
correlacién entre las rclaciones sociales de producciénm v las fuerzas pro--
ductivas, tienden a romperse en cuanto tales productos no satisfacen los re
quisitos que la propria sociedad exige, como condiciones para su desarrollo.
Sin embargo, estss institucicres pese a gue no pueden satisfacer completa--
mente las necesidades du la sociedad, debido a que es lo representante de -
una clase social, la burguesia, s0lo se 1inila ¥ o hace bicn, 2 adminig---
trar los medios de subsistencia de la atra clase soccial, el proletariado; -~

con el fin fundamentai de preservar y dar continuidad al sistema hegeménico

de produccién.

4.1, Factores que obstruyen al control administrativo.

tos factores que obstruyen el funcionamiento del control son muchos y -
variados, sin embargo en este apartado sb&lo se verdn algunos por considerar-
los importantes; de manera yue se¢ dividirdn en traes grandes rubros, los cua-
les son:

- Administrativos.

- Politicos, sociales y econdmicos.

- De indole natural.
L.1.1. Administrativos.

Los factores administrativos, estdn relacionados al interior del funcio
namiento de las organizaciones y corresponden esencialinente a problemas sur-

gidos en 12 estructura y proceso del control; de manera que muchos aspectos
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ocasionan realmente limitaciones y obstdculos para su buen ejercicio, por - -
ello, las limitaciones se pueden dividir y caracterizar de la sigquiente ma-
neras

- Objetivos y planeacitn.

- Estructura orgénica.

- Asignacién, distribucién y direccidédn de recursos.

- Sistemas de control.

A continuacidn se mencionardn los principales problemas o limitaciones

de cada uno de los anteriocres aspectos, para el ejercicio del control:

L.1.1.1. Objetivos v planeacion.

Los objetivos y la planeaciétn son dos aspectos que deben estar es-

trechamente ligados, sin embargo, para lograrlo es necesario que sean plan--
teados explifcitamente. Los objetivos de las organizaciones pablicas no son -
siempre establecidos por cada una de ellas, sino que deben responder a las -
disposiciones indicadas en la Constitucién Polftica y a las Leyes que de és-
ta se derivan en el pais de que se trate; sin embargo, en algunas empresas -
pdblicas, sus objetivos respoinden a las disposiciones citadas y a las que es
tén en el Acta Constitutiva o documento legal que fundamenta su creaci6n, --
Por otra parte, deben estar sujetos a prioridades, o sea, confaorme a la es--
trategia que la propia administracion piblica plantee come mojor alternativa
para cumplirios, de acuerdo a las condiciones concretas gue el pals de que -~
se trate afronte. Esto llega a ocasionar el problems de determinar con sufi-
ctente claridad, qué es lo que se pretende alcanzar v ta forma de lograrlo.-
No obstante, en ocasiones éstos son dificiles de lograr, por lo que se opta

por desagregarlos, de manera cug¢ se establezcan subojetivos, de forma tal, -

que su realizacién represente la satisfaccién de los que se derivaron., El ~-



148.

problema radica entonces, en que no siempre se establecen los subobjetivos -
de manera adecuada para que su realizacion logre aquéllos fundados en la es~-

trategia.

También, los objetivos llegan a perturbarse por las condic iones econd--
mico~sociales y polfticas imperantes; pero vya en la dindmica de €stas condi-
ciones, sus caracterfsticas suelen cambiar rapidamente mds que la revisién -
periédica de ellos, de manera que se crea un desfase con la realidad, ocasio
nando que no representen un factor importante para llevar al cabo la estrate
gia implantada. De ahf ls importancia de su revisién constante, para que se
verifiquen los resultados producidos por los procesos de trabajo en corres--
pondencia con los objetivos principales de la organizaci6n y en otro nivel -
revisarlos para que sean congruentes con los que:la adminlstragién pGblica -

ha planteado.

Para considerar este hecho, se requiere que el sistema de planeacién ~--
cuente con una retroinformacién que le permita, ajustar la estrategia esta~-
bliecida hasta sus niveles m&s bajos de la organizacién; pues si bien, dicha
estrategia contempla un panorama de actuaci6n a largo plazo, en el interior
de las unfdades productivas se observan, mis especialmente los de corto pla-
zo. Por lo que se debe tener una relacidn factible entre estos aspectos, pa-
ra evitar la prictica comin de los administradores en preocuparse por los re
sultados inmediatos y mediatos y olvidar en sus procedimientos, su contribu-
citn a la realizacion de los de largo plazo. La presente situacién es drigi-
nada principalmente, porque es a travwés de la obtencién de los resultados --
inﬁediétoé, como seran evaluados los responsables por el control administra-

tivo.
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En otro aspecto, la fijaci6én de objetivos en las unidades édministrati
vas no siempre es aceptada por el personal que habré de realizarlos, ésto -
tiene como uno de sus orfgeﬁé; el no considerar a éste en su elaboracibn --
dentro de 1a estratggia global. A lo cual se argumenta, que el personal su-
bordinado no dispone de una vision clara de los objetivos de la institu-
cién y su contribucidén a los de la administraci6n pablica. Lo anterior, pue
de ser una consecuencia de una incompleta comunicaci6n, por no transmitir ~
la suficiente informacidn para que el personél subordinado 13 considere y -
lpueda estar en condiciones, gracias a que inteviene directamente en los P@i
cesos de trabajo, de emitir opiniones validas y en ocasiones tacticas para
lograr una obtencion de resu1tddos, congruentes con los esperados por la -

organizacion,

Una limitaci6n sobre los objetivos, es que no siempre estsn determina~-
dos claramente en los documentos formales y muchas veces su establecimiento,
no antecede a las acciones de la organizacién; como es el caso de las empre-
s3s adquiridas o expropiadas por el Estado, las cuales tenfan otros objeti--
vos a los que corresponden a la administracién pablica; éstas contienén una
estructura especifica, que adn con la intervencitn del Esfado, su furciona~--
miento no responde compieta, préctica e inmediatamente a los intéreses de la
estrategia establecida por 1la adminiStraﬁiOn pGblica, por lo cual, ajustér -
su actuacidn para que sea adecuada, requiere de tiempo; mientras tanto, se
pierden recursos importantes para aquellos otros programas prioritarios. No‘
obstante, que la adquisicion responde a los intereses sociales, econémicos ©

polfticos del pals de que se trate.

Otra situaci6én similar, se da cuando existen ;ambios en el gabinete de

la administracién pdblica, lo cual crea cierta inquietud por parte del perso
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nal, pues los planes suelen cambiar también vy todos aguellos trabajos. e in-

‘vestigaciones son modificados, dado que obedecen a nuevos intereses.

En_este orden de ideas, 'mientras que lYos abjetivos pueden encajar den
tro deiuha:jerarqufa,de medios y fines, los objetivos operacionales se des-
vian de éﬁ}e‘ideal con mucha frecuencia. A veces los objetivos operaciona--
les de ﬁn departamento o unidad dejan de servir a los fines de los niveles

. L
“mds altos." 117/

.'En,ocasiones los objetivos fijados para las unidades administrati&as,-
no permiten una adecuada adaptacién de la organizacién al medio en que ac--
tta, es detir, cuando por ejemplo, una oficina encargada de realizar un trg
mite administrativo tarda mucho tiempo para legalizar un negocio, facilita

‘a éste su instalacién clandestina, mientras que se efectda dicho trdmite.

En otro aspecto, en una organizacién no sélo se encontraran objetivos
de ésta, sino también de las personas, cada una con expectativas especfifi--
;as;"lo cual muchas veces origina conflictos. De manera que "la fijacién de

_ pbjetivos implica la resoluciétn de conflictos. Los objetivos conflictivos -

‘entre departamentos, unidades e individuos son factibles de aparecer, y una

-

gran parte del proceso de fijaci6n de objetivos es la administraci6n en pre

“sencia de tal conflicto." 118/

" La planeaci6n en su formulacién, también ocasiona impedimientos para -

el funcionamiento del control administrativo, como es el hecho de que los pla

117/ Brown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 268. -
118/ Ibidem, p. 270. (E1 texto tieme una parte subrayada que aquf no se =~ -
" .marca). )




151,

nes establecidos, no se apeguen adecuadamente a los objetivos de la organiza
cién, ni a la polftica establecida por la administracién pGblica; como es el
caso de manejar y operar s6lo aquellos estrictamente necesarios dado el régi
men de austeridad econGmica que a veces se implanta. En la planeacién, se de
tallan los medios necesarios para la realizacién de los objetivos y se hacen
después de que se efectuaron exdmenes, sobre la forma en que se han ajustado
xlos hechos del pasado con los planes elaborados para obtenerlos, el control

a veces no se vincula con todos los procesos de trabajo planeado, es decir,-
la planeacibn no es hecha colateralmente con la fijacién de normas, que ha=~-
bran.de servir de referencia en su ejecucién. Esto trae como consecuencia, -
que algunas operaciones efectuadas en dichos probesds de trabajo carezcan de

medidas para comparar su rendimiento.

De esta manera, junto con la planeaci6n se deben formular las normas -~
de medici6bn que habrin de utilizarse por el control administrativo, sin em—~
bargo, la determinacién de las normas se ve afectada por el hecho que habrd
de medir; de forma que a veces, €stas no se ajustan apropiadamente o se des-
cuida su correcta elaboracién. El problema principal aquf radica, cuando se

- deben establecer normas pafa aspectos cualitativos como el rendimiento del -
personal, el grado de satisfacci6n de un servicio prestado o la calidad de -

un producto.

‘Los aspectos cualitativos en los'procesos de trabajo, también represen-
tan una importancia considerabie para el funcionamiento adecuado de algunas
organizaciones donde sus productos son servicios. La valoracién de éstos y -
su correspondiente medida es estimada por el personal, 1o cual implica que -
ser&n determinadas en base a sus criterios, que no siempre pueden represen--

tar para quienes deben esforzarse en cumplirias las mas id6neas y'justas. -
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Esto puede tracr como consecuencia, el desacuerdo entre lo que es buenoc o ---

aceptable de un rendimiento.

En ocasiones, cuando en las unidades administrativas se opera con el --
personal a base de premios y castigos, qué sucede cuando el personal, ha da-
do su mejor esfuerzo para obtener buenos resultados y éstos al revisarse y =
valorarse, demuestran que no se ha logrado lo esperado por los planes; el -
castigo ya sea la negaci6dn de un incremento en sus percepciones econfmicas,
el reconocimiento de su esfuerzo o el ascenso en la jerarquia organizativa, -
puede conducir mis que a su superacib6n, a una desmotivacién y a cuidarse des
pués en obtener los resultados que la organizacién le impone, pese a que es
te personal los considere inadecuados. Es entonces, que el control no es con
templadé como una gufa para facilitar la administraciébn, sino como un obs---
tdculo al considerarlo impositor y coercitivo en la realizacia; y desarro--
1lo de las personas, cuando se ven afectadas, no obstante el buen desempeiio

de éstas.

Se sabe, que la planeaci6n contribuye a establecer las estrategias que
facilitan la obtencidn de los objetivos institucionaies; no obstante "puade
parecer desconcertante que muchas firmas no las usen m8s a fondo. Sin embar-
go, esto tiene diversas razones posibles, Para empezar, muchas Firna; creen

aparentemente que pueden operar igual de bien con tipos de planeaci6n m3s «-

‘sehcil\as. mds lTimitados y satisfactorios. La razotn puede encontrarse en sus

ambientes. Cuando el ambiente de una organizaci6n es estable y no demasiado

competitivo, a la administracion le puede parecer sencillamente que no es ne

" cesaria la planeacién compleja." 119/

119/ ibidem, p. 311.
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Sobre otro aspecto, es posible contar con mucha informacién para rea

lizar la planeacion, lo cual acarrea cierta dificultad para procesarla, y

por tanto, limita su elaboracién oportuna; no obstante cuando se presentan
planes demasiadeo détal!ados, el personal que habrd de realizarlos puede ~
parecerle muy complicado y extenso para llevar un seguimiento del trabajo
conforme a &1, lo cual impide su aplicacion pr&ctica. Aungue no existe un

patrén que indique a que grado de detalle debers ser pars obtener buenos -

resul tados, se puede facilitar su ajuste mediante un ejercicio de adapta~--

ci6n de los planes a fin de lograr un Sptimo de beneficio.

Finalmente, en relacién a las normas de referencia, también la elabo
racién de éstas por la planeacién y el control administrativo, no siempre
se hacen para medir el desempeiio real o esperado en aquellos puntos estra-

tégicos y ma3s representativos de los procesos de trabajo, para que su = =~

correccitn, cuando se presenten variaciones superiores a las toleradas, se

modifiquen oportunamente, con el fin de poner a dich.: procesos en los cau

ces preestablecidos. Lo anterior, representa una dificuitad considerable,~

debido a la gran cantidad y complejidad de operaciones necesarias para Jo-
grar la generacién de un servicio o un producto. De ahl el requerir que el
indicar, si un =--

control, seleccione los puntos estratégicos que permitan

proceso se ha desviada de lo normal o su operacidén no es la adecuada.

4.1.1.2. Estructura orgdnica.
En la estructura organica se presentan liritaciones, las mas de
las veces son permanentes hasta que no se modif ique, La estructura orgdni

ca establece el orden organizacional para ilevar al cabo la administracion,

se divide la institucién por &reas operativas y a 3stas se les asigna fun-
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ciones y objetivos especificos los cuales habran de contribuir conjuntamen
te, al realizarse, al logro de los fines de la organizacién. Sin embargo,-

en ocasiones no se establece convenientemente los niveles jerargufcos, lo

cual crea confusidén y competencia entre las unidades, ademss en algunos ca
s0s, éstas buscan tener més atribuciones para disponer de mayor presupues-—
to para operar; en este punto, se olvida que la asignaciton del presupuesto
no deberd ir de acuerdo a su nivel jerarquico, sino al ccsto necesario pa-

ra realizar dentro de una distribucion adecuada, sus funciones.

La estructura orgénica, establece los niveles jerarqulcos y el alcan
ce de la administracién, a fin de que la cooperacidén entre las personas y

unidades resulte efectiva; sin embargo, a veces se descuida que una perso~

na pueda dirigir y controlar a la vez a un cierto nGmero de personas, aun-

que no existe actualmente un patron que diga qué cantidad de individucs po
dra dirigir una persona; en ocasiones se sobrepasa esa cantidad perdiendo,
por tanto,

su control y direccién. No obstante, el problema radica en la =

tspacidad de hacerlo por cada individuo colocado dentro del personal de --

,‘mando. 0 bien, puede ocurrir vy &€sto es con frecuencia, el hecho da que una

persona tiene como subordinados a una o a dos personas, limitande asf su -

‘capacidad y desarrollo. Pero el control administrativo para evitar &sto, -
requiere de considerar algunos aspectos como la especializaciém requerida

_*péra efectuar. Yas funciones de ura unidad, el tipo vy cantidad de operacio-

nes, el grado de autoridad y responsabilidad inherente al trabajo que ha—-—

- bra de realizar, etcétera; estos aspectos, algunas veces son descuidados -

pbr-la organizaci6n impidiendo una mixima utilizacion de su persomal.

Tanmbién estén presentes frecuentemente, problersas relativos a las --

funciones de las unidades de linea y de ascsoria o staff, de monera gue --—
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las unidades de lfnea, son aquellas gue tienen la responsabilidad directa
sobre el logro de los objetivos de la organizacién y las de asesorfa asu--
men la responsabilidad de apoyar a las de linea, para que éstas aumenten =~

su efectividad en la satisfaccién de dichos objetivos.

Es en las unidades de linea, donde al personal de mando se les ha -~
proporcionado autor idad sobre sus subordinados, establecida desde la m&s -
alta posicién administrativa hasta la mas baja, facilita una efectiva comu
nicacién y toma de decisiones; sin embargo, '‘a menudo- los administradores
contemplan con escepticismo al personal staff. Con demasiada frecuencia e!
presidente introduce ejecutivos staff, les da autoridad (muchas veces muy
vaga) y ordena a los otros administradores que cooperen. El presidente re-
cibe con entusiasmo las proposiciones de los especialistas staff y se hace
presién sobre los administradores implicados para que las pongan en précti
ca. Lo que en reatidad tiene lugar aqui es que se estd socavando la autorl
dad de los administradores de departamento; adn asi, a reganadientes y con
resentimiento, aceptan las proposiciones debido a que reconocen Ja gran o
leada de prestigio de los especialistas staff. Si esta situacién se prolog
ga, los departamentos operativos pueden ser dafados o, inclusive, destrul-
dos... si los asesores staff olvidan que deben asesorar y no a dar 6rdenes,
si pasan por alto el hecho de que su valor radica en la medida en que for-
talecen a !55 administradores de lfnea y, 1o que es peor, si socavan la --

autoridad de 1inea, se arviesgan a convertirse en algo indtilt." 120/

Esto da una imagen del compromiso que el personal de asesoria, debe -

asumir para evitar los conflictos con el de 1fnea, en relacién a no obs—-=--

120/ Koontz, Harold., (et al.). Op. cit. p. 272.
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truir los procesos de trabajo encaminados a obtener los resultados espera-

dos vy no dificultar, el ejercicio del control administrativo a asegurarlos.

Otro problema al respecto, es cuando ''los departamentos de asesorfa sS
lo proponen planes. Otros deben tomar la decisién de adoptar el plan y po-
nerlo en operaci6n, 1o cual crea una situacién ideal para eludir la respon
sabilidad por los errores. El personal staff pretenders que era un buen --
plan y que falls debido a que los gerentes operativos carecfan de capaci--
dad, interés o debido a intentos de sabotaje. El administrador que debe ha
cer funcionar el pian pretendars que era un plan deficiente, incubado por
te6ricos no experimentados y poco practicos.' 121/ Aqui el control, se =
enfrenta a la falta de una responsabilidad definida tanto por el personal
de asesoria como el de linea, de manera que lo anterior da origen a fric—-

ciones y pérdida de motivaci6n por parte de los involucrados.’

Un aspecto mi&s que se descuida, son las relaciones informales que se -
dan en todas las organizaciones y que pueden obstaculizar el ejercicio del
control; pues en ellas, se hacen grupos de personas independientemente de
los establecidos formainente para llevar z! cabo los procesos de trabajo;-
estas personas contintereses propios, se conjugan de manera que crean rela

ciones interpersonales que buscan lograr satisfacer sus intereses comunes,
1dohde dichas relaciones e intereses se ven influenciados por numerosas fac
tores como los de personalidad de cada uno de elios, las actividades grupa
‘Ies. el liderazgo cambiante, etcétera. De ahl que los administradores, de-
ben en cierta forma permitir que su actuacibﬁ no contravenga a los de la -

organizacidén y si la apoye.

121/ 1bidem, p. 273.



157.

Un problema que impide la adecuada ejecucién del control, es la caren
cia de asignar suficiente autoridad y responsabilidad al personal que se -
encuentra a cargo de una unidad administrativa o de una 4irea de &sta, de =
manera que ‘''el delegado debe saber lo que se espera de &1 y en qué forma,-
y los 1Tmites que marcan el grado de la delegaci6n. Esto debe establecerse
de manera indubitable, preferentemente por escrito. La delegacién general,.
para obtener un objetivo resulta imprecisa y, por tanto, de diffcil con---
trol y supone que se deja al juicio del delegado escoger las formas y los

medios para realizarla.

Para evitar los conflictos consecuentes es necesario definir las direc
trices y pautas a seguir y los Ifmites mfs allsd de los cuales debe solici--
tarse una nueva orientacion. De lo contrario el delegado tendra que hallar
por tanteos la voluntad no expresa del delesgante. Este procedimiento impli-

ca errores, costos y conflictos.' 122/

L.1.1.3. Asignacién, distribucién y direcci6n de recursos.

La asignacion, distribucitn y direccion de recursos es vital para’
que la organizacion cumpla sus objetivos, pues para poder génerar bienes --
y/o servicios, se requiere de personal que los produzca, o de materiales --
pa?a transformarlos, de instalaciones eficientes para la fabricacion de un
bien o para la atencitn y tramites }elacivos a wn servicio, o bien para la
investigacion con.el fin de presentar productes o servicios que satisfagan
a la sociedad que los consume o solicita. Sin embargo, los recursos no son
siempre suficientes y adecuados, lo cual llega a representar, serias limita

ciones para la gestién y por supuesto, al control se le dificulta asegurar

122/ Vizquez Méndez, Jesds. Op. cit. p. 109.
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que i0s procesos de trabajo, cumplan con 1o que se tenfa previsto.

Se presentan problemas importantes para la obtencién de recursos mate
riales, cuando existe la necesidad de disponer de grandes sumas de dinero
para adquirirlos y la polfitica de financiamiento es restringida. En muchas
organizaciones de la administracién pGblica, el suministro de recursos se
ve limitado por las politicas vy estrategias disefadas a lograr un crecimien
to y desarrollo global o impulsar ciertas dreas de la economfa a niveles -

especiales, aumentande o disminuyendo el financiamiento para el efecto.

En la direccidén de las personas, para que éstas desarrollen su esfueL
20 en la consecucifn de los planes y objetivos, las organizaciones se apo-
yan en los manuales de ponliticas y procedimientos, sin embargo, £stos pue=

den lTimitar tal conse

ucic¢n cuando se ''desarrollan procedimientos que pare
cen funcionar, las personas se acostumbran a ellos y se aFerrén a los vie—
jos métodos aln despuds de que surgen nuevas situaciones. Al personal nue-
vo se le capacita al estilo antiguo y es posible que se requieran fuerzas

casi explosivas para efectuar cambios... Una de las mis convincentes evi--
dencias de burocracia, en los negocios o en el gobierno, es la existencia

de complicados procedimientos disefiados para evitar errores. La planeaci6n
efectiva exige un medio ambiente de cambioc, un razonable grado de libertad
y disponibilidad para asumir 1os riesgos de errores lo cual no puede suce-
der en una empresa limitada por la camisa de fuerza de pollticas y proced]i

mientos inflexibles.' 123/

AGn cuando existan polfticas y procedimientos, éstos pueden ser rigu-

rosos propiciando que se pierdan o no alcancen los objetivos de la organi-

123/ Koontz, Harold. (et al.}. Op. cit. p. 183.
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zacién. Esta inflexibilidad puede facilitar que las unidades creadas con un
fin, no lo obtengan eficazmente por la rigurosidad de sus reglas o procedi-
mientos; de manera, que el control, se ve limitado asi por dichas disposi--
ciones, aunque la actuaci6n del personal labore conforme a ellos, pero no -

de acuerdo a una obtencién eficaz de los objetivos.

También se da el caso de requerir para mejorar o producir ciertos pro-
ductos, de maquinaria especial y para ello, las organizaciones hacen gran--
des esfuerzos por adquirirla vy una vez teniéndola se encuentran con proble-
mas relativos a los nuevos insumos vy especificaciones en Jas instalaciones
con los que debe operar, por una parte, y @ las limitaciones de obtener per

sonal capacitado para llevar al cabo la nueva operacién, por la otra.

En relacioén a las inversiones, éstas pueden condicionar los insumos de
una organizacién, y por tanto de su planeacibn; de esta forma ‘en la mayo--
rfa de los casos, una vez que se ha invertido dinero en un activo fijo, se
reduce la capacidad para cambiar cursos de acciones futuras, con lo cual la

inversitn misma se convierte en una premisa de planeacion. 124/

Existen pérdidas en las organizaciones cuando hay una estructuracién -
deficiente de los sistemas de control; aqul se puede decir que ''no todas =~
las pérdidas originadas en empleados faltos de honradez, son el resultado -
de que el empleado tenga accesc a las entradas de caja. Algunas, por ejem-
plo, provienen de empleados que reciben devoluciones de una parte o la tota
lidad de una determinada suma de dinero, o de la aceptacion del equivalente
en mercancfa, a renglén seqguido de una transaccién de naturaleza confiden--

cial con otro individuo, en virtud de presifén u otra causa.' 1257

12L/ Ibidem, p. 183.
{25/ Leonard, William P. Op. cit. p. 35.
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Otro aspecto de importancia a considerar como obstdculo para el con--
trol administrativo, es el relativo a los vicios burocraticos, agqul “nada
promueve tanto el aumento del personal burocrdtico y del ‘papeleo', como -
su afén de superordenar, uniformar, reglamentar y jerarquizar personas y -
tareas. Esto es lo que pudieramos llamar la locura 'superorganizadora' que
se aduefia de algunas mentes simples, generalmente mecanicistas, que hacen -
de la organizacién un fetiche, como reflejo de su incomprensién de la orga

nizacién.

De este modo, lo que deber ser un medio se convierte en un fin y se -

agravan los efectos negativos de las reglamentaciones y se hace aguda la -
inflexibilidad y frecuente irracionalidad de los procedimientos burocrati~

cos.” 126/

Asimismo se puede observar la apreciacidon siguiente, donde ''el trabajo
también se multiplica entre los burdcratas, porque se extiende para llenar
el tiempo disponible para su terminacion, dedicando a una tarea mucho mis
tiempo que el necesario o anadiendo tareas extrafias e innecesarias o com--

plementarias, con lo que tiene lugar un gasto real mayor de energfa, pero

parcialmente ineficiente... -por lo que-~ la limitacién que exige el creci-
miento burocrdtico es el someterlo, lo mds estrictamente posible, al prin-
cipio de economfa. Cada nueva posicién y cada nuevo procedimiento debe es-

tar plenamente justificado, directa o indirectamente, por sus resulta- - -

dos." 127/

En retacién al personal, existe un problema relativo al intercambio -

126/ Vizquez Méndez, JesGs. Op. cit. p. 205. {El texto kiene una parte -
- subrayada que aqui no se marca) .

127/ ibidem, pp. 206~-207. (Lo que ests entre guiones es de quien hace es
- ta tésis y el texto tiene una parte subrayada que agul no se marcal.
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de personal, es decir, al '"pirateo’, el cual se relaciona al intercambio -

de personas entre las organizaciones, ‘''es bastante comin que las organiza-
ciones pablicas y privadas sean rivales en el mercado de trabajo, pues bus
can las mismas aptitudes profesionales o técnicas; y la capacidad del sec-
tor privado de hacer buenos ofrecimientos al personal preparado que posee

valiosas aptitudes es propiciada por la relativa inflexibil idad politica -
en los niveles y estructuras de pago del servicio pGblico. Los intentos -~
por aumentar el atractivo de un grado concreto en el servicio ptGblico tien
den a la vez 2 incurrir en una teroz polftica de relatividad de pagos y --
por lo general suponen sumas muchos mas grandes que en el isector privado,-

con sus unidades relativamente menores.'' 128/

L.1.1.4. Sistemas de control.

£l exceso de control administrativo, puede traer como consecuen-
cia sistemas duplicados en distintos procesas de trabajo, lo cual en oca
siones acarrea descontento, frustracidén o mala apreciacién de tales siste-~
mas v resentimiento del personal que estd sujeto a los mismos. Existen di
versas causas a &€sto como: ''1) una injusticia percibida de los esténdares,
2) una faita de aceptacisn de los objetivos, 3) una carencia de legitimi-
dad de la fuente de control, o 4) una falta de confianza en las medicio--
nes.'" 129/ Ademas, dentro de otras. formas de respuestas que_obstruyén -

el funcionamiento de los sistemas de control estan:

tos para los estandares de control de produccion.

o128/ H5od, Christopher €. Los Alcances de la Administracién Pablica. Pro-

’ blemas de implantacién y control de sistemas. Tr. Hurtado Vega, José.
{ira. Ed.,México, D.F., Editorial Limusa, 1979). p. 188.

129/ Brown, Warren B. (y) Moberg, Dennis J. Op. cit. p. 338,
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b) Disminucién de la calidad y de la sumisién simb6lica con los est&n-
dares.

c) Debilitamiento de la moral.

d) Traspaso de la responsabilidad, en el sentido de echarle la culpa -
a otras personas.

e) Concentraci6n en el objeto o suceso que se mide, en lugar de en el
rendimiento total.

f) Friccidén entre la administracién y los trabajadores, lo cual refle-
Jja tensiones o mala voluntad creada por los controles.

g) Fricci6n y mala coordinacioén entre los departamentos causada por --

una preocupacién excesiva con la situacién departamental . * 130/

Ademas, un problema especial en los sistemas de control, es-el relacio
nado a la. receptividad adecuada de las desviaciones detectadas, de manera -
que, ''un sistema de control s&lo se manifiesta eficaz cuando existe alguien
qQue responda a sus sefiales y adopte las medidas que la situacién exija. De-
be haber, por tanto, una relacitn entre el carécter de la sefial y el tipo -
de comportamiento que ella es capaz de generar en su receptor. Abhora bien,-
‘€1 comportamiento humano no es uniforme en relaci6n con una misma sefal, --
pues varia conforme a la percepcién de cada uno, a su perfil sicol6gico so-
cial, asf{ como también en funcién de variables transitorias. Siendo esto --

asi, al concebir un sistema de control, es conveniente que se evaluen las -

- posibles reacciones de las personas que estardn sujebas a ese control.' 131/

130/ 1bidem, pp. 338-339. .

131/ Oigman, Abraac. (et al.). ''Planificacién, Programacion y Control.* --
Punto ! de la Tercera Parte. Banco Interamericano de Desarrollo {et
al.). Op. ¢it. p. 222.
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Existen al respecto algunos elementos a considerarse, el primero esté
cuando las normas se encuentran expresadas para medir realmente sus traba-
jos realizados y cuando, &éstas personas pueden modificar de manera signifi
cativa los resultados que se obtengan. El sequndo, consiste b&sicamente en
1a aceptaci6n de las normas y metas por las personas, de forma que estén -
de acuerdo en que son razonables y alcanzables. Y el tercero, lo represen-
ta su participacion en la elaboracién de las normas y metas, lo cual garan

tiza su compromiso y responsabilidad para ajustar los resultados de sus -~

procesos de trabajo a los objetivos y planes establecidos.

L.1.2. Polfticos, sociales y ecanémicos.

Los aspectos polfticos, sociales y econémicos representan condiciones
que pueden interferir en el ejercicio correcto del control. Los Ifmites po
Iiticos estdn caracterizados por aguellas decisiones y estrategias impues-
tas, para observarse en la realizacién de las operaciones de las organiza-
ciones y que determinan la forma de llevarlas al cabo, sin prestar mucha -
atencitn a su eficiente realizaci6n, o bien, pueden representar un gran --
costo de operacién o una interrupcién de los planes y praogramas estableci-
dos con anterioridad. De esta manera, ''los lTmites polfticos se refieren a
los casos en que la ejecucién de polfticas falla como resultado de la apli
cacién del poder polftico y no tanto por la falta de recursos o por falta
de administracién. Tales limites son conocidos y son tan importantes como
los limites de ‘recursos', aunque pueden ser més diffciles de ubicar. Por
ejemplo, la mayorfa de los impuestos probablemente producirdn conmocién ci
vil o trastornos polfticos mucho antes de que se haya alcanzado el punto -

real de la bancarrota. Asimismo, algunos grupos sociales son demasiado po-
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derosos polfticamente de modo que no aceptan los impuestos en absolu- - -

to." 132/

Sin embargo por otra parte, las decisiones politicas en ocasiones en-
tran en conflicto entre las facciones de clase, Christopher Hood al respec
to menciona que ''los sistemas administrativamente separados a menudo se ~-
tienen que unir en ‘'paquetes' para concilicar miltiples intereses a la vez.
Esto significa que la ‘ayuda restringida' a los ‘beneficios administrados'
tienden a ser favorecidos como instrumentos de la polftica para el bienes~
tar, sobre los simples 'impuestos negativos' o incrementos directos al po-
der adquisitivo, aunque éstos Gltimos son preferidos por los economistas -
porque elevan al maximo la libertad de eleccicon. El motivo es que subsi-i-
diando articulos o servicios especificos para remediar ia pobreza, mas -
que dar a los pobres dinero para hacer lo que quieran con él; se benefi---
cian tanto los pobres como los productores de los articulos o servicios en
cuestidn... De igual modo, no debera sorprender el hecho de que !Js progera
mas para subsidiar las artes no tienden a dar ayuda directa a los artistas
creativos (en donde no existe el elemento de ‘'doble beneficio'}), sino a --

las artes que se ejecutan, a la construccién de edificios, etc.' 133/

Otras decisiones como la fijacién de precios y a veces su congelamien
to por un tiempc determinado obliga a las organizaciones a proporcionar --
servicios y bienes por debajo o sobre el costo que requiere su gemeracién,
‘con objeto de dar cumplimiento a decisiones pollticas para mitigar el em-—

peoramiento del poder adquisitivo de las clases mas bajas de la sociedad,-

132/ Hood, Christopher C. Op. cit. p. 10.
133/ lbidem, pp. 10-11.



O como una decisib6n para estimular la operacién o la inversidén de empresas --
privadas y con ello incrementar el empleo y la demanda. Sobre este aspecto, -
puede sefialarse que ''en el sector piblico existen organismos cuya misi6n es =
la prestacién de servicios que est&n encaminados a la atenci6n dg neces idades
de carfcter eminentemente social como la educacién, la salubridad, la seguri-
dad y la administraci6n del aparato gubernamental, que obedecen a funciones =
asignadas al Estado, cuyo costo no es autofinanciable y por tanto ests limita
do por la capacidad econdémica del erario; todos estos servicios no producen -
utilidad monetaria, sino utilidad social-y muchas veces ni siquicra de resguyl-
tados inmediatos, s5ino a largo plazo, como ocurre con la educacién. Pero exis
ten organismos que tienen a su cargo servicios cuyo costo es en todo o en par
te autofinanciable, es decir, en los que los beneficiarios pagan parte o la -

total idad del mismo." 134/

Algunas decisiones politicas no obstante, pueden y en ocasiones lo hacen,
limitar el ejercicio del control, es el caso de las destinadas a desaparecer
unidades administrativas debido a restricciones presupuestales, para lo cual
se tom3 el criterio de eliminar las que no son pricritarias, asignando 3 ---

otras unidades funciones esenciales de éstas.

Sin embargo las que quedan y con nuevos objetivos, tienen una reducida

capacidad para cumplirlos, pues con sus recursos ahora deben realizar mas --

134/ S3anchez Guzman, Francisco. "Sistemas de Control en el Funcionamiento de

T la Empresa Pgblica.' IV Asamblea General de la Asociacion Latinoamerica
na de Administracion PaGblica. Organizadora de la Mesa Redonda ‘'Las Em-~
presas Pablicas en América Latina.' Patrocinado por la Coordinacién Ge-
neral de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repdblica, de
Petr6leos Mexicanos y de la Comisién federal de Electricidad. (México,-
D.F., tomado de copias estenogr&ficas de este ciclo de conferencias ---
acontecido del & al 10 de noviembre de 1978). p. 2.



actividades, lo cual ocasicna que su ejecucién no sea completamente satis-—=-
factoria; como aquellas funciones de elaborar y actualizar manuales que re-

quieren para hacerlas, de personal especializado.

Otros "limites administrativos pueden también en cierto sentido estar -
constituidos por la influencia de los altos funcionarios en las decisiones -
polfticas, la capacidad de tales funcionarios de hacer que sus opiniones --
predominen en las discusiones de las politicas.“ 135/ En México, '"aln cuan-
do teéricamente los problemas de asignacidn de recursos son diffciles de re
solver, sobre todo cuando se trata de las entidades pGblicas que, en la ma-
yoria de las ocasiones manejan servicios intangibles en los cualés su utili
dad directa es diffcil de precisar en muchos casos, la negociacién para la
asignacién se torna un poco mds sensible en un pafs como el nuestro, en don
de tieme mucho que ver el manejo politico de los administradores piblicos.-
En algunos medios todavia se siente que, una posicidn politica ayuda miés a
conseguir mayores asignaciones de fondos publicos que razones técnicas o de

interés social." 136/

Una situacidn similar, se presenta cuando los administradores pablicos,
'sin mostrar un desaffo abierto ni perjuicio politico, no obstante promuseven
las polfticas dificiles, por asi decirlo, para hacer que se aprueben. Este -
1imite ocurre en el nivel de ejecucion mds que en el de deliberacidén de poll
ticas; de esta manera, supone un tipo un tanto distinto de maniobra burocrs-
tica o tecnocré&tica y es accesible a funcionarios de niveles inferiores. Un

ejemplo..., es la adaptacién de las dependencias administrativas al programa

135/ Hood,.Christopher C. Op. cit. p- 11.
136/ -Saldafna, Adalberto. Op. cit. p. 212.
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de presupuesto y planeacién, asi como a otros controles cuantitativos de ~-
presupuestacidn y aprobacién de proyectos; pero desde luego el proceso me--
diante el cual el resultado final de cierto programa al respecto tiene esca
sa relacién con 'las grandes ideas de)l hombre en el poder' es algo tan cono

cido que dificilmente necesita ejemplificacison." 137/

En cuanto a los obst&aculos de tipo social para el ejercicio del control,
existen diversas formas de participacitn, como lo es la presién de algunos -
grupos partidistas, de evitar que se produzcan ciertos productos militares o
se traslade una organizacién de un lugar a otro porque contamina el medio am
biente. Por ejemplo, el que una empresa petrolera arroje sus desechos a los
rfos y con ello modifique la estructura ecol6gica, al poner en peligro de -
extincién algunas especies acufticas, o los que se alimentan de las mismas,
o bien que distorsione gravemente las formas productivas de los grupos so--

ciales de esa zona.

Este problema llega a agudizarse cuando 'en tiempos de precios inflacio
nérios, escasez de recursos (particularmente combustibles), creciente des--
empleo, menor liquidez y mercados de capital decadentes para obtener nuevo
capital para crecimiento, las compaiifas que ordinariamente asumirfan respon
sabilidades sociales invirtiendo en proteccion ambiental, tienden a recor--
tar su capital y gastos de operaci6n en esa area, en obvio interés de su -~
propia supervivencia econémica... A la vez que cada una de las compaifas so
licita demoras en la aplicacién de los reglamentos de proteccién ambiental,
reduce sus desembolsos de capital para equipo de abatimiento de la contami-

nacién y reduce sus gastos de operacién en combustibles de baja contamina~--

7377 Hood, Christopher C. Op. cit. p. 12.
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cién, como los aceites de bajo contunido de azufre.'' 138/

También se da el caso, cuando surgen a¢rupaciones sociales de algin sec
tor de la ciudad, que hacen presién a aquella organizacién encargada del --
transporte colectivo, para que cambie el uso de algdn tipo de vehiculos o -
lo haga circular en otras zonas, aunque ésto represente un incremento en el
mantenimiento o se deterioren m&s r&pido las unidades de transporte; de ma-
nera que lo anterior, puede implicar mayores gastos a los presupuestados v

se limite su utilizacién en otras zonas en los que se imparte el servicio.

En ocasiones, el control administrativo se ve limitado para asegurar el
cumplimiento de los objetivos y planes de la organizacion, cuando su perso-
nal presiona con la huelga o paros 3 menos que se satisfagan sus demandas,-
&sto pone en peligro la continuidad de los procesos de trabajo, aln cuando
se haya previsto 'a satisfaccién de dichas demandas. En muchas‘organizacio-
nes, la planeacio6n en algunos aspectos, principalmente en la administracion
de personal, est& supeditada a disposiciones sindicales que han obtenido --
por presion grupal; por lo cual, ''se deben tomar en consideracién las nume-
rosas reglamentaciones de salarios y de condiciones de trabajo en los con--
‘tratos laborales y la influencia de las polfticas sindicales sobre la pro-—-
ductividad y actitudes de los empleados. Ademis de ser influencias importan
tes del medio ambiente, con frecuencia provocan el surgimiento de inflexibi
lidad definitivas. Por ejemplo, en la industria de los ferrocarriles, tas -
reglas del sindicato obligan a los cperadores a llevar carbéneros en las ca
binas de las locomotoras diesel, durante mds de tres décadas después de que

ya no habfa necesidad de palear carb6n... Por supuesto, algunas veces las -

138/ Abt, Clark C. Auditoria Social para la Gerencia. Tr. Quijano, R., R. -
(lra. €d.,México, D.F., Editorial Diana, 1981}, p. 174.




169.

sindicatos hacen contribuciones inmportantes a la productividad de las orga-
nizaciones. Estos ejemplos sélo ilustran que, en algunos casos, los sindica
tos pueden reducir la flexibilidad en planeacion y en la puesta en préctica

de planes.!! 139/

La participacién de los sindicatos varia, pues "en Alemania y otros =--
paises, los sindicatos tienen representac.ion en los consejos de administra-
cién. £n los Estados Unidos esta norma estd mucho mas restringida, a pesar
de lo cual, los sindicatos a menudo tcman parte en las decisiones relativas
a trabajos de subcontrataci6n, al traslado de plantas industriales, a la im
plantacién de nuevos métodos y equipos y a la asignacibn de ;rabajo; ade-~
m&s de lo que se refiere a los salarios vigentes, a las horas y a las con-
diciones de trabajo. Hasta que punto deben llegar esas consultas, no es co~

sa clara ni mucho menos.' 140/

De esta manera, grupos al interior de las instituciones pueden en cier
tos casos, limitar la adecuada y oportuna realizacién de los objetivos y me
tas de las orocanizacienss, v por tante, cbstruir un buen control que garan-

tice tal realizacibn.

Otro de los aspectos que pueden obstruir el funcionamiento del control,
es el econdmico, es decir, se refiere a todos aquellos elementos relaciona
dos con 1a economla de la organizaci6n tanto interna como externamente; los
cuales pueden representar variables que limitan el que opere bajo las con-
diciones normales o bien, la'altere al grado de poner en peligro la realiza

ci6n de los objetivos de la misma. En ocasiones los aspectos econémicos no

139/ Koontz, Harold. (et al.). Op. cit. pp. 184-185,
150/ Newman, William H, (et al.j. Op, cit. pp. 58-59.
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son aislados, sino responden a las condiciones ambientales existentes no -
s6lo en términos econdmicos, sino que influyen en éstos los sociales, cul-

turales, polfiticos y tecnolégicos.

En relaci6on a los resultados del control administrativo, éstos pueden
ser distintos a los esperados, por lo menos en tres tipos; el primero de -
ellos, es cuando la aplicacion del control da consecuencias deficientes, -
lo cual significa lograr los planes y objetivos de manera parcial en el ~--
tiempo y con los recursos determinados para conseguirlos. En este sentido
'!no existen principios universales de operacién eficiente: los procesos ~--
que son eficientes en un contexto pueden ser ineficientes en otro. Es jn-=-
eficiente utilizar una conformadora mecdnica para cavar un pequefio jardin,
lo mismo que es ineficiente hacer uso de palasy carretillas para cavar un

canal. La ineficiencia es un 1imite administrativo de tipo 'econdmico', o

sea que el control se puede volver tan costoso que deja de valer la - - -
pena.' 141/ Lo anterior evidencia que el costo de operacié6n y de la utili=-

zaci6n de los recursos es superior al necesario.

E£] segundo tipo de resultados obtenidos como 1Tmite del control, se -
refiere a aquellas consecuencias que en absoluto se asemejan a las espera-
das. En esta situacidn existen dos subtipos, uno de ellos, es aquél en que
no hay respuesta alguna favorable al objetivo establecido, como es el des-
tinar fondos especiales a un programa de seguridad ciudadana para la con--
tratacién de m&s polictas, ocasionando que aumente la corrupcién cuando ~-
existe Y que las organizaciones delictivas como reaccién, mejoren sus t&c-
ticas terroristas, criminales o de hurto. No aumentando en nada. la seguri-

dad ciudadana.

1G1/ Hood, Chr istopher C, Op. cit. p. 185,
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El segundo subtipo, se refiere a la existencia de algunos resultados, -
pero que no estdn relacionados con el cumpiimiento, del objetivo determina-
do. En este punto.destaca 'el intento de controlar el crecimiento de los --
edificios de oficinas en el centro de Londres a principios de los afios se:*
senta mediante la emisidon de permisos. Esta medida simplemente tuvo el re--
sultado de que las rentas se elevaran bruscamente en el centro de Londres -
sin que hubiera ningln efecto apreciable en el &rea metropolitana exterior

f

o en las provincias." 142/

El tercer tipo, es decir, el relativo a los resultados que son inefecti
vos se refiere cuando la acci6n administrativa ejercida arroja consecuen---
cias totalmente contrarias a las deseadas, por ejemplo cuando algunos paf--
ses centroamer icanos incrementaron recientemente sus ejércitos para comba--
tir a los insurgentes, lo que lograron en lugar de acabarlos, fue el que la
insurgencia aumentara no s6lo en ndmero, Sino en extensidén y las medidas de
los gobiernos no séto se constrifieron a eliminar guerrilleros sino también
de paso a parte de la poblacién civil, lo cual condujo a una radicalizacibn
de los movimicentos insurgentes y a hacer mds severa la crisis politica, so-

cial y econ6émica de dichos pafses.

Asimismo, dentro de los limites econdémicos, como se observé, no son ais
lados, sino que estdn coﬁformados en una din&dmica que abarca también aspec-
tos tales como sociales y politicos; no obstante, también entran en ellos
los culturales, tecnolbgicos y geogr&ficos por mecionar s6lo algunos. En --
los limites econémicos, '"los cambios de los niveles de precio afectan clara

mente a los insumos de una empresa (como por ejemplo mano de obra, mater!a-

1427 ibidem, p. 186.
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les y capital). Si los precios suben con cierta rapidez, como sucedié en la
mayor parte del mundo en la década de los setentas y principios de los - =~
ochentas, se puede crear problemas severos en el medio ambiente econdmico,~
tanto con respecto a los insumos como a los resultados (por ejemplo, produc
tos y servicios). La inflacién no sblo altera los negocios sino que tiene

influencias muy perturbadoras sobre todas las organizaciones a través de --

sus efectos sobre los costos de mano de obra, material! y otros - = - - -i—
articulos.t 143/

Los aspectos tecnoidgicos, también representan ciertos lfmites para el
ejercicio del control administrativo; la tecnologla se refiere al comulo de
conocimientos reflejados en ocgsiones en métodos y/o equipos de trabajo, =--
que facilitan e incrementan el rendimiento de una labor especlffica. Sin em~
bargo la tecnologTa, también tiene efectos secundarios que es menester con-
siderar, como lo son: 'embotel lamientos de tré&nsito, agua y aire contamina-
dos, escasez de electricidad y pérdida de la privacidad por la mala utiliza
cién de la tecnologfa de computadoras. Lo que se necesita es un enfoque ~ -
equilibrado que aproveche la tecnologfa y minimice alguncs de los efactos -
colaterales indeseables.' lﬁﬂ/ De esta manera, '"‘aunque todas las organiza--—
ciones se enfrentan al medio ambiente tecnolégico, algunas deben prestarle
mis atencién gue otras. Son particularmente vulnerables aquellas organiza--
ciones que utilizan una base de conocimientos que muestre cambios répidos,-

o bien que sea compleja.' 145/

En relacién al ambiente socio-cultural, como limites del control en -

143/ Koontz, Harold. (et al.). Op. cit. p. 47.

1hh/ itbidem, p. 49.

145/ Brown, Warren B. (y) Moberg, Denmnis J. Op. cit. p. 68. (El texto tie-
- ne una parte subrayada que aquf no se marca) .
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las organizaciones, destaca las conductas y expectativas en dos formas, en
la primera, relativa a los empleados que '‘traen consigo una gran variedad -
de orfgenes, valores e influencias. La segunda forma es atn m&s directa. -
Ya que el éxito de las organizaciones depende en Gltima instancia de sus -
servicios a los c]ien;es o consumidores, éstas asignan mucho tiempo y es--

fuerzo para verificar que sus servicios sean apropiados y aceptables.' 146/

Con raspecto a los 1fmites del control de tipo econtmico, estd grande -

mente ligado vy en cierta forma, dependiente de las prioridades de las poll

ticas, es decir, 'las prioridades de las polfticas difieren de uma situa--
ciébn a otra y, adem&s, suelen cambiar con el tiempo, haciendo que los 1Tmi
tes en los que vale la pena que el cumplimiento sea obligatorio en alguna

operacidn administrativa cambien conforme el 'calor' pasa de un tema a - -~

otro." 147/

Por tanto, los 1fmites y obstdculos del control no som pocos y en la
medida en que sean comprendidos, dentro de una dindmica compleja de varia-
bles tanto internas como externas, se podrd tener bases suficientemente s¢
lidas para dar mayor atencibm a aquellas, gue en un momento determinado, -

puedan ser impedimentos para que la organizacion cumpla sus objetivos.

4.1.3. De indole natural.

Los 1fmites del control administrativo de fndole natural, también son
importantes de tener en cuenta, aunque se presentan con poca frecuencia: -

pero cuando 1o hacen, sus efectos ponen en evidencia la consecucitn real -

746/ 1bidem, pp. 69-70.
147/ Hood, Christopher, C. Op. cit. p. 240.
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de los objetivos de la organizaci6n. Dentro de estos aspectos que obstaculi
zan el control, se pueden considerar a todos aquellos surgidos por trastor-
nos en la naturaleza o por la intervencio6n del hombre, de manera que son --
las causas directas o indirectas para que la naturaleza cambie su sistema -

normal.

En relacion a los trastornos originados por la naturaleza, por ejem--
plo, destacan los terremotos que pueden derrumbar parte o la totalidad de
las instalaciones de una organizacién, imposibilitandola parcial o comple-~
tamente en sus operaciones. Otra forma, es la que se da cuando en una re--
gién cuya economfa es principalmente agrfcola la presencia d: lluvias cons
tantes logran anegar amplias zonas, dando como coAsecuencia que las cose-~
chas se pierdan y aunque existan programas gubernamentales, para contra---
restar mediante fondos presupuestales esos desastres, &stos no’ llegan a --
compensar las pérdidas y la crisis agricola de esa regi6n. Ademds, sus - =-.
efectos no s6lo se dan en dicha regibn, sino también en los mercados a los
que surten de insumos agricolas, ésto por su parte, trae aparejado otros =
problemas econdmicos, como es el de buscar fuentes apropiadas de abasteci-

. miento en el extranjero de tales insumos.

- o También se da el caso, cuando al contrario se presente una gran esca-
sez de agua, principalmente en aquellas regiones cuya operacién carece de
un sistema de bombeo y riego artificial, y pese a que algunas veces se —---
cuenta con presas, en ocasiones &stas, no son suficientes para la marcha -
del programa agrfcola. De esta manera se puede okservar, que los efectos -
extremos de la naturaleza no sélo afectan a regiones especificas en térmi~
nos econémicqs, polfticos y socialés, sino que abarcan a regiones distan--

tes donde se presenta, es decir, que estos problemas, pueden hacer que los
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productos agricelas se coticen rapidamente a un valor superior al que exis-
tia antes que surgieran tales eventos, lo cual impulsa como efecto, el =~ -
desarrollo inflacionario vy la consiguiente pé&rdida del poder adquisitivo de

tas personas que lo consumen, ocasionando pedimentos de aumentos salariales

para compensar tales pérdidas.

Otro aspecto que limita al control administrativo, es por ejemplo, ==~
cuando surge un volcan, que en ocasiones, donde aparece obliga a desalojar
poblaciones enteras, paralizando totdlmente a las organizaciones ;ituadas -
en dichas poblaciones. Un caso reciente, es el surgimiento del volcdn en --

México denominado '‘Chichonal', el cual, aparte de destruir.amplias zonas .-~

5.

aledanas, sus efectos tardaron en desaparecer, no sé6lo donde se presents, -

sino en los cambios ecolégicos que originé en otras partes del mundo.

Asimismo, otro fenGmeno natural son las nevadas que consiguen interrum
pir las vias de comunicacién, las instalaciones proveedoras de electricidad
a una ciudad o poblaci6n al caerse las torres conductoras del fluido eléc-~

‘trico, o bien el imposibilitar las tareas de explotacién cuando se hacen so
bre. la superficie de la tierra, como las minas de carb6n a cielo abierto, -

o de algunas compafifas forestales, etcétera.

Dentro de los aspectos en los que la intervencion del hombre es la cau
sante de trastornos naturales y ecolégicos son por ejemplo, el originado --
por una guerra, donde se destruyen aéplias zonas fecundas, instalaciones o
ciudades y con ello la forma de vida tradicional de las mismes; AquT cabe -

destacar los dafios causados por las bombas atémicas afrojadas en Jap6n. 0 -

bien, la utilizacién de ciertas armas quimicas que trastornan evidentemente .
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la ecologia donde se emplean.

Otro, es el relacionado cuando la explotacién dé un recurso se hace en
extremo intensivo, ocasionando su pronto agotamiento y con ello aquellas or
ganizaciones y poblaciones dedicadas a dicha explotacién en alguna zona es-
pecifica, se ve conformada y obligada a cambiar su forma habitual de exsis-
tencia. Es el caso muy conocido de la crisis petrolera hace unos afos, don-
de la escasez obligb a subir los precios del crudo, para después de encon--
trarse en otras partes grandes vacimientos petroleros y por la competencia
de explotarles y de venderlos como fuente principal de ingresos de los nue-
vos paises productores, los precios se bajaron, ocasionando mis que ganan--
cias a largo plazo, pérdidas a corto plazo, y consecuentemente la posibili-
dad de no lograr como se habfa previsto en estos paises, un desarrollo y --

crecimiento socio-econdmico.

Aqui cabe mencionar, el efecto causado por las organizaciones a la na-
turaleza, como es el caso de la contaminacién en sus diversas manifestacio-
nes, que modifica la ecologia donde &stas operan y por tanto, contrarrestan
el desarrollo productive de aquellas que se encuentran cerca de las que la
producen y a veces lejos, como es el consumir energfa nuclear producida en
alguna parte distante, que al emplearse en otra, esta Gltima regidn tiene -
que enfrentar el problema de reducir los efectos contaminantes de los des~-

perdicios nucleares una vez que fueron utilizados.

De esta manera, lo anterior da motivo a pensar que el control adminis-

trativo tiene ante sY retos importantes a vencer, para lograr que las orga-

‘"nizaciones de la administracién pGblica se adapten en su estructura, insu--
mos y productos a fin de garantizar los objetivos que se ha fijado. Ademss

tales retos no provienen s6lo de una fuente y son unos cuantos, sino varia-
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dos y de distintos orfgenes, tanto internos como externos a las propias ins

tituciones, por ser precisamente &éstas, sistemas organizativos abiertos.

4.2. El control _administrativo en la prestacién de servicios y/o pro--

duccién de bienes.

El control de las organizaciones de la administracién pablica, tiene -
que ver directamente con la prestacion de servicios y/o produccién de bie--
nes a la sociedad que representa, en cuanto se le encarga a &ste, el asegu-
rar que logren sus objetivos, a través de la correccién oportuna de aquellos
procesos de trabajo,,tanto administrativos como productivos que en su previ
sién, direccidbn y ejecucidbn presentan desviaciones aque puedan significar --
compiicaciones y obstdculos para su obtencion. El ejercicio del<controlvco-
mo se observ6, parte de los objetivos y del establecimiento de planes, de -
los cuales se derivan las normas o estindares que servirdn de referencia --
para permitir que los procesos de trabajo se realicen conforme a ellos, ase
gurando asT, el que se efectten los resultados previstos. Sin embargo, tam-
bién se estimdé que dicho ejercicio posee inherente y externamente limites -
que obstaculizan, en ocasiones, determinantemente su actuacitn esperada. No
obstante, en este trabajo se le ha dado una gran importancia en términos ig
ternos, lo cual no significa la inexistencia de algunos externos a la pro--

pia direccién de las instituciones.

Caon respecto a los sistemas de control externo, éstos son establecidos
con objeto de apoyar a los internos en su efectividad, es decir., son siste-
mas orientados a examinar y determinar la eficiencia y eficacia de los in--
ternos. En muchos paises latinoamericanos, el coqtrol externo de las organj

zaciones de la administracién publica, es ejercido por el sector central a
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través de la institucién creada para ello, o de algunas que tengan encomen-
dada la responsabilidad de cumplir un plan nacional. Existe ademds, el con-
trol ejercido por aquellas dependencias global izadoras, encargadas de la --

presupuestaciéon y financiamiento.

En estos pafses se da el caso comén, del control ejercido por “los or--
ganismos superiores de fiscalizaci6n que estdn organizados a través de con-

tralorfas o tribunales de cuentas.

En este sentido, el control que ejercen ias entidades superiores de fis
calizaci6n adquieren especial relevancia, ya que por la autonomfa de su ges
tién en relacién con el poder ejecutivo llevan a-cabo an&lisis minuciosos -
encaminados a asegurar no solamente el adecuado manejo de los recursos pG-—
blicos a cargo de las empresas, sino también a lograr la realizaci6n de sus

fines, asignados con criterios acordes a su naturaleza jurfdica y procesos

técnicos y administrativos." 148/

Los sistemas de control externo de las organizaciones de la administra-
cidn pGblica, en particular en México, estdn encargadas al Poder Legislati-
vo, en especial a lz CSmara de Diputados, quien dentro de una de sus atribu
ciones, se encarga de esta funci6n, que la faculta el Artfculo 7k constitu-
cional, para examinar, discutir y abrobar el presupuesto de egresos de la -
Federacién y del Departamento del Distrito Federal; asl también, revisar la
Cuenta de ta Hacienda Pablica Federal.
323577553555T33re2, Javier. ""Los sistemas de control en el funcionamiento -

" de las empresas ptGblicas. Responsabilidades legales, administrativas y

polfticas de sus cuadros directivos.' Revista Latinocamericana de Admi-

nistracién Piablica. Nomeros 8~9. Organo de la Asociacif6n Latinoamerica
na de. Administracion Poblica. (México, D.F., Editorial Libros de Méxi=

co, S.A., 1980). p. 209.
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El poder legislativo ejerce el control externo, en el proceso presupues
tal de dos maneras, una que es a priori, en la cual fla Cémara revisa, dis-
cute y aprueba el presupuesto federal con sujecién al cual se efectuaradn --
los gastos del gobierno durante el ejercicio fiscal siguiente. E! segundo -
momen to es~a posteriori (ex post); cuando la c&mara examina por si y con --
apoyo en su 6rgano técnico -la contadurfa mayor de h;cienda— la cuenta de -

la hacienda pablica, para determinar si se cumplieron sus instrucciones pre

supuestales.

La revisi6n de la cuenta pablica tiene por objeto conocer los resulta-~
dos de la gesti6n financiera y comprobar si los criterios seguidos son los
del presupuesto y, por otro, ver el cumplimiento de las metas programa-—----

das.'t 149/

El mismo poder legislativo también estd facultado para determinar las
responsabil idades, cuando existan desviaciones, entre lo ejercido y lo pre-
supuestado, si no exisfe s6lida justificacion. Adem&s cabe mencionar, lo --
que la Constituci6n en su artfculo 93 indica en relacién a que "los secreta
rios del despacho y los jefes de los departamentos administrativos deben --
dar cuenta al Congreso de la Unidn, del estado que guarden sus respectivos
ramos, una vez abierto el periodo de sesiones ordinarias. Esta disposicion
se. cumple mediante informes de labores o a través de comparecencias ante la

asamblea;" 150/

E! control ejercido mediante auditorlas externas, a las realizadas por -

149/ Pichardo Pagaza, lgnacio. Introduccitn a la Administracién Pdblica de

T~ México. 2. Funciones y Especialidades. (ira. Edici6n., México, D.F., -
Libros de Texto |.N.A,P.-CONACYT., 1984). p. 142.

150/ loc. cit.
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la propia organizacién, pretenden buscar que las razones que justifican.el
control interno no se desvirtuen, de su correcta apreciacién, tales razones
son las siguientes:
''. Hace posible que las operaciones de cualguier institucién se conduz-
can en orden y con eficacia.

. En el proceso decisorio, establece la obligacién para que los direc-
tores rindan cuentas sobre las decisiones tomadas y acerca de aque--
llas acciones compfendidas en un plan de organizacidn.

. E} control hace posible principalmente, prevenir ciertas Irregulari-
dades hacendarias, financieras y operativas.

. Desde el punto de vista racional, asegura ia proteccién del activo =
fisico.

. Constituye una herramienta que otorga un cierto grado de confiabili~
dad de la calidad de informaci6n para la direcci®n de las organiza--

ciones." 151/

Ahora bien, la prestacitn de servicios y/o produccién de bienes respon
de a ia facuitad que tiene el Estado de un pafs, a gobernar para y en bene~
‘ficio de la sociedad que representa, considerando como criterio de actua---
ci6n el interés pGblico, con cbjeto de permitir un desarrollo y crecimiento
equilibrado de la sociedad; sin embargo, €ste no se da como se quisiera, --
debido principalmente a que el gobierno del Estado, o sea, la ?dministracion
piblica, en su actuaci6n y realizacién se ve influenciado por muchos facto--
res, tanto internas, relativos a problemas surgidos al interior
de las organizaciones, como externos, concernientes a la misma

estructura de la sociedad, condiciones econdmicas y polfticas,-—

151/ ibidem, p. 119.
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entre otras; ademas’de' |6 afectos causados pbé el propio grado de desarro
Ilo del siStema'ecoﬁbﬁiE&bae'ﬁfbaﬁﬁciéﬁ;é1 que'pertenece y su relacion, con
los imperdntes’ mundiaTidhte .

Los siétemas'ae;EBﬁE?bl'en'la;é&ﬁiﬁ}sirscfbn pﬁbfica,sufgen de las ---
atribuciones que tﬁeﬁe?él“9651érﬁo.déAuH“Eafi para controlar y vigilar que
su funcionamiento ‘sea’“cbfrecto, dichod £istemas de control lo constituyen
todo el conjunto de Nofhés,:iéﬁes, Reg‘gﬁentbs, Manuales e lnsiructivos de
OrganizaCiOn'vardced?ﬁTéhtbs, Consejosﬂhéiﬂ&&inistracién. Juntas de Gobier
no, Congreso ‘de la Uﬁfdn(iﬁémaras de;bﬁﬁﬁkados y Senadores), e inclusive las
mismas dependencias”déliﬁdﬁfé?ﬁogﬁédé%afhauévse:vigilan y controlan entre -
st.Y" 152/

Se menciond que las Organizaciones se enfrentan en su operacién a mu-

chos factores; dentro ‘de los mis importantes de Indole externo, que atien--
den algunos palses latinoamericanos, destacan: '‘las bajas tasas de creci---
miento econdmico, la inflﬁbién, los altds Tndices de crecimiento demografi-

co, la tendencia a la prertrofia de losﬁtapitales, el fenémeno de la migra

ci6n rural , la tendencia al deterioro de las relaciones de intercambio en -

favor de los paises desarrollados, la cesantfa, el desarrollo exagerado del

sector servicios en relacién con los sectores primario y secundario, la au-

sencia de una capacidad de acumulacién capitalista aut6noma, la dependencia

tecnolGgica y financiera. etc. 153/

152/ Mondragtn Garcia, Rogelio. "Los sistemas de control en el funcionamien-
to de las empresas paGblicas, responsabilidades legales, administrativas
y politicas de sus cuadros directivos'. IV Asamblea General de 1a Aso-~

ciacifSn Latinoamericana de Administracién Pablica. Op. cit. p. 14,

153/ Martinez Corbala, Gonzdlo. 'Los campos de actividad de las empresas pG-

blicas, su sentido social, econémico, cientifico, cultural y politico."
Revista Latincamericana de Administracién Pablica. Op. cit. pp. 273-274.
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Estos problemas representan una complicacién evidente para el desarro-
1lo de las organizaciones, en la prestacién de servicios y/o producci6n de
bienes. Sin embargo, cabe sefialar que su desarrollo en los Estados Latino--
americanos y en general, en los del resto del mundo ha sido distinto; no ~-

obstante, que han buscado la estabilidad de sus correspondientes pafses.

Estabilidad como &mbito de progreso, la cual est8 detarminada por las
condiciones concretas e histobricas del propio pals de que se trate. De mane
ra que ''en el pasadc y actualmente, no todos Jos Estados de la region -lati
néamericana- hacen énfasis en los mismos mecanismos para lograr la estabili
dad social, ya que en un gran grupo de palfses el mecanismo m&s usado es el
que se apoya en la fuerza, mientras que en otros Qe recurre, mediante la --
bfisqueda del consensc, a la funci6n primordialmente hegeménica del Estado -

para conseguir el mismo efecto de estabilizaci6n." 154/

Asimismo no se considera de igual manera, el grado de participacién --
que el Estado debe tener en la sociedad y en su econcmia, como mecanismo pa
ra lograr la estabilidad; pues algunos paises consideran conducente, la ma-
yor intervenci6n en los aspectos en que la sociedad se desenvuelve y otros
pretenden minimizar esa partipaci6n. Es importante indicar que cuando se re
fiere a las organizaciones de la administracion pGblica latincamericana, se
estd circunscribiendo a aquéllas con gobiernos capitalistas. De tal forma,-
que su desempefio y desenvolvimiento se ve determinado, por et grado de - -
desarrol lo relativo alcanzado en el modo de produccit6n en el que sSe encuen-
;Ean. y por tanto, su actuacién estard dada por la forma en que coadyuvan -

a tal desarrollo y reproducci6n. Es decir, esto conduce a considerar que --

154/ Ibidem, p. 275. (Lo que estd entre guiones es de quien hace esta Té--
sis).



183.

la actividad y sentido tanto de la Administracién Pdblica como de la empre
sa piblica, estan determinados por el grado de desarrollo general del modo
de produccidén capitalista, al cual deben necesariamente corresponder, asf -
como debep ser coherentes con la forma en que se concreta aquel grado gene-
ral de desarrollo del capitalismo en cada realidad particular, en cada pafls

o regi6n..." 155/

Con lo anterior, se puede observar que el objetivo fundamental de las
organizaciones de la administracién publica ha sido y es asequrar lé conser
vacion del sistema productivo imperante en sus propios patses, a través de
la estabilidad politica, econdmica y social; de tal! forma, que considera vy
atiende las demandas y necesidades de la sociedad, en especial aquellas que
la propia clase dominante y hegemdnica no puede satisfacer, debido a que --
les representan una ganancia reducida o nula, '""es decir, la acci6n guberna-

mental consiste en un qigantesco esfuerzo de direccién administrativa, que

acomete funciones generales que brotan del organismo productivo total de la
sociedad; asume actividades de control, vigilancia, fomento, regulacidon e -
inclusive produccidn, y se plasma en los mé&s diversos organismos pablicos:-
ministerios, comisiones, juntas, fideicomisos, etc. La adwinistracitn pabli
ca, de este modo, sirve a la sociedad en 1a medida en que asume 1a direc---
cion administrativa de las funciones generales que brotan de su aparato pro

ductivo.*'! 156/

Ahora bien, el control en las arganizaciones de la administracién pG--

155/  1bidem, p. 276. )
156/ Guerrero, Omar. La Administraci6én Pdblica del Estado Capitalista. - -
(1ra. €Edicidn., MNéxico, D.F., Ediciones del 1.M A.P_,1980). p. 13.
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blica, representa un sistema dinamico al interior de otro md&s grande con -

una estructura permanente, es decir, el sistema de reproduccion capitalis--

ta. En otros términos, se puede considerar que los sistemas de control es--
tdn en constante movimiento, ya que si bien tales sistemas consideran en al
gunas ocasiones s6lo los puntos bSsicos o estrat&gicos para llevar al cabo
las revisiones, comparaciones y evaluaciones, los mismos estin presentes en
todas las unidades administrativas, en todos lJos procesos de trabajo y en -
todas las actividades. Esto da margen a estimar, el por qué de tal constan-
te movimiento, el cual encuentra su razén principal en el propio hecho que
lo justifica, es decir, el asegurar que las organizaciones cumplan el come-
tido que se les ha encargado, dentro de ung estrategia global de actuacidén

de la administracisn pdblica.

Es asf, que los sistemas de control cuyo prop8sito es corregir desvia--
ciones que se presentan y con ello facilitar, y en su caso, mejorar la admi
nistracién a través de reformas o transformaciones en las estructuras admi-~
nistrativas y productivas de las gropias organizaciones, sin que tales, cam
bien su estado imperante, o sea, solamente adecuidndolas mejor a la estrate-’
gia implantada en su conjunto por el gobierno. La consecuencia global asfl -~
hencionada, es la contribucidn directa a reproducir el régimen capitalista
de produccién.

De esta manera, el control! al asegurar que las organizaciones de la ad-
ministracién pablica, cumplan con sus objetivos guiados por el interés so---

cial, a través de la generaci6n de bienes y servicios dentro del régimen de

produccién capitalista, garantizan por taanto, la permanencia y reproduccicdn
de este régimen.

Sin embargo, cabe sefalar algunas consideraciones relativas al por qué




de la actuacién de la administracion pGblica en la sociedad, a través de. la
prestacion de servicios y/o produccién de bienes, en el marco de reproduc~-

ci6n del sistema capitalista en el cual ests inmersa. Se ha mencionado que

el gobierno mediante sus oraganizaciones, ejerce en la sociedad la direccién
de ciertas actividades cuyo fin es mantener el régimen de produccién, asf -
también cumple con otra funcién, es decir, la de dominic de la sociedad; de
manera que ''el Estado estd relacionado con las clases dominantes, cuyo po--
der polftico organiza vy ejerce por medio de sus instituciones. La adminis--
tracién pablica es una institucion estatal vy es, por tanto, un centro de po
der. De este modé, el poder de la administracitn pablica no es otro sino el

poder mismo de las clases dominantes organizado, globalmente, en el - - - -

Estado." 157/

De esta manera, es la administracién pdblica la que ejerce su dominio
relativo en la sociedad; donde dicho dominio no es otro que aquel emanado -
por la clase hegemGnica, la burguesia. Que ante la imposibilidad de gober--
nar, debido a sus diversas fracciones que las hacen luchar entre sf, para -
obtener mayor plusvalia en su campo de accién (financiera, comercial e in--

dustrial), da su dominio al Estado, que lo ejerce a través de sus organiza-

ciones, es decir, la administraci6bn pablica; convirtiéndose por tanto, en =

un- gobierno de clase, o mejor determinado como Estado de Clase, Estado bur-

gués.

Ahora bien, es un dominio relativo del Estado, porque también existen
fracciones de otra clase, el proletariado y campesinado asalariado, cuyo po

der estd en su organizacién y pese a que el Estado a través de su gobierno

157/ ibiden, p. 70.
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frata de evitar que se concretice ese poder, cuando esta clase lo logra, se
coloca en condiciones de cuestionar su deteriorado estado de vida; condicio
nando con ello la actuacibn del Estado, si las circunstancias lo favorecen,
a otorgarle sus pedimentos. El Estado ante el acoso de esta clase, busca me
diante el control administrativo de sus instituciones, hacer que dicha orga

nizacién se subordine a los intereses del Estado, intereses por tanto, bur-

gueses; para que tales pedimentos sean dosificados de acuerdo a esos intere

ses .

Como se puede observar, el poder del Estado a través de sus organiza--
ciones, es realmente ei de las clases dominantes,'esto es, '""el Estado, ade-~
més de desempefiar su funci6én natural de dominio, es decir, el dominio de —-—
unas clases sobre otras, asume la creaciton de las condiciones de la explotg
ci6bn de las clases dominadas. El Estado se atribuye, entonces, la funcién -
econémica de establecer condiciones propias para la reproduccién del capita
lismo. como modo de produccién. Pera, al crear las condiciones generales de
‘1a produccién, el Estado también crea las condiciones materiales para la re
produccion de las relaciones de produccidon, es decir, establece bases sobre
las cuales se reproducen las relaciones de explotaci6n y dominio entre las
clases propietarias y las clases trabajadoras.' 158/ Sin embargo, el Estado
gobierna a las clases dominantes en la medida en que éstas se someten junto

con” las clases dominadas al poder del Estado, o sea, el dominio del Estado

se da cuando las clases se subordinan. ante &1 y con ello logra atenuar, mis

no eliminar las luchas y antagonismos que se dan en las relaciones de pro--

- “duccion generadas al interior del propio régimen al que pertenecen,.a saber,
el capitalista.

\55/' ibidem, p. 7h.
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No obstante, es importante indicar que es la propia estructura de la -
sociedad, 1a que fija que el Estado sea de clase, pues ésta para su existen
‘cia requiere de la participacién de la propiedad; de una parte, de aquellos
.dueﬁos del capital y medios de produccitn y de otra parte, de los que sslo
poseen su fuerza de trabajo, en una conjugacién desigual de los beneficios
resultantes de su relacion productiva; por ello ‘al poner como fundamento -
del derecho en general el derecho de propiedad y todos los derechos deriva-
dos que le son inherentes, el Estado no tiene necesidad de ‘'interpretar' la

'voluntad de la clase dominante'. Se ha instituido de una vez y hasta su --
fin como Estado de 1a clase de los propietarios privados, para lo cual le -
ha sido preciso imponer la condicion de taleS a todos los miembros de la so
ciedad. S6lo en este caso una 'voluntad general' puede darse al mismo tiem-

po como medio de su juzgamiento y de poder del Estado." 159/

De esta manera, el Estado mediante la administracién pOblica, influye
en la orientaci6bn, estructura v funcionamiento de la sociedad bajo las si--
guientes consideraciones:

t'a) Participacion considerable en el reconocimiento, jerarquizacion y -
legitimacién de las necesidades colectivas y sectoriales.

b) Regulacién de la disponibilidad, la asignacién y el uso de diferen-
tes recursos, en funcidn de las necesidades reconocidas y Jerarqui-
zadas, y de los fines que elige y opciones aue realiza. v particina
cidén decisiva en los procesos de distribucién de bienes, servicios

e ingresos, entre clases, sectores y objetivos...

159/ C6rdova, Arnaldo. Sociedad y Estado en el mundo moderno. (Zda; Edicidn.

- México, D.F., Editorial Grijalbo, Coleccion teoria y Praxis, 1976). --
p. 63. :
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c) Regulacién y gestién de servicios publicos y otras actividades de -
interés general...

d) Politicas compensatorias, de restablecimiento de equilibrios perdi-
dos y de prevencién de crisis...

e) Organizacién y coordinacién de la economia y la sociedad y de sus -

principales aspectos y sectores.! 160/

Es conveniente resaltar que la evaluaci6n de las organizaciones por el
control, se lieva al cabo teniendo en consideracién conceptos relativos a -
la eficiencia v eficacia. Pues algunos sectores de la sociedad aprecian las
operaciones de éstas como deficientes al compararias con las privadas. Lo -
cual es consecuencia de una falta de conocimiento sobre los fines de la ad=-

ministracién pGblica, que responden sobre todo al interés social, polftico

y econbmico.

Los conceptos utilizados para evaluar a las organizaciones pGblicas, -
es decir, eficiencia y eficacia no son distintos a los aplicados para las -
érivadas, sino que su diferencia radica en ¢l contexto donde se aplican. De
manera que, se puede observar '‘tres diversas formas de la eficacia que re--

- visten caracteristicas complementarias y no excluyentes; estas son la efica
cia social, la econémica y la funcional... La eficacia, es conveniente aco-
tarlo, se refiere a la adecuada pertinencia de las decisiones, mds que a ~-

los resultados incrementalistas de éstas.' 161/

160/ Kaplan, Marcos T. "intervencidén del Estado y la empresa pGblica en Amé

T rica Latina Contemporinea; los aspectos polfticos e institucionaltes.'
Revista Latinoamericana de Administracién Pablica. Op. cit. p. 248.

161/ Ruiz Duefias, Jorge. Eficacia v eficiencia de la empresa pablica mexi-—-
cana. Anslisis de una década. (lra. Edicion, México, D.F.., Editorial -
Trillas., 1982). pp. hi-h2.
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Ruiz Duefias hace una definicién de estas tres formas de eficacia, pero
antes de presentarlas hay que sefialar que la eficacia de las organizaciones
responden ‘al cumplimiento de los objetivos especificos que traen aparejado
'o forman parte de otros de carécter social, politico y econémico. La efica~
cia social es entonces la relativa a '‘las necesidades de la colectivi&ad --
que el sistema econ6mico social considera prioritarias. Son, por tanto, no
sélo deman&;s que el Estado requiere satisfacer en virtud de la ideologfa -
inmersa en sus fundamentos, sino condiciones necesarias para sostener su --

equilibrio y la correlacién de las fuerzas sociales ...

La eficacia econémica esta intimamente relacionada con la eficacia so-
cial, pero sus criterios de evaluacidon se definen en términos de polftica -
econémica... AsT serd influida por la orientacién de la polftica de empieo,
la progresividad y proporcionalidad de la polftica fiscal; la correccidn de
distorsiones del mercado; las ‘externalizaciones' de la economfa pdblica;
los niveles y tipos de endeudamiento, etc.; lo anterior implica que no en-=-
tendemos como prop6sito de la polftica econdémica la simple 'maximizacién?® -

del producto nacional, sino los fines y medios para influir sobre &1.'' 162/

En la eficacia funcianal, se considera la capacidad de la direccién pa
ra hacer que la organizacién con sus elementos de organizacién y control, -

logre lo previsto en los planes.

En lo que concierne a la eficiencia, el control administrativo conside
ra que la estructura de la organizacién, sea la mas adecuada para realizar
sus operaciones con la utilizacién y esfuerzo racional de los recursos, den

tro de los Iimites econémicos que le permitan obtener resultados maximos ~-

162/ Ibidem, p. 2.
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sobre lo que se habia previsto. Asi, '‘de este cunjunto de elementos evalua-

torios se debe pretender la mayor eficacia al menor costo: es decir, las me

tas de eficiencia, sobre todo financieras, de la empress poblica no deben -

encuadrarse en Ja 'maximizacién' de utilidades sine en la minima disfuncio-

nalidad econdmica necesaria para alcanzar los objetivos de politica social

y politica econdmica." 163/

el control con base en estos conceptos, cjerce su funcién con objeto -
de no caer en evaluaciones simplistas, gue oculten o modifiquen el papel --

tan importante que tienen las organizaciones de {a adminlzsiracién pablica, -

en la prestacidn de servicios y/o produccién de bienes destinados a la so—-

ciedad. Es asi, que esta prestacidén parte de una distribucisn de funciones

y operaciones entre las instituciones, de manura que '“lo administracidn pa-

blica, para resolver el probleme de la distribucidén de sus “uncicones re----

curre a la organizacidén funcional, que opera mediante dos sistomas: el ila-

mado de unidad funcional, constituideo por la administracidn central y el --

llamado de divisién furncional constituido por la administracién descentrali

zada.'' 164/ £tn la organizacidon cenirz!, V2 linea jerdrquics parte de la --

unidad superior, la cual tiene facuttades de Zireccién administrativa sobre

las demas colocadas bajo su poder. En tanto que en la organizacién descen—~

tralizada, 1a organizacién tiene la direccién administrstiva para cumplirc -

sus planes y objetivos v los que le correspondan en los pianes oacionales.

Sin embargo, el control se integra a la estructura organica y estd pre
sente en todas las operaciones de cada unidad que las conforman; ademas, se

‘encuentra estrechamente Jigado a las objetivos y planes de las organizacio-

163/ Ibidem, p. 45.
16/ Sanchez Guzmin, Francisco. Op. cit. p. 8.
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nes, los cuales a su vez, estan relacicnados con el contexto de la planea-
cién estratégica de la administracion pablica, con objeto de lograr el gra
do esperado de crecimiento y desarrollo socio-econdémico. No obstante, los

sistemas de control son disefados v operados de acuerdo a3 la materia que -~

habran de controlar.

Se observa que el control dete contar con la estructura adecuada, que
le permita tener un ejercicic congruente con el objeto que tienc cada orga
nizacién de la administracién piblica. De tal modo, que el ejercicio del -
control corresponda a asegurar que &stas cumplan su cometido social, econd
mico y politico, mediante la prestacién de serviclios y/o producci6n de bie
nes apropiados y pertinentes. Las organizaciones individualmente tienen ob
jetives especificos, sin embargo, dichos objetivos al realizarse cumplen o
satisfacen otros mis grandes o generales que tiene el gobierno, como son -
los de tipo de politica econdmica: sustitucién de importaciones, genera---
cidon de exportaciones, prestacidn de servicios de asesorfa a inversionis--
tas, creacidn de industrias basicas, de infraestructura en alguna regibn,-

etcétera.

tas organizaciones pGblicas mediante la generaciGn de bienes y servi-
cios favorecen la realizaci6n del crecimiento y desarrollo socio-econbémico,
de esta manera, '‘las empresas paGblicas se vuelven resortes esenciales de -
1a polftica econdmica. Proveen érganas especiales para tareas, programas y

proyectos que no encuadran en la actividad normal de aquel (industria, co-

mercio, servicios, investigacidn-desarrollo, regionalizacién). Buscan no -
agobiar m&s el aparato y el presupuesto del Estado central, separando fun-
ciones comunes y tradicionales de gobierno y administracion de las funcio-

nes de orgamizaeci€n y gestidén socio-econbmicas. Pretenden evadir las trabas,
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controles y rigideces de tipo burocratico, y combinar la flexibilidad, la -
iniciativa y la eficacia de las empresas privadas con las ventajas del ca--
ricter y el control pGblicos..., su comportamiento influye.en &l de toda la

economia nacional y en la internacional." 165/

Es asi, que el Estado mediante la intervenci6n de sus organizaciones -
pablicas en la prestacidén de servicios y/o producci6én de bienes se fortale-
ce y reajusta su mecanismo polftico-administrativo de dominacién; de ta]
manera que la presencia del Estado se hace cada vez mayor en la . sociedad, -~
al considerar‘una gran diversidad de problemas, conflictos de clases, cesan

tfa, etcétera.

Este hecho, permite a la administracién pGblica expandirse en sus acti
vidades, ajustando a sus organizaciones a las condiciones existentes donde
act@ian, con objeto de mantener el régimen de produccibn imperaﬁte. No obs--
tante, en ocasicnes es la sociedad la que le impone a las instituciones, =--
que modifiquen su forma de operaci6n, dado que ''las organizaciones son b&si
camente conservadoras y que tienen una influencia estabilizadora, conserva-
dora, incluso reaccionaria sobre la sociedad que les rodea. El desasociego
social en cualquier perfodo de la historia se dirige a las organizaciones -
del perfodo, gobierno, industria privada, universidades, o a cuaiquiera -=--
otra que los solicitantes de cambio consideren impedimento para el progre--

so."! 166/

El Estado -capitalista se caracteriza entonces, mediante su intervencion

con ia prestacién de servicios y/o produccién de bienes a la sociedad, en un

35/ Kaplan, Marcos. Op. cit. pp. 249-250.
766/ Hall, Richard H. Organizaciones: Estructura y Proceso. Tr. De Feferbaum,
Stel!a. (6a. Impresidn, Madrid. Espafia. Editorial Prentince/Hall Inter-
nacional, 1982). p. 288.
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Estado politico y administrativo, es decir, ejerce una dominacién politica
y.direccion administrativa de la sociedad. Y el control eﬁ las organizacio
nes de la administraci6n pOblica, contribuyen a lograr tal dominacién y --
direcci6n mediante la oportuna y adecuada generacibn de bienes y servicios,
vya que es a través de &stas como el Estado puede mantener y reproducir las
;ondiciones necesarias y relaciones sociales pertinentes para -la continua-
cibén y fortalecimiento del sistema de produccién imperante. Aquf, '"a doml
nacién politica corre pareja a la direccién administrativa, porque la pri-
mera ng subsiste si la segunda -que es una actividad que concreta actos -=
pGblicos- no es realizada. La direccién administrativa, que conjuga wuna -
serie de funciones pGblicas indispensables y variadas -econémicas, socia--
les, religiosas, judiciales, etc.- es el soporte material de la dominaci®bn

polftica y, frecuentemente, su legitimacidn ideolbgica.” 167/

Sin embargo, el dominio polftico de la sociedad mediante la actuacidn
de las instituciones de la administracidn pGblica, hace patente la separa-
ci6tn existente en el sistema capitalista de producci6dn, entre el Estado vy
13 sociedad; dominio pGblico que le permite al Estado mantener una autono-
mia re!ativa con respecto a 1a sociedad y de ella, su antagonismo inheren-
te de clase, traducida eﬁ una desigualdad, consecuencia no de la preduccién

~social de dicho sistema, sino mis bien, de la distribucién y apropiacién -
del producto. Explotaci6n de una clase por otra, es decir, el dominio poll
tico de las clases explotadas; y es asi, porque el Estado es el represen--
tante de una clase, la hegeménica que hace su unidad en el Estado a fin de
reéroducir su propia ideologia como forma justificadora de su actuacién eﬁ

las relaciones sociales de produccién y con base en el Derecho que no es -.

167/ Guerrero, Omar. Op. cit. pp. 270-271.
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resultado de una competencia equilibrada de intereses de la sociedad confor
mada por una dominada y otra dominante, sino que parte y se apoya de la jus
tificacion de la actuacién de la clase dominante en un contexto de propie--

dad privada.

Al tratar sobre el papel que desempeia la burocracia polftico-admini;-
trativa, es decir, el conjunto de servidores pablicos, ellés se hallan some
tidos a las mismas relaciones sociales de servicio y produccién; de manera
que su campo de accidn es realmente restringido a la actuaci6n legal encar-
gada por el Derecho. De tal forma, que 'mo se puede pedir que obren contra
las leyes fundamentales de valorizacién y acumulacién del capital, ni con--
btra ciertas relaciones esenciales entre clases (dominantes, subalternas, do
minadas) y el régimen de poder politico. No tienen una actividad autonéma -~
que se desarrolle fuera de las relaciones sociales de produccién y de las -
condiciones generales de la reproduccidn social y de la acumulacién de capi
tal, a partir de criterios externos a la ley del beneficio m&ximo. No domi-
nan el juego social en que participan. No controlan la competencia monop6li
ca -nacional e internacional- de los capitales, deben plegarse a sus condi-
ciones para perdurar como aparato que compensa a posteriori los desequili--
brios mas agudos y regula los movimientos entre los grupos dominantes y en-

tre &stos y los dominados." 168/

De esta forma, la influencia de los servidores pGblicos en la mayorfa
de las decisiones importantes es realmente limitada, si no es que nula; --
pues su comportamiento se encuentra regulado por ordenamientos, en ocasio-

‘nes severos, que deben considerarse pese a su rechazo y cumplir en Gltima

168/ Kaplan, Marcos. Op. cit. pp. 260-261.
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instancia el fin que tiene la administraci6n pablica, no como un agente de

cambio, sino como regulador de la sociedad, de mediatizador de conflictos -
surgidos en coyunturas de antagonismos por las luchas de clases al interior
de la sociedad. La actuacién de las burocracias, estd encaminada y regulada
por sistemas de control, hacia los objetivos de la administracién pablica -
en general y de cada organizaciton de ella en particular, a fin de que en su
conjunto respondan conveniente y satisfactoriamente a la planeaci6n estraté
gica nacional coh fines preservativos dentro de un contexto de desarrollo,-

equilibrio y crecimiento socio-econémico.

La actuacib6n de quienes realmente materializan la presencia del gobier
no, a través de la prestacidén de servicios y/o produccién de bienes a la so
ciedad es precisamente la burocracia, el conjunto de servidores piblicos ==
con trabajos parcializados. Su desempefio, que estd regido por sistemas de -
control, se ve concretizado mis no identificado, como el generador de las -
condiciones y garantfas de existencia, de reproducci6n y continuidad equili

brada del sistema capitalista; mediante los servicios y bienes producidos -

en las organizaciones de la administracién paGblica.

Es aqui, donde se puede apreciar el dominio polftico y "~ direccion de
la administraci6n publica, en su tarea principal y esencial, a saber, la re
producci6n del régimen social de producci6n capitalista, mediante la presta

cién de servicios y/o produccién de bienes.

Con respecto a la direccién de la sociedad, el gobierno realiza una se

el .

rie de actividades cualitativas y cuantitativas distintas, que permiten con
ducir y regular las que la sociedad ejecuta; todas éstas con intencifn de -

mantener el ré&gimen social productivo. De manera que, ‘como direccién del -

trabajo socialmente combinado, la administracién pdblica cumple ¢on la rea-
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lizacién de una gran variedad de funciones pablicas: salubridad, orden pG--
blico, represién policial, defensa, relaciones exteriores, obras pGblicas, -
produccién, asistencia pGblica, etc.; asimismo, asume, como dominio polfti-
co, la regulacién y el control de otras muchas actividades atribuidas a par
ticulares: industria, comercio, agricultura, banca, etc. Por tanto, estas -
funciones pueden clasificarse en dos grandes ramos: a) de dominacion paliti

ca y b) de direcci6on administrativa.' 169/

La actuacién de la administracién pGblica en la sociedad, no se apre--
cia o concreta como se quisiera, debido principalmente a que posee limites
en su ejercicio, limites que por sf marcan el margen de su desarrollo, como
reproductora del sistema de produccién capitalistg al sentarse por encima -
de la sociedad, es decir, &sta se enfrenta al gravisimo problema de mitigar
la pauperizacidén de una fraccién de la sociedad, la clase dominada y explo-
tada. Sin embargo, si lograra eliminar la miseria y las bajas y peores con-
diciones de vida de las clases explotadas, se estarfa rompiendo con el or--
den establecido de relaciones sociales de produccion en el sistema capita-
lista, o sea, se terminarfia con la forma especial de relacién de sojuzgam--
miento, represién y explotacién del capital sobre el trabajo y con ello, la
consecuencia inmediata del cambio de la superestructura ideol6gica y pollTti

ca del Estado.

El Estado por tanto, no busca eliminar el pauperizmo de la clase explo
tada, sino s6lo paliarlo a través de reformas en sus organizaciones. Las --
cuales corresponden a .exigencias suscitadas en los cambios de las condicio--

‘'nes - pollticas, econfmicas, sociales, ecolGgicas, tecnolégicas, culturales,

169/ Guerrero, Omar. Op. cit. p. 273.
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demogr&ficas, etcétera; estas modificaciones en las condiciones, afectan las
relaciones de las organizaciones con la sociedad, lo cual hace necesario que
las instituciones se adapten en una constante dindmica, para hacerse con---

géuente con su medio ambiente y controlar en algGn érado satisfactorio, el -
que dichos cambios en'las condiciones no vayan mas alla de aquellos limites,
que puedan significar obst&culos al propio desarrollo y reproduccisn del sis
tema capitalista. Tales controles son asumidos por las organizaciones de la

administracién pablica, a través de su dominio politico y direccidn adminis-
trativa, que es traducida y concretizada en la realidad mediante su produc--

to: 1a prestacién de servicios y/o producciédn de bienes.

De esta manera se llevan al cabo sus reformas, cuando las presiones de -
las condiciones han llegado a un punto representativo, que la hacen merito--
ria como instrumento para mantener su estabilidad, en el ambiente en que _se
desarrollan; o bien, lograr que una variaci6n que sea tan significativa, no

tenga repercusiones sobresal ientes en otras condiciones.

El papel que desempefia aqui el control, estd circunscrito a servir como
el sensor de las organizaciones, ante las variacionas detectadas en la socie
dad, mediante la aceptacitn, rechazo o indiferencia de sus productos o ser--

vicios.

Se menciond, que pese a la intencién de las organizaciones de la édminig
traci6én piiblica, por satisfacer las principales necesidades de l2 sociedad -
‘mediante la prestacién de servicios y/o produccién de bienes, estas necesfdi'
des no son cubiertas satisfactoriamente, porque de hacerlo, se crearfa real-
mente las condiciones necesarias para abolir el papel que el Estado tiene ?;

asignado, en una sociedad dividida en clases, y éstas, antagdnicas.
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Adem&s es conveniente considerar que el Estado aquf, su constitucidn y
estructura responde precisamente a ese antagonismo, que lo preserva como -~
forma de subsistencia de un sistema econ6mico basado en contradicciones so-
ciales, o sea, sustentado en la desigualdad social, entre propietarios de -
los medios de produccidny de aguellos otros propietarios, pero de su particu
lar fuerza de trabajo. La burguesfa explota el trabajo, siendo un dominio -
econbmico en la sociedad; sin embargo ejerce también dominio polftico, 'pe-
ro debido a sus fraccionamientos internos, a sus rivalidades intestinas, su
unidad de clase queda condicionada a la unidad misma del Estado y la unidad
del Estado est& sujeta a las clases, incluyendo a las dominadas, y por tan-

to, a los conflictos de clase. De este modo, la EurguesTa, clase hegeménica,

dominars con otras clases en la medida en que e! Estado imponga sus jntere-
ses sobre los intereses . de las clases dominadas. Es entonces cuando una bu-
rocracia politica gobierna en su nombre, inclusive lesionando sus intereses

econdémicos, para garantizar sus intereses polfticos.* 170/

La administracién paGblica mediante sus organizaciones, busca controlar
los problemas que la sociedad enfrenta, en particular, aquellos que repre--
sentan condiciones de inestabilidad social como el desempleo, la inflaci6n,

el hambre, la salud, la lucha de clases, etcétera.

Sin embargo los problemas sociales no los resuelve, sino los mediatiza,
en un:intento'por conservar la relativa estabilidad del! sistema capitalis—-
ta. De esta manera, es la estructura social y material del régimen capita--
Vlista, }a que indica-la presencia de condiciones necesarias e inherentes a

este régimen, como lo es el desempleoy la explotacién, entre otros. Por  --

170/ Ibidem, pp. 125-126.
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ello, las acciones emprendidas por la administraci6n pablica, hacia proble-
mas ‘sociales como éstos, s6lo son parciales, pues si fueran de fondo y radi
cales, se estaria atentando contra su propia unidad, la base del sistema --
productivo capitalista; por ello 'los problemas sociales que engendra el ca
pitatismo, poi- serle inherentes, no tienen soluci6n alguna: s6lo son palia-
bles." 171/

De e;ta manera, la administraci6n pdblica logra eficazmente su desempe
Ao en tanto que a través del producto de sus organizaciones, administra --
las condiciones minimas de subsistencia, condiciones que son inherentes al
propio sistema de produccidn capitalista. La gestién, se hace con objeto de
evitar un agravamiento de los conflictos, que puedan poner en peligro la es
tabilidad del sistema social productivo, por ello, es eficaz en la medida -
en que permjte conservar el orden establecido y es eficiente en la medida -

en que utiliza sus recursos convenientemente a ese fin, no muchas veces de-

clarado y comprendido.

Las organizaciones de la administracion pablica al proporcionar servi-
cios y bienes a la sociedad, lo hacen considerando el beneficiode las cla--
ses sociales, donde a la proletaria sblo es relativo y como una forma de --
compensar su deteriorado estado de vida, por lo cual ‘el acceso al transpor
te subsidiado, a la energia eléctrica abaratada y a otros servicios manteni
dos ‘por debajo del costo, se convierten en una formula compensatoria, un pa
liativo a la pauperizaci6n de las clases explotadas. Lo mismo que ciertas -
instituciones pGblicas de cardcter tutelar, la administraci6n pGblica tam--

bién desarrolla ministerios o empresas dedicados a compensar las deficien--

1717 ibidem, p. 283.
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cias manifiestas en los ingresos de obreros, campesinos y empleados. Los --

servicios p@blicos son, en este caso, la compensacién necesaria de la paupe

rizacién." 172/

Con respecto al control, éste permite a las organizaciones de la admi~-
nistraciéon pablica cumplir con sus objetivos manifiestos establecidos en la
estragegia nacional, los cuales contribuyen a los no manifiestos y que son
la esencia y razé6n de su existencia, en un régimen de producci6n capitalis-
ta, es decir, por una parte, coadyuva a que estas instituciones logren sus
objetivos, ya sean de salud piublica, educacidén, alimentacion, transportes,-
salubridad, defensa y seguridad, industria, etcétera. Y por otra parte, sa-
tisface las condiciones necesarias, mediante la realizaci6n de esos objeti-
vos, la permanencia del propio sistema en que estén inmersas. Sin embargo,-
los problemas surgidos ai interior de la sociedad no son resue;tos completa
mente, sino sé&lo se limitan a administrarlos y mantenerlos dentro de los --
margenes controlables, que no pongan en evidencia la continuidad del régi--

men social de produccién. Porque de lo contrario, es decir, si la adminis——

tracién pablica mediante los productos de sus organizaciones, resolviera sa

tisfactoria y completamente los problemas que la sociedad presenta, el régi
-men social habrfa cambiado a otro, que represente formas mis elevadas de re

lacionés sociales de produccién, con la correspondiente congruencia de sus

fuerzas productivas.

El control administrative es entonces, el mecanismo de que disponen --

las organizaciones de 1a administracion pGblica para cumplir sus atribucio~

172/ tbidem, p. 297.
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nes y funciones para gobernar a la sociedad, a través de la prestacién de
servicios y/o produccion de bienes. De esta manera, la administracién pG-
blica es la administracién del Estado en la sociedad, que es ejercida me--
diante su dominio polftico y direccién administrativa, dado que la gobier
naAteniendo presente el interés del Estado, es decjr, el interés de la --

clase dominante sobre la dominada.
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Conclusiones

El tratamiento en este trabajo sobre el control administrativo en las
organizaciones, ha permitido determinar algunos aspectos relevantes sobre -
1a funcidn que desarrolla en la administracién pGblica.

Por lo que aquf se

presentardn las principales consideraciones que muestran su {mportancia.

El control administrativo en la Teorfa Cldsica de la Administracién, -
estuvo circunscrito a factores estrechamente relacionados a la funcién que
desempeiia el personal integrante de las organizaciones, de manera que se -~
desarroll6é en el marco de la desagregacion, parcializaci6n y sistematiza---
cion de los trabajos tanto administrativos como productivos, a fin de hacer
los congruentes y coordinantes en todo el enlazamiento de tareas, operacio-
nes y aétividades: haciendo del control, una técnica 1i8gica, ;fgida, estéti
ca y formal para asegurar que tales actividades se desarrollaran como se ha
bia previsto, teniendo como referencia el rendimiento ma&ximo obtenido me-+~-
diante la estandarizaci6n de los trabajos parcializados. En la Teorfa Huma
nista, el enfoque cambia y centra la atencidn al personal como el elemento
esencial, de manera que el control administrativo se aboct a la solucién --

de conflictos entre los intereses de la organizaci6én y de su personal.

La Téorta Humanista, surgi® como reaccion a los postulados de la Teoria
Cl:siéa‘ykdésarrollé ﬁna concepcion amplia sobre las relaciones informales -
no ‘consideradas profﬁndamente por la Clasica, de manera que se puso especial
atencién a las personas como integrantes de grupos de trabajo: con lo cual -

'resalfa el tratamiento de la comunicacién, la participacién y el liderazgo.

Se mostrd al control, como un complemento importante en la administra--
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cion de las organizaciones; se introdujeron aspectos relacionados a discipli
nas del cbmportamiento humano en las practicas administrativas. Se buscaba -
con el control, promover cierta armonia compatible con el desarrollo de las

personas, a fin de que la organizaci6n lograra a su vez, sus objetivos esta-

biecidos.

No ;Jbstante, pese a la apreciacién de las dos Teor ias, los hechos com--
probaron que los problemas surgidos al interior de la organizacién no fueron
’solucionados comp letamente, debido a una gran diversidad de factores que li-
mj taban su desarrollo, por lo que ya no se fij6 la atencion en los resulta--
dos financieros, sino en una amplia apreciacién de elementos que inciden di-

recta € indirectamente en la obtencion de objetivos.

En 1a Teoria Clasica, el control se limit6 a la atencién' de unas cuan--
tas variables de la organizaci6n desde la perspectiva formal, mientras que -~
la Teoria Humanista a su vez, se limit6 a apreciar una gré% cantidad de va--
riables desde el punto de vista informal, relacionadas con factores humanos

més que a los aspectos formales.

El control en la Teoria Moderna de la Administraci6n, marca el avance -
més significativo, ya que recoge los principios, fundamentos, investigacio-—
nes, conceptos y apreciaciones de las Teorfas Clasica y Humanista y las pre-
',sent‘a con mayor impulso, al relacionarlas con otras disciplinas y ciencias;—
7lo cual permiti6 enriquecer terminantemente la Teoria Administrativa. Por -—

-,oira parte, la TeorfTa Moderna, permite colocar a la administracitn como una

: 'd}sci‘plina cientifica frente a otras y a ciencias al asumir un m&todo defini

do ‘para su investigacion.

El control en la Teoria Moderna, se apoya en una serie de técnicas mis
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completas y diversificadas, lo cual es producto del crecimiento y compleji-
dad adquirida por las organizaciones, al tener que atender una amplia gama
de actividades de ella, en términos formales e informales en un cambiante -

contexto ambiental interno y extevno.

En la Teoria Moderna, el control se auxilia de procedimientos especia~
les para vigilar, medir, comparar y evaluar l;s actividades y desempefio del
personal en las organizaciones. El control se ve aqui relacionado directa--
mente con las politicas, el proceso de planeacidn, la direccidén y la toma -
de decisiones, a fin de lograr la eficacia en la gesti6n dentro de una adap
tabilidad, tanto de las personas como de la instituci6n a los cambios am---
bientales; para lo cual, hace uso de técnicas de planeacién y control en la
asignacién y utilizacion racional de los recursos humanos, financiéros, téc
nicos y materiales con objeto de optimizar la ejecuci6bn de los trabajos y -
disminuir los riesgos surgidos en la realizaci6n de los planes a corto, me-

diano y largo plazos.

Asimismo, se auxilia de la teorfa de sistemas ubicada en el Smbito es--
tructural-funcional de la organizaci6n, con sus respectivas interacciones am
bientales, cuyo producto permite influir en el ambiente externo, no obstante

su influencia y condicionamiento de éste a la propia organizacién.

El ejerciciqidgl control, permite asegurar el logro de los objetivos vy
IR )

planes de la organizacion, mediante ;u acci6n rectificadora y ratificadora -

de los procesos de trabajo; de tal manera, que la funci6n del control hace -

realidad la administracién de las instituciones, es decir, se presenta‘no co

mo wn fin en s mismo, sino como un medio para facilitar la gestién, al revi

sar dichos procesos de trabajo con las normas o estdndares formulados como . =

referencia y gufa, a fin de determinar oportunamente las desviaciones y ano-
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malias presentadas para corregirias, atendiendo las causas que las origina-
ron, con objeto de que no vuelvan a significar obstéculos o limitaciones en

la obtencién de resultados previstos.

También el control, coadyuva a mejorar la prestacién de serviciés y/o
produccién de bienes, ya que permite preveer, asignar y utilizar los recur-
sos convenientemente. Ademas, el control para lograr su Comegido, se hace -
presente en todos los procesos de trabajo, en todas las personas y en todas
las unidades administrativas, bajo consideraciones como patrones, centros -
de responsabilidad y autoridad de acuerdo a su &mbito de participaci6n y en

sistemas de control definidos que sirven de guta en la obtencién de resulta

dos congruentes con los objetivos de la organizacién.

é\.control asf, represents para el personal que ejecuta los trabajos,-

un apoyo para su desempefio responsable, en cuanto a las funciones que se le
han encomendado. Asimismo, es el personal el que le da dinamicidad y presen
cia al considerarlo y aplicarlo en la realizacién de sus trabajos y activi-
. dades, es decir, la responsabilidad del control ests ubicada en todas las -
personas integrantes de la organizacién de acuerdo a su ambito de operacibn,
independientemente de la unidad administrativa encargada de &} y por el 6r-
gano externo a ella ubicado en la Dependencia o Ministerio de control y fis

calizaciébn de la Administracién Pablica.

Se hace mis necesario e imprescindible el control, cuando los recursos
a utilizar son escasos, lo cual hace delicada la administraci?n y su funcio
‘namiento en el uso racional de ellos, por parte de las unidades della orga-
nizacién. El control en su ejercicio, se vale de ;écnicas e iﬁsgrumentﬁs -

:que van desde la simple observacién del personal responsable, los presupues
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tos, los programas, hasta la utilizaci6n de sofisticados equipos da cémpu-
to; estas técnicas e instrumentos, son medios para que las instituciones -
de la administracion pGblica proporcionen a la sociedad bienes y servicios

adecuados y pertinentes.

Ademss -el 6rganco de control de la organizacién, busca apoyar en la to
ma de decisiones a los responsébles de la ejecucibn y desarrollo de los ~-
procesos de trabajo a través de verificaciones y evaluaciones, a fin de te
ner una apreciacion independiente y obtener juicios objetivos con respecto

" a tales procesos.

En las organizaciones, el control administrativo estd conformado por
una estructura y un proceso; donde la estructura del control se integra ~-
con elementos de la administracidén como tal, es decir, conglomera .la deter
minaciotn de objetivos, planes, estructura org8nica, recursos, medios de =--
evaluacién y el ambiente tanto interno como externo; en tanto que el proce
so de control se compone por tres subprocesos, el primero, es la determina
cién de normas o estandares que sirven de guia y referencia en la asigna--

“cibn, direccidn y utilizacidén de recursos en los procesos de trabajo vy rea
lizaci6n de resultados previstos en los planes; el segundo, es 1a determi-’
nacion de anomalfas o desviaciones, 1o cual implica la deteccién oportuna
de obstaculos que puedan detener o limitar la obtencion de dichos resulta-
dos, descubriendo las causas que las‘originaron; y tercero, la implanta---
cién dé las medidas correctoras, con objeto de superar y eliminar las cau-
sas, en su caso, que originaron tales anomalfas o desviaciones. Con la es-
tructura y proceso de control determinados, se busca auxil}ar a la gestidn
de las organizaciones en el dominio y conduccién de las actividades con---

gruentemente con los propdsitos establecidos.
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La estructura del control en las organizaciones, debe ser coherente con
la estrategia polftica, econdmica y social de la administracidn pdblica, en
una adecuacidén adminjstrativa capaz de cumplirla satisfactoriamente a fin de
lograr la conducci6n de la sociedad mediante ia prestacién de servicios y/o
produccién de bienes. De esta forma, el control fortalece a las demss fases
del proceso administrativo, facilitando la gestién y permitiendo el manejo -
racional de los recﬁrsos empleados, redituando as!, en una mejor generacién

de servicios y bienes.

El proceso y estructura del control administrativo, se puede localizar
en sistemas definidos para asegurar la eficaz y eficiente realizacién de ~-
ciertos procesos de trabajo, en un desarrolle coﬁerente con los resultados
esperados. Sin embargo, los sistemas de control para llevar al cabo un buen
ejercicio, requieren de tener presente algunas consideraciones’ necesarias -
a observar en su funcionamiento como: la flexibilidad, la adaptabilidad, la
participacidn, que sean precisos, integrales, que reconozcan las polfticas,
los planes, los objetivos, la delegaci6n técnica de funciones, las obtiga--
ciones, las responsabilidades, las disposiciones legales aplicables, que ma
nejen informacidn atil para realizar las evaluaciones correspaondientes y -
brinden al personal tanto de mando como operativo, el apoyo suficiente y ——
adecuado para la.toma de decisiones, a fin de lograr el cometido que se les

ha encomendado.

Los sistemas de control, teniendo presente dichas consideraciones, po-
drsn funcionar convenientemente en la satisfaccién de los propésitos para -
los cuales fueron disefiados e implantados, permitiendo ademds, su ajuste ne
cesario, den;ro de los limites en que todo sistema de control est& sujeto ~

en las organizacicnes de la administraci6n paGblica.
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Debido a que las organizaciones de la administracién pablica tienen fi

nes especificos dentro de una estrategia integral, que responde a la direc-

cion y administracion de la sociedad en términos principalmente poifticos,-
econdmicos y sociales, deben contar con sistemas de control disefiados para

cumplir con dichos fines, es decir, la particularidad y metodologfa adopta-

da para el ejercicioy operacién de estos sistemas, requieren ir acordes y
congruentes con 1os aspectos que tienen que controlar y evaluar. No obstan-
te, el interéds por garantizar una buena gestidn en la consecucién de los ob
jetivos, ha originado muchas veces establecer sistemas de control excesivos,
I; cual mds que facilitar resultados idéneos y &ptimos, dificultan la opera
cifén oportuna de 10s procesos de trabajo, implicando ésto el desprestigio -
de estas organizaciones.

La. evaluacidn a su vez, de los procesos de trabajo y de los resulta
dos de las organizaciones de la administraci6n pablica, deben ser hechas de
manera particular, atendiendo no sdlo las politicas y objetivos de cada una
de ellas, sino el impacto social, econdmico y politico previsto en los pla~-
nes nacionales; por lo gue no se debe incurrir en apreciaciones simples y -

subjetivas al considerar criterios tomados de formas de evaluacidén realiza-~
das en organizaciones privadas.

Cabe indicar, que no existe una forma universal y precisa sobre cémo -
diseflar e implantar los sistemas de control, ya que como se menciond, cada

organizacién posee caracteristicas especiales; por lo que son ellas, las --
que deben instrumentar sus sistemas en funcidn de dichas caracteristicas .y

condiciones concretas particulares y del contexto socio-econdmico y polfiti-

co, dentro de la estrategia gubernamental establecida.



No obstante, el control en su ejercicio, se enfrenta a Tfmites que lo -
obstaculizan; algunos de ellos inherentes al propio proceso y estructura del
control Jocalizados al interior dé la organizacién, y otros, son externos a
ella, como los relativos a situaciones polfiticas, econGmicas y sociales, ade
m&s de los que se presentan como independientes, como son terremotos, neva--
das, inundaciones, etcétera. Estos Gltimos dificultan el ejercicio de dichos

sistemas, no obstante que sean eficaces y eficientes,

Las organizaciones de la administracion pGblica, se presentan como dele
gados del Estado ante la sociedad y regidos por el interés colectivo de las
clases sociales, a las que representan en la medida que &stas se someten a -
ella, la administracién pGblica, para garantizar la permanencia del sistema
capitalista de producci6n: esta representaci6n le permite al colocarse por -
encima de la sociedad, la regulacién de sus intereses y demandas evitando a

su vez el conflicto social.

Sin embargo, el Estado representa realmente a una clase de la socledad,
la burguesia, de la cual, por ser hegeméSnica tomz su ideoclogla, su concep-—-
cién vy actuacién en la produccién material-social, con objeto de difundirlia
y hacerla valida ante la clase proletaria que busca desaparecerla. Para lo--
grar tal difusion, requiere de la participacién de sus organizaciones, donde
su actuacidén se ve materializada y definida por los servicios y/o produccion
de biénes que proporcicnan. Estas organizaciones, para alcanzar un eficaz --
desempeiio en la direccidn y administracion de la sociedad y para la continua
cién’de] sistema productivo capitalista requieren disponer de un control ad-

ministrativo, que asegure el cumplimiento de sus objetivos.

De manera, que el Estado a través de sus Instituciones garantiza a la -~
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sociedad las condiciones generales de estructuracion y generaci6n del siste
ma productivo, mediante la ejecucién de actividades de organizaciébn colecti

va de politicas y estrategias socio-econémicas.

Asf, en la medida en que las contradicciones en la estructura del --
sistema social de producci6én capitalista desemboca en crisis severés, que -
ponen en peligro la permanencia de tal sistema, se hace m&s necesaria e in-
evitable la participacién del Estado en la sociedad; de manera, que su pre-~
sencia y actuaciédn se hace con independencia relativa de la sociedad, a fin
de permiti;le un marco de accién que facilite el gobierno de la sociedad. -
La intervenci6n del Estado en la sociedad a través de sus instituciones y -
del control administrativo que le permite a éstas, una actuacién eficaz y -
eficiente, favorece el desarrollo de las condiciones necesarias para un ré-
gimen de explotacidn, cubriendo adem&as, actividades que la burguesfa a la -
cual beneficia directamente no satisface para asegurar la permanencia de di
cho sistema. Esta participacion, se refleja en actividades como: educacién,
servicios sociales y asistenciales, salud, polfiticas socio-econémicas, trang
portes, alimentacién, seguridad, produccién de bienes estratégicos de capi-
tatl, etcétera. De ahf la importancia del control! administrativo, para que -
estas organizaciones cumblan objetivamente, mediante la generacién de bie-~
nes y servicios, con los prop6sitos del Estado, relativos a la permanencia

del sistema social de producci6n capitalista.
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