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A partir de la Segunda ~rra Mundial se pens6 en la planif icaci6n pública 

cano un inst:runcnto que permitiría. hacer más racionales los procesos de 

tona de decisiones, de modo que se redujera el costo social del desarrollo. 

Desde un principio, debido a la rápida difusi6n y aplicación de esta 

técnica en la administración pública, llegó a sostenerse que la 

planificaci6n, basada en técnicas econarétricas, era Wl instrumcmto 

superior que debía ser utilizado en to:l.os los países occidentales, tanto 

los industrializados cerno aquellos en desarrollo. 

El concepto y la práctica de la planificación aun se mantiene en la 

myoria de los países. Todos ellos, aun aquellos que se han proclamado 

fervientes partidarios del mercado y de la reducción del tainaño del Estado 

en la cconanía, no han abolido sus dos principales expresiones visibles: 

las .oficinas de planificación y los planes o dOCUllentos. A la fecha la 

¡.lanificación pública scbrevive y todavía cuenta con "sacerdotes" que 

defienden los mismos esquemas tradicionales de hace varias décadas. Dichos 

planificadores argumentan que los defectos o deficiencias en sus sistenas 

Bit encuentran en la práctica y no en la teoría. 1\den¡ás sc:;t:tenen que los 

cantir;.ios fracasos demuestran la necesidad de aplicar . la planificaci6n a 

WMI mayor escala. 

No d>stante, en mliltiples estudios y análisis de la planificacilln 

pl>lica, principalmente de los paises en vías de desarrollo, se nuestra que 

los zeaultados han sido inferiores de lo que seria razonable esperar. Las 

experiencias en los países de América Latina han l!Pstrado evidencias de que 

la planificaci9n se encuentra en crisis. I..os resultados alcanzados han sido 

tan pci>res que han generado un difundido sentido de f rustación y 

e&Cepticismo respecto al papel que puede jugar la planificación para ayudar 

a estos paises a resolver sus prcblemas del subdesarrollo. Han sido pocos 

los patees dende se han logrado alcanzar siquiera modestos objetivos de Ull 
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plan. Los planes glcbalcs clnl sector público no tiunen la capacidad para 

racionalizar la acci6n del Estado y para inducir o dar coherencia al 

carport:amicnto del 5c.--ctor privado. 
• 

Ante este contexto, aunado al interés personal de plai:;roor las 

experiencias de tr<lbajo en d~pcr.dencias oficiales, se consider6 conveniente 

elaborar un análisis de las caractcrS:sticas y l:ill1itaciones de las técnicas 

de planificaci6n aplicadas actualmente en el sector público, principalmente 

en México y, en menor 10C!dida, en América T..atina. As:imisrno, con base en ese 

análisis, se trat6 de esbozar algunas de las alternativas u opciones para 

mejorar la eficiencia y los resultados de la planificación pública aplicada 

en nuestros países. 

Al principio de esta investigación se partió de la hip6tesis de que las 

principales d~ficiencias o fracasos de esta técnica eran atribuibles a u.~ 

proceso de planificaci6r1 deficiente, es decir, que las diferentes etapas •.; 

actividades de la pl.anific-.ción - princip<.1lnente la etapa de la fornulacié:"I 

de las estrategias - no se rcaliz<lban de acuerdo con los planteamientos 

teóricos. Posteriormente, al ir avanzando en la elaboraci6n del estudio se 

rcplante6 la hipótesis, pues se detectaron múltiples evidencias de que la 

raz6n prinnrdial por la Cl.lill la mayoría de los planes oficiales no se 

llevan a cabo es debido a las contradicciones y caracter!sticas del mismo 
Estado. 

El problema de la planificaci6n pública es tan cooplcjo que se consider6 

necesario enfocarlo desde \lnit perspectiva más ant>lia. Con este propósito se 

establecieran dos supuestos te6ricos, mismos que sirvieran de base para 

orientar los planteamientos contenidos en el docurrento. El primero, 

establece que el tipo de planificaci6n utilizado en los paS:ses 

latinoamericanos, hasta la fecha, no ha ayudado a resolver los problemas 

estnlcturales de su cconanía, ni han sido reallrente un punto de partida 

para coordinar los esfuer7.os, racionalizar objetivos y maxllni.zar los 

resultados. J..a estructura econ6ni.ca de estos países continua siendo una 

estructura econánica capitalista (basada en la propiedad privada de los 

nedios de producci6n), subdesarrollada (con insuficiente desarrollo de sus 

fuerz.-.s productivas), d~sequilibrada (por la existencia de polos scx:iales Y 
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geogdificos) y dependiente (sujeta a la econanía metcopolitana). !/ 

Desde la d00ada de los años setentas la planificación indicativa, 

cancebida ésta cano la ccnbinación del interés público y privado a través 

·del establecimiento de cbjetivoR indicativos, ayudas e incentivos, se ha 

manifestado incapaz para superar la crisis por la que atraviesan aún los 

paises desarrollados. Este tipo de planificación, aplicado en mayor o 

menor medida en casi todos los países capitalistas, surge cano una 
c:onsecuencia de la incapacidad del mercado libre para lograr tasas de 

crecimiento aceptables. Cano la planificación indicativa no sustituye al 

mercado cano asignador de recursos, sólo desempeña un papel c01plerrcntario, 

el de orientador. Es una técnica que únicamente tiene carácter obligatorio 

para la organizaciones del Estado, ya que para el sector privado es más 

bien indicativa. Al no cuestionar las funciones del Estado, las decisiones 

econ6ni.cas y políticas fundairentales continúan siendo tenadas por y a favor 

del sector privado. 

A pesar de que los países en desarrollo han requerido de cambios en su 

estructura econánica, la planificación se ha utilizado cano un sustituto de 

las refonnas y sólo ha estado enfocada a alcanzar objetivos parciales y 

abstractos cano el crecer, controlar la inflación o incrementar la 

productividad. Ha sido Wl instrurrcnto que ha ayudado a .iroprimir una cierta 

,,~_ecci6n a la econanía, en lugar de constituirse en un eje articulador de 

discusiones y acciones entre los principales grupos o fuerzas sociales de 

una sociedad. 

Para los paises latinoarrericanos y, en general para todos los países en 

~- vlas de desarrollo, la planificación sólo tendrá verdadera importancia 

cuando se utilice caro un instruirento para eliminar los obstáculos que 

inpiden que su desarrollo sea más armónico, menos dependiente y 

gradualmente más nacional. Se requiere de la búsqueda de nuevas formas de 

planificación qi.le praruevan el cairbio y no estén enfocadas a mantener el 

status quo. 

}J Arturo Guillén Rano, Planificación cconérnica a la mexicana, F.ditorial 

Nuestro Tienpo, México, 1971. 
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El segundo .supuesto t<.'6rico, se basa en que en las actm1lcs condiciones 

econérnicas, políticas y social(::; de los países latinoarroric•mos, el F.~~tado 

no puede limitar su acción a la actividades o canpos tradicionalm;, puesto 

que para sentar las bases de un desarrollo autosost<mido, m;:nos 

desequilibrado y más independiente del exterior, es necesario que el Estado 

se convierta en ÍJllJUlsor y centro de acci6n de las actividades 

fundamentales que son indispensables para llevar a cabo los canbios que 

estos países requieren. 

En los últimos ,:tños, debido a la fuerte crisis econ6mica de los paises 

capitalistas y al re!.1lrCJimiento del liberalisrro, se ha pretendido ir.'poner 

la propuesta de reducir la particip;;ición del F:stado en la econan!a. Sin 

erobargo la intervención del Estado, lejos de reducirse, contin6a 

expandiéndose. El prcblema es que dicha expansión no puede continuar 

asociada a una mayor autai:quia, a una falta de principios filos6ficos y a 

la carencia de programas políticos consecuentes. Por ello, se demanda G\Je 

la orientación y los esfuerzos por alcanzar un desarrollo m.~s acorde con 

las necesidades e intcrcfles de nuestros paises, no resulten de una 

proyecciéin polttica de WlOs cuantos fUncionarios privilE-giados, sino que 

estas decisiones y acciones tienen que ser resultado de la participaci&l de 

los principales 9rupos y fuerzas sociales. 

De acuerdo con los supuestos planteados, la planificacitín debe ser una 

actividad enfocada a prcnover el desarrollo integral de los países en vías 

de desarrollo, de ahi que se le pueda denaninar, planific:aci6n para el 

desarrollo. Esta se puede definir cano un t&:nica que va a ayudar para que 
el Estado y los diversos grupos di.nAmicos de un país puedan temar las 

decisiones fundamentales de una manera mils consciente y scbre la base de un 

conocimiento más objetivo de la situaci6n. l\ su vez, esta técnica debe 

buscar que las organizaciones que integran una scx::iedad, entre ellas el 

Estado, operen de una manera mlis eficiente y coordinada. 

Debido a que la planificación para el desarrollo no es considerada cano 

un fin sino cano un neclio adecuado para satisfacer las necesidades de una 
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sociedad, su finalidad no es la claboraci6n de planes caiplejos, sino 

ayudar para que se puedan definir en forma sistenatizada las decisiones y 

la& acciones que pcrmi tan avanzar en la soluci6n de los prd.Jlemas y 

necesidades del país. Es por ello, que la planificación es considerada caro 

un proceso o sistema global que abarca desde la tana de decisiones hasta la 

cvaluaci6n de las actividades realizadas. 

Con el prop6sito de disponer de una base para estructurar el análisis de 

la planificaci6n pGblica, se elilboró un esquema rootodológico a partir de 

estudios recientes y de experiencias favorables sobre planificación 

d>tenidas en diferentes tipos de organizaciones. En los nuevos 

planteamientos o propuestas se especifican varios principios generales, los 

cuales san considerados cerno factores necesarios, no así suficientes, para 

el &ito de un sistema de planificación. Estos principios propuestos es 

posible integrarlos en tres reglas básicas: 

a) Para que una organización pueda formular majares decisiones 

que estén de acuerdo con las finalidades de la organización, se requiere: 

- Que la organizaci6n tenga una mayor vinculaci6n con el ncdio. 

- Dar \U\ m.:iyor énfasis a la participación de las partes en la tana de 

decisiones, es decir, que exista un mayor consenso en la organización 

b) La 0J:9anizaci6n debe tener una estructura organizacional más fle.xilile, 

menos fotmalizada y una estructura de poder descentralizada. 

e) La planificación no es una activiclad rígida y Gnica, sino que es un 

procedimiento flexible que incluye, en forma coordinada, un conjunto de 

actividades que van a facilitar y a ayudar para que los reponsables de cada 

nivel en una organización puedan tanar las occisiones más adecuadas. 

Para la elaboraci6n de un esquerra metc:dológico que sirviera de base para 

xealizar tanto el diagnóstico de la planificación pública CCJl10 pura 

integrar Wla serie de técnicas y principios que mejoren los sistemns de 
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planificaci6n en diversas organizaciones, se retanaron y anpUaron cada una 

de las reglas b:isieas mencionadas, de tal forna que el esquerra ll'Ctodolligieo 

propuesto qued6 inteqrado por tres fases: a) la fom1daci6n de las 

decisiones estratbJicas; b) la adecuaci6n de la estructura organizacionalr 
y, c) la definici6n del proceso de planificación. 

Primera 

fase 

fase 

Tercera 

fase 

Esbozo del esguena iootodol!Sgico de antilisis 

Fornulación de las decisiones estratégicas. 

- Dctcmlinaci6n de las finalidades. 

- Fornulaci6n de los objetivos. 

- 5elecci6n de la estrategia. 

J\decuaci6n de la estructura organizacional 

- Detemdnaei6n del grado de fonnalizaeioo. 
- Detemdnaei6n del grado de carplejidad. 

- DefinieilSn de la estructura de poder. 

- Definici6n del sistana de canlnicaci6n. 

DefinicilSn del proceso de planificación 

- Especificaci6n de las funciones para cada nivel 

de la oiganizaci6n. 

- Definici6n y vinculación de las etapas de planificación 

En la prúnera parte de esta tesis, CQl base en el esquema metodol(igico, ee 

presenta un análisis de las principales caractertsticas y limitaciones de 

la planificaci6n pública, en el cual se da Wl mayor énfasis al papel Y los 

resultados alcanzados en los paises en vS:as de desarrollo. 
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En la sc..ogunda parte del ck.JCU111cmto, también con base en el c~x¡tacna 

metodológico propuesto, se proporciona un conjunto estructurado de 

ccnceptos, técnicas y principios que pueden mejorar el funcionamiento de 

los sistemas de planificación en diversas organizaciones. Por rrcclio de 

este conjunto estructurado de elerrentos se pre~rade no sólo mostrar cufiles 

han sido los avances o las tendencias de los sistenas de planificnción 

recientes, sino trunbién dis¡:x:mer de un marco de refcrecia para analizar 

c:arparativairente los sjstemas tradicionales de planificación publica. 

Al final del dOCUID3nto, en las conclusiones se esbozan algunas 

alternativas o perspectivas consideradas cano fundanr-ntales para poder 

lll'"~jorar la eficiencia de los sistemas de planificación pública. 

Por Gltim:>, quisiera mencionar que el esfuerzo por abordar desde una 

persp:!ctiva m5s integral la planificación publica, es una ardua tarea que 

iJlplica retOl\lQr las teorías y prepuestas de numerosos autores, a muchos de 

los cuales no se les da crédito por ello. Baste con recordar que son de 

ellos las mejores ideas aquí recogidas. 
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Qlll de las n011cdades del siglo XX es la planificación pública, cano una 

~ica general aplicada por los gcbicrnos. La planificación pública es 

considerada cano una téénica superior y cano un medio Gnico para formular y 

llevar a cabo los ohjctivos políticos del Estado. Por supuesto que la 

eliiboraciái de planeo; siempre ha tenido lugar dentro del campo de acción 

del scc:tor pGblico, por ejelll)lo: en la construcción y en la guerra. De una 

activi<Wd origina.lirente restringida, gradualrrcntc se ha ido generalizando su 

aplicación y se ha ido considerando .cano un' r..étooo superior. Despúes de la 

Segunda <;uerra mundial varios factores influyeron para su rápida expansión 

en los paíse:s de América Latina, algunos de ellos fueron: a) el crecimiento 

de los gcbicrnos requería de una mayor coordinación de sus acciones, 

principalmente en periodos de crisis; b) la presión o las recaoondaciones de 

algunos gcbicmos o agencias internacionales que ofrecen asistencia técnica 

(caro la CEPAJ,, ILPES, etc.) !/ ; c) para los países en desarrollo la 

posesión de un sistema de planificación pública a rrcnudo 

cbtenci6n de consecioncs y préstamos f or5neos ~/ ; d) 

e.xpedita la 

los avances 

espectaculares en los países socialistas; e) los intentos de planificación 

indicativa en los países europeos, principalJrente Francia. 

La planificación pública ha hecho mucho para ayudar a pranover el 

cxecimiento de los países, pero se han tenido más fracasos que éxitos en la 

ejecuci6n de los planes de desarrollo. Esto se ha originado debido 

fundamental.mente a que los 

que se hará referencia 

sistemas de planificación públicos, miSllOs a los 

cano sistemas de planificación tradicional, están 

!/ Desde 1952, la Canisión F..conánica para llmérica Latina (CEPAL) ha 

publicado trabajos y ha proporcionado asistencia técnica a los gobiernos 

de .nrn:lrica Latina con el propósito de orientar los esfuerzos de 

planificaci6n pública en dichos países. En l 962, al crearse el 

Instituto Latinoamericano de Planificación Econánica y Social (Il..PES), 

se extiendieron los esfuerzos realizados por la CEPAL. 

1_/ En 1961, en la reunión de Punta del· Este, a través del programa Alianza 

para el Progreso, se · rcfomrularon y se fortalecieron los esfuerzos de 

planificaci6n. El deseo de obtener préstanos externos para fortalecer la 

dcmocl'acia y la libre enprcsa llevó a varios gobiernos a establecer 

oficinas de planificación y a publicar planes de desarrollo. 
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fundam:mtados en una racionaJi<lüd científica,_ ~c;tiin subordinildos.al apar<::to 

político, se encucmtran dc~;li<Jé1dos de su contexto e:~tcrno, carecen de W'lél 

estrate<Jia específica para aJcanzar sus objctiV<ls y m;t:;m caracterizados por 

una estructura de pc . .der ccntrüli:l'.ada. 

El objetivo de esta prirrcn1 parte del docum:mto es realizar un análisis de 

la planificación en el· sector público, de acuerdo con el esquema 

netoclol6gico m:mcionado. F'..n el pr.im:!r subcapítulo, cuyo contenido 

corresponde a la primera fase del esquema, se analiza el proceso de 

fornulación de las decisiones e.:tratégicas ¿/,es decir, el proceso para la 

elaboración o selección de las fir.alidades, los objetivos y la estrategia. 

En el segundo subc<ipítulo se - c1JCstiona las ventajas o condiciommtes que 

representa para un iüstema de pJe:nificación el estar basado sobre l:l1a 

determinada estructura organizucion.:iJ. Por últüno, en el tc1rcer subcapítulo 

se analiza el procm:;o global ele funcionamiento de la plculificacioo, en 

otrus palabra¡;¡, las caractr.rí~;ticas de las diferentes eta()il:o; de un sistCl'la 

de plunificación. 

A. IA FORM!.JU\CIOO DE DT·X:::I.SJONPS F:Srnt\'l"EX;ICJ\S. 

Para el análisis del proceso de fomul<1ción de la decisiones estratégicas en 

en sector público es 111ll'./ .importante pc,rtir de una revisión o estudio de los 

principios filos6ficos o finalidades en que estan basadas las actividades 

de planificación. 

1. El marco filos6fico. 

Los paises de occidente han probado reiteradaroonte ser incapaces de 

fonrular una filosofía lo suf icienten-ente dinámica para poder renovar o 

rejuvenecer el hurnan.i.snu y los conceptos dcrrocráticos. Desafortunadamente, 

tanto política cano estratC-gicanentr., estos países han caído en hábitos de 

l/ Por decisiones c~tratégic<1s ~e entiende aquellas elecciones que 9obienlilll 

las orientaciones mfü; in¡X>rtantes de una organi2aci6n. 
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pensar ajustados fundamcmtalsrcnte a procedimiontos materialistas y 

tecnol6gicos. Estamos más acostU1rhrados a p:msar en ta!"as de 

crecimiento y en dóletres, que en las ideas. Las acciones son el factor 

daninante. Las ideas que pudieran guiar o replantear el proceso de 

desarrollo de esos países, es decir la filosofía, no son un factor de 

.irr¡lortancia. Por osta razón, es claro que las acciones mas fiicilcs de 

llevar a cabo y en una forma más efectiva, son aquellas que explotan 

nejor la ideología en curso. !/ 

Los países en vías de desarrollo al no considerar la filosofía se 

enfrentan a continuos fracasos, pues al carecer de una forma de vida, 

de una filosofía propia, tienen que ir corriendo detrás de los vientos 

del canbio y cediendo ante filosofías mas dinfunicas que no son 

convenientes ni aplicables a su propio país. El campo filosófico es el 

Cínico probable para poder contrarrestar efcctivarrente una corriente 

pro;¡rcsiva de ideas inpuestas por otra corriente de ideas de dini.illli!'ll'rlO 

c:aiparable. 

Dia a día se alcanzan resultados increíbles en la ciencia y en la 

industria, sin enbargo, estos avances sólo han dado lugar a una mayor 

CU'lCelltración del poder econánico, a crecientes diferencias en el 

desarrollo de los países y a situaciones ecol6gicas que arrenazan ·con 

generar un cataclismo en nuestro planeta. Por los general, los países 

que luchan por alcanzar un desarrollo futuro han sido indiferentes a 

las consecuencias de sus propias acciones. ~/ 

La misma evolución del sistema capitalista nundial genera a la vez 

el desarrollo de unos (grupos, clases, regúrenes y naciones) y el 

subdesarrollo de otros. F.s por esta razón que los avances tecnol6gicos, 

c:a'l los consiguientes increnentos de prcx:luctividad y de producción, se 

ccnccntran en unas pocas zonas del nundo, mismas que se han convertido 

!/ André Dc-aufre, Strntcgy of action, 1''rederick 11.. Praeger PUblishcrs, 

New York, 1967. 

~/ Jázsef Bogn5r, Planificación y desarrollo en- los países del tercer 

~' Editorial Planeta, Darcelo11'1: España, 1974. 
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en los centros de decisión de l.:i econant11 c.:ipitalista. r:.os paises en vias do 

desarrollo se encuentran así, scrreticlos .1 una serie de presiones internas y 

externas que les inpiden e}jmiuar su situación de ma~yirÍados. 

La planificación pública '"nsayacfa en los paíf'.es de la región, tanto por 

su concepción cerno por E;Us métodos y t6c:nicas, ha respondido a ciertas 

lineas de intarpretáción del defwrrol lo econémico y a las alternativas de 

solución que adquieren vigencia después de la Segunda Guerra Mundi.:il.. Por 

ello, es necesario que se analice hasta que punto la planificación pública, 

caro un conjunto de técnicas· sin un cuestionar.dento 

ha estado enfocada a m.1ntencr y reforzar un 

ideológico y político, 

modelo centralizado ~, 

dependiente, 

desarrollo. 

que de 

Es por 

ninguna manera es conveniente 

el.lo que ahora ya no sólo hay 

parD los paises en 

que cuestionar la~ 

técnicas o los modelos de planific;ición, sino también los principios 

ideológicos en que estii flUlditmentado el modelo de desarrollo. 

Puede hablarse -~"On ciertas reservas- de la neutralidad de las técnicas 

de planificación, pero lo!': planes gubenwmcntales concretos que f:e elaboren 

con su auxilio no po:lrán ser ni ideológica ~· ni políticamente neutrales, !'ª 
que conllevan, reproducen y están condicionadas por una serie de valores, es 

decir, por un conjunto de principian filosóficos. F.n un pais los valores u 

d>jetivos políticos, aparescan explicites o ilrplicitos en un plan, se· 

materializan por medio del aparato politice que los prarueve e in¡xlne. T..as 

élites daninantes nanipulan alternativas conservadoras o rcfonnistas que 

ocultan un interés por conservar el poder politico y cconémico •. !Y 

§.! El liberalismo es una escuela del pensamiento ecoaémico en la cual el 

m:ircado se coloca cano determinante scbrc el harbre. Oebido a que es W1él 

teoria que s6lo procura la concentración del pcxler para el beneficio de 

una minoria, carece de un rigor cientifico y posee un., perspectiva 

estrecha que le inpide intuir lo que esta mas allá de la si.nplicidml de 

sus propooiciones. Además de carecer de una visión dinámica e histórica 

de los procesos sociales, defoOTU Jos valores hum,,nos pues los subordina 

a los fines econáuicos-utilitarios. 
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Bl fracaso de los sistemas de planificación del Estado, principalnente en 

los paises en vias de desarrollo, esta relacionado directamente con la 

crisis de los mc:xlelos de desarrollo. ]./ La calidad de un plan depende 

directariente de la politica cconání.ca en que esta sustentado. Hoy el salda 

ecai&idco, política y social muestra que se avanza sin un destino claro y 

consistente, par la que resulta inviable proseguir el runbo actual del 

desencanto y del fracasa que ofrecen las alternativas convencionales. I.os 

actuales l110dclos de desarrollo resultan insuficientes para satisfacer los 

anhelos. que los motivaron originalrmnte. Nadie negara que los signos 

daninántes de nuestros países son la desigualdad, la opresión y la pc:breza 

para las mayarias. 

En America Latina, la acción de los gcbiernos por si misma no corrige los 

defectos de los modelos de desarrollo. Por el contrario, participa de los 

mismos y los acentua. Actual.Irente la crisis de los modelos se manifiesta 

en inflación, deserrplea, estancamiento econéinico, deudas externas e 

internas descanunales y, en el estrechamiento de las perspectivas del 

bienestar al que todos aspiran. Es una crisis que abarca a toda la econanía 

nundial. y 

El carácter del modelo "mi.Y.to" de las ecananias latinoamericanas· presupone 

que la intervención del estado no llega a eliminar la función orientarlora 

ejercida par el mercado caro ocurre con los sistemas de dirección central. 

Debido a los severos prcblemas, limitaciones y contradicciones del desarro­

llo de estos países, el Estado ha llegado a tener un mayor grado· de inter­

venci6n econánica que el habitualm:mte admitido por la teoría liberal. Sin 

enba1:90, cano estas foonas de presencia estatal desvirtuan la esencia misma 

del &isterM capitalista, se e.'<ige a los 9cbiernos que limiten su 

intervención en la prestación de servicios públicos esenciales. 

11 Los modelos de desarrollo son fornulaciones políticas que se elaboran 

para proponer grandes cbjetivos a la sociedad. Se trata de proyectos 

ideales hacia los que tiende o se considera que deben tender los paises. 

!/ Armando Labra, modelos de desarrollo, fascículos de la colección Grandes 

Tendencias Politicas Contenp::iráneas, UNTIM, México, 1985. 

----·· 
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_El término econania mixta no significa realmente otro modelo, pucf; en 

todos los casos predaninan las caracteristicas de las organizacicnus 

capitalistas. En estos paises, los elementos vitales en que est:i 

sustentado su desarrollo son la enpresa privada y el intcrfü1 imi.vidual. ?lo 

se introducen modificaciones ele fondo que propicien cambios estructurales en 

la econania, que generen un canbio en la relación sector privadt>-Estado y, 

que transformm el papel del mercado caro factor dctci.111im:mte de las 

decisiones y asignación de recursos. En estas condiciones, la intervcr.c·ión 

estatal viene a ser una garantia p¡:ara la expansión y el florecimiento del 

capital, lo cual nonnalrnc:nte se logra rrerced al control cconémico y fX'!Ítico 

de los trabajadores y a una aguda concentración del ingrc::;o '.! de la riqueza. 

2. La fornR.Jlación de objetivos. 

Los gobiernos se enfrentan continuamente con prcblernas. F.s~os, no alcanzan 

aquello que desean llevar a cabo. Dados sus vastos recursos de poder y de 

sus sofisticados medios de car:unicación y control, su fracaso es asatbroso. 

Una de las causas de la ruptura entre las intenciones y los resultados, es 

el ll'Odo cano el gobierno busca establecer los objetivos politicos ~· la 

forma cano trata de alcanzarlos. 2/ 

Los gobiernos occidentales han funcionado hal!ta el presente, gracias a un 

roocanismo de canhios por crisis. Han sido incapaces de corregirse en función 

de sus errores, pues están obligados a que se acumulen sus problemas hasta 

el memento donde una transformación podria permitirles resolver algunas de 

las dificultades sin poner en peligro los equilibrios fundamentales rntre 

los grupos que les interesa mantener. 'l'al necanismo tiende a hacer del 

politico un personaje autoritario que actúa por intuición , Jnlis que por 

razál. Es, además, ¡:oco eficaz, pues al no escuchar otras opiniones y al 

rechazar cualquier crítica, opera generaln-cnte de manera ciéga. 

y Michel Massanet, I.a nouvclle qestian publique: pc.ur un etat sans 

burocratie, Fditions Ucnrnes et Tcchniques, f'rance, l 975, 
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En los pil:ÍflCs latinorurericanos, lo5 esfuerzos de planificaci6n c¡uc 

realizan los gobiernos de acuerdo con los m§todos tradicionales, son 

nulificados por una serie de factores que condicionan y restringen el 

establecimiento y la realización de objetivos politices viables y 

calSistentcs, entre los que destacan: • 
a) La planificación carece de un carpraniso con el pro<::eso P?litico. 

Cano a la planificación pública tradicional se le considera una herramicmta 

neutral, ésta se encuentra netam::mte separada de la politica, a pesar de 

que la experiencia ha mostrado que si se quiere que los planes no sean algo 
m.'ís que un ejercicio sobre papel, se debe actuar políticamente, es decir, 

debe responder a los intereses y necesidades de los grupos o fuerzas más 

dinámicas de la sociedad. El planificador, dentro de su aparente 

inparcialidad, desde el memento en que reformula y prioriza los objetivos 

que le son dados - los cuales son generalrrente múltiples, contradictorios y 

vagos -, a fin de transfonnar éstos en planes factibles, está involucrado 

en una actitud política que perturba la lógica y la neutralidad del proceso 

de planificación. 

A su vez, la planificación pública tradicional se ve aislada del proceso 

politice debido, por un lado, a las tensiones y teIOClres que genera entre 
los grupos con intereses creados, los cuales ven ar.-enazada su influencia y 

amcntar su incertidu.mre por las nuevas formas 

ot:i:o luclo, la planificación desilusiona a las 

para tonar decisiones. Por 

personas más ccrrpraretidas 

con la reforma social, pues la planificación no puede tocar los aspectos de 

pcxJer y de distribución de la riqueza, sino que refuerza los supuestos del 

sistema social. La planificaci6n p(1blica no puede traer consigo cambios . 

de poder, pues su racionalidad no puede renplazar a la racionalidad 

polttica. La planificación y la política son incanpatibles, pero si la 

planificación se desprende de la racionalidad política corta sus 

fUndarrentos en sus propias bases. 

política. 10/ 

l9.I .!!:*!· p. 46 - 47. 

La planificaci6n debe ser una actividad 
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características de la planificación 

p(iblica tradicional 

- Unifonni.dad. 

- _La búsqut.'Cla de la !Tr" . .jor solución. 

- Racionalidad científica. 

Objetivos constantes. 

Conpranisos a largo plazo. 

características de la 

política 

Pluralidüd. 

Soluciones prácticas. 

- Valores y perspecti'l.'éts. 

- Objetivos en conflicto. 

- Corrpromisos corto plRZ.o. 

B) La planifir.ación pública tradicional es una actividad m1hordinada al 

sistema político. En la w~•yoría de los países, debido ;; los interesen 

personales de lon político!;, carunncntc se ccrnpraret:e la integridad de 

la planificación gubcmarncntc1l. Por lo general los gobiernos no pueden 

definir claramente los objetivos políticos. Uno de los ra:.gos del medio 

político latinorurcricano es su inestubilidad política, la cual lleva a 

los gcbiernos a tener que utilü:ar gran parte de su capacidad de acci6n 

para lograr el apoyo de los principales grupos de presión. Esta 

situación de debilidad hace que, frec."Uenteroentc, sea nccesurio utilizar 

los instrumentos de la política econáRi.ca cano soportes pnra lograr el 

respaldo político que les permita una estabilidad núnirm. 

Es por ello que, en vez de afrontar las dí!Cisiones dif1ciles, las 

autoridades políticas prefieren enlistar objetivos, qt1e aun cuando sean 

inconsistentes y contradictorios entre si, puedan aparecer cano una 

relación de prop6sitos en la cual se ha anitido dar un orden de 

prioridades. Es canún encontrar una mezcla incongruente de objetivos· 

primarios y secundarios, a corto y a largo plazo, cuantitativos y 

cualitativos. En estas condiciones 1;e genera una gran incertidunbre, 

tanto entre los planificadores públicos cano entre los responsables de 

cada uno de los niveles de ia organización, que reduce 

considerablElm?nte la vitalidad y la confiabilidad en el plan, 

induciendo a que las actividades de planificación resulten un csfuer::o 
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inlitil, pues cada director de división o director operacional va a 

decidir por si rnisrro, a su discreción y en muchas ocasicnos en su 

beneficio. Para un político es Ifüs importante cmcontrar rcrrccUos 

rápidos para poder conjeturar las situaciones críticas. 

La evidencia disponible muestra que en los países donde se eJciboran 

planes oficiales de desarrollo, la razón prünordial por la cual la 

rrayoría de estos planes n\inca llL>gan a realizarse es por la carencia de 

un adecuado apoyo gubernamental • .!.!./ 

c) J..as oficinas de planificación est5n desvjnculadas de su medio 

externo. Un organismo se regenera en la m:xlida en que establece un 

contacto dinámico con la realidad que le rodea. La admL·üstr¿¡ción 

pública no aparece unte la sociedad co;no un cuerpo viviente, que sea 

moldeable en función de sus aspiraciones y que sea capaz de ajustarse a 

sus exigencias. El Estado es una organización que se supone está 

enfocada al interés público, pero que no puede hacerle frente porque no 

es directamente responsable de él. Las organizaciones públicas, además 

de que forman un cuerpo separado de la realidad, por razón de la 

c:bligación de ejercer un cierto núrrero de prerrogativas confiadas al 

Estado, corren el riesgo de situarse en ui-ta posición de superioridad 

respecto a la sociedad. g¡ 

Una de la deficiencias más :iJ11portantes de la planificación pública 

tradicional es el desasirce de su contexto y su falta de capacidad para 

adaptarse a lo ilrprevisto. D1 la sociedad contemporánea, los cambios no 

s6lo son rápidos sino múltiples, pues se desarrollan en diferentes 

niveles y en numerosas direcciones. La velocicl<id y la multiplicidad del 

canbio hacen que la planificación pública sea una actividad 

,!!/ Albert Waterstan, Planifir.ar;ión del desarrollo, Fondo de CUltura 

Econánica, Mé.~ico, 1965. p.349. 

12/ Michel Massanet, obra citada, p. 112. 
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virtualmente in¡;osiblc, ya que plantea nunerui;us prohlcmas. I.a 

planificación que ignora el contexto real, que no efitá entrelazada con 

él, es demasiado rígida y, por toanto, arriesgada. IO:s por ello que, 

resulta caipre11sihlc el porqué los plani.ficadores públicoio; 

contS'numo:mte aparecen tratar.do de resolver lcm prol.>lcmas de ayer. 

Los planificadores tradicionales razonan con base en sus 

predicciones, lo cual significa que dejan fuera lo irrprevisto, el 

evento de cambio misrro, ya que éste tiene más que una infinita 

inprobabilicJad. Esto se debe, en parte, a que los gru[Xls responsables 

de la planificación no pueden controlar ni eliminar tocJos los aspectos 

perturbadores de un muncJo ele canhi.os rápicJos y n'Últiples. in 

planificador se enfrenta al pr.chlerra de dónde marcar los l.ími tes del 

sistema de planificación, qué incluir y qué dejar fuera. Si mantiene el 

sistema reducido, que es lo canún, éste pcr11anecerá rr.anejable y le 

permitirá preckcir. Si hace el sistemu muy anillio, no (.orirá manipular 

todas las variables y resultará difícil catprenderlo. 

J..as proyecciones en los planes pueden ser preparadas con el áni.Jro de 

convencer a otros de las conveniencias de planificar o para guiar el 

proceso que pe:r:mi.ta cst<:iblecer los objetivos políticos, lo cual 110 

inplica que existan intenciones para alcanzarlos. Proyectar y publicar 

una lista de objetivos y metas no es planif iCúr; la planificación real 

se realiza al determinar y al llevar a cabo las estrategias, los 

proc¡ramas y p~•ectos. Una meta no es una doclaración de lo que 

desearíamos ver logrado. ll/ 

d) La planificación pública está condicionada cor las políticas de los 

9fbiernos y de las enprcsas extranjeras. Los d>jetives políticos de 

los países en vías de desarrollo están limitados por las condiciones 

generales que el fl.Ulcionarniento de 1 capitalisno les impone, pues estos 

países son la parte más débil de la estructura eccnánica del nundo 

13/ Gonzalo 11artner, Planificación y presupuesto por progrruMs, Siglo 

XXI Editores, México, 1967. 
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capitalista. Los países latin=rn::?ricanos, al tener una econcrnía 

subdesarrollada y en exceso dependiente, estful sujetos a fuerzas, 

obstáculos y contradicciones en su política econéimica, lo cual limita 

nucho sus posibilidades de acción. 

En las Ciltimas décadas a los países de latinc:iam;,rica se les ha 

obligado a adoptar políticas de ajuste y de estabilización, caro 

consecuencia de las condiciones impuestas al renegociar su deuda 

extema con los or9aniS11Ds internacionales caoc> el Fondo Monetario 

Internacional y el Banco Mundial. Con ello, se ha reducido 

consideraJ-jl€:flltc el margen de libertad para las acciones relativarrente 

aut6nan.,s y se restringe la posibilidad de un desenvolvimiento 

planificado del Estado y de la propia econcmía. 

Por lo general, los planificadores del sector público no hacen 

explícitos los supuestos o previsiones soore las tendencias del 

contexto extcmo del país, ni los intereses y políticas de los países 

industrializados y de las crcpresas transnacionales. Estas deficiencias 

hacen que las decisiones políticas y econánicas se taren tardíarrente, 

evitando que se intrcrluzcan oportunamente los ajustes ccrnpensatorios. 

Las alteraciones en la relación de los precios de intercamnio, las 

oscilaciones del volurren de las exportaciones, los cambios en la 

liquidez internacional y en las tasas de interés, así cano la acción de 

la enpresas transnacionales, son factores decisivos que oostaculizan 

los esfuerzos de planificación. .!.~/ 

En los últ:inDs decenios la participación de las e!ll>resas 

transnacionales se ha incrarentado substancialmente, con lo cual se ha 

moclif icado la estructura industrial y carercial de los países en vías 

de desarrollo y se ha prcrrovido la expansión del capital multinacional. 

Estas ent>rcsas 1 mismas que planifican sus actividades a nivel de sus 

matrices, disponen de pcrleres que no estan sujetos al control de los 

,!!/ F.duardo García D'Acuña, Pasado y futuro de la planificación <".ll 

.América Latina, en la revista Pensamiento Latinoarrericano No. 2, 

juli<>-dicienbre de 1982, España. 
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Estados. Esto da lug<.1r a que exintnn evidentes rcpcrcm;ioncs qu<J no non 

contempladas en los csquc.'1111.ls teóricos tradicionalcm. Su conducta genera 

grandes carrbios en la c..c.:0ur .. rn:í.a, ya que inflll'.Jcn p<ira que: se tr<msfo.rrre 

la estructura industrial al accntu;Jr la nonopolizaciGn; en el mercado 

la scberanía del consumidor sea rcnplazada r...or la del productor; se 

prooiueva la inflación, puc..s los precios de los bier.cs y servicios ele 

estas enpresas no m., fijan de acuerdo con los costos; i;c frene el 

proceso de rrodernización del equipo y la tccnolCXJÍa; f;e desaliente el 

enpleo; y, se pranueva un crecimiento industrüll desigual tanto 

sectorial caro regionallne.:nte. 15/ 

e) ~lanificé1ci6n estal>l<!N:! altcn1atiw1s únicas, ríe¡~• parcialcz. 

En la aclminif;tración pública la actitud de los pl<inifi.cadores está 

sustentada en una racionalidad científica, la cual·· les impide 

relacionarse de m.::umra mtis r<Jcional con zu realidad y responder a elia. 

Es a partir de esta racionalidad, basaba en rrodclos científicos y en 

tecnologías me.dornas, que se establecen las decisiones que regirán el 

desarrollo de un país. J\denás, los planificadores públicos consideran 

que para que un plan sea eficiente se deben deshacer de todas las 

opciones, excepto la alternativa propuesta por ellos. Es scbre esta 

Gnica elec."Ci6n soorc la cual se "mtablece una jerarquía cerrada de 

objetivos, los cuales muchas veces son incarpatibles y conllevan 

conflictos entre si. Los planes oficiales no contemplan un elemento que 

debería ser su eje central: las necesidades sociales y productivas del 

pais. 

Es Wlil práctica ccrtún que, en un nundo donde cada dia es mayor la 

interdependencia, el planificador tradicional trate de enfrentar los 

prcblernas públicos a través de soluciones generales y racionales 

basadas sci:>re una sola ciencia (frccuenterrentc la ccona11íal, la cual es 

considerada ceno absoluta. .Adem5s, las actividades de planificación 

15/ Stuart Holland, La superación de la planificnción capitalista, 

Oikos-Tau ediciones, Barcelona: España, 1982. 
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hacen referencia a un mundo hipotético y construido en laboratorio o 

detrás de un escritorio, no a la interacciones y prcblemas del mundo 

actual. Para resolver sus problemas económicos realizan esfuerzos para 

elaborar y para aplicar técnicas carplejas que están basadas en un 

caTpC>rtamiento a corto plazo de unas cuantas variables. Se trabaja con 

argumentos y m:x:lelos "ceteris paribus" y se neutraliza la influencia de 

factores reales que puedan distorsionar la racionalidad de sus 

postulados. Es por ello que, los proolemas de los planificadores ya no 

son los proolanas de la vida diaria, sino los problemas insolubles 

dentro del paradigma inperante en sus ciencias particulares. .!§./ 

Asimisrro, los planes tienden a ser poco realistas pues los objetivos 

y 11P-t:as que se proponen en ellos son a nenudo inaccesibles. Estos 

propósitos son establecidos sobre la base de lo que es conveniente o 

sobre las potencialidades econánicas, en vez de lo que es probable o 

factible. En muchas experiencias realizadas en 1\mérica Latina se 

cbserva que las actividades de planificación estuvieron básicanente 

enfocadas a la fornulación de planes a irediano plazo, sin hacer 

explicitas los planteamientos a largo plazo y sin considerar 

suficientemente la in¡x:¡rtancia de los problemas innediatos. 

f) I.a planificación apar~ cat10 una actividad CCXtpleja, especializada 

y secreta. Con frecuencia se pretende hacer creer que la planificación 

requiere de información y de procedimientos caiplejos, nuy 

especializados y de insuperable dificultad, y que sólo los E?Xpertos son 

capaces de caiprencler plenanente el trabajo de sus colegas. 

En el sector público, las oficinas de planificación utilizan 

l'!Étcx1os, técnicas y convencionalisrros que están poco difundidos y que 

no coinciden con las actividades rutinarias normales del personal de 

las diversas organizaciones que integran la administración pública, lo 

16/ Michel f.lassanet, obra citada, p. 62. 
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cual crea cierta rcsiHtc·nci;i o indiferencia qt10 cntorpncc la 

claboraci.6n do los plaucs. Frc:nte a esta actitud los planificadores 

públicos adoptan una posici6n de suficiencia basada en una supuesta 

superioridad que les es dada por el manejo de ciertas t.&nicas e 

instrumentos. 17 / 

La planificación pública entre menos se apoye en un análisis critico 

y profundo de la r~alidad, tanto más busca wanejar inforn~ción y tunar 

decisiones en forna secreta, lo cual muchas veces es un pobro sustituto 

del análisis. Ante todo, la neccsiCiacl <lol secreto c:orrcspond.:; a los 

dese-os de mantener una estructura burocratiz~da, ya que esto refuerza 

una estructura jerárquica de varios niveles, donde los niveles 

superiores obtienen mfa; poder conforme tienen acceso a la infonnaci6n 

confidencial. La r..osesión de los secretos hace que sus dueños 

aparezcan dotados de una "mugia" especial y que, por lo tanto, se les 

considere superiores al harhre praredio. Al no pci.1lli.tir la 

particiP<Jci6n de otras persona::; con puntos de vista diferentes se 

descarta cualquier cuestionamiento u oposici6n a su autoridad 

annipotente. 

Las cosas se mantienen en secreto no ya para preservar la seguridad 

nacional sino para que nadie se encuentre en aprietos, ya sea porque 

los métodos o las conclur;iones de los estudios sean polémicas o 

&irrplarente porque la illpostura se hnria c:bvia para todo el que trate 

de darse cuenta. Todos estos aspectos del. secreto se nutren unos de 

otros y en nuchos casos i.npiden que se incremente la calidad de los 

trabajos. Sin enbar90, no es únicamente la calidad de la ciencia la que 

se ve afectada, pues m.icho más es el hecho de que caf:i inevitablemente 

aparecen políticas err6neas y efectos sociales que minan la confianza 

del ciudadano. .!!!/ 

17/ Ricardo Cibbotti y Osear Bardeci, Un enfoque crítico de la 

planificación en 1\már.ica l.atina, dcx:unento del IV curso de 

Planificaci6n Rf:<Jional del Desarrollo, Buenos Aires, 1975, 

18/ Petcr Watsan, Guerra, personé! y destrucción, F.clitori.al Nueva 

Imágen, México, 1982. 

1 
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g) La plrutificaci6n esta enfocada a la elaboraci6n de documentos. Les 

planificadores públicos tradicionales se caipOrtan caoo si lu 

formulaci6n de los planes fuese el propósito que persiguieran y no el 

principio ele un proceso de planificación. Pue..'Cle acontecer entonces que 

el plan misno sea olvidado después de su terminación y sólo quede cano 

un nero documento con buenos propósitos, en tanto que las direcciones y 

unidades operacionales continuarán cpcrandcJ del misno cano antes lo 

hactan. La planificación tradicional ha tendido a ser más un ejercicio 

intelectual que un proyecto específico que pueda ser ejecutado. 

Dentro del proceso tradicional de la planificación, la etapa de la 

t:ana de decisiones está büsada en algunos supuestos cano: ninguna nueva 

decisión puede ser tcmada sino hasta que haya un plan o un programa; 

que los planes lo van a arn:glar todo por el solo hecho de que las 

decisiones aparescan plasmadan en el docun-ento; y, que ninguna decisión 

inportante puede ser tcmada sin ellos. 

Muchos· gc:bien10s consideran que los planes pueden ser utilizados 

cano un escaparate. Es por ello que, algunos planes son formulados a 

escala grandiosa, pero que guardan poca relación con la realidad de un 

pats. Con frecuencia el gc:bierno anite incluir en el plan los proyectos 

o las ideas que se propone hacer y pone dentro del plan otras que 

(¡odrtan inpi:esionar a muchos de. sus lectores, pero que no tiene la 

menor intención de realizar. 19/ 

19/ Albert Waterston, cbra citada, p. 105. 
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3. J..a elección c1r• la entrat-c<Jia. 

Los países en vías de desarrollo al carecer de una estrategia ad~'CUada 

a sus cc.indic!iones. e intereses, dirigen continuélnmte sus esfuerzos 

hacia callejones cada vez más cstn . .Chos, pues son incapaces de 

q:nprcnder las manichras de los países más fuertes. Sin duda al<;"Una, 

nuchas de las iniciativas que son enterarrente váliduS' para los Estados 

Unidos, no estan en armonia suficiente con las necesidades y esperan2as 

de los países subdesarrollados, ni quizá con las perspectivas de los 

demás países industrializados. 20/ 

Los planificadores públicos son cautivos de su propia racionalidud 

cier,tífica, la cual condiciona o es determinante no sólo en la 

formulación de los objetivos políticos sino tanibi.6n en la elección de 

las estrategias, muchas de las cuales ya estan dadas de antemano. Es 

por esta razón que no se le ha dado la suficiente importancia a los 

análisis o dia9nósticos estratégicos que permitan seleccionar la 

estratL>gia más adecuada para un contexto y situación dada. 

Una de las deficiencias más serias de la planificación tradicional 

es crecer que las actividades de planificación terminan una vez que ha 

sido elaborado el plan. Quizá e esto se deba la poca atención que se 

presta para que los objetivos sean traducidos en acciones. En las 

oficinas de planificación aun cuando se han nejorado las metcxlologias 

para la formulación de los planes y pura la definición de los 

cbjetivos, se ha descuidado la etapa para seleccionar las estrategins 

que correspondan a los 

específicas. Esta falta 

cbjetivos planteados y a las situaciones 

de definición y de concreción de las 

estrat~'gias da lugar a que en los planes aparescan· líneas de 

orientación de las acciones nuy tenues y que no se analicen 

adecuadamente los instrurrc11tos y iredios disponibles. 

20/ André Beaufre, Strategy of action1 Frederick A. Praeger Publishers, 

New York, 1967. 



Debido a la estructura jcr5rquica y centralizc1da 

organ!z~~ior.es pGblicas, la elección de las estrategias es 

por uno o por pcx:os centros ele la tana de decisiones. 
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de las 

realizada 

En dich.--.s 
wtidades de planificación se tiene el supuesto de que una vez qtm se 

han detenninado los objetivos políticos, la aplicación de los mismos 

debe ser neutral, apolítica y obediente. Debe ser un proceso scnejantc 

a una máquina, en la cual los actores humanos funcionen cCOD unidades 

en operación. Es por esta razón que no se presta atención para que los 

departanentos o unidades operacionales o funciollélles conozcan los 

oojetivos generales, el sistema de planificación aplicado y no se les 

proporcione una guía operacional que oriente sus actividades. Bl 

gobierno confía en regulaciones, en orc:¡anizacionc-?s y gente obediente y, 

si es necesario usa la fu12rza o aisla del sistema a quien se opone o 

trata de cuestionarlo. Est12 enfoque trae consigo: un rechazo a 1 a 

participación por parte de los mierrbros; una estruc:..tura excesivamente 

centralizada; desconfianza sr.bre los controles impuestos; ll\ilta la 

variedad y la veracidad; y, acentúa la rigidez. 

Para los planificadores públicos tradicionales es nuy dificil dar 

mayor atención o dedicar más esfuerzos para realizar la elección y la 

ejecución de las estrategias, pues esta etapa se caracteriza por: 

a) Los objetivos políticos y las estrategias deben perilk"Ulecer estables 

y fijas durante la ejecución de los planes. Si surgen eventos 

inprcvistos, sólo el centro puede realizar los ajustes. CUanclo las 

unidades organiiacionales realicen sus propias adaptaciones a los 

planes, el centro podrá considerar esta actitud ccmo un fracaso del 

ccntrol central o cano una reacción_ de rebeldia. La respuesta del 

centro prcbablCIIEllte ser5 la aplicación de más controles. 

b) Generamente, se establece una sola estrategia, misma que se inpone 

de wia manera uniforme para todas las organizaciones y regiones, sin 

inportar si es o no adecuada para cada una de ellas. 
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c) La mayor parte de los plmaificadorcs pGbJ ic:oz no i.11dirx1n ],, forna 

concreta de lo que debe hacerse par<.1 reali<:ur Jos p.1 anu-;, con lo qute f;e 

intensifica la creencia de que los problem:•s cm lil ronnulación ck· un 

plan son separables de los prd:ilcrnas para su 'ejecución. r~l vi11r~Jlo 

entre los oojutivos de un plan y las estrüt<~:Jia!: es un conce¡.,tc; lJUe 

nuchos planíficadore:·l encuentr"'n dificil de entendu·. Para nlllclir," de 

ellos, la tarea termina al preparar cJ plan y considc;nm que! 

corresponde a otros el llevar a cabo las acciones o rrc<.liclas necc,sm ins 

para ejecutarlo. W 

di En la ejecución de los planes estan involucrados grupos o unicindes 

Or<Janizacior.2.J.cs, los cuales no son instrurocntr.m dx:.'<lientc;:. " Ja 

disposición de los qu0. tanan las decisiones, a causa ele qt:c' los 

indivjduos protegen sus intereses y que;¡ las organj<:.:1d.ones p(lhl.ic.:is 

estan caracterizadas por un "conservaduril:mo dínfu:dco", es decir, 

luchan por rnanteuer lo mismo y hacer las misr.ias cosas de Ja misma 

manera. 22/ 

Es por ello, c¡uc ahora podcnos entender el porqué los pl<mes 

públicos tradicionales coutinururente rüJUicrcn de nuevas organizacion.:;s 

para poder ejecutar los progrruras y proyectos, lo cual es costoso y 

genera mfis prd>lcmas entre las organizaciones existentes. 

~./ Albert Watcrston, abra citadil, p. 320. 

BJ Erich Fram1, .!e._rcvoludón dn lil esperanza, Fondo de Cultura 

Econánica, México, 1968. 
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Tcdos estos factores contr.ihuyen a que en el sector público las 

eetralec;Jias propuestas tengan nuy pocas posibilidades de llevarse a cabo de 

acuerdo a lo esperado. 1\demSs, es conveniente tener en cuenta que la 

tendencia a separar la fornulaci6n del plan de su realizaci6n se ha ido 

exacervando por la preocupaci6n de los planificadores públicos respecto a 

loa factores econ(mi.cos, con exclusi6n de los factores organizacionales, 

mtd.ni.strativos y políticos. En los países en vías de desarrollo esto ha 

originado serios problemas, pues los max:im:>s cbstaculos para la aplicación 

de las estrategias son administrativos y, especialmente políticos, más- que 

eccnánicos. 23/ 

B. tA f!STlttx:TURA OJCl\NIZACIONAL. 

En el sector público, los sistemas de planificación tradicional no 

ccntenplan o plantean ll'Cldificaciones para establecer la estructura 

organizacional que pueaa ser la más adecuada, pues lo normal es que las 

actividades de planificaci6n se ajusten a la estructura existente. Ins 

mecanism:>s de planificación sólo se sobreponen a la estructura de la 

adminsitración pública. Dichas estructuras administrativas de los Estados, 

por lo general, han sido establecidas para satisfacer condiciones que han 

carrbiado considerablemente. 24/ 

Nin cuando las dificultades para mejorar o adecuar la estructura 

Q1:9anizacional del sector público son evidentes, los planificadores públicos 

~/ Albert Waterston, obra citada, p. 278. 

W &l algW'lOs países las reformas administrativas han consistido en 

ajustes fáciles y de corto plazo de los cuadros de la organizaci6n 

pOblica, a través de los cuales de replantean las líneas de mando y se 

Eedistribuye al personal. Es conveniente tener en cuenta que para poder 

introducir mejoras en la eficiencia organizacional del sector público 

ee requiere de tiertpa para realizarlas, ·ya que deben ser resultado de 

Wt proceso continuo de readaptación de los métodos y los valores en que 

se fwldamentará la estructura organizacional. 
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tienden a ignorarlas al pn:parar lrn; p.lanes. Se carece de cv1.1luacionr,s cie 

la capacidad de fw1cionc11nicnt:o y rcr;pucsta del <1par.1to administrativo 

respecto a las responsabiliclaclcc que se le puedan asign¿¡r fil estar inrrcrso 

en w1 prcx::"'so glóhal de planificación. I.a estructura orgc1!'tizacional puede 

entorpecer la eficiencia de las actividudcs de planif icnción al condicionar 

los alcances y los resultado~; de los pl<men. Es por ello, que las formas 

carplejas de planificadón deben ser evitadas cuando la calidad y las 

características de la organización impiden apoyur tales decisiones. Ninguna 

organización debe ser recargada con tareas más numerosas o m5s delicada~ de 

las que puede ser capaz de realizar: la cantidad y las fornes de 

planificación deben estar estrictamente limitadas a su capacidad. 25/ 

La e>:pcriencia a mostrado que las deficiencias o las l:iJnitacicnes 

or9a11izacionales son una de las causas ITl<'ís importante!'! ''.l pcrsistcmtes por 

las cuales los costos se increrrentan y se generan dc.:moras en la ejecución de 

los planes y programas de desarrollo. En los países en de~arrollo es ccrnún 

encontrar que lof; ma.yores obstáculos para la ejecución de un plan no 

provienen de los recursos financieros, sino de la capacidad org<:mizacional 

de la administración pública. 

Es por ello, que uno de los elementos fundarrcntales que han impedido el 

avance y la eficiencia de la planificación pública, es el hecho de que no se 

.han alterado o adecuado los principales mecanismos de 1a tcr;ia de decisiones 

y las características organizacionalcs d.::ü aparato estatal. Esta situación 

da lugar a que el Est.1do continuc manteniendo una estructura organizacional 

centralizada, altancnte formalizada y cc::npl€!ja. 

1. Centralización de la estruct:t.!rét de autoridad. 

El sector púJ:,lico, considerado cano una organización, se caracteriza por 

tener una estructura de autoridad fuertencnte centralizada y autoritaria, 

que origina que las decisiones, órdenes y sugerencias emanen desde arriba Y 

estén dirigidas hacía la base de la pirámide. I.os misiros planes públicos o 

planes de desarrollo a n-enudo son fontllllados por unos cuantos fw1cionarios 

~/Albert \'laterston, obra citada, p.277. 
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o 't&nicos, !lin recurrir a la maquinaria administrativa guberm:uncntal. La 

planificaci6n no es sino un ejercicio de gabinete sin incickmcia rm1l Hc.bre 

él propio sector público y alejado de los principales centros de deci:üón. 

Los prOC<.."'<limientos fijados lcg<1lncntc para la participación l50CÍill se 

redua:n a mccanianos limitados para vertir opiniones. 

La supcrcentral ización del poder ejercido por un gobierno federal, con 

sede en una ciudad, conduce a una gravosa y rígida burccracia, así cerno a 

una 1Tenor eficiencia administrativa. J\l concentrarse las dc.->eisiones en ranos 

de unos cuantos funcionarios de la parte más alta de la estructura 

jerárquica, se induce fret."Uentcrrente a demoras dispeudiosas en las 
actividades que se realizan en los niveles medios y en la base c1e la 

administración pública, ya que dichos funcionarios están tan Sobrecargados 

de asuntol5 diversos que carecen de tiempo p.:ira atender s\.ls cC1Tpranisos. 

Protegidos por una estructura centralizada los gobernantes recurren al 

aislamiento y a un control minucioso a fin ele tratar ele hacer aparecer sus 

fantasías cano verdaderas. El contacto con la realidad es limitado. En 

estas condiciones el sector público, ccrno una organización, es poco 

eficiente para aportar respuestas acertadas y depende de la habilidad de .la 

c:(ÍSpicle del poder central del Estado. Además, la concentración del poder 

sin control alg\alo que lo enjuicie, termina por dar lugar al abuso mismo del 

poder y con él a la corrupción. 

LOs funcionarios de las oficinas centrales argumentan que es necesario 

11a1CPC>lizar la tema de decisiones y el control de los gastos con el 

prop15sito de poder coordinar las actividades. Sin enbargo, los hechos 

mvelan que la coordinación del aparato gubernamental presenta muchas 

limitaciones y deficiencias, debido a que el desperdicio, la duplicaci6n y 

las disputas institucionales acentuan la dispersión de funciones y la 

diaerninacián de las respons;ibilidades en la ejecución de los programas y 

proyectos. 

La centralización carpleta de las operaciones administrativas int>ide 

coordinar las actividades tanto entre e intra las secretarías o ministerios 

del t:Stado, caoo entre el gooicino central y los gobici.nos estatales o 
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locales. La inposibilidad de corn:dirwr las distintm:: org.:miz.ir;iones. pGblicm:; 

da lugar a que cadil secretarra o entidad gu!Xlrnruocmtal cuente con su propio 

progn:um de actividucler; y que se generen distintai:: concepciones y 

estrategias scbrc el n.unbo del ¡;aís. E:~ccpcional~ntr~ las autoridades 

re<]ÍOllales disponen de uutoriclild suficiente para tarar algo m'is c¡ue las 

decisiones menos importantes en r.1ilteriil de desurrollo s] n c.iue tengan qui! 

remitirse al gcbierno central. 

_ Algunas de las razones por las cuales las oficinas centrales carecen de 

información de confinnza acerca de las necesidades y de les .:-.vanees de los 

proyectos que se realizan fuera clcl lil capital o de los grm,dcs centros de 

pcblación son: a) los servidores pGblicor; gcneralm:mte prefieren vivir y 

trabajar en las condiciones r.0lativi'IID2ntc irás atractivas de la capital, ya 

que pocos viajan lejos de casa o con la frer.ucmcia suficiente· para llegar a 

familiarizar.so con los problcnB!'l¡ y, b) la carunicación deficiente entre las 

autoridades centrales y las de provincia reduce la corriente continua y 

confiable de información. 

2. Caiplej idad. 

Asimisno, para poder realizar las actividades que l'.L"qUiere un proceso gleba! 

de planificación no se dir;ponc de una estructura organizacional confi<tble 

debido a los prcblerras que rcsult.:in de su caiplejidad, entendida ésta tanto 

por el grado de preparación y especialización de los micP.lbros cano por su 

distribución en la organización. I.a planificación pGblica tiene que operar 

en un nudio que se modifica pcnnancntemcnte por la intraiUsién legítima de 

persOl'lils no previstas y sin capacitación para el puesto asignado._En mu~has 

organizaciones pGblicas los funcionarios son cani>iados tan frccuentenente 

que no tienen la oportunidad de familiarizarse con sus empleos antes de ser 

transferidos. En otros casos, los funcionarios pueden ser transferidos a 

puestos donde no tiene la oportunidad de utilizar sus conocimientos 

adquiridos en puestos previos. 26/ 

En.el sector pGblico dificílm::!nte se puede disponer de personal motivado y 

y creativo para participar o realizar las tareas de planificación, pues por 

26/ Albert Waterstc.n, cbra cit<1cla, p. 262. 



33 

lo general pierden en poco tienpo el interés por obtener una formación 

pem¡anentcr que les permita estar actualizados y ser más cacp.!t:itivos. 

Despues de unos años s6lo tratan de irse adaptando a los canbios en la 

orqanizacim, lo cual les permitirá asegurar un mínimo de carrera y la 

tranquilidad en su trabajo. 

3. Formalizacim. 

En las organizaciónes del sector pGblico es difícil estimular un cambio de 

nentalidad en los individuos desde el memento en que las rigideces 

estatutarias inponen las tareas a realizar, así cano por la reducción del 

margen de a=ión que pueden disponer los miembros debido a la gron cantidad 

de normas de c:aiportamiento irrplícitas. Las características de la burocracia 

facilitan que las organizaciones sean altamente formalizadas, es decir, que 

est~ reguladas por reglas o normas fi~te establecidas. 

La influencia política en el enrolamiento y en las pranociones, la mala 

utilización del personal capacitado, los bajos sueldos de los niveles 

inferiores y la nula participación en la tana de decisiones, son factores 

que influyen para mantener baja la moral del personal y para pranover la 

inccrrpetencia, la pereza y el desperdicio. Además, dada la reticencia 

t;1e11eral para asumir responsabilidades, se· favorecen los procedimi~ntos 

~istrativos que las dispersan. Los responsabilidades de grupo a rrenudo 

llCl1 sustitutos de las responsabilidades individuales. 

cano parte de la fo:rrnalización de la estructura organizacional, en la 

üninistraci6n pGblica se genera un papeleo excesivo·. Ningún asunto, por 

trivial que sea, puede ser considerado hasta que esté puesto por escrito . 

. . Esta c:bsesi6n de poner todas las cosas por escrito, sin embargo no sienpre 

ccnduce a una acci6n apropiada ni a prcrlucir una caapilación de registros 

dignos de confianza. Las dercoras resultantes son algunas veces 

increiblemente prolongadas. 
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·c. ~lOCESO m:_~IFJC.'lf:_!_~. 

En este subc.:ipítulo !ole <1nulium dos elc;ncr.tos qw:, están relacionados o que 

tienen incidencia sobre el proccr.o glcbal de la planificacif.n en el &.>ctor 

público, a saber: a) las principales caractr•rísticus de las ctaJ.>az que 

inb.>grun el proceso ele: p.1<1nific:ución; y, b) la·inconipatibilidad de: los 

rri5tcdos y técnicas ele planificación del sector privado con los de la 

administración pública. 

J. Característicc.s de la!Ol etap.•s del proceso rJe planificación. 

De acuerdo con las definiciones que ¿¡parecen en la introducción, el procoso 

gleba! de la planificación esti1 integrado por cinco etapas: la fom;ulución 

de. deci,.;iones estrat[ogicas, l<i prc:gr<1mación, ln preBupuest<ición, el control 

y la evaluución. 

a) Follllllridón de las dccisionm; e~tratégicus. F..n la administración públ k.a, 

la etapa ele forrnul<ición ele las principales de.cisiones que orientarán todas 

sus actividades es realizada por una unidud de planificución a nivel 

central, la cual en 

organización, establece 

aplicación general. Con 

forma independiente de todos los niveles de la 

objetivos políticos únicos, permanentes y de 

frecuencia, debido a que los objetivos políticos 

ya están dados de antemano, la elaboración ele los dimJnósticos resulta ser 

nás bien una actividad que va a formalizar el proceso y a ju!-!tificar dichas 

decisiones. Al no realizarse los análisis conducentes para determinar la 

factibilidad de los planes, se da al planificador un margC'n de aparente 

libertad para plantear objetivos anbiciosos, olvidando la posible acción de 

los grupos sociales y de los centros de interés que serán afectados por 

dichos objetivos y medidas que aparescan en los planes. 

Asimi.sr.v, cuando se establecen las estrategias que corresponden a dichos 

objetivos, éstas son :inprccisas, rígidas e impuestas. En esta etapa, a los 

niveles medios y q:eracionales sólo les corresponde ajustarse a los 

planteamientos foDllllados por las unidades centrales, cono si estos fueran 

pr-irtci; ol.Jedientes. 

En las organizaciones públicas es muy frecuente la falta ele coordinnci6n 

entre los mierrbros de los diferentes niveles y entre las unidades de un 
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mismo nivel, debido a la dispersi6n de las funciones y a la discminasi6n de 

la~ responsabilidades en la ejecución de los programas y proyectos. Esta 

falta de coordinación es aGn más dificil de alcanzarse entre el gcbierno 

central y los gclJiernos regionales. necicnternente, estas deficiencias en 

la coordinación entre los ministerios o las secretarías de Estado, asi cano 

al interior de las mismas, se ha tratado de superar IOC!diante la creaci6n de 

nuevas organizaciones, las cuales muy probablemente crearán mas prcblemas 

que los que resuelvan. 27/ 

En el proceso de la planif icaci6n pública tradicional es ilrportante hacer 

notar que Wl rasgo canún de la burocracia es que sus miembros, al 

considerarse caro parte del aparato político, no desean tener responsabili­

dades, es decir, se e~:irren de temar aquellas decisiones por las que puedan 

ser criticados. Trat:an por todos los nedios de evitar entremeterse 

en asuntos que no correspondan a sus funciones específicas y, si tienen 

dudas, las remiten a su jefe inm..."Cl.iato, que a su vez hará lo mismo. Esta 

fon<~ de actuar da lugar a que los individuos no puedan iniciar u organizar 

náda sin la ayuda de la máquina burocrática. Estas condiciones paralizan su 

iniciativa y les crean un sentido profundo de i.rrpotencia, además de que 

ocacionan un serio retraso al desarrollo de nuestros países. 

b) Programación. Debido a que en. los sistemas de planificación de la 

actni.nistración pGblica no existe una estrecha vinculación entre la etapa 

para tanar las decisiones generales que orientarán todo su proceso de 

planificaci6n y la etapa de programaci6n, la determinación de los progrumas 

y proyectos con frecuencia se realizan no de acuerdo con cbjetivos políticos 

y la estrategia glcbal dada, sino ante las presiones políticas o con el fin 

de favorecer a un grupo de poder. Esta falta de retroalimentación y de 

int:ec)raciln de las actividades y de las decisiones es una de las razones por 

las cuales los planes oficiales de desarrollo quedan caoo un conjunto de 

buenas intenciones. 

w Ibid, p. 261 
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Por lo general, la estructurn de los prognJmas e:-; ri.:mUzada por wia 

unidad específica, que forma parte del rnimtC> medio poll.t.ico. A e>nta unidad 

le corresponde el problema de catcgorizar los prc.i<JrillllilS con base en los 

·cbjctivos del gobierno, miS1ros que rm.1chas vccrs no le sr,n prc¡Y1rcionudos o 

se le presentan de una manera vaga o conflicti•Ja. Con frec;uencia J as 

secretarías o ministerim; del Estado disponen de un rnamml dc prc•Jram<"tcilSn ¡• 

de operación, donde se especifican los objetivos políticos del sector 

correspondiente y se señalan las pautas para desglosar los programas. Sin 

enbargo, en éstos manuales los objetivos y p.."lutas para_ la programación 

aparecen en forma muy general, dando lugar a que cada dirección o 

departanento establesca sus propios cri.tE>rios, hnsados sobre e] principio de 

buscar satisfacer las ne<.usid.:1des banicas. 

Además, las secretm:ías o ministerios ccr.ur.mente establecen e iir.F-onen 

estratc.-gias o líneas de acción muy generales, únicas y que se 

igual para todas regiones y las organizaciones subordinadas 

cual inpidc, que al definir los programas o pr()l"~tos, 

aplicari1n por 

a elJm-;. ro 

se fot'IT'lllen 

alternativas para un mejor aprovechamiento de los recursos materiales, 

financieros y humanan. Estas características del proceso de planificación 

pGblica tradicional hacen innecesario separar la etapa de programación y la 

etapa de presupuestación, pues arrbas aparecen cano una sola actividad. 

Todas estas deficiencias, aunadas al hl:cho de que las grandes 

organizaciónes pGblicas llegan a convertirse en feudos con capacidad de 

bloquear cualquier decisión que afecte sus intereses, inpiden que los 

prcblemas, entre ellos los regionales, sean abordados en fama integral, 

coordinada, con optimización de recursos y con un mayor inpacto social 

positivo. 

e) Presupuestaci6n. La inccrrpatibilidad de la planificaci6n p(jblica 

tradiciOl'li.ll y su adaptación a situaciones realistas, es ilustrada por las 

dificultades que los planificadores pGblicós encuentran al integrar las 

decisiones de largo plazo con los programas, proyectos y actividades a corto 

plazo. Esto es especialmetc obvio en las fricciones entre el plé.in Y el 
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presupuesto, y peor alin, en los casos en que el presupuesto ignora 

calplotairentc el plan y la estructura programática existente. rm muchas 

ocaciones, la conducta de las personas responsables de formular el 

presupuesto no está dirigida a rechazar los planteamientos del plan, sino 

por el contrario, al mostrar interés por considerar seriamente las 

perspectivas del plan, es frecuente que se tengan que realizar actividades 

que· no cuadren con el plan mismo. En estos casos los planes fracasan en 

fo:rma anticipada, pues las mismas unidades operacionales destruyen su propia 

estructura. Los planes no pueden creéir por decreto las condiciones de su 

prq>ia efectividad. 28/ 

En las organizacion~s públicas, las personas o unidades responsables de 

elaborar el presupuesto no rec:Lbcn los criterios o guías, por parte de la 

unidad central, para p:lder jerarquizar y unifoanizar sus decisiones. I..os 

actores en la etapa presupuesta! pueden tener diferentes orientaciones. Las 

propuestas presupuestales que se envi<:m a los departarrentos o unidades 

cipcracionalcs estan parcialmente determinadas por las expectativas o 

estimaciones de lo que piensan hacer las personas responsahles del 

presupuesto. .Estos intereses personales por lo ~cneral no sólo no coinciden 

con el plan y la estructura programática sino que incluso se contraponen. 

La presupuestación en las organizaciones públicas es una actividad 

z:elativamente autóncxna. Durante esta etapa los únicos vínculos con el 

lhedio externo son las restricciones de ingresos, catástrofes o presiones 

poU.ticas. Los responsables del presupuesto enfocan su atención 

principalmente sobre cuestiones que parecen tener respuesta¡ no se 

enfrentan a solucionar la carplejidad de la realidad, pues ellos limitan su 

atenci6n a lo concreto y a lo inmediato¡ y, razonan en términos de dinero y 

no en el universo de cosas que genera su adecuada o inadecuada aplicación. 

~/ Hennan R. Van Gunsteren, The guest far control; a critique of the 

national - central - rule approach in public affairs, John Wiley ·ana 
Sons, Ltd., Great Dritain, 1976. 
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Debido a que las principales decisiones de los planes se tanan a nivel 

central, a que no se dispone de prioridades entre los múltiples prograIMs 

y a que no se establt..>cen alternativas de gasto para cada programa, los 

debates y decisiones presupuestales est:an basados en el r.iétodo de 

incr~tos lineales de las partidas. Para su aplicaci6n, se tana cano base 

el nivel de gasto del año vigente para cada partida o programa ::,•, sobre 

éste nivel, se establece un incremento porcentual para el próximo año. 

Este método de incrementos no cuestiona las condiciones o supuestcs de los 

programas existentes, pues sólo procura mantener en forma aproximada la 

misma estructura de programas. Este método tiene la gran inconveniencia ce 
no motivar la busqueda de otras alternativas de gasto o de ideas nuevas, 

de no dar enfasis a los program:is o decisiones prioritarias de los planes 

y de no buscar le eficiencia en la aplicación del gasto pGblico, sobre todo 

en el rubro de la inversiones. 

d) El sistema de control. Un sistema de control forilléll está enfocado a la 

elaboración de reportes o infomies, los cuales tienen el prcp6sito de ayudar 

a captar y resolver las desviaciones entre lo programado y lo ejecutado. Can 

frecuencia los reportes o infornes que les corresponde enviar a las 

0%9anizaciones que integran el sector pGblico, son inadecuados (ya sea por­

que se exagera, anite o distorsiona la inforrnacifin), a rrenudo se retrasan y 

por lo general son demasiado vagos o esquem:iticos para poder determinar los 

avances o i.Jrpactos de los proyectos. Estas deficiencias en los reportes 

pueden deberse a la incertidunbre o a la apatia de los mienbros de las 

()%1]anizaciones pGblicas. En algunos casos esta falta. de entusiéllllO para 

infonnar sobre los avances, es una reacci6n en contra de lo carplicado de 

los forrnatos utilizados y de la infinidad de infomies que deben rendir a las 

diversas oficinas de gobierno. 

Una de las características de los sistemas de control en el sector 

p(iblico, es que los planificadores públicos consideran que las personas que 

integran las direcciones a nivel de división y a nivel operacional, deben de 

ser controladas desde arriba. cuando estas unidades organizacionales no 

_se adEÍc:uan al plan o a las nornias preestablecidas, se requiere de m!is 

diciplina y de más control. En el plan no puede haber nada mal. Para los 



39 
planificadores tradicionales los planes nunca pueden ser inapropiados. 29/ 

e) El sistema de evaluación. La planificación requiere de una evaluación 

periéxlicü de los planes. No obstante, las evaluaciones preparadas por la 

11ayor parte de la~ oficinas centrales de planificación no son del todo 

fn .. >e.'Uentes y oportunas. Tanto en esta unidades cano en la mayoría de las 

orqanizaciones públicas lo que generalmente se hace es emitir w1 infomie de 

mediano plazo o 

de Wl plan, ya 

una revisión de las realizaciones al final de los periodos 

que muy dificílmentese elaboran evaluaciones. Dende se 

llegan a realizar, a 11Cnudo son emitidas mucho tierrpo despues de finalizar 

el periodo a que se refieren. Esto se puede e>.p.licar por "la ausencia de ur. 

medio concurrencia! en un universo impregnado de verbalismo y de falta de 

wúdades para mxlir el éxito que sean unánimmnente reconocidas. La gestión 

pública evoluciona en un contexto mágico donde la caiplejidad de los canales 

de decisión diJuye la noción de responsabilidad. Los políticos 

frecuentemente se desligan de los errores que han carotido". 30/ 

2. l1lCC!IJ?iibbilidad del sector privado y el sector público, 

A fin de superar las limitaciones de la planificación pública, con 

frecuencia se busca transferir los modelos y las técnicas de planificación 

del sc..->c.tor privado. J.a transposición de los métodos y técnicas de 

planificación y de dirección del sector privado a la administración pública 

no es W1 procedimiento correcto, pues existen diferencias esenciales c11tre 

la esr¡.o:-esa privada, orientada a la nuximización del beneficio, y la adrninis­

traci6n pública, que se consagra fundarrcntalnente al interés general. De 

acuerdo con la naturaleza de estas organizaciones se pueden observar 

illportantas diferencias entre arreas, algunas de ellas son: 31/ 

•) Las organizaciones públicas nacen de la voluntad politica, la cual puede 

i9'M1lm!!nte poner fin a su existencia. En este sentido su nacimiento y su 

11Upe1Vivencia no dependen de ellas, sino de un poder extrínseco. 

Jlerman r. Van Gunsteren, cbra citada, p. 25. 

Hichel f.1assanct, oora· citada, p. 49-51 • 

.!!*!, p.61. 
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b) Las organizaciones públic~s estan sujetas a un poder político 

parcialncnte exterior, que influye para que la dcfinici6n de sus 

actividades esté ligada a juicios de valor y no a criterios de dirc--cción o 

gesti6n. AGn cuando estas organizaciones cstan caiprorretidas en unil 16gica 

de efectividad, sus estructuras no se han ajustado a las nOD!l<"lS de 

eficiencia. 

e) Otra diferencia i.n¡iortante es la fonna de regulación de la organizaci6n 

pGblica. Esta regulaci6n no pi.:ede ser cbtenida Gnicanente de la 

rentabilidad. Ciertaroonte, se pueden analizar sus operaciones en ténnincs 

de rentabilidad, definiendo sus costos y evaluando los servicios que 

presta, pero existen otros aspectos que tarcbie.n son detenninantes, cerne>: las 

exigencias de la opinión pública, las ventajas politicas y la voluntad de 

servir de la organir.ación. En carparación con los criterios c:on los que 

fUnciona un hospital privado, el hospital pGblico est& abierto sin 

condiciones a las urgencias, hospeda al indigente y pilrticipa en misiones 

de investigación y enseñanza. Las enpresas privadas, por su parte, puede."l 

llegar a actuar en contra de los rnisrcos intereses de la sociedad en la cual 

estan imersas. 

d) La enpresa privada para establecer 

de una mayor libertad de manicbra 

y realizar sus estrategias dispone 

o de acci6n con respecto a la 

-organizaciones públicas. Las enpresas p.ieden 

mercado1 pueden contratar y despedir personal; 

actividades e iniciar otras; se pueden IOO\Ter 

pxden disponer de alternativas y de innovaciones 

una mayor opci6n de éxito. 

hacer investigaciones de 

pueden abandonar algunas 

hacia diferentes medios; 

tecnol6gicas; y, tienen 

Pero no por ello la enpresa privada debe aparecer caoo perfe<!ta y la 

m:qanizaci6n pGblica cano inp:?rfecta. I.a enpresa posee un universo mlis 

sÜlple, mientras las organizaciones públicas tienen la carga de hacer 

catpatibles cbjetivos nuy diferentes y canbiantcs. La enpresa privada está 

enfoca favorablemente al perfeccionamiento incesante de sus procesos y posee 

los medios para medir su progreso. La organización pGblica está expuesta al 

riesgo de traducir su funcionamiento en rutina y autoritarisroo. · 
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Debido a que no es posible proponer un mc:delo de planificación que sea 

aplicable a diferentes organizaciones, ya que cada orgflnización difiere por 

sus fines, objetivos, tamaño, estílo de dirección, etc., en esta parte del 

documento se ha pre.curado proporcionar, con base en el esquema metcxlolócJico 

presentado en la introdu=ión, un conjunto estructurado de conceptos, 

técnicas y principios que pueden resultar de importancia para mejorar la 

efectividad de los sistenas de planificación en organizaciones CattJlejas, 

tanto públicas cano privadas. Estos elem2lltos propuestos son una síntesis 

de los resultados obtenidos por investigadores universitarios y por 

comml tores externos, así cano por las exper.iencias mismas de di versas 

organizaciones. 

Esta segunda parte está canpuesta por tres capítulos. El primer capítulo 

hace referend.ét a la etapa de la planificación enfocada a la tema de la 

decisiones estratégicas. Cano punto de partida se considera fundamental 

que los planificadores y los directores de cualquier organización, 

principalJTc11te las públicas, replanteen o delinúten el marco filosófico que 

va a orientar o a fundamentar sus decisiones. Posterior.mente, para 

detenninar la viabilidad o el impacto de los objetivos políticos se 

recanienda el establecimiento de un marco teórico y la elaboración de un 

diagnóstico político. Una vez que se dispone de las finalidades y de los 

objetivos para W1a organización, se procede a seleccionar la estrategia. 

En el Sf!9Wldo capítulo se aportan algunos criterios y elementos para 

determinar o ajustar la estructura organizacional a un sistema de 

planificación propuesto, así CC1TIO para analizar la estructura existente en 

una organización. Con el propósito de aportar elementos que ayuden a 

realizar esta adecuación, se describen los factores que integran una 

estructura organizacional -formalización, ccniplejidad, estructura de poder 

y la estructura de canunicaciones- y se establecen algunos criterios pura 

detetminar _su grado de influencia en la organización. 
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En el capitulo tres, se proporcionan algunos principios para ayudar a 

especificar las caractertsticas operacionales o la foi:ma cano funcionar:i 

una organización en su conjwito. Estos principios son considerados 

fundarrentales para la foX11'Lllaci6n de W1 sistema de planificaci6n. 
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l. IA FOlt-!UIJ\CION DE Ll'lS DI:X::ISIONES F.STJWI'EGICJ\S 

El desarrollo de este capítulo se centra en que la planificaci6n debe ser 

un intento organizado, consciente y continuo, basado scbre ciertos 

principios filosóficos, para . formular objetivos y seleccionar las 

alternativas m5s adecuadas para alcanzarlos. Es por ello, que se proponen 

algunas técnicas y conceptos que pueden ayudar para que en una organización 

se: a) determinen las finalidades o principios filosóficos: b) forr.iulen los 

cbjetivos: y, c) seleccione la estrategia. 

A. IA ELl\OORACIO!l DF.L fll\RCO FHOSOFICO. 

_La planificación en sí misma es uno de los pasos mas progi:esistas que haya 

realizado la raza humana, pues le permite estar consciente del proceso de 
desarrollo. Sin errb<lrgo, la planificación se ha convertido en una actividad 

nefasta, pues ha contríbuido a que el hanbre pierda el valor para pensar 

por s1 mismo y taiiar decisiones de su pleno ccrnpromiso intelectual y 

emacional con la vida. l/ 

.. La r~pida evolución de las ciencias en los últimos decenios, incluyendo 

a las ciencias sociales, ha estado enfocada a tratar de encontrar un fondo 

de conocimientos . que sea la base para el progreso. Sin enhargo, en ésta 

evolución de las ciencias se ha puesto poca atención en dos campos de la 

actividad intelcctual:la filosofía y la estrategia. "±./ 

Las estructuras de la nueva sociedad se han sustentado sobre los 

criterios de la ciencia y de la tecnología m:xlerna. El cientifismo ha 

originado que el hatbre se abstraiga de los prcblemas humanos y atienda 

!/ Erich FrClml, La revolución de la esperanza, Fondo de 

F.ccn6nica, México, 1968 • 

~./ André Beaufre, Introduction to str.atcgy, 

lnc., New York, 1965. 

Frcderich l\. 

cultura 

Praeger, 
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predaninantemente a las cuestiones que s6lo interesan al desarrollo de 

teorias abstractas y generales. La ciencia moderna no est6.referida a un 

mmdo sustentado en una realidad constatable y observable• sino a uno 

hipotÉtico y construible. Se supone que la ciencia tiene conexicnes 

internas con el rmmdo dado y• es por ello, ~e basamos nuestras acciones en 

las conclusiones de los modelos científicos. Debido a ésto, actualrrente 

contamos con una imaginación e iniciativa ilimitadas para resolver los 

problemas técnicos• pero una imaginación de lo más restringida cuando se 

trata de problemas humanos. 2_/ 

Para resolver los inportantes problemas técnicos y de organizaci6n, a 

través de la cibernética y de la autanatización, se han construido máquinas 

que funcionan mucho más rápido y con rrayor precisión que el cerebro humano. 

Estas condiciones han originado el supuesto de que el hatbre esta exil!lido 

de dudar y que los juicios y emociones humanas no clcben inferir en el 

proceso de tana de decisiones. Asimismo, las inplicaciones sobre el harbre 

se descartan, dado que la mayoría de los planificadores IMJlejan el factor 

hunano con la seguridad de que puede adaptarse a cualquier condición sin 

causar ningun trastorno. 

En una sociedad capitalista, en la cual es determinante el criterio 

ecailSmico, al harbre se le concilie no cano Wl fin, sino cano un medio. No 
interesa que el hmbre se desarrolle de una manera amilateral • sino 

unilateral. No illportan todas las potencialidades del hmbre, sino s6lo 

aquellas que sirven a los intereses de los 

crea un aparato poll:tico, cientifico 

BUpervivencia del sistema. ~/ 

grupos daninantes. Para ello, se 

y religioso, que permita la 

~/ Michel Massanet, La nouvelle gestion publique, F.ditions Haimes et 

Techniques, · France, 1975. 

y André Beaufre, obra citada. 
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Existe un principio básico que guía los esfuerzos y los pi>ns<UTiientrn; de 

las pcn:onas que laboran en las organi:;::üciones occidentales, es el aUJ1Lmto 

de la eficiencia y el logro del máximo crecimiento. Para incrcrrcnt:ar la 

eficiencia, las organizaciones se enfocan a fijar actitudes "adecuadas" en 

los miesrbros, a standarizar el servicio, a suprimir los elementos do 

creatividad y a fraccionar las tareas hasta el punto donde no se requiera 

ningun contacto interpersonal. El éxito de una organización o ele la 

econanía de un país se mide por sus incrementos en la producción total o 

en sus ingresos anuales. Existen muchísimos ejemplos de que el constante 

aumento en la cantidad constituye un objetivo para los planificadores y 

pana mienbros de las organizaciones conte.-:i¡x;raneas. Con mucha frecuencia a 

ésto se refiere el concepto "progreso". Si todos los esfuerzos están 

encaminados a hacer más, la cualidad de vivir pierde ilnportancia y las 

actividades que una vez fueron medios se convierten en fines. '!!_/ 

cualquiera que sea la filosofía, una acción no puede ser tanada teniendo 

sol.anente a la vista el progreso. La palabra progreso no significa nada, a 

nenes que se refiera a una filosofía clararrermte definida. Progreso 

significa canbio, pero no tcxlo cambio es progreso, ni el progreso se 

alcanzará sicnpre sólo en la explotación del cambio. §./ 

La planificación no es una actividad neutral, sino que conlleva en forma 

inpl!cita y está condicionada por una serie de valores y normas, es decir, 

por un conjunto de principios filosóficos. La planificación en los países 

cx:cidentales, se percaten o no los planificadores, reproduce y arrplia la 

estxuctura y valores del sistema capitalista, debido fundamentalm:mte a que 

sus pensamientos y decisiones están basados en 

materialista-científica. 

!¡ Erich Frami, obra citada. 

cosmovisión 

y André Beaufrc, Strategy of action, 

New York, 1967. p. 52 - 53. 

Frcderich A. Praeger, Inc., 
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B. FOR.rur.J\CION DE LOS OUJF.l'J\105 POI,ITICOS, 

Una vez que se ha establecido en fonna explícita o han sido reconocidos los 

principios filosóficos o los fines que orientarán las decisiones políticas 

en una organizaci6n, la definición clara de los objetivos políticos ser! un 
cai¡ionente determinante en el proceso de planificación. Aún cuando la 

finalidad y los objetivos políticos son prop6sitos a alcanzar, existen 

diferencias considerables entre anbos. Los fines son propósitos q\!e 

in¡>lican valores, los cuales representan los fines últimos de las 

aspiraciones humanas. A su vez, los objetivos fion propósitos que pueden ser 

alcanzados y son perfectibles. 21 

Los objetivos globales o políticos de una organización son los 

determinantes del carac\:er y del sentido del esfuerzo planificador. En ur.a 

organización, el objetivo orienta el acontecer, las actividades y los 

11 Para distinguir más claram::mte el significado de finalidad y de objetivo 

es conveniente ubicar estos dos conceptos en cuatro d~nsiones: 

Te!tporalidad. 

es t:entx:>ral, 

objetivos. 

Una finalidad no tiene tienpo o duraci6n. Un objetivo 

fonna parte de una fase y es re¡plazado por otros 

EsJ?ecificidad. La finalidad es planteada en términos generales_, 

ant>lios y enfocada a imágenes, estilos y autopereepciones. JJOs 

d:>jetivos sai mucho más específicos. Es por ello, que la finalidad 

nunca puede ser alcanzada, mientras los cbjetivos sí. 

Enfoque. La fiJialidad es usuallnente establecida en témlinos del medio 

externo a la organización. Los objetivos estan enfocados más hacia 

el interior y traen consigo importantes .iJtplicacioncs scbre la· forma 

cano los recursos de la organización van a ser utilizados. 

- Medici6n. La cuantificación de finalidades es en ténninos relativos. 

Los cbjetivos son expresados en términos absolutos. 
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procesos hacia una finalidad específica. !.os objetivos se derivan de los 

deseos de los micnbros, de las condiciones internas y de las presiones 

provenientes del mc:.-'Clio externo. !Y 

Sin una definici6n de los objetivos que precise el acento relativo que 

deba ponerse en cada uno de ellos, es probable que las estrategia!';, los 

progrruuas y las asignaciones presupuestales sean elegidas arbitrarianentc y 

que resulten contradictorias. No es asunto de los planificadores el 

determinar los objetivos del plan. Esta, es responsabilidad de las 

autoridades de cada nivel, debido a que los objetivos deternú.nan la escala 

del esfuerzo que una organización pueda emprender. Si los planificadcres 

realizan ésta funci6n, no se puede esperar mucho de lo que resulte del 

plan. 2./ 

El objeto de una decisi6n política es que ésta ejerza una influencia 

psicológica decisiva sobre el nivel de decisiones de los grupos opuestos o 

en catpetencia. Para ·ello, es necesario establecer algunos criterios 

generales que orienten el proceso de tana de las decisiones políticas, los 

cuales podrán ser considerados cerno el marco teórico. 

1. Marco te6rico 

El .disponer de una marco te6rico es esencial, ya que éste integra un 

conjunto de principios que facilitarán la reorientaci6n y sistematizaci6n 

de los acontecimientos considerados de interés para una organización. Por 

ello, se ha considerado conveniente retanar la propuesta del General 

!/ La palabra "política" utilizada en el docurrento, se está considerando 

cano el arte de gobernar o la manera de dirigir los asuntos de una 

organización. Es por ello, que al hacer referencia a los objetivos que 

orientan a-toda una organización, se usa indistintamente el término 

Clbjetivos políticos y objetivos glci:>ales. 

y Albert Waterstcn, Planificación del desarrolllo, Fondo de CUltura 

F.c:on6nica, México, 1965. 



so 
Andr~ Bcaufrc, de aplicar cano marco teórico p.-ira la tanu de decisiOl1t':s y 

la formulación de las estrategias, los planteamientos estratégicos de: la 

Escuela Francesa, representada por el .Mariscal Foch.iO/ Dicho pensamiento 

o postulados estratégicos se resLUrcn en dos reglas nuy abstractas: .!!!. 
libertad de acción y la econanía de fuerzas. P.stas reglas son tan 

abstractas que pueden ser aplicadaz a todos los modelos. Son tan generales 

a pr.iJTiera vista que es dificil est<:iblecer conclusiones concretas sobre 

ellas. No obstante, constituyen un buen mairco para el análisis de las 

circunstancias que inciden sobre la organización. 

Estas reglas emanan de la interacción de dos voluntades (organizaciones) 

que se esfuerzan por alcanzar un objetivo político en una situación de 

conflicto, en la cual cada parte trata de imponer su decisión. La victoria 

la obtendrá el lado que tenga éxito en bloquear las acciones del adversario 

y alcance su objetivo. Esto se logra a través de la "preservación de la 

libertad de acción". El conflicto de voluntades se representa entonces caro 

una lucha por la libertad de acción, en la cual cada parte trata de 

preservar la libertad de acción para si y negarla al adversario. 

Si disponemos de más recursos (econánicos, materiales, técnicos, etc.), 

es decir, si sanos más fuertes, la preservación de la libertad de acción 

será facil, lo cual sólo ocurrirá en casos extrcm:is y en raras ocasiones. 

Caro regla, es necesario distribuir nuestros recursos de una manera 

inteligente para poder realizar nuestras acciones y contrarrestar ·las 

acciones que lleve a cabo el adversario u opositorci;. Esta óptima 

distribución de recursos es conocida cano "econania de fuerzas". F.stas dos 

reglas pueden resumirse en la siguiente f6rrrula: alcanzar un objetivo 

decisivo gracias a la libertad de acción ganada por una sólida econanía de 

fuerzas. 

Sí en el proceso para definir los objetivos globales se aplican éstas 

dos reglas básicas, las organizaciones podrán disponer de decisiones 

10/ André Beaufrc, 1965, obra citada. p. 34 - 35. 
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alternativas, que ante cualquier situaci6n adversa prevista, les permitirán 

que no se rcdusca su libertad de acción y no tengan un gran desgaste de sus 

recursos. 

Con el fin de que en una organización los objetivos glcbales dispcngan 

de una mayor libertad de acción y no estén circunscritos a los 

condicionantes estructurales, es neces<1rio estudiar el contexto y las 

circunstancias en las cuales está inmersa nuestra organización, así cano 

analizar los m:nentos en los cual es pueden cambiar los cursos de los 

eventos, ya que para poder modificar un proceso se requiere inva~iablerrente 

de una intervención temprana. De ahí la necesidad de mirar hacia adelante, 

en lugar de la tradicional y erronea actitud de "esperar y ver". Q/ 

2. Diagnóstico politice 

La elaboración de un diagnóstico político consiste, en esencia, en dar una 

explicación de la evolución y de las características de los acontecimientos 

que tienen incidencia en la organización. Esta e>..plicación será la base 

para formular los objetivos políticos, scbre los cuales se elegirán las 

estrategias de acción. Un diagnóstico será una base para poder·determinar 

sl las soluciones planteadas, para hacer frente a los problemas 

considerados, podrán ser alcanzadas o facilitadas por los propios objetivos 

políticos. 

En la ·elaboración de un diagnóstico político, a los actores scbre el 

escenario político no se les puede permitir basar sus· decisiones scbre 

intuiciones vagas o instintivas, pues a ellos les corresponde fundamentar 

sus acciones en coneeptos clarancnte formulados o percibidos. El poder 

disponer de una perspectiva precisa de la situación puede ayudar a estimar 

las ventajas, incaweniencias y los posibles riesgos de pr°!°eguir con 

determinados objetivos políticos. Nada es peor que saltar en la cbscuridad. 

Esto puede ser resultado de una acción que está divorciada de su contexto 

polltico y errprendida con la esperanza "aventurista" de que algun milagro 

iJlprevisto aparecerá • 

.!.!/ André Beaufre, 1967, obra citada. p. 47 -48. 
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Existen dos técnicas, propuestas por el General Bcaufre, que se 

considera pueden ser aplicadas en un diagnóstico político y servirán de 

apoyo para el proceso de tana de deciones políticas de cualquier 

organización carpleja; Estas técnicas son: el estudio de las organizaciones 

involucradas a la nuestra y el estudio de los objetivos globales de esas 

organizaciones. 12/ 

a) Estudio. de las organizaciones involucradas. 

La sociedad actual se caracteriza por una multiplicidad de relaciones entre 

organizaciones, mismas que pueden ejercer una influencia directa o 

indirecta. En ésta situación, de interacciones multilaterales, es posible 

diferenciar cuatro grupos de organizaciones: 

- El primero, es nuestra propia organización, a la cual llamaremos A. 

El segundo, lo integran a(Íuellas organizaciones que intervienen en 

una situación considerada y cuyo interés coincide con A. A éstas les 

llamaremos a1 , B2 , e3 , D4 , etc. 

El tercer grupo está integrado por aquellas organizaciones que 

constituyen un obstáculo para que la organización A alcance su 

objetivo político. Las llamarerros c
1

, c2 , c
3

, c4 , etc. 

- Finalmente, el grupo formado por el resto de las organizaciones, lae 

cuales no son afectadas directanente por una decisi6n o acci6n 

considerada, pero que en un m::mento dado pueden tener una influencia 

favorable o desfavorable sobre la organización A. A éstas les 

llamaremos E1 , E2 , E3 , E4 , etc;. 

El esquema general de acción para aplicar ésta técnica.consiste en que: 

para que A alcance sus objetivos políticos debe, con el apoyo de n, 
convencer al grupo c. Mientras que, al mism:> tielll?O, hace esfuerzos para 

asegurar CJl:le el grupo E la apoye o no intervenga a favor del grupo C. 

W André Beaufre, 1967, obra citada. p. 56 - 62. 
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b) 11n15lisis de los objetivos. 

La finalidad y los cbjetivos gld:>ales de una organización son el mejor 
·punto de partida pai¡a el análisis de la misma. Debido a que nuy pocas 
on¡anizaciones persiguen un solo cbjetivo, surge el prcblema de objetivos 
11'6ltiples y conflictivos. El cbjetivo de una organización no tiene 
necesariamente que ser idéntico al que se define cerno tal en los estatutos 
o reglamentos. El análisis de los cbjctivos de nuestra organización, cerno 
de aquellas que tienen una incidencia directa o indirecta, se plantea en 

txes etapas: 

i) se hace una relación y una carparación de las finalidades y c1e los 
cbjetivos de las diversas organizaciones que intervienen en una determinada 
situaci6n. J\demas, se da un orden de prioridad a los cbjetivos políticos de 
cada organización involucrada. 

Para sinplificar, vamos a suponer que existen dos paises, A y B, que 

tienen 6nicamente tres objetivos políticos: salvaguardar su independencia 
(x), asegurar su prosperidad material {y), e incrementar su influencia 
&d>re un tercer pais (z). A cada uno de estos objetivos le asignamos un 

valor nunérico de acuerdo a su inportancia, con lo cual podremos 

~sentarlos gráficamente de la. siguiente manera: 

A X '" 10 
y= 8 

z = 4 

B y 10 

X 5· 

z = 2 

Esta ~ca proporciona algunos elem;ntos para un an:ilisis objetivo. 
Par ejenplo, en este caso se muestra que B no sacrificará su prosperidad 
(y) para afocarse sd:>re un cooflicto, mientras A tiene una mayor 

cportwudad de hacerlo. 
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una óbjeci&i obvia es que la asignacilin de los coeficientes de valor· es 

sienpre muy. problemática. Sin enbargo, no se debe abandonar este método de 

an&lisis s6lo por ésta razón, debido a que nos permite clarificar la forma 

de las relaciones entre las organizaciones. 

ii) Un an&lisis de las contradicciones internas y externas de las 

finalidades y objetivos de las organizaciones. Las contradicciones internas 

en la política de una organizaci6n juegan Wl papel :Í.Jll>Ortante, pues tienden 

a inhibir las decisiones. J\nte ésta situaci6n, se tienen tres alternativas 

para eliminar las contradicciones internas : 

- Ceder a uno de los objetivos contradictorios con tcxlos los sacrificios 

que ésto inplica. 

- Encontrar una soluci6n que elimine la contradicci6n, lo cual será poco 
frecuente. 

- No tanar decisión al respecto. 

Estas contradicciones internas deben ser consideradas cano puntos 

wlnerables. Son una palanca de acci6n que podemos utilizar. A su vez, 

podemos esperar que nuestros oponentes harán uso de nuestras 

CQ'ltradicciones, pues es un método poderoso para inducir parálisis o 

dianinuir la libertad de acción. 

iiU Se elabora un esquema de maniobra para explotar mejor las 

81militudes y caltradicciones existentes entre los n617iles políticos de las 

diferentes organizaciones involucradas. El principio base de esta maniobra 

.. , el mejor nivel de decisión politica es aquel que maximiza la propia 

libertad de decisi6n política y minimiza la del oponente. Te6ricamente, el 

prd>lema catsiste en eliminar nuestras propias contradicciones o al menos 

evitar que se expandan, mientras que, al misno tienpo se busca incrementar 

l.aa CUltradicciones del oponente. 

Para ilustrar estos planteamientos, en el primer libro del General -· 

Beaufre aparece un ejE!Jll>lo de la historia, el cual tiene la ventaja de ser 

CCl'l'plrativamente s:inple y que s6lo involucr6 Wl nGrrero pequeño de países! 
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Este ejenplo muestra claramente cato se modifican las alianzas y se llcJ<,¡a 

a nuevos acuerdos. Nos rcnontamos a 1939, año en que cinco países estaL.:n 

involoorados en un p:lsible conflicto bélico. Los principales objetivos 
políticos de esos países eran, en orden de prioridad, los siguientes: 

Alemania 

x1-Destruir Polonia 

x2- Neutralidad 

Franco-Britanica 

x3- Anticcm.mismo 

Polonia 

Y1 - Defenderse de 

Alemania 

Y2- Miedo a la 

tmSS 

Y3- Alianza Franco 

-Británica 

Y4- No ccmpraniso 

Francia/G.Dretaña 

Z¡- Defender 

Polonia 

z
2

- Apoyar a la 

tmSS 

Z3- Evitar la 
guerra 

contradicciones internas 

x1 y x2 son 

contradictorios 

Y4 es contradic 

torio a Y1 y Y2 

- z3 es contradic 

torio a z1 y z2 
- z1 y z2 son 
contradictorios 

ca'ltradicciones externas 

x1 es contradictorio a Yl Y z1 

x3 es contradictorio a T3 y z2 

y2 es contradictorio a Z2 

z2 es contradictorio a Tl 

URSS 

T1- Evitar in­

lucrarse 

T
2

- Recobrar 

fronteras 

T
3

- .l\ntinazimo 

- T
1 

Y T
3 

son 

contradictorios 

-T1 y T2 pueden 

contradecirse 
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En C?sta situación, Alemania mantuvo la iniciativa y tanó una decisión, x
4

, 

llegar a un acuerdo con la URSS, olvidando su cbjetivo x
3 

(anticarunisnD) y 
x2 (neutralidad franco-británica). Por su parte, Stalin abandonó su motivo 

T3 (antinazismo). Con ello, los objetivos políticos de anbos paises fueron: 

Alemania 

Xl De:stniir Polonia 

x2 - Acuerdo con la URSS 

T1 - Evitar involucrarr.e en la guerra 

T2 - Re~"Obrar fronteras 

La URSS y Alemania formaron una alianza, el Acuerdo Staliri-Ribbentrc.p, de 

1939, con el cual elimim1ban sus contradicciones internas y externas. Por 

otro lado, los polacos eran ahora prisioneros de su propia · contradici6n 

blisica. Los Franco-Británicos fueron paralizados por la contradicci6n entre 

sus cbjetivos z 1 y z 2 . La guerra fue formalmente declarada y no se 

proporcionó asistencia militar a Polonia. 

Esta ilustración, aGn cuando es muy generalizada, muestra el valor de un 

anlilisis llllY cuidadoso de los objetivos políticos. El estudio a lo largo de 

esta 11nea de razonamiento puede ser un considerable apoyo para un análisis 

m&s claro de la situaciones socio-políticas naciOl)ales e internacionales. 

3. Desglose de los objetivos globales. 

cano parte del proceso de planificación, una vez que se han establecido los 

d>jetivos gld:>ales de la organización, se requiere que éstos se desglosen en 

Una eerie de cbjetivos más específicos .. y consistentes. Existen diversos 

niveles de desagregación de los objetivos, de acuerdo con los niveles de la 

estructura jerárquica de la . organización. Mientras el personal de los 

niveles superiores es responsable de que se establezcan los objetivos 

globales con la colaboraci6n de los diferentes niveles, a los mierbros de 
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loe departamentos o unidades ftmcionales les corresponde formular los 

objetivos operacionales o metas. ..!1/ 

Los cbjetivos operacionales o metas son la representación d¡ lo que se 

desea alcanzar cano resultado de las acciones que se espera realizar. Sí 

~stos objetivos no están vinculados a una estrategia, se transformarán, 

en el mejor de los casos, es una predicción o una proyección y, en el peor de 

los casos, en el producto de un ritual matemático de nula importancia 

práctic<1. W 

4. 9bjetivos globales y la estrategia. 

Los objetivos globales y la estrategia son dos campos distintos sobre un 

mismo marco filosófico, en el cual arrbos tienen una interacción continua. 

Los objetivos políticos proporcionan un esquema o estructura dentro de la 

cual la estrategia tendrá lugar; la estrategia ayuda a la preparación del 

diagnóstico político al proporcionar meticulosos métodos y por su 

conocimiento de las factibilidades estratégicas. 

Debido a que la estrategia persigue un propósito, cuyo objeto es llevar a 

cabo un objetivo político, ésta debe ser tanto concebida cano conducida en 
una estrecha coordinaci6n y subordinación a lo que llamamos el "nivel de 

decisión política". Las estrategias no pueden ser progresistas ni 

conservadoras, pues sólo buscan establecer, en forma objetiva, las líneas 

de acción que nos permitan alcanzar los objetivos. Son los objetivos 

politices los que pueden ser progresistas o conservadores, lo cual depende 

de las ideas que se encuentren detrás de ellos. 15/ 

ll/ Es conveniente remarcar que las rootas no deben ser resultado de un 

pran6stico, es decir, de wia extrapolación del desarrollo esperado ele 

las actividades por realizarse en el futuro. Las metas u cbjetivos 

cperacionales se determinan cuando en los depart:allEntos o wiidades 

fwicionales se tanan las decisiones que les corresponden. Las decisiones 

a este nivel incluyen tanto la foIIIUlación de sus objetivos cano la 

especificación de los programas y proyectos. 

HI Albert Waterston, cbra citada. 

.!~/ André Beaufre, 1965, Obra citada • 
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C. IA EI.l;XX!!ON DE IA ES'l'RATmIA. 16/ 

El siglo XX ha sido un periodo de grandes carrbios, en el cual se ha dado 

nuy poca inportancia al estudio de la estrategia. A la estrategia se le ha 

considerado caro una ciencia anticuada, . cano un 

relacionado con la guerra y no con el desarrollo 

proceso del 

de un país 

pensamiento 

o de una 

organizaci6n. Al parecer, esto se debe a que durante estas déc-.adas se dio 

una mayor prioridad a lo material scbre las ideas, a la adquisici6n de 

equipo tecnol6gico sobre las maniobras operacionales y a la industria sobre 

la filosofía. Recientemente, debido a la CCllplejidad y a la rapidez de 

canbio de los eventos, se ha tratado de desenterrar y retanar este sistema 

de an§lisis. 

La estrategia no puede ser considerada· cerno una doctrina definida, sino 

que es un método del pensamiento, cuyo cbjeto es codificar eventos, 

determinarles un orden de prioridad y seleccionar el curso de acci6n más 

efectivo. El. pensamiento estratégico se desarrolla a partir de la 

interacci6n de dos voluntades opuestas que buscan alcanzar un cbjetivo, a 

través del uso, con un máximo de eficiencia, de las técnicas y de l.os medios 

disponibles. La estrategia es un proceso del. pensamiento que requiere de un 

fondo de conocimientos que continuarrente se vayan incrementando de una 

generaci6n a otra. No es un proceso fortuito que se deba replantear a los 

eventos del manento. El. pensamiento estratégico es permanente, abarca tanto 

los periodos normales cerno los excepcionales, pues es el único 'medio que nos 

permite preveer l.os riesgos y evitarlos. 

La estrategia es un arte y no una ciencia, pues el estratega debe 

eeleccionar y basar sus razonamientos en un proceso de análisis y evaluaci6n 

de los factores detenninantes. La estrategia no es caro el. ajedrez, pues sus 

ptezas no tienen un valor permanente. Es un proceso de pensamiento original 

1!1 Este subcapítulo se elaboró resumiendo l.os planteamientos sobre 

estrategias que aparecen en los tres l.ibros del General André Beaufre: 

"Introduction to Strategy", Strategy of Actial" y "Strategy and 

Oeterrance". 
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ql.'3 debe seleccionar entre un gran núrrero de variante y cursos conjeturales 

de acción. Debe haber una estrategia específica para cada curso de acci6n, 

CUalquicr estrategia dada puede ser la mejor posible en ciertas situacjones 

Y la peor concebible en otra o. Este es un principio básico. 

De acuerdo co:i el marco teórico fonmllado, eJ principio esencial de la 

estrategia es la libertad de acción. I..a base del proceso estratcgico es, 

por lo.tanto, la. preservación de la propia libertad de acción y la habilidad 

para privar al oponente de su libertad de acción. 

El.proceso de pensamiento estratégico, no obstante lo ccrcplejo que pueda 

ser, deberá ser capaz de establecer un método que en la práctica nos 

permita alcanzar los fines y los objetivos políticos. Un requerinúento 

fwxlmoont.al del método estratC::>gico es la elaboración de un análisis de los 

objetivos ¡:.olíticos y de las iI¡iplicacioncs que éstos traen consigo para el 

nivel estratégico. Esto servirá caro punto de partida para proceder 

metodológicamente a formular un diagnóstico estratégico, para deducir las 

maniabras estratégicas y para establecer un plan de acción. 

1. Diagnóstico estrutégico. 

Un diagnóstico estratégico se elabora con el objeto de ayudar a detenninar 

les.potencialidades inherentes a las diversas líneas de acción que pennitan 

alcanzar los objetivos políticos, para estinar la eficiencia de cada una de 

les formas de acci6n consideradas y para seleccionar . la estrategia más 

- edccuada. En el diagnóstico estratégico deben ser analizados cuatro 

filct:ores: tiE31pO; espacio, fuerza material y fuerza rroral. 

a) ~- El análisis de los objetivos políticos desde una perspectiva del 

t1enpo es Wl factor .Urportante para la selección de la estrategia. Menús, 

es necesario c:aisiderar la secuencia y los requerimientos de tietll'O de las 

·alternativas de acción en las diferentes zonas. una regla de oro es arreglar 

la.secuencia de.éstas alternativas de tal fonna que su efecto pueda 

ccnverger en tienpo y en espacio. 
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b) Espacio. Los objetivos politices tanbién deben ser analizados desde una 

dimensión espacial, en la cual se consideren las áreas donde las acciones 
deben tanar lugar, la naturaleza de las actividades, su intensidad y el 
orden en el cual las diversas iniciativas pueden ser tonadas. La 

clasificación de las zcrias dependerá de los cbjetivos a alcanzar y de las 

caracteristicas del conflicto. El estudio de cada W1a de las zonas de 

interés puede apoyarse en la goegrafia física, econc:mica y demográfica. 

e) Fuerza material. El primer paso para analizar este factor es el precisar 

los puntos vulnerables, los aspectos fuertes o potenciales y las acciones 

probables de la organización oponente, así cerno estinar los IDE:dios que se 
necesitarian para contrarrestar esas acciones. 12_1 Un segundo paso 

C<XlSiste en elaborar un análisis similar de los puntos vulnerables y de los 

recursos que dipone nuestra organización. El tercer paso estaría 
enfocado a reconsiderar los objetivos políticos y los recursos materiales 

de terceras organizaciones con el propósito de que intervengan abierta o 

encubiert:anente en el conflicto. 

d) Fuerza moral • Uno de los aspectos más inp:lrtantes para la estrategia es 

el estudio del elerrento psicológico. Es aqui donde entran en juego las 
causas principales de las reacciones humanas. Con el desarrollo actual de 

los medios de información, la psicología a llegado a ser wi carrpo de acción 
blisico y decisivo. Los recursos materiales son sienpre finitos y 
frec:uentencnte reducidos. A su vez, el carrpo psicológico es una reserva 

inagotable de fuerza. Teóricamente, cualquier inferioridad, por mas grande 

lJ.l se consideran cano puntos vulnerables de una organizaci6n aquellos 
elementos de debilidad que pueden ser resultado de: insuficientes recur­
sos financieros, áreas geográficas difíciles de atender, deficiencias 

adnini.strativas, ausencia de volwitad política o limitaciones técnicas. 
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que ésta sea, puede ser cmipensada por este trétodo. En una situación de 

conflicto, el objeto de una acción psicológica es aUITentar la voluntad 

de po-Jer y el índice de resistencia de nuestro lado y disminuirscla al 

oponente. Con EJllo, se incrcn'Cntará nuestra libertad de acción y se 

reducirá la del adversario. 

Las mayores fuerzas psicológicas que la estrategía puede explotar son: 

el nacionalismo, el cual, indudablerrente es la fuerza más importante; y, la 

la busqueda del bienestar material. Debido a los adelantos econánicos 

recientes, se ha incrementado la confianza en el desarrollo de la 

producción. El prcxluctivismo ha llegado a ser un ideal moderno, una tésis 

que su¡xme incrementos sin límites en el standard de vida de la población. 

En el mundo actu;:il encontrarnos que la propilgación del nacionalismo y la 

busqueda del bienestar scx::ial, algunas veces actuan en forma coordinada y 

en nT.íltiplEls ocasiones se op:men una a la otra. Ellas son antagónicas 

cuando la prosperidad p¡li:ece requerir de una reducción de la independencia 

nacional en favor de la aceptación del ingreso de países supranacionales. 

2. Maniobrabilidad. 

cuando nos enfrentamos al problenia de elegir la forma cano vamos a actuar 

para alcanzar un objetivo político, es posible 

ll'Ultitud de doctrinas contrapuestas. Es por rnedio 

maniobras que podemos determinar la fonl\3 de cáno 

que afrontemos una 

del estudio de las 

seleccionar los.cursos 

de acción o estrategias más adecuados para detei-minadas situaciones. La 

selección de una estrategia dependerá del tipo de la manicbra que se haya 

considerado así cano del resultado del análisis de los cuatro factores o 

CCIT(X>ncntes del diagnóstico estratégico. La estrategia es una manicbra 

general que ccmprende tanto acciones para contrarrestar o debilitar las 

decisiones y actividades de la organización oponente, cano las acciones 

enfocadas a alcanzar los objetivos políticos de nuestra organización. 

Al seleccionar un curso de acción, se busca preservar la libertad de 

ac:ci6n, pues el objeto de la acción es ganarla, recuperarla o privar al 

adversario de ella. A su vez, para poder asegurar la libertad de acción es 

esencial mantener la iniciativa, la cual es un factor fundamental en la 

manicbra. 
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A ccntinuaci6n se describen tres ejenplos de modelos de maniobras, ca\ 

el prepósito de mostrar la variedad de posibles cursos de acción o 

estrategias que se pueden establecer. Estos ejenplos pueden ayudar a 

ocnprender mejor la naturaleza y originalidad del proceso estratégico: 

- Si el cbjetivo es inportante, los recursos disponibles abundantes y 

se tiene una libertad de acción aaplia, una decisi6n puede plantearse 

por un modo de acci6n directo, 

breve. 
- Si el objetivo no es 

insuficientes para alcanzar 

a través de una acci6n ofensiva, rápida y 

inportante, los 

el objetivo y la 

recursos disponibles 

l.ibertad de acci6n es 

limitada, la elecci6n de un curso de acci6n se hará por un modo de acción 

indirecto. 

Si el objetivo es inportante, los recursos disponibles muy limitados 

y la libertad de acci6n es restringida, se debe recurrir a un modo de 

acci6n indirecto que prolonge el conflicto y lo mantenga a un nivel de 

intensidad bajo, con el fin de debilitar la moral y agotar los recursos 

del adversario. 

Est:os ejenplos sirven para mostrar que un estratega no se debe respaldar 

en una sola forma de estrategia. cada estrategia puede ser la ll'ejor 

eoluci6n, pero s6lo en ciertas circunstancias definidas. Sin un adecuado 

an&lisis de los factores que determinen la estrategia, la selección de un 

curso de acci&i se hará por costunbre o siguiendo la moda del rnarento. 

a) Medos de estrat:eqia. La estrategia directa y la estrategia indirecta 

mcn dos modos de definir un curso de acci6n para alcanzar una decisiCin 

poU'.tica. Estas dos formas de acci6n son diferentes soluciones, que 

difieren en el procedimiento cano se va a llevar la acción, pero que tienen 

el mismo cbjeto. 

i) Medo directo. La estrategia en el modo directo es un ·intento por 

alc4nzar una decisión por medio de un curso de acci6n ofensivo directo. 

El modo directo requiere que la organizaci6n determine una serie catpleta de 

acciones ~a alcanzar un objetivo polttico. 
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Este t:ipo de estrategia dependerá en gran medida de los objetivc.s 

polit:icos, ya que presupone la existencia de abunduntes recursos y una 

t11G1lia libertad de acción. Los objetivos políticos determinarún si la 

acción sera ofensiva o defensiva ( arrenazas ) , si los resultados esperados 

serán a gran o pequefia escala y si la extensión de la acción será absoluta 

o relativa, 

ii) Modo indirecto. Es la estrategia que se aplica cuando se busca 

alcanzar una decisión, no por medio de un confrontamiento directo con otra 

Or1Janización más fuerte, sino por m5todos menos directos. El té>rmino 

estrategia indirecta puede ap<1recer antiiguo y confuso, debido a que= su 

naturaleza indirecta no es frecuentCI!X!nte carprendida. Sin er.Jmrgo, 

actual.nente es la forma de estrategia a la cual se presta mayor atenciún y 

que se aplica con mayor frecuencia. 

La aplicación de la estrategia en el modo indirecto presupone que hay 

varias limitaciones que impiden el uso del mo:lo directo, limitaciones táles 

ccm:> la libertad de acción, de recursos disponibles, etc.. En una 

organización con recursos limitados, cualquier inferioridad de re=sos es 

caipensada por una acción psicológica. La probabilidad de éxito de una 

operación dependerá de la habilidad de llevar a cabo las acciones a un 

plano ext:erior mas arrplio. La libertad de acción disponible depende nruy 

poco de las operaciones que pueden realizarse en una zona geográfica en 

cuestión. I..a libertad estará detenninada por factores fuera de la zona. 

La característica cent:ral de la manioora externa es asegurar la n1c'1xima 

libertad de acción, mientras al mismo tiempo, se paraliza al adversario por 

varios :in¡Jcdirnentos de disuación. Cano en todas las operaciones diseñadas 

. para disuadir, la acción será principalmente psicológica. Una vez que se 

ha logrado anpliar la libe_rtad de acción, el siguiente paso es determinar 

la manicbra a ser enpleada en la zona geográfica donde se desean obtener 

ciertos resultados. A ésta manid::ira se le dencrnina la manicbra interior. 



Tip;> de 
acciooos 

SORPRENDER 

FINrAR 

DESGASTAR 

A'DS!IR 

DESl'RAllAASE 

DEFENIERSE 

TI POS DE J\CCION 

Acciones Ofensivas 

Definici6n 

- Intentar alcanzar un punto vulnerable 
<lcl adversario. 

-Atacar un pw1to vulnerable desprote-
gido. . 

-Amena:.ar un punto vulnerable a>n el 
prop6sito de que la defensa del ad­
versario descubra el verdadero obje 
to de ataque. -

-Aparentar amenazar un ¡unto VUl~ra 
ble y atacar otro. -

-~~~~r a:e~~~0~lnerable, a pe-

-r-ori.ar al adversario a gastar. su 
energ!a y recursos al dcfcnler p.m­
tos vulnerables. 

-Volver a una posición para atacar 
los puntos VUlnerables del adversario. 

-Tomar una disposici6n que permita in­
timidar al adversario, para llegar a 
un arre lo. 

Condiciones y C.Orentarios 

-El punto wloorablc debe de ser important.e. 
-Se debe disponer de recursos a.dco.iados. 

- fil plDlto vulnerable debe ser sensible. 

-El punto vulnerable atten!l:z.ado debe estar 
desprotegido y ser de gran importancia pa 
ra el adversario. -

-El objeto de la aar:naz.a ro es provocar una dcfcns.:i., 
siM proporcionar una atm5sfera de incertidumbre. 

-Los recursos disponibles deben ser adecuados. 
-lll método para explotar la iniciativa una vez ganada. 

-El desgaste es rccíproeo, s6lo :iplicar en casos donde 
el adversario puede tener un mayor desgaste. 

-Se rea1iza si el adversario se empella en alcanzar la 
llOOrt:aU de acción que h,¡1 perJ.ido. 

-Se debe disponer de suficientes recursos. Se ticB!n 
las disp:>siciones para actuar si es rcccsario. 

Acciones Defensivas 

-Estar en una posici6n que permita J.c- -Depende de las fuerzas disponibles y del tiempo. 
fcDier oportunamente los puntos vul~ 
Tables. 

-cm.biar dis¡:osiciones para obligar al -Disponer de suficientes recursos. 
adversario qu: ataca a defender pun- -F.stc proceso cambia la .Jirccci6n del conflicto. 
tos wlnel'ables. 

-Proteger un pl.B\tO vulnerable que es ~?b debe ocasionar que se dcsprotejan otros ptmtos 
atacada. vulnerables. 

RESP\.ESl'A RAPIDA -Golpear Wl punto vulnerable del ad- -El punto vulrerablo debe ser muy importante. 

RETIRARSE 

vcrsario para fon.arlo a susperdcr su 
ataque. 

-t-t>ver el pWltO vulnerable que es ata- -No debe tlcsOJbrir otros puntos vulnerables. 
cado fuera del alcance del adversario. 

-La ret.ir3'la gcrer~ll implica el abarulo -El objetivo abandonado no deberá ser vital. 
"' de alguros objetivos limit.ados. -
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Posibles Resultados 

-Cnptura de la iniciativa. 

-Desorganizar las d.isposi 
cienes del adversario. -

-Capturar la iniciativa. 

- capturar la iniciativa. 

-Capturar inicia'tiva. 

-Privar al ad.versario de 
su libertad de acci6n o 
des gastar lo. 

-Privar al adversario de 
su libertad de acci6n o 
desgastarlo. 

-Retener la iniciativa. 

-Reducir la libertad de 
acci6n de 1 adversario. 

-Asegurarse contra la to 
ma de iniciativa del a!!_ 
versario. 

·Restablecer 13 seguri­
dad. 

-Restablecer la seguri­
dad. 

-Rcobtcncr la iniciat.i­
va. 

-Restablecer seguridad. 

-Restablecer seguridad 
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cuando la estrategia indirecta muestra ser incapa2 de producir un 

resultado aCin modesto, la solución debe buscarse en un conflicto 

prolonqado, enfocado a debilitar la determinación del oponente y 

presionarlo a que acepte una concesión substancial. Se requiere paciend a 

Y tenacidad. El éxito depende primeram:.nte de las posibilidades de ejercer 

presión. La resistencia puede apoyarse en los puntos vulnerables, las 

c:ontradicciónes de las decisiones políticas y las limitaciones del 

adversario. 

En el modo indirecto la ofensiva consiste en asumir la iniciativa con 

el propósito de alcanzar un cierto rE:sultado politico. La defensiva e:o 

aceptar la iniciativa del adver!;ario y rechazar los acuerdos ¡x>lít:icos 

propuestos. 

política. 

Una actitud defensiva no puede conducir a ninguna solución 

b) Tipos de acci6Q. A partir del marco teórico fomulado se pueden obtener 

diez y nueve formas de acción y reacción, mismas que son análogas a las 

posturas de la esgrima. Ofensivamente hay ocho posturas, defc>.nsivamentc hoy 

seis, as! cano cinco tipos 

dada. Estos diez y nueve 

de decisiones que van a depender de la situación 

caiponentes constituyen el teclado scbre el cual 

se van a desarrollar las estrategias. Este teclado de acción puede aplicarse 

a diferentes organizaciones. 

En el cuadro 1, se especifica cada uno de estos tipos de acción, se 

indican las situaciones en las cuales son aplicables y se señalan los 

xesultados . esperados. Todas estas formas de acción estan enfocadas a la 

libertad de· acci6n: ya sea ganarla, reabtenerla o privar al adversario de 

ella. 
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3. Variabilidad. 

Existe un factor adicional 

estratégica: ldlvariabilidad. 

de gran iJrtx>rtancia en nuestra concepción 

En la actualidad es posible cbservar que: el 

lllllldo esta sujeto a un proceso continuo de transforrnaci6n; las decisiones 

politicas no son estables, pues surgen vicisitudes en los cursos de acci6n 

en la situaci6n interna y externa de los países; y, la opinión mundial no 
estli inspirada por las miSll'as creencias y no reacciona de la misma 
nenera. 

Es por ello, que el pensamiento estratégico debe considerar 

constantesrente los factores de carrbio y las acciones probables para el 

futuro. No basta con temar en cuenta sólo un curso favorable de los 

eventos, pues hay que preveer las reacciones adversas y aún plantear la 

posiblidad de una recaída. Para cada caso se debe disponer de W'la . 

hip6tesis o alternativa de acción. El estratega, para poder tauar las 

decisiones necesarias, se debe basar sobre una anplia gama de posibilidades 

y/o previsiones oportunas. Estas pos.ihlidades o previsiones deben estar 

sanetidas al análisis y observación constante, con el propósito de ir 

separando a tienpo aquellas que se estan desarrollando o convirtiendo en 

realidad y aquellas que están desapareciendo. Ante esta situación, el 

· estratega se encuentra ooligado a desechar las hipótesis rígidas y 

parciales de algunas teorias recientes, las cuales se basan en una 

evaluación matemática de las prcbabilidades. 

Se requiere una actitud caipletamente nueva de pensar. Est:am:>s 

d>ligados a vivir en el futuro sino deseairos que el futuro sea construido 

al azar. La preparaci6n es ahora de mayores consecuencias que la 

ejecuciál. Esta es la forma que nos permitirá protegernos contra las 

aorpresas y mantenernos al parejo con la evoluci6n de la sociedad. 

4. Medios disponibles para la estrategia. 

Para alcanzar la decisión requerida, la estrategia dispone de una an¡>lia 

gama de ~ios, tanto materiales cano 110ralcs. Para poder detetminar los 

medios que tenenvs capacidad de usar y que al mismo tienpo son adecuados 

para producir una decisión requerida, necesitamos analizar lo que se 

pi:etende alcanzar y los factores que integran el diagnóstico estratégico. 



5. SUbdivisi6n de la estrategia, 67 
La estrategia debe ser una entidad en cuanto que está relacionada con un 

rnl!toclo, pero cuando se va aplicar debe necesariairente ser sulxlividida en 

.cate<Jorias especializadas, cada una de las cuales será solo aplicable a un 

cierto Célll{JO del conflicto. Debajo del nivel de los objetivos políticos, 

por supuesto hay una caipleta pirámide de diferentes niveles de estrategia; 

en la parte superior de la pirámide esta la estrategia total, cuyo propósito 

es establecer las lineas de acci6n globales y coordinar las diversas 

estrategias generales de cada direcci6n o divisi6n; a las estratégias 

generales les corresponde asignar las actividades dentro de la direcci6n o 

unidad considerada y coordinar las estrategias operacionales. Debajo de 

éstas últimas y cano base de la pirámide de estrategias están las tácticas y 

las técnicas. 

6. Estrate<Jia y táctica. 

En la relaci6n entre la estrategia y la táctica, ésta última debe de estar 

subordinada a la estrategia, pues su objetivo es el errpleo racional, en un 

c:cnflicto específico, de l.os recursos materiales disponibles a fin de 

prQducir el resultado deseado. La táctica y la logística, que es la 

ciencia del abastecierniento y del movimiento, estan más relacionadas con la 

interacci6n de los factores y aspectos materiales, ccr.10 por ejenplo: La 

inqenier1a. 

Es verdad que la superioridad técnica es ahora un factor fundamental en 

el balance de poder. Esto en cierta forma refuerza la posici6n de la 

tlictica. Sin ertbargo, la superioridad técnica y táctica puede volverse 

ineficaz si ésta es usada para favorecer una estrategia erronea. Este debe 

aer otro principio básico que debe!IDs tener en mente. Es la estrategia la 

que determina CÚlD se va resolver un conflicto; sí se hará uso de los 

recursos materiales y humanos en forma directa o indirecta; sí el método 

de acci6n será político o econánico; sí las acciones serán ofensivas o 

defensivas, etc. 
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A la estrategia le corresponde selr:c:cionar las t.!icticas y dirigir su 

evoluci6n hacia la dirección deseada. Es por ello, que la estL·ategia debe 

fijar hacia donde van las innovaciones de los t~nicos y las investigaciones 
de los t.!icticos. 
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JI. IA ES'l'RUCTURl\ OHGA?U?.1\CIONl\I, 

En la sociedad actual, en la cual existe un nGrrero elevado de formaciones 

sociales carplejas y nul tifacéticas, las organizaciones son un n.:.<lio de 

ordcnacilin necesario y un elE!S!'Cnto inportante de la dinámica social. Las 

orqanizaciones son tan solo una parte de todas aquellas formas de 

ordenaci6n social que se incluyen dentro de la organización social de una 

sociedad. La delimitación entre las organizaciones y las demás formas 

sociales es.cuestión de grado, pues los criterios que las definen (tamaño, 

articulación, normas, etc.), se cubren en mayor o irenor medida. 

La orgardzación, conceptualmente, sólo puede ser definida en términos 

mininos debido a que abarca muchos aspectos heterogéneos. Los rasgos 

carunes de todas las organizaciones son: a) se trata de forinaciones 

sociales, de totalidades articuladas, con un circulo precisable de mia:nbros 

y una diferenciación interna de funciones; b) estan orientadas de una Manera 

consciente hacia fines y objetivos espc..-cificos; y, c) se encuentran 

ccnfi~adas racionalJrcnte con vistas al cunplimiento de estos fines y 

cbjetivos. !/ 

En una sociedad con una anplia variedad de organizaciones y formas 

orqasdzacionalcs, el canbio es una conclición constante. Ias organizaciones 

deben . ccn<..-ebirse cano un sistema que debe adaptarse continuamente a las 

nuevas circunstancias. Sin enbilrgo, es conveniente tanar en cu•.;onta que asi 

C!alD las organizaciones pueden ser agentes de canbio, serán tanbien fuentes 

in¡lort:antes de estabilidad. ras organizaciones son conservadoras por 

_ naturaleza, resistiendose a los canbios y a la introducción de nuevos 

patrones. Las organizaciones no tienden a canbiar a memos que exista wia 

fuerte presilin externa, tal caro: los cani:>ios tecnológicos,. la situación 

eccnlSmica, nuevas disposiciones del Estado, las condiciones ecológicas, etc. 

OMl vez que se dispone de los objetivos políticos y de la estrategia gld:>al 

de una organizacilin, cano un requerimiento del sistema de planificación, 

!/ Renate Mayntz. 

cuarta 
~Soc"""'~i~o~l~cq::;¡¡,:i~a=---ª=e=---1=ª=-º=:;;r•g=an~i~z~a~c~i~ón"", Alianza Editorial: 

edici6n, Madrid, 1982. 
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las actividades se deben enfocar a determinar o ajustar la estructura de 

la organizaci6n. Por estructura organizacional se entiende, en general, 

una ordenación relativamente duradera de las partes de un todo. La 
estructura de las organizaciones es, por lo tanto, ~ m:idelo relativamente 

estable de la organización. Existen algunos factores fundamentales para 

detenninar la estnictura que debe adoptar cada organización, algunos de 

ellos son: las condiciones del medio externo, los objetivos políticos y la 

estrategia glc:bal de la oí::'ganización. Con frecuencia un canbio de 

cbjetivos o de estrategia trae cano consecuencia canbios en la estructura 

organizacional. Sin enbargo, en estos carrbios no existe una relación sir.ple 

y que haya sido formulada de una vez para siempre. Por lo general, el 

canbio de un objetivo da lugar a un ajuste en la estnictura de la 

organización cuando el nuevo ·objetivo exige de los mienbros una nueva 

actitud y cuando no puede ser CUITplido con los mismos medios.· Por lo tanto, 

lo más probable es que los carrbios limitados de objetivos sólo den lugar a 

.c:ant>ios estnicturales rnín:im:Js. 

Al determinar la estructura de una organización, es conveniente tener en . . 
cuenta que a través de ésta se afecta el carportanüento de los individuos, 

pues por un lado, pe:i:mite a los miercbros de la organizaci6n alcanzar 

cbjetivos personales int>ortantes y,. por otro, nornEr e influir sutil.mente 

sU caiportamiento, al prarover ciertas conductas mientras se desalienta 

otras, al ejercer presión para que los individuos actuen ~forme a las 

nonnas establecidas. 

Algunos aspeé:t;os de la estructura organizacional pueden afectar ciertos 

factores de la efectividad de la organización. Los enpleados tienden a estar 

mis caipranetidos y tanto más satisfechos cuando tienen una oportunidad 

para _aceptar más res~sabilidad (estnictura de poder descentralizada) , 

cuando sus tareas son variadas y participan activamente (bajo nivel de 

a;ni>lejidad), cuando las reglas y regulaciones se han establecido al mínimo 

(reducida fonnalización) y cuando la organización y los gnlpos de trabajo 

tiene un tamaño modesto. 



71 

La palabra "fonnalización" se enplea parn expresar en qu6 medida las 

actividades y relaciones de una organización estan especificad.is o 

rc.'9l1ladas por rc..oglas firneoontc establecidas. Una organización estarii tanto 

m5s fonnnlizada cuanto más se hayen definidas las actividades enfocadas a 

un fin y menor sea el margen de variación pennitido. y 

Fonnan parte de la formalización, las normas y los procedimientos 

diseñados para manejar las contingencias afrontadas por la organi:::ación. 

las normas pueden variar desde al tarrente exigentes hasta extremadrurente 

laxas. En el cxtrcrro de las normas la. .... as estarían los casos en los cuales 

s6lo se ha establecido un mínimo de ordenamiento. En tales casos los 

mienbros deben utilizar su criterio para decidir que hacer. 

Las reglas que describen las acciones que deberán ser tcrnadas por los 

mienbros de una organización son conocidas caro normas. Estas sirven c.-aro 

criterios standard por me.<lio de los cuales los mierrbros re<JUlan sus propias 

c:cinductas. Las normas no sólo describen las conductas que deben tonarse o 

las conductas que deben ser evitadas, sino que tambien contienen ur: 

c:aiponente evaluativo, pues éstas sugieren que ciertas conductas son mejores 

que otras. AGn cuando las normas de una organi~aci6n pueden estal:.J.ecerse 

por escrito, es frecuente que éstas sean adoptadas inPlícitamente. No 

Cbstante que en la mayoría de las organizaciones se tolera cierto grado de 

flexibilidad, se generan desviaciones en las normas como resultado de la 

fonna CClllO su aplican, de su i.n¡x:>rtancia y del grado en que los rnienbros 

creen en ellas. ~/ 

y Richard H. Hall, Organización, estructura y proceso, 

Prentice - Hall Intexnational, Madrid, 1982. 

F.ditoral 

1/ Raynad Mi.les, organizational strat:cgy, Structure and Process, 

Me Graw - 11111 Dock cmpany, i910. 
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La formalizaci!Sn no es, desde luego, lo mismo que burocrati~aci!Sn, sino 

que se refiere tan solo a una parte de las características que Max Weber ha 

sefialado para la burocracia moderna. !!/ Mas aun, las características de la 

burocracia no constituyen una parte fundamental de lo que aqu1 se llama 

formalización y no son tanpoco válidas· para todas las organizaciones. Sin 

enbargo, estas características son condiciones que facilitan una 

formalización. Las organizaciones burocráticas es tan formalizadas 

fue~nte porque en ellas se cunplen condiciones previas inportantes para 

una formalización. '¿_/ 

!/ El concepto de burocracia esta ligado estrechamente a la obra de Ma .... 

Weber, "The Theory of Social and Econc:rnic Organization" , en la cual expone 

el grupo de características que deben estar presentes en un tipo ideal de 

organización burocratizada: 

a) Centralización de autoridad en niveles más altos de la jerarquía. 

b) División del trabajo. 

c) Especialización de funciones. 

d) Formalización de procedimientos. 

e) Establecimiento de normas de cC11pOrtamiento. 

f) Autoridad limitada de cargos. 

g) Recat¡?ensas fijas y diferenciales de acuerdo a los cargos. 

h) In¡lersonalidad en el trato entre las personas. 

i) Enfasis en la carunicación escrit.-:i. 

j) Oiciplina racional. 

k) 5elecci6n por la capacidad profesional. 

1) Provisión de cargos mediante contrato. 

ro) Posibilidad de ascenso por rendimiento o por tien¡:io de servicio. 

n) Los puestos no son propiedad personal ni hereditarios. 

y Las ventajas técnicas de una organizaciál burocratizada son su precisi6n, 

su ealtinuidad y su uniformidad, lo que le pennite ahorrar costos, 

disminuir las fricciones y el gasto de energia. Sin aTbargo, 6stas 

ventajas sólo pueden alcanzarse cuando lo que i.rrporta es conseguir una 

catbinación de actividades especializadas con vistas a un fin previsible 

e inevitable. Lo cual no es valido para la mayoría de la organizaciones. 
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Pera poder determinar, para cada organizacilSn, el nivel (pt!mo de 

fm:malizaci6n es conveniente considerar los siguientes aspectos: 

1. El cbjetivo de la organizaci6n. 

Cllllndo el cbjetivo de una organizaci6n exige el desarrollo de actividades 

repetitivas o rutinarias, se requiere de un mayor grado de formalizaci6n. 

Por el cc:ntrario, si el cbjetivo de una organización exige que las 

actividades se adapten a situaciones canbiantes, de manera que hay que 

buscar e ilrprovisar nuevas alternativas, ideas o procedimientos, entonces 

una regulaci6n excesiva y duradera s6lo puede producir un efecto inhibidor 

y restringir la capacidad de adaptaci6n y el éxito de la organizaci6n. &/ 

2. Estructura de autoridad. 

Las organizaciones centralizadas genera.lrrente se apoyan en una estructura de 

autoridad altamente centralizada. Cuando en la organizaci6n las decisiones 

aon tanadas por pocas personas en la cima, estas decisiones deben apoyarse 

en normas y en una supervisión estricta para poder asegurar un desenpeño 

ccnsistente por parte de los rnienbros. Por lo caliin, el grado de 

fm:malizaci6n tiende a disminuir a medida en que se asciende en la 

jeraxqui.a de la organizaci6n. 

i:..a organizaciones voluntarias, debido a que disponen de una 

eatzuctura demx:rática y un vinculo relativamente débil entre los mienbros, 

tienen una formalizaci6n laxa. En dichas organizaciones, la dirección s6lo 

tiene Wl poder de disposici6n nuy limitado sobre sus mieni:>ros. Cano no puede 

pmdecir cuantos mielrbros, cuánto ticnpo y con cuánta diligencia van a 

'éacperar, mal puede reglamentarse quién va a hacerlo, qui! va a hacerse y 

culndo debe hacerse. 

3~ Naturaleza de los ll'ienbros. 

r.a pzaaenc:ia de prófesionales. en una organizaci!Sn da lugar a Wlil necesidad 

mncr de procedimientos y normas, puesto que los profesionales por medio de 

llU fonnacilin han interiorizado normas y principios. A nEdida que aUllElllta 

§! Richard H. Hall, cbra citada. p. 162. 
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el nivel de profesionalismo de los mierrbros, disminuye el nivel de 

fonnalizaci6n. En las organizaciones de profesionales la iJttx:>sición excesiva 

de normas no sólo resulta innecesaria sino que es probable que propicie la 

generación de conflictos. 

En las organizaciones formalizadas se reduce la iniciativa individual. 

Al aumentar el número de normas el personal dispone cada vez de nenas 

libertad para actuar con base en su propia iniciativa. Ello da lugar a que 

las organizaciones pueden ser rrenos adaptables a los carrbios de cualquier 

especie. Debido a la dificultad para disefiar una- fornuln para poder 

carbinar el grado de forrrolización y las caracteristicas de los mienbros, 

es necesario que la organización tenga suficiente flexibilidad para 

adaptarse a la naturaleza y el desarrollo de su personal. Frecuentemente, 

las organizaciones ante el prcblema de j5oder deternúnar el tipo de normas 

que cada persona trae consigo, se ven c:bligadas a desarrollar su propio 

sistema de normas y procedimientos para lograr lo que persiguen. 

4. Medio externo. 

Debido a que el medio en que se encuentran las organizaciones ha llegado a 

ser nucho más carplejo, esto demanda una mayor flexibilidad y adaptabilidad 

p:>r parte de los directores y mierrbros de una organización. cuando un medio 

es rclativamznte constante, entonces la- forllk~lización puede estar 

probablemente asociada con un increrrento de efectividad. 

S. Tamaño de la organización. 

AsimistD, el establecimiento de un ordenamiento y, por lo tanto, de reglas 

inpersonales, ser§ necesario cu~o el número de personas con párticipación 

activa haya pasado de cierta magnitud, de manera que ya no· bastan las 

instruccciones dadas personal.mente y con la supervisión directa. El tamaño 

no es un factor primordial para poder deducir el grado de formalizaci6n de 

una estructura organizacional. Existe cierta tendencia a que las 

organizaciones mas grandes sean m5.s formalizadas. Una organización conforTIC! 

aumenta de tamaño, por un lado genera mayores dificultades de coordinación y 
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de CCJntrol, pero por otro puede utilizar sus recursos con \lna mayor 

racienalidad. Otro de los efectos de las organizaciones grandes son i;us 

inpactos sobre sus mierrbros, ya que conducen a una mayor tP..nsi6n y a una 

baja en la moral de los mierrbros. 

8, <DIPLE1IDAD. 

La cmplejidad de una or9anizaci6n puede definirse cano el nivel ele 

conocimientos requerido para producir los resultados que se esperan 

alcanzar. La ccnplejiclad puede ncdirse por el grado de preparaci6n de les 

miuibros, por su especializaci6n y distribución en la organizaci6n. 

La ccrrplcjidad puede establecerse a partir de una diferenciación 

·.·horizontal de las tareas o funciones (la subdivisi6n por divisiones), ur:a 

diferenciación vertical o jerárquica y una distribuci6n espacial. r..as 

diferentes partes de una organización pueden tener diversos grados de 

ccnplejidad. 

Para establecer la diferenciación de tareas o funciones es necesario 

definir los papeles que correspondan a cada uno de los rniarbros. Por papel 

8e ~ntiendc un caijunto de expectativas o normas sociales que estan 

mfcridas al titular de un puesto determinado en la organización. Para la 

descripción de un papel es necesario tener en cuenta: 

- st se va a formular en forma positiva o negativa. 

- st SQl expectativas de tener, deber o poder hacer. 

- St se esbOzan en ténninos generales o específicos. 

- Qui6ii foz:rrulará y transmitirá las expectativas. 

- Qui&\ vigilará y regulará las expectativas. 

La hip6tesis general es que una mayor especializaci6n puede incremantar 

la efectividad en una organización, debido a que permite que cada enpleado 

. adquiera experiencia en una area particular de tal forma que pueda 

IMXimiZar su caltribuci6n. Aún cuando la especialización generalmente 



76 

resulta benéfica en té:i:minos de funcionamiento de los empleados, puede 

resultar, simultaneamente, ser perjudicial para los enpleados en té:i:minos 

de sus actividades de trabajo, salud mental y a su propensión a pe.rmanecer 

en la organización. Es por ello, que los beneficios derivados de la 

especialización pueden ser mermados .por consecuencias negativas catD 

huelgas, sabotaje, abstencionisno, etc. ]_/ 

El grado de catFlejidad de una organización puede estar condicionado 

por: 

l. Características del objetivo. 

La diferenciación de las funciones nace por el fraccionamiento de los 

canetidos relacionados directamente con el objetivo. Junto a esta 

diferenciación funcional puede incrementarse tarrbién la diferenciación 

vertical al aumentar el nGmero de rangos en la escala de la jerarquia. 

2. Tamaño de la organización. 

Elciste cierta tendencia a considerar que las organizaciones más grandes son 
m!is caiplejas. Esto puede deberse a que tienen mas programas conjuntos, 

xequieren de una mayor nivel de profesionalización y de un mayor índice de 

actividades ocupacionales. Sin errbargo, no es posible afirmar que las 

organizaciones grandes son más caip;¡.ejas que las medianas o pequeñas. 

l. Tipo de orqanización. 

En las organizaciones estructuradas burocr::iticamente las expectativas son 
fonruladas con mayor precisi6n y con un caracter más coactivo principalmente 

en los niveles inferiores. Asimismo, se requiere de una mayor diferenciación 

wrtical o jerárquica y del establecimiento detallado de las funciones. 

Richard 

Goodyear 

Steers, Organizational efcctiveness: a behavioral 

Publishing CCflPallY, Santa monica, California, 1977. 

view, 
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F.n las organizaciones caiplcjas los principales ccnflictos que se puc<len 

generar son: a) cuanto mayor es la crnplejidad de una organizaci6n, más 

serios son los problemas de cCJOrdinación y de control de las numerosas 

partes; h) !;C originun situaciones donde se debe obedecer a varios jefes y 

se tienen sobrecargas de actividades: e) puede presentarse la anbigüedacl ele 

fwicia1cs, dando lugar a que las personas no conoscan lo que les corrcsrx:inde 

hacer y padescan tensi6n a caus.a de esta incertidUITbre. Dichas situacior.e~ 

disminuyen la satisfaccion de las personas por la propia actividad y 

perjudica sus reláciones con los demiis mic.-nbros de la organización. F.stos 

Conflictos pueden conducir a una perdida de energía en la organización y 

menoscabar su funcionamiento y su rendimiento. 

C. ESTUUC'lURA DE 1\ll'X>IUDJ\D. 

La misma naturaleza de las organizaciones exige la interdependencia del 

personal y de las Wlidades. Una persona o grupo no tienen poder 

aisladamente. El poder tiene que ver con la relación entre dos o más 

actuantes y que el cai¡x>rtamiento del uno sea afectado por el otro. En Uliil 

organizaci6n, la coordinación de actividades exige que algunos manden y 

otros abedescan. ~/ 

El carportamiento y la interacci6n de los mienbros de una organización 

• CEea un modelo estable de estructuras de autoridad. Por estructura de 

autoridad se.entiende la distribuci6n del poder de mando entre los diversos 

Puestos de una organizaci6n. Las relaciones de poder mas frecuentes son 

·. aquellas que se encuentran en las organizaciones estructuradas 

jerhquicamcnte, eón canales de mando que van de arriba a abajo. Los 

prototipos son la enpresa, el departamento administrativo y el ejército . 

. 01 segundo mo&!lo, opuesto al primero, se encuentra en las organizaciones 

.estructuradas según principios dcnccráticos, en las cuales los micnhros 

!./ Jlcnilte Hayntz, obra citada, p. 125. 
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deciden en canlín sd:lre los d:ljetivos y actividades a realizar y, donde la 

.autoridad se delega de abajo hacia arriba. Las organizaciones denaninadas 

democráticas cano los partidos, sindicatos y asociaciones, a menudo sólo 

:responden en cierta medida a estas caracteristicas. Un tercer modelo de 

estructura de autoridad se encuentra en aquellas organizaciones donde un 

grupo superior de mienbros, que generalmente actua profesional.mente, 

ejerce influencia sobre otro inferior. Los mienbros inferiores son el 

objeto de esas actividades, a cuya ejecución cooperan de una manera r.ás o 

menos voluntaria. Las decisiones sobre las actividades y su e)ecuci6n 

queda en manos del grupo superior. El tipo de esas organizaciones son: 

las iglesias, los hospitales, las universidades y la prisión. 

Una descentralización creciente en las organizaciones, frecuentemt.?nte 

CCXltr.ibuye a mejorar algunos aspectos de la efectividad. En particular, se 

ha encontrado que la descentralización está relacionada con incrementos en 

la eficiencia de la direcci6n, que est:inu.la una caiunicaci6n mas abierta y 

una mayor cooperaci6n entre los mienbros y, propicia una mayor satisfacción 

del trabajo y la pennanencia en el errpleo. Mas aGn, la descentralizaci6n 

ha CCXlducido en algunos casos ha mejorar el funcionamiento, la innC11faci6n y 

la creatividad en las organizaciones. El témrl.no descentralización, se 

wfiere al grado en que varios tipos de poder y de autoridad . son 

prolaigados hacia abajo a través de la estructura organizacional. La 

noci&l de descentralizaci6n está fuertemente vinculada al concepto de la 

participaci&i en la tana de decisiones. Entre más descentralizada sea Ul'lA 

mganizac:iát, más grande serán los grupos de enpleados que puedan 

participar en decisiones involucradas CCXl sus trabajos y con las 

actividades futuras de la organizaci6n. 2J Las organizaciones 

descentralizadas ~ten Wlil mayor autcnan!a y responsabilidad entre los 

mrpleados de los niveles inferiores. Esta explicaci6n es consistente con 

loe resultados recientes que indican que una creciente autonanta Y 

reapcnsablidad de los mienbros frecuentemente conduce a un mejor 

desenvolvimiento, satisfaccion, superaci6n en el trabajo y autocontrol. 

Sin enbargo, debe señalarse que esta estrecha relaciát entre 

descentralizaci6n y mejoramiento de efectividad no sienpre se encuentra en 

!f Ric:ba.rd Steers, obra citada. 



79 
· lu m:gani2aciones. Tales deficiencias pueden ser atribuidas a factores 

individuales o situacionales, A nivel de los miatbros, ante una medida de 

esta naturaleza, al<JUllos trataran de evitar que se les ru!ada 

responsabilidades, mientras otros lo consideran conveniente. 

~ 

tJna estructura de autoridad más participativa puede ser un instrurrento 

Citil para facilitar alcanzar los oojetivos. No c:bstante su aplicación 

debe presuponer un cuidadoso análisis de la situación particulur óe la 

organización y de las otras alternativas que pueden presentarse • .!Q/ !...as 

formas de organización descentralizada sacrifican algo de las econc:mías de 

escala para ganar beneficios derivados de mejorar la motivación y la 

coordinación. En una orgilllización centralizada el director general es el 

Cínico responsable de la función de integración y coordinación. Cuando los 

mercados o productos se modifican constantemente, una dirección centralizada 

tiene una pérdida de efectividud. Q/ 

Para analizar una relación de autoridad es ccnveni.ente considerar los 

11Dtiv6s que justifican a las personas que ejercen el poder de mando y las 

razC:.les por las cuales el personal subordinado acata las ordenes. Respecto 

a los motivos para ejercer el poder, l-lax Weber estableció tres formas de 

daninaci6n con las cuales se pretencle dar legitimidad al poder. g; Ia 

prink>ra, es la daninación legal, la cual se justifica por su referencia a la 

logalidad de un orden establecido, en virtud del cual los titulares tienen 

un peder de mando. La sequnda., es la daninación tradicional, que se al?O}•a 

en las tradiciones vigentes. Finalmente, la daninación carism!itica, basada 

•en.la pretensión de que hay que prestar obediencia a determinadas personüs 

por raz6n de sus cualidades extraordinarias. De acuerdo con esta 

claaificaci&l, las organizaciones parecen pertenecer al tipo de dcminación 

legal, ya que poseen un ~imo de reglas, de derechos y de ooligaciones. Sin 

~. es necesario tanar en cuenta que una estructura de. poder puede 

derivarse y apoyarse en la voluntad expresada democráticamente; puede ser. 

l!_I ~· 
W Joseph A. Maciariello, Program - manageroont control systems, .John 

Wiley and Sons, Ney York, 1977. 

W lblate 1-Jayntz, obra citada. 
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detenninada y garantizuda por el Estado (escuela, administr11ci6n) ; puc..>de 

hc.iber sido creada por un particular dentro del marco del ordcm11:1icnto 

jurídico vigente; puede haber sido transmitida desde ticnpo atrás: 

finalmente, puede haber sido establec~da por w1u personalidad carism1ótica. 

En las organizaciones donde el portador del poder es carisniático, éste 

se convierte en un líder y los subordi.r.ados se identificau y tratan de 

actuar can él. El líder es el individuo que hace mas allá de las 

exigencias básicas de su posición y que ejerce una influencia sobr"' la 

acci6n y el pensamiento de los mieni:>ros. Se han establecido dos c.:stilos 

de liderazgo, arrhos contrastantes entre sí: a) el líder autoritaric, que 

trata de mover los grupos hacia sus objetivos y tiene necesidad de da::: 

órdenes a algw10S e incitar a otros a la acción; b) el. líder e."TlOCianal, 

busca fundi1Ilental.!rentc mantener la paz y la armonía en la organización, 

tiene un canportamiento democrático en la tema de decisiones y considera 

las necesidades y preferencias de los subordinados. Muchos de los líderes 

autoritarios, aún cuando demuestran tener un ccnocirniento mEE: arrplio y ser 

más eficientes en términos de alcanzar muchas de las tareas necesarias, r.c 

p.ieden satisfacer las necesidades emocionales del grupo. 1\demás, su 

desenvolvimiento puede dar lugar a que una parte de los miembros reaacionc 

negativamente y se increrrente la tensión. Por su parte, el líder 

,. socioemocional puede generar mns solidaridad, liberar tensión y alcanzar un 

mayor acuerdo entre los mierrbros de la organización. 

Respecto a los motivos por los =les obedecen los mie11bros subordinados, 

se encuentra el que una persona que integra una organización pueda Clmplir 

las ordenes de otro miembro porque aquel posee a sus ojos autoridad legal, 

es decir, porque actua dentro del marco del ordenamiento jurídico que el 

mienbro acept6 al ingresar en la organización. A su vez, es posible que 

cuipla las ordenes porque vienen de alg:u_ien que tiene autoridad· carismática 

o tradicional. Asimismo, el que manda puede no poseer autoridad a los ojos 

de las personas que les corresponde obedecer. Estas, quizá cbcdcscan 

<inicaroente porque esperan recibir una remuneración material o una no 

material. (prestigio, ascenso, distinciór .• etc.) . 
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Debido a la gran variedad de organizaciones, a sus caracteristicas y 

ccntextos cani>iantes, no es ¡x>sible establecer criterios sobre el estilo de 

direcx:i6n que es mejor para cada situación. Lo que se recanienda es 

analizar una serie de factores que pueden influir en la determinación de 

una estructura de autoridad, siendo los más inportantes: 

l._ El tipo de organización. 

CUando ·se trata de organizaciones flexibles, independientes, vinculadas al 

medio externo e incluso creativas, una estructura de poder centralizada 

p.aede resultar perjudicial. En las organizaciones donde las decisiones son 

rutinarias y la información standarizada, la estructura de poder se ir.clina 

hacia una forma autocrática, ya que los a¡x>rtes individuales no son tClll 

inport:antes. 

2. El cbjetivo de la organización. 

La forma de autoridad de una organización lleva también marcado el sello de 

ciertas exigencias de su objetivo. El objetivo deljmita y orienta el ti¡x> 

de actividades y las prioridades que se asignan a éstas dentro de una 

organización. Esto contribuye a determinar la fm:ma cano se distribuye el. 

peder, pues a medida que una función sea mas importante, mayor será el poder 

que tenga una persona o unidad. Además, muchas de las actividades, ¡x>r su 

caracter rutinario, requieren de un alto grado de fonnalización y 

centralización, dejando de lado la iniciativa individual. 

l. Naturaleza del personal. 

B1 tipo de mierri>ros, su capacidad, su independencia, su actitud respecto al 

Clbjetivo de la organización y los rroviles de su colaboración, imprimen una 

pnmi&l especial hacia una determinada estructura de autoridad. En general, 

¡ame decirse que cuanto más capaces son y irejor dispuestos estan los 

llÜl!tlros para deSE51J?eÍÍar los papeles que les corresponden, tanto menos 

llllCeurio son un poder de mando estrictamente jerárquico y una vigilancia 

estricta de las actividades. 13/ La experiencia en diversas organizaciones 

_¡IU9Ce . danostrar que la presión, la amenaza del castigo y la vigilancia 

lll . !bid, p. 128. 
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estricta sabre los mieni:>ros sólo puede aplicarse cuando algo necesario no 
EAJdiera conseguirse voluntariamente, a través del convencjmiento y la 
persuaci6n. No obstante, es conveniente considerar que esta decisión 

constituye una decisión valorativa, pues esta sujeta a los convencionalism::is 
y valores sociales vigentes. Para los valores democratico-liberales de las 

sociedades occidentales m:Jdernas resulta preferible un medio con caracter 
normativo. 

4. Tamaño de la organización. 

Historicarrente, un incremento del tamaño de la organizaci6n trae consigo un 

aumento en la centralización de autoridad y poder en los niveles superiores. 

Conforme las organizaciones crecen y se expanden, se hace mas grande la 

disparidad entre las fuentes de información para la tana de decisiones ~· las 
personas responsables de tanar las decisiones, lo que frccuenterrenre da 

lugar a ccrrunicaciones pc:hres , decisiones menos óptimas y a una reducida 

efectividad operativa. 14/ 

A pesar de cierta coincidencia en los_ resultados de algunas 

investigaciones, no es posible prescribir una r~la de aplicación general 

acbre el estilo de direc.-ción más favorable. En ocasiones, un determinado 
estilo.de dirección puede tener repercusiones diferentes, incluso opuestas, 

en la actitud y rendimiento de los nú.e>.rrbros. Una estructura de autoridad 

democ:rtitica, caoo estilo ideal, no sietpre repei:cute de una manera 
CC11Pletarrente positiva. La satisfacción no esta en relación directa con el 

xendimiento. Además, las organizaciones estructuradas democrátican-ente aGn 

cuando favorecen la iniciativa y la participación voluntaria, pueden 
aurentar los conflictos internos, pues los mierrbros al tener un mnyor 

interés por la organización, discuten y critican las otras opiniones. 

En las organizaciones democráticas y voluntarias donde existe una brE;>Cha 

entre los mienbros y los lideres, se observa frecuentemente una tendencia a 
que el grupo en el poder trate de monopolizarlo y de conservarlo 

permanentemente. Al examinar la estructura de poder en las sindicatos se 

Ml Richard Steers, obra citada. 
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ha carprcbado que el deseo personal do estar en la posición de liderasgo se 

ve reforzado por otros factores. Los líderes cuentan con poder político y 

eccncrnico, con capacidad verbal y con técnicas persuasivas. El regreHo a 

SU papel de tr<Jbajador representaría un<i pérdida para la mayoría de ellos . .. 
D. CCMUNJC'l\CIO!íl::S • 

. Al establecerse una estructura organizacional se esboza indirectarrente el 

camino posible que seguirán las ccmunicaciones. Sin embargo, no siempre 

las carunicacionos siguen las pautas de una estructura oficia~nte 

diseñada. La importancia de la car.unicación depende del tipo de 

organización y de los objetivos de la misma. La cc:rnunicación será más 

in'portantc par.a las organizaciones ccmplejas, con una estructura y 

requerimientos tecnológicos que deben renovarse pennc"U1entemente, así corro 

para aquellas que tienen una mayor incertidumbre. El sistema de 

caiunicación estará detenninado por las características internas y externas 

a la organización. 

Un sistema de cauunicación puede ser representado gráficamente, por 

medio de· organigril!llas. Por lo general, éstos suelen ser insuficientes ya 

que ·s6lo bosquejan el esquem.'l planeado y no la red de cc:municacionec que 

tienen lugar de hE.>eho, Como regla fundall'Cntal para la construcción de un 

sistema de caiunicación, cada mierrbro tiene que recibir ininterrurrpidaircnte 

y en el nnrento preciso, toda la infonnación que necesita para actuar con 

arreglo a un fin. Caro los rnientiros deserr.pcñan papeles distintos, no todos 

requieren la misma información, es decir, las carunicaciones tienen que 

estar · ordenadas selectivamente. Asimism:>, esto supone que el sistema de 

CC11Unicaci6n no debe generar ni poca ni demasiada infonnación. 

Para construir un sistema adecuado de canunicación, las organizaciones 

tienen que buscar un crnpraniso entre dos exigencias opuestas: el rrenor 

nt8iero posible de lineas y las distancias mas cortas posibles. Se 

EeCClllienda un número mínimo de líneas, ya que el increrrento en el tamaño 

trae consigo mayores . costos y duración. Un moclclo en cadena o el modelo 
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en form.3 de árbol cunplen esta condici6n, pero tienen dos inconvenientes: 

a) las unidades que son punto de enlace pueden crear retrasos y ser cuellos 

de botella, debido a que la infomiación se sc:hrecarga schre algunos 

individuos o unidades organizacionales¡ y, bl los enlaces indirectos 

predaninan en estos modelos. Siempre que una organización establece 

carunicaciones a traves de una distancia considerable, surge el problema no 

sólo del retraso, sino tar.ibién el de la desfiguración. 
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~"°ª ~ • ~l funcionanrl;ento de una organización .. sea efectivo, además de 

~tablccer lps_. objetivos, detei:rninur las es.tr<1tegias y adecuar. la 

estructur:et Órganizacional, es necesario. que se especifiquen las 
·-: .. . 
c;:ar;~~tcríst,icas operacionales o la forma caoo funcionará la organización en 

~ ~junto,. a fin de proporcionar ·.un marco para las decisiones y las 

199C~aies, que _servirá. de_ ª~.º a los responsables de cada nivel para 

décidir cano proceder para alcanzar los diferemtes ·objetivos ••. Esto ayudará 

a unir a todos los mierrbros y a desarrollar entre ellos una creencia 

carparticla en la conveniencia de programas de acción mayores y de un 

c:cnpraniso ccmCin para ejecutar esos programas. en forma exitosa. l/ 

Un.. sistema de planeación es un proceso estructurado, que opera 

ccntinuamente ._dentro de una estructura determinada, con el propósito de 

gllia?:" •. Y.; motivar wiá conducta congruente. entre los mierrb=s a fin de 

~lcanzar los objetivos. Para formular el proceso de un sistema de 

p~ción. _no es posible dar un rrétodo o postulados rígidos y detal.lados_, 

~s .. las. características del proceso dependen de la ·-ütuación y de la 

estr1.1C~tYX'ª ~e cada organización, así. caoo de los intereses que se persigan •. 

E,1 J>ropósito ,de este capítulo es. exponer cinco foctores o principios que· 

llClll considerados . fundamentales para. la formulación de un sistema .de 

planÍ.fieaci&i en organizaciones carplejas, al grado que la planificación 

tcnd1;:i . pcx:as oportunic3ades de tener éxito sí estos principios no son 

~ide~a,c:Jos~ Estos factores son: 

a_) "io,a. _d~tores d"7 línea deben estar. centralrnemte involucrados. en el . 

. PEOCCSO de planificaci6n. 
b) ~ ·~ ai~r de una guía operativa para establecer los 

requerimientos del sistema de planificación, cano son los contenidos, 

formatos, plazos, métodos, definiciones, etc. 

:!.f:'Josefkl A. Maciariello, Program - . managerrent control systems, John 

tliley and son5, New York,. i977. 
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cJ Es conveniente definir o del.imitar el papel del planificador o unidad 

de planificación. 

d) La planificación es un proceso que debe ser enprendido por los núerrbros 

de todos los niveles de la organización, lo cual origina que el proceso 

presente características e interrelaciones específicas. 

e) Se dC!ben establecer procedimientos para interrC!lacionar las diferentes 

fases del sistema de planificación (la definición de los objetivos, la 

elección de la estrategia, la programación, la presupuestación, el 

control y la evaluación) • 

A. PARTICIPACION DE I.OS DIRECTORES OE LINEA EN L/\ PLl'>NIFICJ\CION. 

Recientemente, en muchas organizaciones conplejas se puede cbservar que los 

esfuerzos de planificación más fuertes se han estado realizando a nivel de 

división y a nivel operacional. Debido a la incapacidad de las cabezas de 

una organización de darse cuenta de todas las oport1midades que existc-.n y de 

coordinar la enorme y ccrrpleja red de actividades, así cano con el 

propósito de incrementar la vitalidad y la creatividad en la organización, 

se ha motivado a los directores de divisi6n y los directores cperacionales a 

ayudar tanto a definir los objetivos políticos y la estrategia global cano a 

fonrular los objetivos y estrategias del nivel que son responsables. Y 

Si los directores de división y los directores operacionales no sienten el 

sistema de planificación cano suyo, cano su propio sistema, no le dedicarán 

tienpo, ni interés o probablemente cvitarfut involucrarse. cuando participan 

y son responsables de la elaboración de los planes desde un principio, se 

sienten m.:is Cont>ratetidos, se obtienen planes más realistas y se genera 

~/ Peter Lorange and Richard Vancil, 
Hall, l:nc., New Jersey, 1977. 

Strategic planning systems, Prentice 

~{. j, .~ .'•.~:->' 
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una mayor cooperaci&i entre ellos. A pesar de estas ventajas, existen 

varios factores que tienden a desligar a los directores de linea de las 

tareas de planificación: a) con el fin de incrementar la efectividad de la 

planificación, los planificadores a nivel staff pueden involucrarse y tratar 

de hacer los planes en lugar de los directores de linea, con el propósito 

de liberarlos de una carga y <isegurar que todo se concluya en las fechas 

pie-establecidas; y, b) la planificación puede ser considerada cano un 

instrumento para obtener poder dentro de una organización, lo cual puede 

dar lugar a que la planificación sea cultivada y "protegida" por un pequeño 

gi:upo de ejecutivos, los cuales pueden creer que los resultados o 

ccnsecuencias del proceso de planificación son cruciales. En ambos casos se 

genera un daño inminente en los directores de línea, pues la planificación 

aer.li considerada cerno una carga adicional (de información, de tiempo, 

etc.), de la cual tratarán de desligarse. A su vez, los planificadores o 

ejc . .;;;itivos a nivel staff se verSn frustados por la lentitud con la que se 

desenvolverá el proceso de planificación y todo el intento quedará CCllD un 

fracaso. 

No cbstante los progresos alcanzados en estos aspectos, se han 

encontrado algunas limitaciones en la planificación a nivel de división y 

qieracional, miS111as que es necesario tener en cuenta: a) con frecuencia a 

nivel de divisi6n se tanan decisiones de iranera más conservadora en 

centraste C<Jn la prospectiva de la organización gld:>al; y, b) Las divisiones 

pueden tener dificultades para establecer las prioridades y los proyectos 

estratágicos. 

De cualquier manera, un mensaje claro para el éxito de un proceso de 

planeación es que, los planes deben ser útiles y tener sentido para los 

dizectorEos de l!nea, no para los mienbros del departamento de planificación. 

B. IA QJIA Ol'ERACialAL. 

La gula operacional es un instrumento que pueden utilizar los directivos de 

una organización para ayudar a que los esfuerzos de planificación sean más 

e~icientes. A los mienbros de las divisiones o de las unidades funcionules 
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involucrados en el proceso de planificaci6n, se les debe proporcionar un 

conjunto general de pautas con las cuales orienten sus decisiones y 

actividades. De otra manera surgirán dificultades para coordinar, caiparar y 

discutir los planes. Algunas de las ventajas de la gula operacional Sal: 

a) se incrementa la precisión 

las ideas; b) los planes 

de los planes al reducirse la discrepancia de 

pueden elaborarse dentro de las fechas 

pre-establecidas, pues al programar el tienpo que requieren las actividades 

se reducen las demoras; c) se reducen conclictos ante las inconsistencias de 

los. planes, lo cual pennite que no se merme la energta, la atenci6n y la 

credibilidad en el proceso; y, d) que el sistema de planificaci6n sea 

consistente en formatos, métodos y calendarios. 2,/ 

Las caracterfsticas y el contenido de la guía operacional depender§ de 

lo que se pretenda alcanzar y de la situación de la organización. Por lo 

general incluye: 

Un Caljunto de normas y criterios sc:bre las decisiones y acciones que 
son más adecuadas a la organización. Estas servirán de base para que las 

unidades o individuos procedan a realizar su tarea en forma consistente 

~ los objetivos de la organizaci6n. 

Principios éticos que muestren los valores personales que deben catpartir 

los individuos en la organización. 

IDs requerimientos de información que los directores de línea necesitan 

para realizar sus actividades en forma consistente. Estos requerimientos 

de información pueden ser: datos sobre la evolución de la econanía (tasa 

de inflaci6n, costos de la mano de obra, crecimiento de la econanía, 

etc.), informes sobre las restricciones y elecciones más convenientes 

para la organización (costos del capital, tasa de interés, etc.), entre 

otros. 

El proceso de planificación requiere de la fornulaci6n y la 

han::lgeneizaci6n de calendarios, contenidos y formatos. 

Asimismo, se puede dar una estirnaci6n tentativa de la distribuci6n de 

los recursos. 

~/ _!!lli!, p. 6. 
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No obstante las ventajas de la CJU1a operacional, es conveniente 

· considerar que l!sta tanbién puede tener una influcllcia negativa en el 

caipoi:~niento de los mierrbros, debido a que puede obstaculizar los 

esfuerzos de innav<1ción y de adapt.,ción al medio externo y puede propiciar 

Cxinductas no adecuadas a los intereses de la organización. ~./ 

C. DELUUTllC!ON DF.T. Pl\PEL DEL PIRIIFICJ"ú.Cr: O DEPl\RI'AMEt·l'ro DE PLl\NIFICllCION. 

un sistema de planificación es un proceso interactivo donde 

el planificador es ~ólo uno de los actores involucrados. Para que su 

. participación en organizaciones c01iplejas sea más eficiente es necesilrio 

t:Cncr una caipÍ:ensión clara de cual es su papel. Con frecuencia se le 

c:Cnsidcra cerno un catalizador de los esfuerzos entre los directores 

ejecutivos, de división y los operacionales. El planificador puede tener la 

fwlci6n de disefiar el sistema de planificación que servirá de base para que 

lcis directores de linea definan el sistema a seguir en la organización. 

Asimismo, le corresponde dar a conocer y pranover la aplicación de las 

t:&nicas de planificación. 

-&l las organizaciones carplejas es importante que l~ unidad de 

planificación pueda guiar las actividades futuras de la organizaci6n y que 

influya en el proceso para que se taoon las decisiones estratégicas. 

Desafortunadamente no dispone de una fuerte posición de poder y su carpeta 

~ralnEntc es reducida. Adel!lás, sus relaciones dentro de la organización 

"pueden resultar dificiles y conflictivas, pues por un lado dclle convencer a 

los directores ejecutivos de que sus propuestas son útiles y, por otro, 

debe iootivar la participaci6n de los directores de linea. No obstante, el 

planificador a pesar de sus restricciones y de sus dificultades, tiene un 

._ saugen de libertad en el papel que le corresponde realizar dentro de la 

0X9anizaci6n. 

!/ Richard Steers, Organizational cffectiveness: a behavioral view, 

Goodyear carpany Inc., Santa f.lonica, California, 1977. 

· . .::~ 
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.Aqu!, se vuelve a recordar que una forma segura para que fracaEEm los. 

esfuerzos de planificación, es que los planes sean producidos a nivt,:l staff 

y luego sean ÍJtllllestos a los directores de línea. El planificador debe 

tratar de mantener una posición neutral o de tener una actitud illlparcial, 

con el prC{>Ósito de asegurar que no interferirá en las relaciones entre los 

directores ejecutivos y los directores de línea. 2./ 

D. INTERACCICtl Etn'RE ros NIVELES ORGAl'lIZ/:\CIONAT..ES. 

Debido a que el funcionamiento de las organizaciones ccrrplejas es resultado 

de Wlél intrincada red de relaciones personales, es necesario que, ca:o 

parte del proceso- de planificación, . se defina la forma caro van a 

organizarse los esfuerzos y la participación de los diferentes niveles de 

Wla organización. Para ello, hem:is partido del supuesto de que las 

· organizaciones sólo tienen tres niveles, a los cuales denan:inaioos: el nivel 

ejecutivo, el nivel de división o dirección y el nivel funcional u 

operacional. En la realidad las organizaciones ccrrplejas pueden terlC!r un 

nGmero mayor de niveles o pueden clasificar estos niveles de otra manera. 

Al inicio del proceso de un sistema de planificación sólo están 

involucrados un pequeño 

nivel estar§n enfocados 

la estrate<]ia global, 

grupo de ejecutivos. La serie de acuerdos a éste 

principalmente a esbozar los objetivos politicos y 

de una manera muy general. Posterio.z:monte, al 

deacender en el proceso, éstas decisiones se irán haciendo más detalladas y 

ccncretas, conforme se vayan involucrando más mienbros de los otros 

niveles, hasta llegar un mcroonto donde todos colaboren y participen en la 

realización de las actividades que requiere la organización. 

~/ Peter LOrange and Richard Vancil, cbra citada, p. 43. 
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De manera general, en una organización carpleja los esfuerzos y .la 

participación de los responsables de los tres niveles se enfoca a: fil 

a) Nivel ejecutivo. A los directores ejecutivos les corresponde: 

Disefiar los requerimientos formales del sistema de planificación, para 

pcxlcr orientar las actividades de los directores de división y los 
directores funcionales. 

l\l principio del proceso de planificación, deben proporcionar, de 

acuerdo con las condiciones y oportunidades del rredio externo, un esqiiema 

tentativo de los objetivos políticos y de la estrategia glcbal de la 

organización y, posteriormente, integrar los objetivos y estrategi<is 

específicas de cada nivel. 

Les corresponde proponer escenarios estratégicos y evaluar los 

objetivos, estrategias y carrbios propuestos por las divisiones. 

Son responsables de tanar las decisiones que tienen incidencia sobre 

toda la organización y de asignar prioridades a los programas y 

actividades de las divisiones. 

Asimismo, deben asegurar que cada una de las divisiones o unidades 

operacionales alcance los objetivos que se ha propuesto. 

b) Nivel de división o de dirección. Debido a la limitada capacidad de los 

directores ejecutivos, la mayor parte de ias iniciativas para establecer 

los d:>jetivos de la organización deben provenir de las divisiones, pues a 

•este nivel se tiene Wl conocimiento más anplio de las condiciones 

específicas que inciden sobre la organización. 

La participación de los directores de división en el proceso de 

planificación los conduce, primeramente, a colaborar con los directores 

ejecutivos en la selección de. los objetivos políticos y de la estratL'gia 

9lcilal. Posteriormante, tanando éstas decisiones caro base, les corresponde 

foz:nular las d:>jctivos, seleccionar la estrategia y establecer la estructura 

!/ ~. p. 11 - 16. 
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organizacional para la división que les corresponda. Igualm:mte, deben 

apoyar a los director~s operacionales a temar sus decisiones. Cada director 

de división debe asegurarse que los objetivos van a ser atendidos en los 

presupuestos, calendarios y especificaciones de funcionamiento • 

• 
e) Nivel funcional u operacional. A los responsables del nivel operacional 

les corresponde aportar elementos para formular los objetivos y determinar 

la estrategia de la división en la cual foilllal1 parte, así caro establecer 

los objetivos operacionales para su unidad organizacional y desarrollar un 

conjunto de programas de acción con los cuales se espera alcanzar los 

objetivos de la división. Los programas de acción que serán ejecutados 

por cada una de las unidades o departmrentos operacionales se seleccionan 

en coordinación con los responsables a nivel de división. 

Debido a que el medio externo cambia constantemente los directores de 

división y los directores operacionales deben desprenderse un pxo de las 

las actividades rutinarias para poder enfocar mas su atención sobre las 

actividades que deben realizar, buscar nuevas perspectivas y no concretarse 

a reproducir las actividades del año pasado. 

En las organizaciones cmplejas los objetivos y estrategias fornan un 

sistema de decisiones, pues éstos deben estar desglosados para cada uno de 

niveles. Cada uno de los responsables de un nivel debe disponer de objetivos 

específicos y la estrategia rnás adecuada para alcanzarlos. Estos objetivos 

y estrategias deben ser caipatiblcs con los objetivos y las estrategias de 

los niveles superiores y, en =;;u caso, con los niveles inferiores. 

E. VINCULACION EN.l'RE U\S FASES DEL SISTEMA DE P~UFICACIOl'l. 

Una de las actividades básicas para la definición del proceso de un sistema 

·de planificación, es la determinación de las características y de la forma 

caiD se llevar& a cabo cada una de las fases de un sistema de planificación: 

fomulación de los objetivos, sel~ción de la estrategia, programación, 

presupuestaci6n, control y evaluación. 

' 



93 

Para analiu1r la vinculación de las fases que detenninan el proceso de un 

sistema de planificélción, de m·mera convencional se han planteado cinco 

fases, cada Wlil de las cuales presenta las siguientes características: 

l. La tuna de decisiones estratégicas. 

la primera fas~ de un proceso 

establece un 

pol!ticos y 

conjunto tentativo 

la estrategia global 

de 

de 

de planificación, 

acuerdos .acerca de 

primeramente se 

los oojetivos 

prel.iJninares las realizan los directores 

los directores d e división. Dichas 

la organización. Estas decisiones 

ejecutivos con la colaboración de 

decisiones glcbales preliminares 

servirán para que los directores de división, a solicitud de los directores 

ejecutivos, formulen las decisiones para su nivel. Una vez que los 

din.'Ctores de división han presentado sus objetivos, estrategia y 

estructuru organizacionul y, que éstas son aprobadas, se reajustan los 

cbjetivos políticos y Ja estrategia global. 

De hecho, los objetivos políticos y la estrategia global de una 

oxgmiizaci5n nonnalrnente son, nus o ro:mos, la suma de los objetivos ·y de la 

estrategias.de las divisiones, con algunos ajustes pequeños por parte del 

grupo ejecutivo. l\demás, CCITllll1ITellte sirven de base para la segunda fase de 

un sistema de planificación: la programación. 

2. ·Programación. 

El propósito de la progranación es trasladar los objetivos y est.rategias de 

la organizaci6n, en 

fase se le denanina 

la fornulación de 

un conjunto coordinado de programas y acciones. A esta 

"programación", debido a que el proceso está enfocado a 

programas de acción específicos. 

Las actividades en esta fase del proceso estan centradas principal.nente 

en las Wiidades funcionales u operacionales, a cuyos miembros les 

carresponde instrunentar las formas rn.:is efectivas para carbinar los 

zecursos disponibles con el propósito de alcanzar los objetivos. A los 

d~ectores de divisi5n les corresponde alcanzar un acuerdo tentativo con 

los directores funcionales sc:bre los programas de acción que van a ser 
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realizados en el próximo año o años. Los objetivos operacionales de cada 

división sólo podrán considerarse cano finales cuando los directores 

ejecutivos hayan aprobado los programas de las unidades o departarrentos 

operacionales. 

La fase de programaci6n requiere de un desglose detallado de los 

programas que integran los planes, es decir, que se establescan las partjdas 

de cada programa. Una vez que se tiene una estructura programática donde se 

desglosen las actividades que integran cada progrrn11a., es posilile determinar 

con detalle el conjunto de actividades que corresponden a cada una de las 

unidades operacionales, así cano derivar las características de cada w1a de 

esas actividades. Además, a través de esta estructura programática pueden 

identificarse las actividades relativarrente camines y se puede establecer la 

canplerrentación y la interacción de las tareas requeridas. 

Una vez que se tiene la estructura program5.tica podemos realizar les 

análisis de redes. Una red es un modelo, en forma de diagrarm, del 

prcx:ediroiento cano las actividades detalladas de un proyecto o programa se 
van a realizar. Las redes son un instrumento que nos penr.ite establecer un 

plan de tiempo para el programa y son un pú:nto de partida para estimar los 

gastos, primero a nivel de cada partida y; posteriOrnEnte, a· nivel de todo 

el prograrna. Estos planes de redes son construidos bajo supuestos óptimos 

relacionados tanto con el tienp:> de ejecución de la actividades cano con la 

disponibilidad de los recursos. ·-:-,.· 

3. Presupuestaci6n. 
Las actividades de presupuestación están estrechan-ente vinculadas a la fase 

de programación, pues existe una relación directa entre la estructura 

programática, las redes y los planes de gasto para cada programa. El 

presupuesto es una técnica por medio de la cunl no solo se determina la 

cantidad de dinero que se . necesita para adquirir los recursos Y para 

establecer las fuen.tes de donde se obtendrán dichos recursos, sino tanbién 

es una técnica que ayuda a establecer los criterios para su asignación. Aun 

cuando los planes financieros pueden ser derivados de las estimaciones de· 
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IJIUltO para las actividades que integran las redes, el plan financiero ele 

Wl programa sólo puedel1 ccnvertirse en presupuesto hasta que las actividades 

han sido calendarizadas, se conoce quién las realizará y qué recursos van 

a utilizarse (véase cuadro 2). 2/ 

En esta fase del proceso de planificaci6n los directores de división y 

los directores operacionales, con base en las pautas que proporcionan los 

directores ejecutivos sobre la distribución de los recursos, formulan sus 

pn¡puestas presupuestales, mismas que serán aprobadas por sus superiores. 

~ presupuestos a nivel operacional ordinariamente son preparados por 

programa y por departamento sobre tu1a base anual. En nruchas ocaciones la 

distr.i.buci6n de los recursos es informal, principal.Jrente cuando el proceso 

depende en gran medida del peso político o de la habilidad de la 

negociación de los directores involucrados. 

4. El sistema de control. 

El sistema de control forma parte del proceso global del funcionarni.P..nto de 

una organización. Cerno éste sistema está estrecharrente vinculado con el 

sistema de planificación, ambos sistemas deben ser diseñados de tal forma 

que sean consistentes entre sí y que funcionen de manera integrada. 

Para alcanzar los cbjetivos de los programas no sólo requerimos de un 

•istema de control fonnal, sino tani:>ien es necesario que el ~rtamiento 

de los mierrbros sea congniente con los objetivos. Conforrre es mayor la 

fzacuencia de los eventos no anticipados en un programa caiplejo, más 

grande debe , ser l<i corúianza de la coordinación por medio de la 

CIClllUl'Ú.cacil5n en Wla organizaci6n, y menor debe ser la confianza sobre las 

&iacles caro el instrumento b.!isico de la planeación. Las funciones de 

pl.mdficacil5n y control deben basarse significativamente sc:bre canales de 

CCllUnicaciál informales entre el personal de los distintos niveles. -ª./ 

]/ Joseph A. Maciariello, rora citada, p. 133 • 

. !' l!!!!!· p. 160-162. 
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Cuadro 2 

Ejenplo de interrelación de algunas actividades que forman parte de las 
etapas de un proceso de planificación en una coi:poración hipotética, en la 
cual el año fiscal corresponde con el año del calen~ario. Estas actividades 

estan enfocadas a fonrular el plan que se aplicará el pr6ximo año. 2/ 

Primera etapa: 
En febrero 

A mitad de marzo 

A mitad de mayo 

A fines de mayo 

A mitad de junio 

Segunda etapa: 
A fines de junio 

A fines de agosto 

Tercera etapa: 
A mitad de septierrbre 

A fines de noviarbre 

1\CTrvIDl\D 

- Se establecen los cbjetivos políticos y la 
estrategia glcbal entre los directores ejecutivos y 

los directores de división. 
- Se proporciona una guía operacional a los directores 
de división para que propongan sus cbjetivos, 
estrategias y la estructura organizacional de su 

división. 
- Se presentan los cbjetivos, estrategias y diagramas 
por división. Se proponen algunos programas y una 
estimación burda de los recursos requeridos. 

Se aprueban los objetivos, estrategia y estructura 

por división. 
- Se reajustan los objetivos, la estrategia global y 

se tanan decisiones sobre la distribución de los 
recursos entre las divisiones. 

- Los directores de división alcanzan un acuerdo 
tentativo con los directores funcionales sabre los 

programas a realizarse. 
- Se llega a un acuerdo sobre el conjunto de programas 
que se presentar& a los directores ejecutivos. 

- Se decide scbre la distribución de los recursos. 
- Se prt¡!sentan a aprobación final los pre&-upuesto~. 

2J Petcr Lorange and Richard Vnncil, cbra citada, p.29-32. 
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El proceso de control formal esta enfocado fundarrentalmente a elaborar 

reportes, a través de los cuales se informa del caoportamiento de las 

variables: costo, tiempo y calidad, para cada uno de los progrrun.:1s. Los 

reportes son un esfuerzo a fin de resolver las desviaciones que ocurren 

entre lo programado y lo realizado. I.os reportes pueden tanar muchas 

formas, incluycmdo la financiera, la física y la htunana. Un control 

financiero puede ser el estado de pérdidas y ganancias y el estado de 

recuperación de inversiones. Cerno ejcrrplo de un control físico son el 

control de inventarios y la inspección de equipo. Las formas rras frecuentes 

·para el control de los recursos humanos son la evaluación del desempeño y 

las carprobaciones personales. 

No obstante que los reportes son necesarios, no son un instrur:ento 

suficiente para realizar el control en una organización. Quienes ejercen el 

control sobre los programas son las personas y no los reportes. El sistcr.a 

de control ccnprende mucho mas que la provisión de reportes scbre el avance 

ele los programas o actividades. Además, los reportes sólo proporcionan las 

variaciones scbre el funcionamiento standard, ajustar esas variaciones 

· corresponde a las personas. 

Los reportes para un progr;:una sólo deben enfocarse sobre las variables 

que tienen un valor crucial para alcanzar los objetivos del programa y que 

pueden tanar un cause desfavorable. No es posible monitorear todos los 

aspectos del funcionamiento de cada programa. Cuando una variación es 

z:eportada, se deben considerar alternativas de solución que puedan resolver 

el prcblema. Si la solución a los problemas requiere de un incremento en 

los gastos, los cuales puedan exceder los aumentos en los beneficios del 

programa, el progrruna debe ser cancelado o redefinido. Prácticarrente, las 

modificaciones. siC!f{lre tienen implicaciones en el costo y en la 

calendarización de los progrumas. 10/ 

~/ Joseph A. Maciariello, obra citada. 
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Existen algunos sistanas de reporte para los programas, los cuales son 

meclinicos y están basados en el análisis de redes. Estos sistemas son 

llamados PERT / a)ST, y es por medio de los cu.:iles que se intenta carbinar 

los reportes de tietl{X) con las variables de costo. La falta de operatividad 

del PERT / COST se debe principalmente a que no es lo bastante flexible para 

ajustarse a los esfuerzos de replanificación que requieren frecuenteme-..ntc 

los prD'.1ectos de una organización carplcja. Los canbios ilrportantes en un 

proyecto traen consigo rrodificaciones en los gastos y en las redes de cada 

programa. Actualmente han evolucionado los sist~mas de co:1trol de 

prograrnas y son mucho mas flexibles. Sin errbargo, aún conservan elE!lrcntos 

cu11unes del PERT / cosr. 

S. La evaluación. 

La evaluaci6n ccnprende un conjunto de actividades que permiten valorar 

cuantitativamente y cualitativancnte los resultados de los planes y 

progranas. Las actividades fundarrentales de la evaluación son: a) cotejar 

los objetivos y netas propuestos con los resultados obtenidos al fine.al del 

periodo correspondiente; · b) verificar el CU111?lin1iento de los objetivos de 

planes y programas y medir sus efectos o ir.pactos; y, e) retroaliroentar·el 

siguiente ciclo de planificación. 

Fundamentalrtente, la evaluaci6n es un juicio crítico sobre los resultad{Js 

del plan y de los factores que inpiden que se cunt>lan los propósitos, de 

acuerdo con las condiciones previstas. Es a partir de éste análisis crítico 

que es posible f o:nnular las reccnendaciones para la adopción de medidas 

'correctas y retroalilrentar la planificación. 



CONCLUSIONES 
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En las actuales condiciones ideológicas, politicas, econánicas y 

actainistrativas de los gobiernos latinoanericanos, los intentos de 

planificación pGblica tradicional no sólo han fracasado en términos de sus 

prq>ias intenciones, sino que el papel mismo que han desenpeñado en el 

desarrollo de estos paises es muy cuestionable, pues no es casualidad que 

en sus econanías se haya acentuado la dependencia y el endeudamiento. 

LB planificación pGblica tradicional, caro uno de los métodos de que 

paecle disponer un gobierno para hacer política y aplicarla, aGn se continua 

ccnsiderando caro el método daninante y el más evidenteirente correcto. Sin 

enbaJ:90, no ha funcionado y ha traido consecuencias adversas, ya que es un 
dtodo que sólo puede operar en circunstancias favorables na.iy especiales, 

entre ellas: que las finalidades y los objetivos sean claros y consistentes; 

que exista. una base confiable de información¡ que las organizaciones 

pGblicas y privadas sirvan caro instrurrentos obedientes; que su canpo de 

aplicaci6n sea relativamente estable; y, que el departamento central de 

planificaci6n disponga de un poder considerable. En nuetros países estas 

ccndiciones dificílmcnte pueden ser encontradas. 

Es illportante que en los paises de la región se realicen canbios mas 

la planif icaci6n pública tenga 

y ·aplicar nuevas técnicas, 

radicales y profundos, a fin de evitar que 

ceda vez rrenos sentido. No se trata de buscar 

1111.JChas de ellas plagiadas de las organizaciones privadas, sino de basar las 

transformaciones que requiere la planificación sobre un contexto o 

perspectiva más integral y cmpleja, ya que su funcionamiento y sus 

EeSUltados están determinados y regulados p:>r las condiciones filosóficas, 

pollticas y econánicas de esos. países. 

EXisten razones considerables -una mayor intervensi6n del Estado, aumento 

de las presiones del exterior, creciente enpc:brecirniento de la sociedad, mal 

aprovechamiento de los recursos, etc. - para pensar que la planificación 

pOblica continuará pran:iviendose en nuestros países. Sin enbargo, para poder 
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mejorar la eficiencia y la viabilidad de los sistemas de planificar.ión en 
el sector pGblico esenciallrente se debe dernandar una nueva actitud por 

parte del Estado, la cual dc:be estar basada en una transfoi:m:1ción 

ideológica, un mayor ccupraniso político y la adecuación de su estructura 

organizacional. 

Debido a que estas tres o¡x::iones transfoxmadoras tienden a debi}j tar el 

papel del Estado cano portador del monopolio del poder y cano sujeto 

decisivo en el proceso de planificaci6n y del desarrollo, en nuestros 

países dichas tareas difícilmente podran llevarse a cabo cano iniciativas 

conscientes y premeditadas, ya que enfrentarían fuertes obstáculos a 

causa de la tenaz oposición y resistencia que puedan presentar tanto los 

grupos burocráticos conservadores y arraigados a sus privilegios y 

posiciones, cerno por el sector privado, el cual vería afectados sus 

intereses. No obstante, la crisis ayudará a avanzar y a tender hacia 

valores mas consistentes. 

l. Replanteamiento del modelo de desarrollo. 

La planificación pública no debe ser considerada Gnicamente cano una 
respuesta que corrija o sustituya lo que las fuerzas del mercado no pueden 

proporcionar por si mismas, sino que debe ser tanbién un instrumento que 

ayude tanto a cuestionar el modelo de desarrollo vigente en nuestros países 

oano a facilitar la búsqueda de n~vas alternativas de desarrollo que sean · 

mas acordes con las necesidades e intereses de nuestra sociedad. Mora es 

el manento de buscar nuevas alternativas de desarrollo que sean más justas 

social.mente y menos anárquicas, especialmemte dado el hecho de que los 

z:atedios tradicionales se han m:>strado incapaces para contrarrestar la 

cancentraci6n de la actividad econEmica y de la riqueza, así cano para 

aprovechar los recursos humanos y materiales. En las condiciones actuales 

planificar significa planear la fonna de cánO se va a resolver los grandes 

retos que nos presenta el futuro. Para ello, se requiere administrar 

cuidadosamente los medios, dosificar los esfuerzos y repartir los 

sacrificios. Tenemos que calcular los pasos que se darán. Hacerlos es ni 

nás ni menos que planificar 
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El fracaso de la planif icaci6n pública tradicional se enpieza a 

desde la etapa inicial de la formulación de los planes, 
generar 

debido 

fundamentalmente a las ccintradicciones existentes entre los principios 

ideol6gicos que norman el desarrollo de nuestros países y los objetivos 

po11ticos que el Estado pretende alcanzar. Estas contradicciones nulifican 

o mennan el alcance y los efectos de los propósitos o intenciones que 

aparecen en los planes, ya que se convierten en puntos vulnerables 

infranqueables. 

Se requiere la búsqueda y aplicación de nuevos .mc:rlelos de 

fin de eliminar dichas contradicciones filosófico-políticas y 
desarrollo, a 

para poder 

realizar los carrbios econémicos, sociales, 

latinorurericanos. Ya 

políticos y culturales que 

los países no podemos mantenernos como 

econérnico mundial • Es expectadores pasivos 

ínposible tratar de 

estadios avanzados 

y sufrientes del sistema 

seguir el mismo modelo de 

de desarrollo. Resulta 

caminos. Por si mismos no surgiriin. 

2.- Mayor caipraniso del gooierno con su pueblo. 

aquellos que ya lograron 

int>rescindible crear nuevos 

La planificaci6n pública debe ser expresión de la aJ:lllOJlización de los 

intereses de los grupos o fuerzas de una sociedad. l/ Ello es indispensable 

oes un condicionante para que la planificación pública se convierta en un 

inatnsnento de trabajo enfocado a la realización de sus fines y sus 

necesidades. 

El establecimiento de relaciones de cooperación y de responsabilidades 

aut.uas entre esos grupos o fuerzas, posibilita que la planificación exprese 

IWI intereses e iniciativas y que, al misno tienpo los motive a aceptar 

determinadas cbligaciones en la realizaci6n de la actividades aceptadas en 

y .Pila misma realidad constituye diferentes situaciones o perspectivas 

para los diversos actores o grupos de una sociedad, pues cada uno de 

ellos valora los hechos y ia estructura econémico-pol!tica de acuerdo 

con sus prcp6sitos. Algwios de esos grupos o fuerzas sociales son: 

sindicatos, partidos, gremios enpresariales, grupos religiosos, etc. 
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ccrnGn. Por este motivo los plar.es p!iblicos no deben ser una acta que defina 

exclusivamente la politica de desarrollo, sino que deben constituirse en un 

convenio especifico o en un acuerdo scx:ial. El caipraniso de la 

planificación pGblica no puede venir s6lo del gcbierno, ya que el alcance y 

aplicabilidad de la planif icaci6n depende de las for:mas particulares de 

organización y cooperación social. 

El mejoramiento de los nétodos y procedimientos de la planificaci6n 

p(jblica s6lo podrá surgir de una presi6n exterior o de la irrupción dentro 

de la administración pública de una voluntad política nueva. Esta nueva 

voluntad surgirá del contacto entre el gcbierno y su pueblo. Se demanda a 

los funcionarios que ya no se consideren cano situados en un mundo aparte, 

que esten constituidos en un p:Xler exterior, viviendo en una jerarquía 

congelada, disponiendo de un lenguaje propio y reusando la carunicaci6n con 

el pCiblico. 

3. Democratización del sistema politico. 

La parte esencial para un nuevo l!Ddelo de desarrollo, y una de las 

condiciones básicas para la eficiencia de los sistemas de planificaci6n, es 

la descentralización de la scx:iedad, es decir, el asegurar la participaci6n 

activa de las masas en la ioodernización econ6nica, politica y scxial de 

nuestros paises. 

El prcx:eso de descentralización del sistema politice plantea: a) 

zelaciones pei:manentes y directas entre los diversos qru¡x>s y fuerzas 

poltticas y sociales a diferentes niveles (territorial y sectorial) : y, 

b)que en esta interaéci6n di.n&ni.ca cada una de las organizaciones tenga un 

alto grado de autoncrnia, de responsabilidad y de iniciativa. El gci>ierno 

debe prcipiciar una direcci6n mSs participativa enfocada, no tanto a 

distribuir las actividades o proyectos, sino a que las organizaciones 

pman fo:cnular por si mismas sus decisiones. ~cual, en un sentido scx:ial 

ms anplio significa el debilitamiento de los centros del sist:una politico 

y &OCial respecto a las partes integrantes de la scx:iedad. 
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Debido a los cant>ios r~pidas y n~ltiples a nivel nacional e 

internacional, en nuestros países se requiere dar énfasis p.,ra las 

organizaciones operen de una manera más autóncrna y menos formalizada, es 

decir, que sus activid<1des y relaciones estén menos reguladas por rcylus 

firmamente establecidas y que cuenten con un mayor margen de variación. Es 

nccesurio que las organizaciones cuenten con una mejor capacidad de 

adaptación y de creatividad para poder dar respuesta a las nuevas 

situaciones. I.a orientación del desarrollo y del proceso de pla11ificaci6n 

pCiblica no puede ser dirigido efectivairente sólo por el centro. La 

intervención del gobierno central cebe concretarse en actividades é~ 

coordinucjón y debe hacerse de una manera casi invisible. 
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