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. DNTRODUCCION

'A partir de la Segunda Guerra Mundial se pensd en la planificacién pablica
cano un instrumento que permitiria.hacer mis racicnales los procesos de
tama de decisiones, de modo que se redujera el costo social del desarrollo.
Desde un principio, debido a la r&dpida difusi®n y aplicacidn de esta
técnica - en la administracién pGblica, 1llegd a -~ sostenerse que la
planificacién, basada cen técnicas econométricas, era un instrumento
superior que debia ser utilizado en todos los paises occidentales, tanto
los industrializados como agquellos en desarrollo.

El concepto y la prictica de la planificacién aun se mantiene en 1la
- mayoria de los paises. Todos ellos, aun aquellos que se han proclamado
- fervientes partidarios del mercado y de la reduccién del tamano del Estado
en la econamia, no han abolido sus dos principales expresiones visibles:
las oficinas de planificacién y los planes o documentos. A la fecha la
planificacién piblica scbrevive y todavia cuenta con “sacerdotes" que
defienden los mismos esquemas tradicionales de hace varias décadas. Dichos
planificadores argumentan que los defectos o deficiencias en sus sistemas
se encuentran en la prictica y no en la teoria. Ademids sostienen que los
contiruos fracasos demuestran la necesidad de aplicar .la planificacién a
una mayor escala.

No obstante, en miltiples estudios y andlisis de la planificacifn
pblica, principalmente de los paises en vias de desarrollo, se muestra que
los resultados han sido inferiores de lo que seria razonable esperar. las
experiencias en los paises de Amdrica Latina han mostrado evidencias de que

T planificacidn se encuentra en crisis. los resultados alcanzados han sido
tan pobres gue han generado un difundido sentido de frustacidn vy
escepticismo respecto al papel gue puede jugar la planificaciGn para ayudar
a estos paises a resolver sus problemas del subdesarrollo. Han sido pocos

) .J.os‘paises donde se han logrado alcanzar siquiera modestos abjetivos de un
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plan. Los planes glabales del sector pGblico no tiencn la capacidad para
racionalizar la accién de) Estado y para inducir o dar coherencia al
canpor tamiento del sector privado.
.

Ante este contexto, aunado al inter@s  personal de plasimar las
expericncias de trabajo en deperdencias oficiales, se consider® conveniente
elaborar un andlisis de las caracteristicas y limitaciones de las técnicas
de planificacidn aplicadas actualmente en el sector piblico, principalmente
en Mé&xico y, en menor medida, en América Tatina. Asimismo, con base en ese
analisis, se tratd de eslxzar algunas de las alternativas u opciones para
mejorar la eficiencia y los resultados de la planificacidn piblica aplicada
en nuestros paises.

Al principio de esta investigacitn se partid de la hipbtesis de que las
principales deficiencias o fracasos de esta técnica eran atribuibles a un
proceso de planificacion deficiente, es decir, que las diferentes ctapas ¥
actividades de la planificacién - principalmente la etapa de la formulacicn
de las estrategias - no se realizaban de acuerdeo con los planteamientos
tedricos. Posteriormente, al ir avanzando en la elaboracién del estudio se
replanted la hipdtesis, pues se detectaron miiltiples evidencias de que la
raztn primordial por la cual la mayoria de los planes oficiales no se
llevan a cabo es debido a las contradicciones y caracteristicas del mismo
Estado.

El problema de la planificacitn piblica es tan cowplejo que se considerd
~ mecesario enfocarlo desde una perspectiva mis amplia. Con este propdsito se
establecieron dos supuestos tebricos, mismos que sirvieron de base para
orientar los planteamientos contenidos en el documento. El primero,
establece que el tipo de planificacidn utilizado en los paises
latincamericanos, hasta la fecha, no ha ayudado a resolver los problemas
estructurales de su ecconomia, ni han sido realmente un punto de partica
para coordinar los esfuerzos, racionalizar objetivos y maximizar 1lcs
resultados. Ia estructura econfmica de estos paises continua siendo una
estructura econfimica capitalista (basada en la propiedad privada de los
nedios de produccidn), subdesarrollada (con insuficiente desarrollo de sus
fuerzas productivas), desequilibrada (por la existencia de polos sociales y



- geogréificos) y dependiente (sujeta a la econamia metropolitana). 1/

'Desde la dEcada de los afios sctentas la planificacidn indicativa,
concebida &sta cano la conbinacidtn del interés pﬁblico y privado a través
‘del establecimiento de objetivos indicativos, ayudas e indentivos, se ha
manifestado incapaz para superar la crisis por la que atraviesan aln los
.palses desarrollados. Este tipo de planificacidn, aplicado en mayor o
menor medida en casi todos los paises capitalistas, surge cawo una
consecuencia de la incapacidad del mercado libre para lograr tasas de
crecimiento aceptables. Como la planificacidn indicativa no sustituye al
mercado camo asignador de recursos, sblo desenmpefia un papel conplementario,
el de orientador. Es una técnica que Unicamente tiene caricter obligatorio
para la organizaciones del Estado, ya que para el sector privado es mas
bien indicativa. Al no cuestionar las funciones del Estado, las decisiones
Qcm&tdcas y politicas fundamentales contindan siendo tamadas poxr y a favor
del sector privado.

A pesar de que los paises en desarrollo han requerido de cambios en su
estructura econfmica, la planificacidn se ha utilizado camo un sustituto de
H1as reformas y sdlo ha estado enfocada a alcanzar cobjetivos parciales y
abstractos camo el crecer, controlar la inflacién o incrementar la
prqiuctividad. Ha sido un instrumento que ha ayudado a imprimir una cierta
;direccitn a la econamia, 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 latinoamericanos y, en general para todos los paises en

l‘—vIas de desarrollo, la planificacién sBlo tendrd verdadera importancia
aléndo se utilice camo un instrumento para eliminar los obsticulos que
inpiden que su desarrollo sea mis armdnico, menos dependiente vy
gradualmente mis nacional. Se. requiere de 1a blsqueda de nuevas formas de
planificacién que prawevan el carbio y no estén enfocadas a mantener el
status  quo.

1/ Arturo Guillén Rawo, Planificacién econémica a la mexicana, Editorial
Nuestro Tiempo, México, 1971.




El segundo supuesto tebGricn, se basa en que en las actuales condicioncs
econfmicas, politicas y sociales de los paises latinoamericanos, el Fstado
no puede limitar su accifn a la actividades o campos tradicionales, puesto
que para sentar las bases de un  desarrollo autosostenido, menos
desequilibrado y mds independicnte del exterior, es necesario que el Estado
se convierta en impulsor y centro de accidén de las actividades
fundamentales que son indispensables para llevar a cabo los cambios que

estos paises requieren.

En los filtimos afios, debido a la fuerte crisis econfmica de los palices
capitalistas y al resurgimicnto del liberalismo, se ha pretendido irponer
la preopuesta de reducir la participacion del Estado en la econania. Sin
embargo la intervencidn del Estado, lejos de reducirse, continGa
expandiéndose. El problema es que dicha expansién no puede continuar
asociada a una mayor autarcuia, a una falta de principios filos6ficos y a
la carencia de programas politicos consecuentes. Por ello, se demanda gue
la orientacifn y los esfuerzos por alcanzar un desarrollo mis acorde con
las necesidades e intercses de nuestros paises, no resulten de una
proyeccitn politica de unos cuantos funcionarios privilegiados, sino que
estas decisicnes y acciones tienen que ser resultado de la participaci6n de
los principales grupos y fuerzas sociales.

De acuerdo con los supuestos planteados, la planificacifn debe ser una
actividad enfocada a pramover el desarrollo integral de los paises en vias
de desarrollo, de ahi que se le pueda denominar, planificacifn para el
desarrollo. Esta se puede definir camo un té&cnica que va a ayudar para que
el Estado y los diversos grupos dinSmicos de un pais puedan tamar las
decisiones fundamentales de una manera mds consciente y sobre la base de un
conocimiento mas objetivo de la situacibn. A su vez, esta té&cnica debe
buscar que las organizaciones que integran una sociedad, entre ellas el
Estado, operen de una manera mis eficiente y coordinada.

Debido a que la planificacidn para el desarrollo no es considerada camo
un f£in sino camo un medio adecuado para satisfacer las necesidades de una
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sociedad, su finalidad no es la elaboracidn de planes cowplejos, sino
ayuwdar para que se puedan definir en forma sistematizada las decisiones y
las acciones que permitan avanzar en la solucin de los problemas y
necesidades del pais. Es por ello, que la planificacifn es considerada como
.un proceso o sisteina glabal que abarca desde la tama de decisiones hasta la
evaluacibn de las actividades realizadas.

Con el propdsito de disponer de una base para estructurar el andlisis de
la planificacién piblica, se elabord un esquama metodoldgico a partir de
estudios recientes y de experiencias favorables scbre planificacidn
" obtenidas en diferentes tipos de organizaciones. En  los nuevos
planteamientos o propuestas se especifican varios principios generales, los
cuales son considerados camo factores necesarios, no asi suficientes, para

. el &ito de un sistema de planificacifn. Estos principios propuestos es
posible integrarlos cn tres reglas basicas:

a) Para que una organizacidn pueda formular mejores decisiones
que estén de acuerdo con las finalidades de la organizacidn, se requiere:

- Que la organizacitn tenga una mayor vinculacidn con el nedio.
- Dar un mayor énfasis a la participacidn de las partes en la toma de
decisiones, es decir, gue exista un mayor consenso en la organizacidn .

b) la organizacidn debe tener una estructura organizacional mis flexible,
menos . formalizada y una estructura de poder descentralizada.

‘c) la planificacitn no es una actividad rigida y finica, sino que es un
pzbcedi.mientc 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 organizacién pucdan tomar las decisiones mids adecuadas.

Para la elaboracitn de un esquema metadoldgico que sirviera de base para
realizar tanto el diagnfstico de 1la planificaci6n ptiblica cano para
integrar una serie de técnicas y principios que mejoren los sistemas de
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planificacifn en diversas organizaciones, se retamaron y ampliaron cada una
de las reglas bisicas mencionadas, de tal forma que el esquema metodolégico
propuesto quedd integrado por tres fases: a) la formulacibn de las
decisiones estratfgicas; b) la adecuacibn de la estructura organizacional; '
Y, €) la definicibn del proceso de planificacién.

Esbozo del esquema mctodolfgico de anflisis

Formulacibn de las decisiones estrat&agicas.
Primera -~ Determinacifn de las finalidades.

fase - Formulacidn de los abjetivos.
- Seleccidn de la estrategia.

>

Adecuacifn de la estructura organizacional

-Segunda ~ Determinacitn del grado de formalizacidn.
fase - Determinacifn del grado de canplejidad.
- Definicifn de la estructura de poder.
- Definicidn del sistema de comunicacifn.
<>
! Definicifn del proceso de planificacién
‘Tercera -~ Especificacibn de las funciones para cada nivel
fase de la organizacién.

- Definicifn y vinculacifn de las etapas de planificacién

En la primera parte de esta tesis, con base en el esquema metodolSgico, se
presenta un anilisis de las principales caracterfsticas y limitaciones ce
la planificacién piblica, en el cual se da un mayor &nfasis al papel y los
resultados alcanzados en los paises en vias de desarrollo.
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En la - seqgunda parte del documento, también con base en el esgucma -
matodoldgico  propuesto, se proporciona  un  conjunto  estructurado de
conceptos, técnicas y principios cue pueden mejorar el funcionamiento de
los sistemas de planificacidn en diversas organizaciones. Por nedio de
este conjunto estructurado de elementos se pretende no sblo mostrar cuiiles
han sido ‘los avances o las tendencias de los sistemas de planificacidén
recicntes, sino tambi&n disponer de un marco de referecia para analizar
camparativamente los sistemas tradicionales de planificacidn publica.

Al final del documento, en las conclusiones se eshozan ailgunas
alternativas o perspectivas consideradas como fundanwntales para poder
mejorar la oficiencia de los sistemas de planificacidén piblica.

Por Gltimo, quisiera mencionar que el esfuerzo por abordar desde una
- perspoectiva mds integral la planificacidn publica, es una ardua tarca que
inmplica retomar las teorias y propuestas 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 aqui recogidas.




PRIMERA PARTE

ANALISIS DE IA PLANIFICACION |

EN EL SBECTOR PUBLICO
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Una de 1las novedades del siglo XX es la planificacién pGhlica, camo una

t&cnica géneral aplicada por los gaobiernos. La planificacién plblica es -
considerada cano una t&cnica superior y camo un medio ‘Gnico para formular y
llevar a cabo los chictivos politicos del Estado. Por supuesto que la
elaboracifn de planes sienmpre ha tenido lugar dentro del campo de accidn
del sector pblico, por ejenplo: en la construccidén y en la guerra. De una
actividud originalmente restringida, gradualmentc se ha ido generalizando su

" aplicacibn y se ha ido considerando cano un' rétodo superior. Despiies de la
Segunda Guerra mundial varios factores influyeron para su ripida expansidn
en los paises de América Latina, algunos de ellos fueron: a) el crecimiento
de los Qdoienxos requeria de una mayor coordinacidon de sus acciones,
principalmente en periodos de crisis; b) la presidn o las recoamendacicnes de
algunos gobicrnos o agencias internacionales que ofrecen asistencia técnica
(camo la CEPAL, ILPES, etc.) 1/ ; c) para los paises en desarrollo la
posesién de un sistema de planificacidn piblica a menudo expedita la
obtencitn de conseciones y préstamos fordneos 2/ ; d) los avances
‘espectaculares en los paises socialistas; e) los intentos de planificacién
indicativa en los paises europeos, principalmente Francia.

La planificacién piiblica ha hecho mucho para ayudar a promover el
étec_:imiento de los paises, pero se han tenido mis fracasos que éxitos en la
" ejecucitn de 1los planes de desarrollo. Esto se ha originado debido
. fundamentalmente a que los sistemas de planificacitn pliblicos, mismos a los
qQue se hard referencia como sistomas de planificacifn tradicional, estén

1/ Desde 1952, la Comision Econfmica para AmSrica latina (CEPAL) ha
publicado trabajos y ha proporciocnado asistencia técnica a los gobiernos
de NAmirica Latina con el propdsito de orientar los esfuerzos de
planificacibn pfiblica en dichos paises. En 1962, al crearse el
Instituto Latinoamericano de Planificacién qunc‘mica y Social (ILPES),
se extiendieron los esfuerzos realizados por la CEPAL.

2/ BEn 1961, en 1la reunién de Punta del Este, a  través del programa Alianza
pafa el Progreso, se reformularon y se fortaleccieron los esfuerzos de
planificacién. El desco de obtener préstamos externos para fortalecer la
.danoctacia y la 1libre enpresa 1llevd a varios gobiernos a establecer

. oficinas de planificacidén y a publicar planes de desarrollo.
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fundamentados en una  racionalidud cientifica, estin subordinados.al aparato
politico, se encuentran desligados de su contexto etterno, carecen de una
estrategia especifica para alcanzar sus objetivos y ostan caracterizados por
una estructura de pcler centralizada,

El objetivo de esta primera parte del documento es realizar un anilisis de
la planificacién cn el sector piblico, de acuerdo con el esquema
metodoldgico mencionado. En el primer subcapitulo, cuyo contenido
corresponde a la primera fase del esquema, se analiza el procesc de
formilacidn de las decisiones estratégicas 3/, es decir, el proceso para la
elaboracién o seleccién de las firalidades, los objetivos y la estrategia.
En el sequndo subcapitulo se N cuestiona las ventajas o condicionantes que
representa para un sistema de plenificacidn el estar basado sobre tna
determinada estructura organizacicnal. Por Gltimo, en el tercer subcapitulo
se analiza el proceso global de funcionamiento de la planificaci@n, en
otras palabras, las caracteristicas de las diferentes etapas de un sistema

de planificacidn.

A. LA FORMULACION DE DFCIYSTONES ESTRATEGICAS.

Para el andlisis del proceso de formulacidn de la decisiones estratégicas en
en sector piblico es muy importante partir de una revisidon o estudio de los
principios filos6ficos o finalidades en que estan basadas 1las actividades

de planificacian.

1. El marco filosdfico.

I0s paises de occidente han . probado reitcradamente ser dincapaces de
formular una filosofia 1lo suficientemente dindmica para poder renovar o
rejuvenecer el humanismo y los conceptos democriticos. Desafortunadamente,
' tanto politica camo estratfgicamente, estos paises han caido en hibitos de

3/ Por decisiones estratégicas se enticnde aquellas clecciones que gobiernan
las orientaciones mas inportantes de una organizacin.
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~ pensar ajustados fundamentalmente a procedimiontos materialistas y
- tecnoldgicos. Estamos mas acostumbrados a pensar en tasas de
crecimiento y en ddlsires, que en las ideas. Las acciones son el factor
dominante. Las ideas que pudieran guiar o replantear el proceso de
desarrollo de esos paises, cs decir la filosofia, no son un factor de
- importancia. Por esta razdn, es claro que las acciones mis f&ciles de
llevar a cabo y en una forma mis efectiva, son agquellas que explotan
mejor la ideologia en curso. 4/

Los paises en vias de desarrollo al no considerar la filosofia se
enfrentan a continuos fracasos, pues al carecer de una forma de vida,
de una filosofia propia, ticnen que ir corriendo detris de los vientos
del cambio y cediendo ante filosofias mas dinfimicas que no son
convenientes ni aplicables a su propio pais. El campo filostfico es el
nico probable para poder contrarrestar efectivamente una corriente
progresiva de ideas impuestas por otra corriente de ideas de dinamismo
canparable.

Dia a dia se alcanzan resultados increibles en la ciencia y en la
i.ndusi:ria, sin embargo, estos avances s6lo han dado lugar a una mayor
concentracidn del poder econémica, a crecientes diferencias en el
desarrollo de los paises y a situaciones ecoldgicas que amenazan con
generar un cataclismo en nuestro planeta. Por los general, los paises
que luchan por alcanzar un desarrollo futuro han sido indiferentes a
las consecuencias de sus propias acciones. 5/

La misma evolucidn del sistema capitalista mundial genera a la vez
el desarrollo de unos (grupos, clases, regimenes y naciones) vy el
subdusarrollo de otros. Es por esta raz=dn que los avances tecnoldgicos,
con los consiguientes incrementos de productividad y de produccidn, se
concentran en unas pocas zonas del mundo, mismas que se han convqrtido

4/ André Bcaufre, Strategy of action, Frederick A. Praeger Publishers,
New York, 1967.

5/ J6zsef Bognir, Planificacién y desarrollo en-los paises del tercer
mundo, Editorial Plancta, Barcelona: Espana, 1974,
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en los centros de decisifn de la econanfa capitalista. hos palses en vias de

desarrollo se encuentran asi, sametidos a una serie de presiones internas y

externas que les impiden eliminar su situacién de marginados.

La planificacitn piblica cnsayada cn los paises de 1a regidn, tanto por
su concepcidn camo por sus matodos y téenicas, ha respondido a ciertas
lincas de interpretacion del dJesarrollo econdmico y a las alternativas de
solucidn que adquieren vigencia después de la Segunda Cuerra Mundial. Por
ello, es necesario que sc analice hasta que punto la planificacidn piblica,
como un conjunto de t&cnicas- sin un cuestionamiento ideolégico y politico,
ha estado enfocada a mantencr y reforzar un modelo centralizade v
dependicnte, que de ninguna mancra es conveniente para los paisces en
desarrollo. Es por ello que ahora ya no s8lc hay que cuestionar las
técnicas o los modelos de planificacitn, sino también los principios

ideoldgicos en que estid fundamentado el modelo de desarrollo.

Pucde hablarse -con ciertas reservas- de la neutralidad de las t&cnicas
de planificacién, pero los planes gubernamentales concretos que se  elaboren
con su auxilio no podran ser ni ideoldgica y ni politicamente neutrales, vya
que conllevan, reproducen y estan condicionadas por una serie de valores, es
decir, por un conjunto de principios filos6ficos. En un pafs los valores u
cbjetivos politicos, aparescan explicitos o implicitos en un plan, se
materializan por medio del aparato politico que los promteve e impone. las
élites dominantes manipulan alternativas conservadoras o reformistas gque
ocultan un interés por conservar el poder politico y econdmico. 6/

6/ El liberalismo es una escuela del pensamiento econdmico en la cual el
mercado se coloca camo determinante scbre el hawbre. Debido a que es una
teoria que sb6lo procura la concentracidn del poder para el beneficio de
una minoria, carece de un rigor cientifico y posee una perspectiva
estrecha que le inpide intuir lo que esta mis alld de la simplicidad de
sus proposiciones. Ademis de carecer de una visidn din@mica e historica
de los procesos sociales, defonma los valores humanos pues los subordina
a los fines econdmicos-utilitarios.
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El fracaso de los sistemas de planificacifn del Estado, principalmente en
los pafses en vias de desarrollo, estd relacionado directamente con la
crisis de los modelos de desarrollo. 7/ La calidad de un plan depende
directarente de la politica econmica en que esta sustentado. Hoy el saldo

ecanfimico, politico y social muestra que se avanza sin un destino claro y
1. consistente, por 1o que resulta inviable proseguir el rumbo actual

del
o desencanto y del fracaso que ofrecen las alternativas convencionales.

los
actuales modelos de desarrollo resultan insuficientes para satisfacer los
anhelos. gue los motivaron originalmente. Nadie negar&8 que los signos
- daminantes de nuestros paises son la desiqualdad, la opresién y la pobreza
par& las mayorias.

En America Latina, la accidn de los gobiernos por si misma no corrige los
defectos de los modelos de desarrollo. Por el contrario, participa de los
mismos y los acentua. Actualmente la crisis de los modelos se manifiesta
en inflacidn, desempleo,

estancamiento econfmico, deudas externas e

en el cestrechamiento de las perspectivas del

bienestar al que todos aspiran. Es una crisis que abarca a toda la econamia
mandial. 8/

internas descammnales y,

El carfcter del modelo "mixto™ de las economias latincamericanas’ presupone
- que la intervencifn del estado no llega a eliminar la funcidn orientadora
) eje:cida por el mercado camo ocurre con los sistemas de direccidn central.

Debido a los severos problemas, limitaciones y contradicciones del desarro~

1lo de estos paises, el Estado ha llegado a tener un mayor grado-de inter-

venciftn econfmica que el habitualmente admitido por la teoria liberal. Sin

embargo, cano estas formas de presencia estatal desvirtuan la esencia misma
del sistema capitalista, se exige a los gobiermos que limiten

su
intexrvencifn en la prestacidn de servicios piiblicos esenciales.

1/ 1os modelos de desarrollo son formulaciones politicas que se elaboran
para proponer grandes objetivos a la sociedad. Se trata de proyectos

ideales hacia los que tiende o se considera que deben tender los paises.
8/ Armando Labra, modelos de desarrollo,

fasciculos de la coleccidn Grandes ‘
Tendencias Politicas Contemporaneas, UNAM, México, 1985.
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El término econamia mixta no significa realmente otro modelo, pucs en
todos los casos predominan las caracteristicas de las organizaciciws
capitalistas. En estos palses, los elementos vitales en que estd
sustentado su desarrollo son la empresa privada y el interds individual. Mo
se introducen madificaciones de fondo que propicien cambios estructurales en
la econamia, gue generen un canbio en la relacidn sector privado-Estado y,
que transformen el papel del mercado caww factor deteminante de las
decisiones y asignacién de recursos. En estas condiciones, la intervencidn
estatal viene a ser una garantia para la expansidn y el florecimiento del
capital, lo cual normalmente se logra merced al control cconfmico y politico
de los trabajadores y a una aguda concentracidn del ingreso v de la riqueza.

2. La formulacidn de cbhijetivos.

Ios gcbiermos se enfrentan continuamente con problemas. Fstos, no alcanzan
aquello que desean llevar a cabo. Dados sus vastos recursos de poder v de
sus sofisticados medios de carunicacidn y control, su fracaso es asarbroso.
Una de las causas de la ruptura entre las intenciones y los resultados, es
el modo camo el gobierno busca establecer los cbjetivos politicos v la
forma camo trata de alcanzarlos. 9/

Los gobiernos occidentales han funcionado hasta ¢l presente, gracias a un
mecanismo de canbios por crisis. Han sido incapaces de corregirse en funcién
de sus errores, pues estin obligados a que se acumulen sus problemas hasta
el mumento donde una transformacién podria permitirles resolver algunas de
las dificultades sin poner en peligro los equilibrios fundamentales entre
los grupos que les interesa mantener. Tal mecanismo tiende a hacer del
politico un personaje autoritario que actla por intuicién , mis gue por
razén. Es, ademds, poco eficaz, pues al no escuchar otras opiniones y al
rechazar cualquier critica, opera generalmente de manera ciéga.

9/ Michel Massanet, La nouvelle gestion publique: pour un etat sans
burocratie, Editions Honmes et Techniques, France, t 975,
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BEn los paiscs latincamericanos, los esfuerzos de planificacién que

. realizan los gobiernos de acucrdo con los métodos tradicionales, son

nulificados por una serie de factores que condicionan ¥ restringen el

establecimiento y la realizacién de objetivos politicos viables y
- consistentes, entre los que destacan: .

a) la planificacidn carece de un compromiso con el proceso politico.

Cano a la planificaciton pGblica tradicional se le considera una herramienta
neutral, &sta se encuentra netamente separada de la politica, a pesar de
que la éxpericncia ha mostrado que si se quiere que los planes no sean algo
mis que un ejercicio sobre papel, se decbe actuar politicamente, es decir,
debe responder a los intereses Yy necesidades de los grupos o fuerzas mas
dindmicas de la sociedad. El planificador, dentro de su aparente
imparcialidad, desde el mamento en que reformula y prioriza los objetivos
que le son dados - los cuales son generalmente mliltiples, contradictorios y
vagos -, a fin de transformar é&stos en planes factibles, estd involucrado
. en una actitud politica que perturba la 1l&gica y la neutralidad del proceso
de planificacidn. '

A su vez, la planificacién piiblica tradicional se ve aislada del proceso
politico debido, por un lado, a las tensiones y temores que genera entre
los qzﬁpos con intereses creados, los cuales ven‘ amenazada su influencia y
aumentar su incertidumbre por  las nuevas formas para tamar decisiones. Por
otfo lado, la planificacidn desilusiona a las personas mas coamprametidas
con la reforma social, pues la planificacidn no puede tocar los aspectos de
poder y de distribucién de la ricueza, sino que refuerza los supuestos del
sistema social. La planificacion piblica no puede traer consigo cambios .
de poder, pues su racionalidad no puede remplazar a la racionalidad
politica. La planificacidn y la politica son incompatibles, perc si la
»’blanificacién se desprende de la racionalidad politica corta sus
fundamentos en sus propias bases. La planificacifn debe ser una actividad
politica. 10/

10/ 1kbid, p. 46 - 47.
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caracteristicas de la planificucidn
plblica tradicional

caracteristicas de la

politica

-~ Uniformidad,

1

Pluralidad.

~ La biisqueda de la mejor solucidn. - Soluciones précticas.

- Racionalidad cientifica. - Valores y perspectivac.
— Objetivos constantes. - Objetivos on conflicto.
~ Compromisos a largo plazo. - Comprainiscs corto plazo.

B) la planificacién pGhlica tradicional es una actividad subordinada al

sistenvi politico. En la mayoria de los paises, debido & lus intereses
personales de los politicos, camnmente se compramte la integridad de
la planificacifn gubernamental. Por lo general los gobicernos no pueden
definir claramente los cbhietivos politicos. Uno de los rasgos del medio
politico latinoamericano es su inestabilidad politica, la cual lleva a
los gabiernos a tener que utilizar gran parte de su capacidad de accidn
para lograr el apoyco de los principales grupus de presidn. Esta
sitvacion de debilidad hace cue, frecuentemente, sea necesario utilizar
los instrumenteos de la politica econdica cano soportes para lograr el
respaldo politico que les permita una estabilidad minima.

Es por ello que, en vez de qfrontar las decisiones dificiles, las
autoridades politicas prefieren enlistar objetivos, que aun cuarkdo sean
inconsistentes y contradictorios entre si, puedan aparecer como una
relacibn de propdsitos en la cual se ha omitido dar un orden de
prioridades. Es condin encontrar una mezcla incongruente de objetivos
primarios y secundarios, a corto y a largo plazo, cuantitativos vy
cualitativos. In estas condiciones se dgenera una gran incertidumbre,
tanto entre los planificadores piblicos coano entre los responsables de
cada uno de 1los niveles de la organizacion, que reduce
considerablemente la vitalidad y la confiabilidad en el plan,
induciendo a que las actividades de planificacifén resulten un esfuerzo
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inGtil, pues cada Qirector de divisidn o director operacional va a
decidir por si mismo, a su discrecién y en nuchas ocasicnes en su
beneficio. Para un politico es mas importante encontrar remcdios
répidos para poder conjeturar las situaciones criticas.

La evidencia disponible muestra gque en los paises donde se elaboran
planes oficiales de desarrollo, la razdn primordial por la cual la
'mayoria de estos planes nunca llegan a realizarse es por la carencia de
un adecuado apoyo gubernamental. 11/

¢c) las oficinas de planificacidén estin desvinculadas de su nedio

externo. Un organismo sSe regencra en la medida en que establecc un
contacto dindamico con la realidad gue le rodea. la administracidn
piblica no aparece ante la socicdad coro un cuerpo viviente, que sea
moldeable en funcidn de sus aspiraciones y que sea capaz de ajustarse a
sus exigencias. El1 Estado es una organizacidn que se supone estd
enfocada al interé&s pilblico, pero gue no puede hacerle frente porcue no
es directamente responsable de €l. Las organizaciones piblicas, ademis
de que forman un cuerpo separado de la realidad, por . razdn de la
cbligacidn de ejercer un cierto nimero de prerrogativas cenfiadas al
Estado, corren el riesgo de situarse en una posicidén de superioridad
respecto a la sociedad. 12/

Una de la deficiencias més importantes de la planificacidén piblica
tradicional es el desasirce de su contexto y su falta de capacidad para
adaptarse a lo imprevisto. In la sociedad contemporénea, los cambios no
sblo son répidos sino miltiples, pues se desarrollan en diferentes
niveles y en numerosas direcciones. La velocidad y la multiplicidad del
cambio hacen que la planificacién piblica sea una actividad

11/ Albert Waterston, Planificacién del desarrollo, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1965. p.349. ’
12/ Michel Massanet, abra citada, <8 112,
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virtualmente inposible, ya que plantea mmerusos problomas. Ia
planificacidn que ignora el contexto real, que no estd entrelazada con
€1, es demasiado rigida y, por %tanto, arriesgada. Fs por ello que,
resulta camprensible el porguéd@ 1los planificadores  piblicous
continuamente aparecen tratardo de resolver los problemas de ayer.

Los planificadores tradicionales razonan con base en sus
predicciones, lo cual significa que dejan fuera lo imprevisto, el
evento de canbio mismo, ya que éste tiene mis gue una infinita
improbabilidad. Esto se debe, en parte, a que los grupos responsables
de la planificaci®én no pucden controlar ni eliminar todos los aspectos
perturbadores de un mundo de cambios rdpidos v miltiples. Bl
planificador se enfrenta al problema de dénde marcar los limites del
sistema de planificacién, qué incluir y qué dejar fuera. Si mantiene el
sistema reducido, que es lo cauin, é&ste permanecerd manejable y le
permitird predecir. Si hace el sistema muy anplio, no fodrA manipular
todas las variables y resultard dificil camprenderlo.

Tl.as proyecciones en los planes pueden ser preparadas con el &nimo de
convencer a otros de las conveniencias de planificar o para guiar el
proceso gue permita eostablecer los abjetivos politicos, lo cual no-
implica que existan intenciones para alcanzarlos. Proyectar y publicar
una lista de cbjetivos y metas no os planificar; la planificacién real
se realiza al determinar y al llevar a cabo las estrategias, los

programas y proyectos. Una meta no es una declaracién de lo que
deseariamos ver logrado. 13/

d)' la planificacién piiblica estd condicionada por las politicas de los
gobiernos y de las empresas_extranjeras. Los objetives politicos de
los paises en vias de desarrollo estin limitados por las condiciones
generales que el funcionamiento del capitaliumo les impone, pues estos
paises son la parte mis débil de la estructura econfmica del mundo

13/ Gonzalo Martner, Planificacidn y presupuesto por programas, Siglo
XX1 Editores, México, 1967,
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capitalista. Los paises latincamericanos, al tener una economia
‘subdesarrollada Yy cn exceso dependiente, estin sujetos a fuérzas,
obstaculos y contradicciones en su politica econdmica, lo cual limita
muacho sus posibilidades de accidn.

En las Gltimas décadas a los paises de latinoamérica se les ha
cbligado  a adoptar politicas de ajuste y de estabilizacidn, como
consecuencia de las condiciones impuestas al renegcciar su deuda
externa con los organismos internacionales como el Fondo Monctario
Internacional y €l Banco Mundial. Con ello, se ha reducido
considerablemte el margen de libertad para las acciones relativamente
avtbnanas y se restringe la posibilidad de un desenvolvimiento
planificado del Estado y de la propia econania.

Por lo general, los planificadores del sector piblico no hacen
explicitos los supuestos o previsiones scbre las tendencias del
contexto externo del pais, ni los intereses y politicas de los paises
industrializados y de las eapresas transnacionales. Estas deficiencias
hacen que las decisiones politicas y econfmicas se tomen tardiamente,
.evitando que se introduzcan oportunamente los ajustes campensatorios.
Las alteraciones en la relacion de los precios de intercamnio, las
oscilaciones del volumen de las exportaciones, los cambios en la
quuidez internacional y en las tasas de interé@s, asi camo la accién de
la onpresas transnacionales, son factores decisivos que  obstaculizan
lo‘s‘esfuerzos de planificacién. 14/

- BEn los f(Gltimos decenios la participacitn de las enmpresas
transnacionales se ha incrementado substancialmente, con lo cual se ha
modificado la estructura industrial y carercial de los paises en vias
de desarrollo y se ha promovido la expansidén del capital multinacional.
Estés enpresas, mismas que planifican sus actividades a nivel de sus
- matrices, disponen de poderes que no estan sujetos al control de los

14/ Eduardo Garcia D'Acufla, Pasado y futuro de la planificacidn en

MAdrica Latina, en la revista Pensamiento Latinoamericano No. 2,
julio-diciembre de 1982, Espafia. '




- 22 -

Estados. Esto da lugar a que existan evidentes repercusiones que no son
contampladas en los esquomas Ledricos tradicionales. Su conducta genera
grandes cambios en la ccounonia, ya gue influyen para que: se transforme
la estructura industrial al acentuar la monopolizacidn; on el mercado
la soberania del consumidor sea romplazada por la del productor; se
prawieva la inflacidn, pucs los precios de los biencs y servicios de
estas empresas no se fijan de acuerdo con los costos; se frene el
proceso de modernizacifn del equipo y la tecnologia; se desaliente el
empleo; Yy, Sse prameva un crecimiento industrial desigual tanto
sectorial camo regionalmente. 15/

e) La planificacibn establece altermativas Onicas, rigidas v parciales.

En la administracién piblica la actitud de los planificadores esta
sustentada en una racionalidad cientifica, la cual--les inpide
relacionarse de manera mis racional con su realidad v responder a ella.
Es a partir de esta racionalidad, basaba en modelos cientificos y en
tecnologias mcderﬁas, que se establecen las decisiones que regirén el
desarrollo de un pais. MAderdas, los planificadores piblicos 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 eleccibn scobre la cual se establece una jerarquia cerrada de
cbjetivos, los cuales muchas veces son incamppatibles v conllevan
conflictos entre si. Los planes oficiales no contamplan un elemento que
deberia ser su cje central: las necesidades sociales y productivas del
pais.

Es una prictica cauwGn que, en un mundo donde cada dia es mayor la
interdependencia, el planificador tradicional trate de enfrentar los
problemas piblicos a través de soluciones denerales y racionales
basadas sdbre una sola ciencia (frecuentemente la economia), la cual es
considerada camo absoluta., Ademds, las actividades de planificacidn

15/ Stuart Holland, La superacidn de la planificacitn capitalista,
Oikos-Tau ediciones, Barcelonas: Espafia, 1982.



23
hacen referencia a un mundo hipot@ético y construido en labox;atorio o
detrds de un escritorio, no a la interacciones y problemas del mundo
actual, Para resolver sus problemas econfmicos realizan esfuerzos para
elaborar y para aplicar técnicas conplejas que estin basadas en un
carmportamiento a corto plazo de unas cuantas variables. Se trabaja con
argumentos y modelos “ceteris paribus" y se neutraliza la influencia de
factores reales que puedan distorsionar 1la racionalidad de sus
postulados. Es por ello que, los problemas de los planificadores ya no
son los praoblemas de la vida diaria, sino los problemas insolubles
dentro del paradigma imperante en sus ciencias particulares. 16/

Asimismo, los planes tienden a ser poco realistas pues los objetivos
Yy metas que se proponen con ellos son a menudo inaccesibles. Estos
propOsitos son establecidos scbre la base de lo que es conveniente o
sobre las potencialidades econ@micas, en vez de lo que es probable o
factible. En muchas experiencias realizadas en América Latina se
cbserva que las actividades de planificacidn estuvieron basicamente
enfocadas a la formulacidn de planes a mediano plazo, sin hacer
explicitos. los planteamientos a largo plazo y sin considerar
suficientemente la importancia de los problemas inmediatos.

£) ;I_a_Elanificacién aparece cano_una_actividad campleja, especializada
y secrcta. Con frecuencia se pretende hacer creer que la planificacidn
requiere de informacién y de procedimientos complejos, muy
especiaiizados y de insﬁperable dificultad, y que s6lo los expertos son
capaces de camprender plenanente el trabajo de sus colegas.

En el sector pGblico, las oficinas de planificacidn utilizan
métodos, técnicas y convencionalismos que esté@n poco difundidos y que
no coinciden con las actividades rutinarias normales del personal de
las diversas organizaciones que integran la administracién piiblica, lo

16/ Michel Massanet, obra citada, p. 62.
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‘cual crea cierta resistencia o indiferencia que  entorpece  la

elaboracién de los plancs. Frente a esta actitud los planificadores
plblicos adoptan una posici@n de suficiencia basada en una supuesta

superioridad que les es dada por el manejo de ciertas t8cpicas e
instrumntos. 17/ ]

Ja planificacidn pGblica entre menos se apoye en un anflisis crftico
y profundo de la realidad, tanto mas busca manejar informacidn y tomar
decisiones en forma secrezta, lo cual muchas veces es un pobre sustituto
del andlisis. aAnte todo, la nccesidad del secreto corresponde a los
descos de mantener una estructura burocratizada, ya que esto refuerza
una estructura jerdrquica de varios niveles, donde 1los niveles
superiores obtiencn mis poder conforme tienen acceso a la informacidn
confidencial. Ia posesidn de los secretos hace que sus duchios
aparezcan dotados de una "magia"'especial ¥ que, por lo tanto, se les
considerc  superiores al hadrre promedio. Al no

permitir la
participacién de otras personas

con puntos de vista diferentes se
descarta cualquier cuestiocnamiento u oposiciin a su autoridad
k amipotente.
las cosas se mantiencn en secreto no ya para preservar la seguridad
nacional sino para que nadie se encuentre en aprietos, ya sea porque
los mitodos o0 las conclusiones de los estudios sean pol@&micas o©
sixtplmnte porque la impostura se haria cbvia para todo el que trate
de darsc cuenta. Todos cstos aspectos del secreto se nutren unos de
‘otros y en muchos casos impiden gue se incremente la calidad de los
trabajos. Sin embargo, no es Gnicamente la calidad de la ciencia la que
sé ve afectada, pues mucho mds es el hecho de que cagi inevitablemente

aparecen politicas errdneas y efectos sociales que minan la eonfianza'
del ciudadano. 18/

17/ Ricardo Cibbotti y Oscar Bardeci, Un_enfoque critico de la
planificaci®n en América latina, documento del IV CQurso de
Planificacidn Regional del Desarrollo, Buenos Aires, 1975.

18/ Peter Viatson, Guerra, persona y destruccidn, Editorial Nueva
Imdagen, México, 1982.
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g) la planificacitn esta enfocada a la elaboracién de documentos. Los

planificadores piiblicos tradicionales se caportan como  si  la
formulacibn de los planes fuese el propdsito que persiguicran y no el
principio de un proceso de planificacidn. Puede acontecer entonces que
el plan mismo sea olvidado despu@s de su terminacién y s6lo quede como
un mero documento con buenos propdsitos, en tanto que las direcciones y
unidades operacicnales continuaran cperando del mismo como antes lo
‘hacfan. La planificacidn tradicicnal ha tendido a ser mis un ejercicio
intelectual que un proyecto especifico que pueda ser ejecutado.

Dentro del proceso tradicional de la planificacifn, la etapa de la
tuama de decisiones estd basada en algunos supuestos camo: ninguna nueva
decisitn puede ser tomada sino hasta que haya un plan o un programa;
que los planes lo van a arreglar todo por el solo hecho de que las
.decisiones éparescan plasmadas cn el documento; y, que ninguna decisidn
importante puede ser tamada sin ellos.

Muchos gobiernos consideran que los planes pueden ser utilizados
cano un escaparate. Es por ello que, algunos plahes son formulados a
escala grandiosa, pero que guardan poca relacién con la realidad de un
pals. Con frecuencia el gobierno amite incluir en el plan los proyectos
o las ideas que se propone hacer y pone dentro del pian otras que
fodrian inpresionar a muchos de sus lectores, pero que no tiene la
menor intencién de realizar. 19/

19/ Albert Waterston, obra citada, p. 105.
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3. la eleccidn den la gstrategia.

Los paises en vias de desarrollo al carecer de una estratcegia adecuada
a sus coxldigiorxes' e intereses, dirigen continvamente sus esfuerzos
hacia callejones cada vez mas cstreéhos, pues  son  incapaces de
cpmprender las manichras de los paises mas fuertes. Sin duda alguna,
muchas de las inicistivas que scn enteramente validas para los Estados
Unidos, no estan en armcnia suficiente con las necesidades y esperanzas
de los paises subdesarrollados, ni quizi con las perspectivas de los
denmds paises industrializados. 20/

Los planificadores plblicos son cautivos de su propia racionalidad
cientifica, la cual condicicna o es determinante no sdlo en la
formulacidn de los objetivos politicos sino tanbién en la eleccidn de
las estrat_egiés, mchas de las cuales ya estan dadas dc antemano. Es
por csta razdn que no se le ha dado la suficiente importancia a los
andlisis o diagndsticos estratégicos que permitan seleccionar la
estrategia mis adecuada para un contexto y situacidén dada.

Una de las deficiencias mids serias de la planificacidén tradicional
es creeer que las actividades de planificacidn terminan una vez que ha
sido elaborado el plan. Quizd e esto se deba la poca atencidn que se
presta para que los objetivos sean traducidos en acciones. En las
oficinas de planificacifn aun cuando se han mejorado las metodologias
para  la formulacidn de los planes y para la definicidén de los
abjetivos, se ha descuidado la etapa para seleccionar las estrate(jias
.que . correspondan a los abjetivos planteados y a las situaciones
especificas. Esta falta de definicién y de concrecidn de las
esﬁrategias da lugar a que en los planes aparescan- lineas de
orientaciéon de las acciones muy tenues y que no se analicen
adecuadamente los instrumentos y medios disponibles.

20/ André Beaufre, Strateéy of action, Frederick A. Praeger Publishers,
New York, 1967.
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Debido a 1la estructura jerdrquica y centralizada de las
organizaciones pliblicas, la eleccidn de las estrategias es realizada
por uno- O por pocos centros de la tama de decisiones. En dichas
unidades de planificacién se tiene el supuesto de que una vez que so
han determinado los aobjetivos politicos, la aplicacifn de los mismos
debe ser necutral, apolitica y obediente. Debe ser un proceso scmejante»
a una miquina, en la cual los actores humanos funcionen como unidades
en operacidn. Es por esta razén que no se presta atencifn para que los
departamentos o unidades coperacionales o funcionales conozcan los
ohjetivos generales, el sistema de planificacifn aplicado y no se les
proporcione una é'uia operacional que oriente sus actividades. El
gobierno confia en regulaciones, en organizaciones y gente obediente y,
si es necesario usa la fuerza o aisla del sistema a quien se opone o
trata de cuestiocnarlo. Este enfoque trae consigo: un rechazo a Jla
participacion por parte de los miembros; una estructura excesivanente
centralizada; desconfianza schbre los controles impuestos; mata la
variedad y la veracidad; y, acentia la rigidez.

Para los planificadores pGblicos tradicionales es muy dificil dar
mayor atencidn o dedicar mas esfuerzos para realizar la eleccidn y la
ejecucidn de las estrategias, pues esta etapa se¢ caracteriza pors

a) Los abjetivos politicos y las estrategias deben permanecer estables
y fijas durante la ejecucitn de los planes. Si surgen eventos
imprevistos, s&lo el centro puede realizar los ajustes. Cuando las
unidades organizacionales realicen sus propias adaptaciones a los
planes, el centro podra considerar esta actitud camo un fracaso del
control central o camo una reaccifn de rebeldia. La respuesta del
centro probablemente serd la aplicacitn de mis controles.

b) Generamente, se establece una sola estrategia, misma que se impone
de una manera uniforme para todas las organizaciones y regiones, sin
importar si es o no adecuada para cada una de ellas.
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c) La mayor parte de los planificadores pGhlicos no indican la forna
concreta de 1o que debe hacerse para realizar los plines, con lo quu ue
intensifica la creencia de cque los problemas en la formalacidn doe un
plan son scparables de los problemas para su ‘ejecucidn. El vinculo
entre los cbjetivos de un plan y las estiategias: CS un concoptc gue
muchos planificadores cencuentran dificil de entender. Para nucheos de
ellos, la tarea termina al preparar el plan y considcran cue
corresponde a otrus el llevar a cabo las accicnes o medidas necesar ias

para ejecutarlo. 21/

Q) En la ejecucidn de los planes estan involucrados grupos o unidades
~organizacionales, los cuales no son instrumcntos ohedientes a la
disposicién de los que taman las decisiones, a causa de que los
“individuos proteygcn sus intereses y que las organizaciones piiblicas
estan caracterizadas por un "“conservadurisme dindnico", es decir,
luchan por mantener lo mismo y hacer las mismas cosas de la nisma

manera. 22/

Es por ello, cue ahora podcomos entender el porqué los planes
piblicos tradicionales continuamente requieren de nuevas organizacicnes
para poder ejecutar los programas y proyectos, lo cual es costosc y
genera mias prdblemas entre las organizaciones existentes.

21/ Albert Waterston, ‘abra citada, p. 320.
22/ Erich Frami, La revolucién de la csperanza, Fondo de Cultura

Econfmica, México, 1968,
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Todos estos factores contribuyen a que en el sector pfiblico las

estrategias propuestas tengan miy pocas posibilidades de llevarse a cabo de
acverdo a lo esperado. Ademis, es conveniente tener en cuenta que la
tendencia a separar la formulaci®n del plan de su realizacidn se ha ido
exacervando por . la preoccupacion de los planificadores piilblicos respecto a
los factores econfmicos, con exclusidn de los factores organizacicnales,
administrativos y polfticos. En 1los paises en vias de desarrollo esto ha
originado serios problemas, pues los maximos

. de las estrategias son administrativos vy,
econfmicos. 23/

cbstaculos para la aplicacidn
especialmente politicos, mis que

© B. IA ESTRUCTURA ORGANTZACTIONAL.

En el sector pGblico, los sistemas de planificacidén tradicional no
contenplan o  plantean modificaciocnes para establecer la estructura
organizacional que pueda ser la mAs adecuada, pues lo normal es que las
actividades de planificacitn se ajusten a la estructura existente. los
mecanismos de planificacitn sOlo se sobreponen a la estructura de 1la
adminsitracidn pblica. Dichas estructuras administrativas de los Estados,
por lo general, han sido establecidas para satisfacer condiciones que han
canbiado considerablemente. 24/ '

AGn cuando las dificultades para mejorar o adecuar la estructura
organizacional del sector plblico son evidentes, los planificadores phblicos

23/ Albert Waterston, cbra citada, p. 278.

24/ En algunos paises las reformas administrativas han consistido en
ajustes ficiles y de corto plazo de los cuadros de la organizacidn
pblica, a través de los cuales de replantean las lineas de mando y se
redistribuye al perscnal. Es conveniente tener en cuenta que para poder
introducir mejoras en la eficiencia organizacional del sector piblico
se requiere de tiempo para realizarlas, 'ya que deben ser resultado de
un proceso continuo de readaptacién de los métodos y los valores en que
.se fundamentard la estructura organizacional.
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tienden a ignorarlas al preparar los planes. Se carece de evaluaciones de
la capacidad de funcicnamiento y respuesta del aparato  administrativo
respecto a las responsabilidades que se le pucdan asignar al estar inmerso
en un proceso global de planificacidn. La ecstructura orgafMizacional puede
entorpecer la eficiencia de las actividades de planificacién al condicionar
los alcances y los resultados de los planes. Es por ello, que las formas
cqrplejas de planificacién deben ser evitadas cuando 1la calidad y las
caracteristicas de la organizacidn impiden apoyar tales decisicnes. Ninguna
organizacidén debe ser recargada con tareas mis numerosas o mis delicadas de
las 'que puede ser capaz de realizar; la cantidad y las formas de
p_lanificacién deben estar ¢strictamentc limitadas a su capacidad. 25/

La experiencia a mostrado que las deficiencias o las limitacicnes
organizacionales son una de las causas mas importantes y persistentes por
las cuales los costos se incrementan y se generan daonoras en la ejecucién de
los planes y programas de desarrollo. En los paises en desarrollo es comin |
encontrar que los mavores chsticulos para la ejecucidn de un plan no
provienen de los recursos financieros, sino de la capacidad organizacional

de la administracidn piblica.

'Es por ello, que uno de los elementos fundamentales que han impedido el
‘avance y la eficiencia de la planificacitn pGblica, es el hecho de que no se
_han alterado o adecuado los principales mecanismos de la toma de decisiones
y las caracteristicas organizacionales del aparato estatal. Esta situacidn
da lugar a que el Estado continuec manteniendo una estructura organizacional
centralizada, altamente formalizada y campleja.

1. Centralizacidn de la estructura de autoridad,

El sector piblico, considerado cano una organizacidn, se caracteriza por
tener una estructura de autoridad fuertemente centralizada y autoritaria,
que origina que las decisiones, rdenes y sugerencias emancn desde arriba y
estén dirigidas hacia la base de la pirdmide. TLos mismos planes piblicos o
planes de desarrollo a menudo son formulados por unos cuantos funcionarios

25/ Albert Viaterston, obra citada, p.277.
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o'técnicos, sin recurrir a la magquinaria administrativa gubernamontal. 1la
planificacidn no es sino un ejercicio de gabinete sin incidencia real sdbre
€l propio sector piblico y alejado de los principales centros de decisidn.
los procedimientos  fijados legalmente para la participacién social se
reducen a mecanismos limitados para vertir opiniones.

La supercentralizacidn del poder ejercido por un gcbierrno federal, con
_sede en una ciudad, conduce a una gravosa y rigida burccracia, asi cano a
‘una menor eficiencia administrativa. Al concentrarse las decisiones en mno';:
de unos cuantos funcionarios de la parte mis alta de la estructura
jerGrquica, se induce frecuentemente a demoras disperdiosas en las
actividades que se realizan en los niveles medios y en la base de la
administracién piblica, ya gue dichos funcionarios estin tan sobrecargados
de asuntos diversos que carecen de tienpo para atender sus campranisos.

Protegidos por una estructura centralizada los gobernantes recurren al
aislamiento y a un control minucioso a fin de tratar de hacer aparecer sus
fantasias camo verdaderas. Fl contacto con la realidsd es limitado. Fn

. estas condiciones el sector pGblico, como una organizacidén, es poco
eficiente para aportar respuestas acertadas y depende de la habilidad de la
clispide del poder central del Estado. Ademis, la concentracidn del poder

sin control alguno que lo enjuicie, termina por dar lugar al abuso mismo del

. poder y con &l a la corrupcidn.

1Los funcionarios de 1las oficinas centrales argumentan gue es necesario
"monopolizar la toma de decisiones y el control de los gastos con el
propSsito de poder coordinar las actividades. Sin embargo, los hechos
revelan que la coordinacion del aparato gubernamental preSent;a muchas
limitaciones y deficiencias, debido a que el desperdicio, la duplicacién y
las disputaé institucionales acentuan la dispersion de funciones y la
diseminacién de ‘las responsabilidades en la gjecucién de los programas y
~ proyectos. .
Ia centralizacién campleta- de las operaciones administrativas impide
coordinar las actividades tanto entre e intra las secretarias o ministerios
del Estado, camo entre el dgobierno central y los gobiemos estatales o
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locales. La imposibilidad de coordinar las distintas organizaciones.ptblicas
da lugar a que cada secretaria o entidad gubernamental cucnte con su ‘ propio
programa de actividades y gue se denercn distintas  concepciones vy
estrategias sabre el runbo del pais. Excepcionalmente  las  autoridades
regionales disponen de autoridad suficiente para tomar algo mds que las
decisiones menos importantes en materia de desarrollo sin que tengan ue
remitirse al gobierno central.

Algunas de las razones por las cuales las oficinas centrales carecen de
informacidn de confianza acerca de las necesidades y de los avances do los
prayectos que se realizan fucra del la capital o de los grandes centros de
poblacion son: a) los servidores piblicos generalmente prefieren vivir y
trabajar en las condiciones roelativamente mAs atractivas de la capital, va
que pocos viajan lejos de casa o con la frecuencia suficiente para llegar a
familiarizarsc con los problemas; y, b} la camnicacidn deficiente entre las
autoridades centrales y las de provincia reduce la corriente continua y
confiable de informacidn,

2. Camplejidad.
Asimismo, para poder realizar las actividades que requiere un proceso glcbal
dé planificacién no se dispone de una estructura organizacicnal confiable
- debido a los problemas gue resultan de su canplejidad, entendida ésta tanto
por el grado de preparacién y ecspecializacién de los mierbros camo por su,
distribucidn en la organizacidn. Ia planificacién pGblica tiene que operar
en un medio que se modifica  permancentercnte por la intromisién legitima de
’ personas no previstas y sin capacitacion para el puesto asignado. En muchas
orgénizaciones pblicas los funcionarios son cambiados tan frecuentemente
. 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 Apﬁblico dificilmente se puede disponer de persconal motivado y
¥ creativo para participar o realizar las tareas de planificacidn, pues por

26/ Albert Waterston, obra citada, p. 262.
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10 general pierden en poco tiempo el interds por obtener una formacidn
permanente  que les permita estar actualizados Y Sser mias cumpetitivos,
Despues de unos afios sblo tratan de irse adaptando a los cambios en la
organizacifn, lo cual les permitird asequrar un minimo de carrera v la
tranquilidad en su trabajo.

3. Formalizacibn.

En las organizacidnes del sector piblico es dificil estimular un cambio de
mentalidad en los individuos desde el mamento en que las rigideces
estatutarias inmponen las tareas a realizar, asi comwo por la _reduccién del
margen de accidn que pueden disponer los miembros debido a la gran cantidad
de normas de camportamiento implicitas. lLas caracteristicas de la burocracia
facilitan que las organizacicnes sean altamente formalizadas, es decir, que
estén reguladas por reglas o normas firmemente establecidas.

La influencia politica en el enrolamiento y en las pramociones, la mala

utilizacién del personal capacitado, los bajos sueldos de los niveles
inferiores y 1la nula participacidon en la toma de decisiones, son factores
que influyen para mantener baja la moral del perscnal y para pramover la
incawpetencia, la pereza y el desperdicio. Ademds, dada la reticencia
i_ Qeneral para asumir responsabilidades, se favorecen los procedimientos
. administrativos que las dispersan. Los responsabilidades de grupo a menudo
son sustitutos de las responsabilidades individuales.

Camo parte de la formalizacidn de 1la estructura organizacional, en la
administracitn piblica se genera un papeleo excesivo. Ningﬁh asunto, por
't:'ivial que sea, puede ser considerado hasta quebesté puesto por escrito.
- Esta obsesitn de poner todas las cosas por escrito, sin embargo no siempre
conduce a una accibn apropiada ni a producir una compilacién de registros
dignos de confianza. Las demoras resultantes son algunas  veces
_increiblemente prolongadas.
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‘Ce BEL PROCESQ DI PLANIFICACION.

En este subcapitulo se analizan dos elemerntos qu: estiin relacionados o que
tiencn incidencia sdbre el proceso glabal de la planificacifén en el sector

piblico, a saber: a) las principales caracteristicas de las otapas que
integran el proceso de planificacidn; y, b) la-inconpatibilidad de los
métodos y té&cnicas de planificacidén del sector privado con los de la-

administracidn piblica.

1. Caracteristicas de las etapas del proceso de planificacifn.
De acuerdo con las definiciones que aparecen en la introduccidn, el preceso

global de la planificacidn est& integrado por cinco etapas: la formulacidén
de decisiones estratégicas, la programacidn, la presupuestacidn, el control

y la evaluacidn.

a) Formulacién de las decisioncs estrat8gicas. En la administracidn pablica,

la etapa de forrnulacitn de las principales decisicnes que crientardn todas
sus actividades es realizada por una unidad de planificacidn a nivel
central, la cual en forma independiente de todos los niveles de la
organizacidn, establece objetivos politicos finices, permanentes Vv de
aplicacidn general. Con frecuencia, debido a que los chjetivos politicos
' ya estidn dados de antomano, la elaboracidn de los diagndsticos resulta ser
mas bien una actividad que va a formalizar el proceso y a justificar dichas
decisiores. Al no realizarse los analisis conducentes para determinar la
factibilidad de 1los planes, se da al planificador un margen de aparente
libertad para plantear cbjetivos ambiciosos, olvidando la pousible accion de
llosA grupos sociales y de los centros de interés que seran afectados por
dichos objetivos y medidas que aparescan en los planes.

‘aAsimisro, cuando se establecen las estrategias que corresponden a dichos
abjetivos, &stas son imprecisas, rigidas e impuestas. En esta etapa, a los
niveles medios y operacionales sblo les corresponde ajustarse a los
planteamientos fornmlados por las unidades centrales, cono si estos fueran

partes abedientes.

En las organizaciones pfiblicas es muy frecuente la falta de coordinacidn
entre los miembros de los diferentes niveles y entre las unidades de un
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mismo nivel, debido a la dispersidn de las funciones y a la diseminasi®n de

las responsabilidades en 1la ejecucidn de los programas y proyectos. Esta
falta de coordinacién es afin mis dificil de alcanzarse entre el gobierno
central y los gabiernos regicnales. Recientemente, estas deficiencias en
la coordinacidn entre los minicterios o las secretarias de Estado, asi como
_al interior de las mismas, se ha tratado de superar mediante la creacidn de
nuevas organizaciones, las cuales nuy probablemente crearfn mas problemas
que los que resuelvan. 27/ :

En el proceso de la planificacidn pGblica tradicional es importante hacer
notar que un rasgo canmin de la burocracia es que sus mienbros, al
considerarse camwo parte del aparato politico, no desean tener responsabili-
dades, es dccir, se eximen de tomar aquellas decisiones por las que puedan
ser criticados. Tratan por todos los medios de evitar entrometerse
en asuntos que no correspondan a sus funciones especificas y, si tienen
dudas, las remiten a su jefe inmediato, que a su vez hard lo mismo. Esta
forna de actuar da lugar a que los individuos no puedan iniciar u organizar
nada sin la ayuda de la miquina burocritica. Estas condiciones paralizan su
iniciativa y 1les crean un sentido profundo de impotencia, ademis de que
ocacionan un serio retraso al desarrollo de nuestros paises.

Ab) ProgramaciGn. Debido a que en los sistemas de planificacidén de la
administracién pGblica no existe una estrecha vinculacifn. entre la etapa
para tamar las decisiones generales gque orientardn todo su proceso de
planificacibn y la etapa de programacifn, la determinacidn de los programas
Yy Proyectos con frecuencia se realizan no de acuerdo con objetivos politicos
y la estrategia global dada, sino ante las presiones politicas o con el fin
de favorecer a un grupo de poder. Esta falta de retroalimentacién y de
integraciftn de las actividades y de las decisiones es una de las razones por
las cuales los planes oficiales de desarrollo quedan came un conjunto de
bucnas intencianes.

27/ 1bid, p. 261
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‘Por lo gencral, la estructura de los programas es realizada por una
unidad especifica, que forma parte del mizmo medio politico. A esta unidad
le corresponde el problema de categorizar los programas con base en los
‘abjetivos del gobierno, mismos que ruchas veces no  le son proporcionados o
se le presentan de una manera vaga o conflictiva. Con frecuencia las
secretarias o ministerios del Estado disponen‘de un manual de programaci&n y
de operacidn, donde se especifican los objetivos politicos del sector
correspondiente y se sefialan las pautas para desglosar los programas. Sin
enbargo, en &stos manuales los objetivos y pautas para la programacién
aparecen en forma muy gencral, dando lugar a que cada direccidn o
departamento establesca sus propios criterios, basados sobre el principio de
buscar satisfacer las neccsidades basicas.

Adends, las secretarias o ministerios comunmente establecen e irponen
estratcgias o lineas de accidn muy generales, Gnicas y que se aplicarin por
iqual para todas regiones y las organizaciores subordinadas a ellas. Io
cual impide, que al definir los proyramas o proyectos, se formalen
. alternativas para un mejor aprovechamiento de los recursos materiales,
financieros y humanos. Estas caracteristicas del proceso de planificacidn
piblica tradicional hacen innecesario separar la etapa de programacién v la
etapa de presupuestacidn, p{.\es arnbas aparecen como una sola actividad.

Todas estas deficiencias, aunadas al hecho de que las grandes
organizac:.ones publicas llegan a convertirse en feudos con capacidad de
bloquear cualquier decisidén que afecte sus mterescs, impiden que los
prablemas, entre ellos los regionales, sean abordados en forma integral,
coordinada, con optimizacidn de recursos y con un mayor impacto social
positivo.

) Presupuestaci®n. Ia incompatibilidad de la planificacisn piblica
tradicional y su adaptacidn a situaciones recalistas, es ilustrada por las
dificultades que los planificadores piblicos encuentran al integrar las
decisiones de largo plazo con los programas, proyectos y actividades a corto
plazo. Esto es especialmete cbvio en las fricciones entre el plan y el
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presupucsto, y peor afin, en los casos en que el presupuesto ignora

) campletamente el plan y la estructura programitica existente. FEn muchas
ogaciones, la conducta de 1las personas responsables de foomlar el

presuypuesto no estd dirigida a rechazar los planteamientos del plan, sino

‘por el contrario, al mostrar interés por considerar seriamente las
peirspectivas del plan, es frecuente que se tengan que realizar actividades

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

forma anticipada, pues las mismas unidades operacionales destruyen su propia

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

propia efectividad. 28/

En las organizaciones piblicas, las personas o unidades responsables de
.elaborar el presupuesto no reciben los criterios o guias, por parte de la
" unidad central, para poder ‘erarquizar vy uniformizar sus decisiones. Los
actores en la etapa presupuestal pueden tener diferentes orientaciones. Las
propuestas presupuestales que se enwian a los departamentos © unidades
opceracionales estan parcialmente determinadas por las expectativas o
estimaciones de lo que piensan hacer las personas responsables del
presupuesto. Estos intereses perscnales por lo general no s8lo no coinciden
con el plan y la estructura programitica sino que incluso se contraponen.

La presupuestacién en las organizaciones piblicas es una actividad
‘relativamente autdnoma. Durante esta etapa los dnicos vinculos can el
' medio externo son las restricciones de ingresos, catdstrofes o presiones
politicas. Los responsables del presupuesto enfocan su atencidn
principalmente sobre cuestiones que parecen tener respuesta; no se
" enfrentan a solucionar la camplejidad de la realidad, pues ellos limitan su
atencibn 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 aplicacidn.

28/ Herman R. Van Gunsteren, The quest for control; a critique of the
national - central - rule approach in public affairs, John Wiley and
Sons, Ltd., Great Britain, 1976.
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Debido a que las principales decisiones de los planes sc taman a.nivel
central, a que no se dispone de prioridades entre los mﬁltiples programas
Y a que no se establecen altermativas de gasto para cada programa, los
debates y decisiones presupuestales estan basados en el método  de
incrementos lineales de las partidas. Para su aplicacifn, se toma como base
el nivel de gasto del afio vigente para cada partida o programa y*, sobre
&ste nivel, se establece un incremento porcentual para el préximo afno.
Este método de incrementos no cuestiona las condiciones o supuestcs de los
programas existentes, pues sblo procura mantencr en forma aproximada la
misma estructura de programas. Este mStodo tiene la gran inconveniencia ce
no motivar la buscueda de otras alternativas de gasto o de ideas nuevas,
de no dar enfasis a los programacs o decisiones prioritarias de los planes
y de no buscar le eficiencia en la aplicacidn del gasto pblico, scbre todo
en el rubro de la inversiones.

d) El sistema de control. Un sistema de control formal est§ enfocado a la
elaboracidn de reportes o informes, los cuales tienen el prcpdsito de ayudar
a captar y resolver las desviaciones entre lo programado y lo ejecutado. Con
frecuencia los reportes o informes que les corresponde enviar a las
organizaciones que integran el sector pliblico, son inadecuados (ya sea por-
qgue se exagera, comite o distorsiona la informaci@n), a menudo se retrasan y
por lo general son demasiado vagos o esquemfticos para poder determinar los
avances o impactos de los proyectos. Estas deficiencias en los repori:es
pueden deberse a la incertidutbre o a la apatia de los miembros de las
organizaciones piblicas. En algunos casos esta falta de entusiamo para
informar sobre los avances, es una reaccifn en contra de lo complicado de
los formatos utilizados y de la infinidad de informes que deben rerndir a las

diversas oficinas de gobierno.

Una de las caracteristicas - de los sistemas de control en el sector
pblico, es que los planificadores plblicos cansideran que las persocnas que
integran lés direcciones a nivel de divisi6n y a nivel operaciocnal, deben de
ser cmﬁroladas desde arriba. Cuando estas unidades organizacionales no
se adecuan al plan o a las nomas preestablecidas, se requiere de mis
—diciplina y de mis control. En el plan no puede haber nada mal. Para los
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planificadores tradicionales los planes nunca pueden ser inapropiados. 29/

@) E]l sistema de evaluacidn. La planificacidn requiere de una evaluacidn

periddica de los planes. No chbstante, las evaluaciones preparadas por la
- mayor parte de lag oficinas centrales de planificacién no son del todo
frecuentes y oportunas. Tanto en esta unidades camo en la mayoria de las
organizaciones pfiblicas lo que generalmente se hace es emitir un inforlﬁe de
mediano plazo © una revisidn de las realizaciones al final de los periodcs
de un plan, ya gque muy dificilmentese elaboran evaluaciones. Dcnde se
llegan a realizar, a menudo son emitidas mucho tiempo despues de finalizar
el periodo a que se refieren. Esto se puede explicar por "la ausencia de un
medio concurrencial en un universo impregnado de verbalismo y de falta de
unidades para medir el é&xito que sean undnimamente reconocidas. La gestidn
plblica evoluciona en un contexto migico donde la camplejidad de los canales
de .decisién diluye la nocién de responsabilidad. ILos politicos
frecuentemente sc desligan de los errores que han cametido". 30/

2. Incampatibilidad del sector privado v el sector piblico.
A fin de superar las limitaciones de la planificacién plblica, con

frecuencia se busca transferir los modelos y las té&cnicas de planificacidn
“del sector privado. Ia transposicion de los metodos y técnicas de
planificacitn y de direccién del sector privado a la administracitn piblica
no es un procedimiento correcto, pues existen diferencias esenciales cntre
. la empiresa privada, orientada a la maximizacidn del beneficio, y la adminis-
traéi&\ piblica, que se consagra fundamentalmente al inter&s gereral. De
' acuerdo con la naturaleza de estas organizaciones se pueden abservar
“importantes diferencias entre ambas, algunas de ellas son: 31/

/@) las organizaciones piiblicas nacen de la voluntad politica, la cual puede
o bigualnenf:e poner fin a su existencia. En este sentido su nacimiento y su
- sapervivencia no dependen de ellas, sino de un poder extrinseco.

- 29/ Nerman r. Van Gunsteren, cbra citada, p. 25.
30/ Michel Massanct, cbra citada, p. 49-51.
31/ 1Ibid, p.61.
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b)  Las organizaciones pfblicas estan sujetas a un poder politico
parcialmente exterior, que influye para cque la definicibn de sus
actividades esté ligada a juicios de valor y no a criterios de direccidén o
gestitn. Aflin cuando estas organizaciones estan comprometidas en una 18gica
de efectividad, sus estructuras no se han ajustado a las normas de
eficiencia.

¢) Otra diferencia importante es la forma de regulacidn de la organizacién
. plblica. Esta regqulacidén no puede ser obtenida f(nicamente de 1la
rentabilidad. Ciertamente, se pueden analizar sus operaciones en términcs
de rentabilidad, definiendo sus costos y evaluando los servicios que
presta, pero existen otros aspectos que tambien son determinantes, como: las
exigencias de la opinidn piblica, . las ventajas politicas v la voluntad e
servir de la organizacifn. En comparacidén con los criterios con los que
funciona un hospital privado, el hospital pGblico estd abierto sin
condiciones a las urgencias, hospeda al indigente y participa en misiones
de investigaci®n y ensehanza. Las empresas privadas, por su parte, pueden
llegar a actuar en contra de los mismos intereses de la sociedad en la cual
estan inmersas.

d) La empresa privada para establecer y realizar sus estrategias dispone
de una mayor libertad de manicbra o© de accién con respecto a la
lo:ganizaciones pablicas. las - empresas pueden hacer investigaciones de
- mexcado; pueden contratar y despadir personal; pueden abandona2r algunas
actividades e iniciar otras; se pueden "mover hacia diferentes medios;
.pueden disponer de alternativas y de innovaciones tecnoldgicas; y, ticnen
_una mayor opcibn de &xito.

Pero no por ello la enmpresa privada debe aparecer cawo perfedta y la
organizacién pOblica camo imperfecta., Ia empresa posee un universo mis
: sinple, mientfas las organizaciones piblicas tienen la carga de hacer
canpatibles objetivos muy diferentes y cambiantes. la enpresa privada " ests
enfoca favorablemente al perfeccionamiento incesante de sus procesos y posee
los medios para medir su progreso. la organizacién pliblica estd expuesta al
'riesgov de traducir su funcionamiento en rutina y autoritarismo. - -
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_Dd:ido a que no es posible proponer un modelo de planificacidén que sea
aplicable a diferentes organizaciones, ya que cada organizacidn difiere por
sus fines, cbjetivos, tamafio, estilo de direccidn, etc., en esta parte del
documento se ha procurado proporcionarb, con bhase en el esquema metodoléxyico
prescntado en la introduccidn, un conjunto estructurado de conceptos,
técnicas y principios que pueden resultar de importancia para mejorar la
efectividad de los sistenas de planificacidn en organizaciones complejas,
tanto plblicas camo privadas. Estos elementos propuestos son una sintesis
de los resultados cobtenidos por investigadores universitarios y por
consultores externos, asi como por las experiencias mismas de diversas

organizaciones.

Esta segunda parte est8 campuesta por tres capitulos. El primer capitulo
hace referencia a la etapa de la planificacifén enfocada a la tama de la
decisiones estratégicas. Camo punto de partida se considera fundamental
que los planificadores y los directores de cualquier organizacidn,
principalmente las piiblicas, replanteen o delimiten el marco filosdfico gue
va a orientar o a fundamentar sus decisiones. Posteriormente, para
determinar la viabilidad o el impacto de los cdbjetivos politicos se
recamienda el establecimiento de un marco tedrico y la elaboracidn de un
diégnéstico politico. Una vez que se dispone de las finalidades y de los
abjetivos para una organizacién, se procede a seleccionar la estrategia.

En el segundo capitulo se aportan algunos criterios y elementos para
determinar o ajustar la estructura organizacional a un sistema de
planificacién propuesto, asi camo para analizar la estructura existente en
una organizacidén. Con el propdsito de aportar elementos gque ayuden a
“ realizar esta adecuacidn, se describen los factores que integran una
" estructura organizacional -formalizacién, camplejidad, estructura de poder
y la estructura de camnicaciones—- y se establecen algunos criterios para
determinar su grado de influencia en la organizacidn.
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“En el capitulo tres, se proporcionan algunos principios para ayudar a
especificar las caracteristicas operacionales o la forma camwo funcionara
una organizacidn en su conjunto. Estos principios son considerados
fundamentales para la formulacifn de un sistema de planificacibn.
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"1. LA FORMULACION DE IAS DECISIONES FESTRATEGICAS

El desarrollo de este capitulo se centra en que la planificacifn debe ser
un intento organizado, consciente y . continuo, basado scbre ciertos
principios filosdficos, para . formular objetivos y seleccionar las
yaylternativas‘mﬁs adecuadas para alcanzarlos. Es por ello, que se proponen
_algunas técnicas y conceptos que pueden ayvudar para que en una organizacidn
se: a) determinen las finalidades o principios filogbficos; b) forrmlen los
objetivos; y, ¢) seleccione la estrategia. i

A. IA ELABORACION DL MARCO FILOSOFICO.

- La planificacidn en si misma es uno de los pasos mas progresistas que haya

realizado la raza humana, pues le permite estar consciente del procesc de
desarrollo. Sin enbax:go, la planificacién se ha convertido en una actividad
nefasta, pues ha contribuido a que el harbre pierda el wvalor para pensar
por si mismo y tamar decisiones de su pleno campromiso intelectual vy
emocional con la vida. 1/

- 1a ripida evolucifn de las ciencias en los Gltimos decenios, incluyendo
a _lqs _ciehcias sociales, ha éstado cnfocada_a a tratar de encontrar un fondo
de cmocxmentos que sea la base para el progreso. Sin embargo, en é&sta
evolucién de las ciencias se ha puesto poca atencidn en dos campos de la

V actividad intelectual:la filosofia y la estrategia. 2/

‘Las estructuras de 1la nueva sociedad se han sustentado scbre los
criterios de la ciencia y de la tecnologia moderna. El1 cientifismo ha
. ‘originado que el hawbre se abstraiga de los problemas humanos y atienda

Erich Fram, La revolucién de la esperanza, Fondo de  CQultura
Econfmica, México, 1968,

André& Beaufre, Introduction to strategy, Frederich A. Praeger,
inc., New York, 1965.
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predaminantemente a las cuestiones que s8lo interesan al desarrollo de
teorias abstractas y generales. La ciencia moderna no esti referida a un
mundo sustentado en una realidad constatable y observable, sino a uno
hipot&tico y construible. Se supone que la ciencia tiene conexiones
internas con el mundo dado y, es por ello, que basamos nuestras acciones en
las conclusiones de los modelos cientifico'.;. Debido a &sto, actualmente
contamos con una imaginacitn e iniciativa ilimitadas para resolver los
problemas técnicos, pero una imaginacién de lo mis restringida cuando se
trata de problemas humanos. 3/

Para resolver los importantes prablemas técnicos y de organizacitn, a
través de la cibernética y de la autamatizacidn, se han construido maquinas
que funcionan mucho mids rapido y con mayor precisién que el cerebro humano. )
Estas condiciones han originado el supuesto de que el hambre esta eximido
de dudar y que los juicios y emociones humanas no deben inferir en el
proceso de tama de decisiones. Asimismo, las inplicaciones scbre el harbre
se descartan, dado que la mayoria de los planificadores manejan el factor
humano con la sequridad de que puede adaptarse a cualquier condicidn sin
causar ningun trastorno.

En una sociedad capitalista, en la cual es determinante el criterio
econfmico, al hatbre se le concibe no camo un fin, sino camo un medio. No
interesa que el hambre se desarrolle de una manera oamilateral, sino
unilateral. No importan todas las potencialidades del havbre, sino sblo
aguellas que sirven a los intereses de los grupos daminantes. Para ello, se
crea un aparato politico, cientifico y religioso, que permita 1la
supervivencia del sistema. 4/ \

3/ Michel Massanet, ILa nouvelle gestion publique, Editions Hames et
Techniques,” France, 1975.
4/ André Beaufre, obra citada.
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Existe un principio basico que guia los esfuerzos y los pensamientos de

las personas cue laboran en las organizaciones occidentales, es el aunnto
de la eficiencia y el logro del maximo crecimiento. Para incrementar la
efiqiencia, las organizaciones se enfocan a fijar actitudes “adecuadas" en
los miembros, a standarizar el servicio, a suprimir los elementos de
creatividad y a fraccionar las tareas hasta el punto donde no s¢ requiera
ningun contacto interpersonal. El &xito de una organizacidn o de la
econcmia de un pais se mide por sus incrementos en la produccidn total o
en sus ingresos anuales. Existen muchisimos ejemplos de que el constante
aumento en la cantidad constituye un objetivo para los planificadoves y
para miembros de las organizaciones contemporaneas. Con mucha frecuencia a
ésto se refiere el concepto "progreso". Si todos los esfuerzos estén
encaminados a hacer mis, la cualidad de vivir pierde importancia y las
actividades que una vez fucron medios sc convierten en fines. 5/

Cualquiera gue sea la filosofia, una accidn no puede ser tomada teniendo
solamente a la vista el progreso. La palabra progreso no significa nada, a
menos que se vrefiera a una filosofia claramernte definida. Progreso
significa carbio, pero no todo cambio es progreso, ni el progreso se
47 alcanzara sicmpre sdlo en la explotacidn del cambio. &/

la planificacidn no es una actividad neutral, sino que conlleva en forma
implicita y estd condicicnada por una serie de valores y normas, es decir,
por un conjunto de principios filos6ficos. ILa planificacifn en los paises
'oocidentales, se percaten o no los planificadores, reproduce y amplia la
estructura y valores del éistema capitalista, debido fundamentalmente a que
sus pensamientos y decisiones estdn basados en una cosmovisitn
materialista-cientifica.

2I Erich Framm, dbra citada.
6/ André Beaufre, Strategy of action, Frederich A. Praeger, Inc.,
" New York, 1967. p. 52 - 53.
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B. FORMULACION DE LOS ORIFTIVOS POLITICOS.

Una vez que se ha establecido en forma explicita o han sido reconocidos los
principios filosdficos o los fines que orientar@n las decisiones politicas
en una organizacidn, la definicidn clara de los dbjetivos politicos serl un
camponente determinante en el proceso de planificaciGn. Aln cuando 1la

finalidad y los objetivos politicos. son propdsitos a alcanzar, existen

diferencias considerables entre ambos. los fines son propfsitos que
implican valores, los cuales representan los fines (Gltimos de 1las

~aspiraciones humanas. A su vez, los objetivos son propbsitos que pueden ser
alcanzados y son perfectibles. 7/

los dbjetivos globales o politicos de una organizacidn son los
determminantes del caracter y del sentido del esfucrzo planificador. En una
organizacidén, el objetivo orienta el acontecer, las actividades y los

3/ Para distinguir mis claramente el significado de finalidad y de cbjetivo
es conveniente ubicar estos dos conceptos en cuatro dimensiones:

= Temporalidad. Una finalidad no tiene tiempo o duracifin. Un objetivo
es temporal, forma parte de una fase y es remplazado por otros
dbjetivos.

- Especificidad. La finalidad es planteada en témminos generales,
amplios y enfocada a imdgenes, estilos y autopercepciones. los
dbjetivos son mucho mis especificos. Es por ello, que la finalidad
nunca puede ser alcanzada, mientras los abjetivos si.

- Enfogue. La finalidad es usualmente establecida en t&rminos del medio
‘externo a la organizacifn. Ios © bjetivos estan enfocados mds hacia
el interior y traen consigo importantes inplicacicnes sobre la- forma
como 1os'recursos de la organizacidn van a ser utilizados.

- Madicifn. La cuantificacién de finalidades es en términos relativos.
Los objetivos son expresados en téminos absolutos.
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procesos hacia una finalidad especifica. los dbjetivos se derivan de los
deseos de los micmbros, de las condiciones internas y de las presiones
provenientes del medio externo. B8/

Sin una definicidn de los objetivos que precise el acento relativo que
deba ponerse en cada uno de ellos, es probable que las estrategias, los
progranas y las asignaciones presupuestales sean elegidas arbitrariamentc 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 determinan la escala
del esfuerzo que una organizacidon pueda emprender. Si los planificaderes
realizan &sta funcidn, no se puede esperar mucho de lo que resulte del
plan. 9/

FEl objeto de una decisién politica es que 8sta ejerza una influencia
psicoldgica decisiva scbre el nivel de decisiones de los grupos opuestos o
en competencia. Para ello, es necesario establecer algunos criterios
generales que orienten el proceso de tama de las decisiones politicas, los
cuales podran ser considerados camo el marco tedrico.

1. Marco tebrico

‘El disponer de una marco tedrico es esencial, ya que é&ste integra un
conjunto de principios que facilitar@n la reorientacidn y sistematizacidn
de los acontecimientos considerados de inter&s para una organizacidn. Por
ello, se ha considerado conveniente retomar la propuesta del General

8/ la palabra "politica” utilizada en el documento, se estd considerando
camo el arte de gobernar o la manera de dirigir los asuntos - de una
organizacién. Es por ello, que al hacer referencia a  los objetivos que
‘orientan a toda una organizacién , se usa indistintamente el término
objetivos politicos Yy objetivos globales,

9/ Albert Waterston, Planificacion del desarrolllo, Fondo .de Cultura
Ecanfmica, México, 1965.
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Andr& Beaufre, de aplicar camw marco tedrico para la tama de decisiones Yy
la fornulacién de las cstrategias, los planteamientos estratégicos de la
Escuela Francesa, representada por el Mariscal Foch.i0/ bicho pensamicnto
- o postulados estratégicos se resuwen en dos reglas muy abstractas: la
libertad de accién y la econamia de fuerzas. Fstas reglas son tan

abstractas que pueden ser aplicadas a todos los modelos. Son tan generales
a primera vista que es dificil establecer conclusiones concretas scbre
ellas. No obstante, constituyen un buen ma¥co para el an&lisis de las
circunstancias que inciden sobre la organizacidn.

Estas reglas emanan de la interaccifn de dos voluntades (organizaciones)
que se esfuerzan por alcanzar un adbjetivo politico en una situacidn de
conflicto, en la cual cada parte trata de imponer su decisidn. La victoria
la obtendréd el lado que tenga éxito en bloqﬁear las acciones del adversario
y alcance su objetivo. Esto se logra a través de la "preservacidn de la
libertad de accidn". E1 conflicto de voluntades se representa entonces como
una lucha por la 1libertad de acci@n, en la cual cada parte trata de
preservar la libertad de accidn para si y negarla al adversario.

Si disponemos de m3s recursos (econdmicos, materiales, t&cnicos, etc.),
es decir, si somos mis fuertes, la preservaciton de la libertad de accidn
sera facil, lo cual sb&lo ocurrira en casos extremos y en raras ocasiones.
Camo 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 opositores. Esta &ptima
distribucidon de recursos es conocida camo “econamia de fuerzas". Estas dos
reqlas pueden resunirse en la siqguiente fdrmula: alcanzar un objetivo
decisivo gracias a la libertad de accién ganada por una sblida econcmia de
fuerzas.

81 en el proceso para definir los objetivos glcbales se aplican &stas
dos reglas basicas, las organizaciones podrén disponer de decisiones

10/ André Beaufre, 1965, obra citada. p. 34 - 35.
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alternativas, que ante cualquier situacifn adversa prevista, les permitirdn
que no se redusca su libertad de accidn y no tengan un gran desgaste de sus
recursos. ’

Con el fin de que en una organizacidn los dbjetivos globales dispcngan
de una mayor libertad de accidn y no estén circunscritos a los
condicionantes estructurales, es necesario estudiar el contexto y las
circunstancias en las cuales estd inmersa nuestra organizacidn, asi camwo
analizar los maowentos en los cuales pueden cambiar los cursos de los
eventos, ya que para poder modificar un proceso se requiere invariablemente
de una intervencidn temprana. De ahi la necesidad de mirar hacia adelante,
en lugar de la tradicional y erronea actitud de “esperar y ver". 11/

2. Diagndstico politico

- 1a elaboracidn de un diagnSstico politico consiste, en esencia, en dar una
explicacidén de la evolucién y de las caracteristicas de los acontecimientos
que tienen incidencia en la organizacidn. Esta explicacidn serd la base
para formular 1los 6bjetivos politicos, sobre los cuales se elegiran las
estrategias de accidn. Un diagndstico serd una base para poder -determinar
sf las soluciones planteadas, para hacer frente a los problemas
considerados, podrén ser alcanzadas o facilitadas por los propios objetivos
politicos.

En la elaboracifn de un diagndstico politico, a los actores sobre el
escenario politico no se les puede permitir basar sus decisiones sobre
intuiciones vagas o instintivas, pues a ellos les corresponde fundamentar
sus acciones en conceptos claramente forri;ulados o percibidos. El poder
disponer de una perspectiva precisa de la situacidn puede ayudar a estimar
las ventajas, inconveniencias y los posibles riesgos de progeguir con
determinados objetivos politicos. Nada es peor que ‘saltar en la c':bscu.ridad.
Esto puede ser resultado de una accidn que estid divorciada de su contexto
f:olit::lco y emprendida con la esperanza “aventurista" de que algun milagro
" imprevisto apareceré. -

11/ André Beaufre, 1967, cbra citada. p. 47 -48.
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Existen dos técnicas, propuestas por el General Beaufre, que se
considera pueden ser aplicadas en un diagndstico politico y servirédn de
apoyo para el proceso de tama de deciones politicas de cualquier
organizacion compleja. Estas té&cnicas son: el estudio de las organizaciones
;ln\iolucradas a la nuestra y el estudio de los cbjetivos 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 &sta situacidn, de interacciones multilaterales, es posible
diferenciar cuatro grupos de organizaciones:

- El primero, es nuestra propia organizacién, a la cual llamaremos A.

- El segundo, lo integran a&uellas organizaciones que intervienen en
una situacidn considerada y cuyo interés coincide con A. A &stas les
llamaremos Bl. Bz' 33, 4 etc. )

- El tercer grupo esta integrado por aquellas organizaciones que
constituyen un cbsticulo para que la organizacién A alcance su
abjetivo politico. Las llamaremos Cl, C2, C3, Cq, etc.

~ Finalmente, el grupo formado por el resto de las organizaciones, lae
cuales no son afectadas directamente por ‘una decisidn o accién
considerada, pero que en un mavento dado pueden tener una influencia
favorable o desfavorable sobre la organizacidn A. A éstas les

llamaremos El’ Ez, 3 E4, etc.

El esquema general de accidn para aplicar &sta técnica ‘consiste en que:
para que A alcance sus abjetivos politicos debe, con el apoyo de B,
convencer al grupo C. Mientras que, al mismo tienpo, hace esfuerzos para
aségurar que el grupo E la apoye o no intervenga a favor del grupo C.

12/ André Beaufre, 1967, cbra.citada. p. 56 - 62.
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“b) An8lisis de los dcbjetivos.
La finalidad y los cbjetivos glabales de una organizacifin son el mejor
‘punto de partida paxa el andlisis de la misma. Debido a que muy pocas
’ ‘organizaciones persiguen un solo cbjetivo, surge el prablema de objetivos
nﬁl(:iples -y conflictivos. E1 cbjetivo de una organizacidn no tiene
. necesariamente que ser idéntico al que se define camo tal en los estatutos
O reglamentos. El andlisis de los cbjetivos de nuestra organizacién, como
~de agquellas que tienen una incidencia directa o indirecta, se plantea en
tres etapas: ‘

i) Se hace una relacién y una comparacidn de las finalidades y de los
cbjetivos de las diversas organizaciones que intervienen en una determinada
situacitn. Ademis, se da un orden de prioridad a los cbijetivos politicos de
cada organizacién involucrada. ‘ -

Para simplificar, vamos a suponer que existen dos paises, A y B, que
tienen finicamente tres cbjetivos politicos: salvaguardar su independencia
{x) , asegurar su prosperidad material (y), e incrementar su influencia
sobre un tercer pais (z). A cada uno de estos objetivos le asig'nanns un
valor numdrico de acuerdo a su importancia, con lo cual podrencs
zépresentarlos graficamente de la siguiente manera:

A x=10 B y=10
y= 8 : x= 5

z= 4 z = 2

Esta técnica‘ proporciona algur{os elementos para un an8lisis objetivo.
Por ejemplo, en este caso se muestra que B no sacrificard su prosperidad
. {y). para afocarse sobre un conflicto, mientras A tiene una mayor

"oportunidad de hacerlo.
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Una objeciftn cbvia es que la asignacifn de los coeficientes de valor es
siempre muy. problemitica., Sin embargo, no se debe abandonar este método de
anilisis s8lo por &sta razdn, debido a que nos pennite clarificar la forma
de las relaciones entre las organizaciones.

.

ii) Un anflisis de las contradicciones internas y externas de las
finalidades y objetivos de las organizaciones. Las contradicciones internas
en la politica de una organizacifn juegan un papel importante, pues tienden
a inhibir las decisiocnes. Ante ésta situacidn, se tienen tres altermativas
para eliminar las contradicciones internas :

= Ceder a uno de los objetivos contradictorios con todos los sacrificios

que ésto implica.

- Encontrar una solucién que elimine la contradiccidn, lo cual serd poco

frecuente.

-~ No tomar decisién al respecto.

Bstas contradicciones internas deben ser consideradas cawo puntos
vulnerables. Son una palanca de accidn que podemos utilizar. A su vez,
podemos esperar que nuestros oponentes har&n uso de nuestras
contradicciones, pues es un método poderoso para inducir parélisis o
" dieminuir la libertad de acciGn.

iiji) Se elabora un esquema de manicbra para explotar mejor las
 similitudes y contradicciones existentes entre los m&viles politicos de las
difetentes organizaciaones involucradas. El principio base de esta manicbra
es; el mejor nivel de decisifn politica es aquel que maximiza la propia
libertad de decisitn politica y minimiza la del oponente. Tebricamente, el
- problema consiste en eliminar nuestras propias contradicciones o al menos
‘evitar que se expandan, mientras que, al mismo tiempo se busca incrementar
‘las contradicciones del oponente.

Para ilustrar estos planteamientos, en el primer libro del General
Beaufre aparece un ejenplo de la historia, el cual tiene la ventaja de ser
carparativamente simple y que s6lo involucrS un nimero pequefio de paises,
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Este ejemplo muestra claramente camo se modifican las alianzas y se llogya

a nuevos acuerdos. Nos rawontamos a 1939, afio en que cinco paises estaban
involucrados en un posible conflicto b&lico. Los principales objetivos

politicos de esos paises eran, en orden de prioridad, los siguientes:

Alemania

Polonia Francia/G.Bretafia

URSS

Xl -Destruir Polonia

xz- Neutralidad
Franco~Britanica

x3- Anticomnismo

Y, - Defenderse de Z,~ Defender

1 1
Alemania Polonia
Y2- Miedo a la 22-— Apoyar a la
URSS URSS

Y,- Alianza Franco Zy- Evitar la

T, - Evitar in-
lucrarse

T2-~ Recobrar
fronteras

'I'3- Antinazimo

-Briténica guerra
Y 4~ No compromisoc
contradicciones internas
‘_ - : - s - Y
: X] y )(2 son Y4 es contradic Z3 es contradic T] T3 son
_contradictorios torio a Y, ¥y ¥, torio a zZ, vy 2, contradictorios
- zl y 22 son —'I‘1 Yy '.1‘2 pueden
contradictorios contradecirse

contradicciones externas

X
X., es contradictorio a T3 b 22

es contradictorio a Yl Y z1

W e

Y
2

es contradictorio a 22
es contradictorio a ‘I‘1

NN
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En Esta situacifn, Alemania mantuvo la iniciativa y tamd una decisidn, )ll4
’

llegar a un acuerdo con la URSS, olvidando su objetivo x3 (anticomunismo) y
xz (neutralidad franco-brit@nica). Por su parte, Stalin abandond su motivo
'.l‘3 {(antinazismo) . Con ello, los objetivos politicos de ambos paises fueron:

Alemania URSS
x1 - Destruir Polonia T - Evitar involucrarse en la guerra
x2 - Acuerdo con la URSS T, = Recobrar fronteras

La URSS y Alemania formaron una alianza, el Acuerdo Stalin-Ribbentrop, de
1939, con el cual eliminaban sus contradidciones internas y externas. Por
otro lado, los polacos eran ahora prisioneros de su propia - contradicidn
bisica. Los Franco-Britinicos fueron paralizados por la contradiccidn entre
sus objetivos z1 Y 2%,. La guerra fue formalmente declarada y no se
proporciond asistencia militar a Polonia.

Esta ilustracidn, afin cuando es muy generalizada, muestra el valor de un
andlisis muy cuidadoso de los objetivos politicos. El estudio a lo largo de
esta 1inea de razonamiento puede ser un considerable apoyo para un andlisis
_ mSs claro de la situaciones socio-politicas nacionales e internacionales.

\

L 3. Desglose de los objetivos globales.

Cano parte del proceso de planificacitn, una vez gue se han establecido 1los
. cbjetivos glcbales de la organizacifn, se requiere que &stos se desglosen en
una serie de cbjetivos mis especificos .y consistentes. FExisten diversos
niveles de desagregacién de los dbjetivos, de acuerdo con los niveles de la
. estructura jerSrquica de la organizacifn. Mientras el personal de los
niveles superiores es responsable de que se establezcan los objetivos
glabales con la colaboracién de los diferentes niveles, a los miembros de
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los depar;anentos o unidades funcionales 1les corresponde formular los

objetivos operacionales o metas. 13/

Los dbjetivos operacionales o metas son la representacidn dg lo que se
desea alcanzar comc resultado de las acciones que se espora realizar., SI
€stos cbjetivos no estin vinculados a una estrategia, se transformarén,
en el mejor de los casos, es una prediccidn o una proyeccidn y, en el peor de
los casos, en el producto de un ritual matemidtico de nula importancia
préctica. 14/

4. Objetivos globales y la estrategia.
los cbjetivos globales y la estrategia son dos campos distintos scbre un
mistmo marceo filoséfico, en el cual ambos tienen una interaccidén continua.

Los objetivos politicos proporcionan un esquema o estructura dentro de la
cual la estrategia tendrd lugar; la estrategia ayuda a. la preparacidn del
diagnbstico politico al proporcionar meticulosos métodos y por su
conocimiento de las factibilidades estratégicas.

. Debido a que la estrategia persique un propdsito, cuyo cbjeto es llevar a
cabo un objetivo politico, &sta debe ser tanto concebida cano conducida en
una estrecha coordinacidén y subordinacitn a lo que llamamos el “nivel de
decisitn politica". Las estrategias no pueden ser progresistas = ni
éaxservédotas, pues sdBlo buscan establecer, en forma objetiva, las iineas
de accidn que nos permitan alcanzar los cbjetivos. Son los objetivos
politicbs los que pueden ser progresistas o conservadores, lo cual depende
de las ideas que se encuentren detrds de ellos. 15/

313/ Es conveniente remarcar que las metas no deben ser resultado de un
pranbstico, es‘ decir, de una extrapolacitn del desarrollo esperado de
las actividades por realizarse en el futuro. Las metas u cbjetivos
operacionales se determinan cuando en los departamentos o unidades

" funcionales se taman las decisiones que les corresponden. Las decisiones
a este nivel incluyen tanto la formilacién de sus objetivos camo la
especificacitn de los progranas y proyectos.

- 14/ Albert wWaterston, obra citada.

s/ André Beaufre, 1965, Obra citada.

{3
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C. 1A FEILFCCION DE IA ESTRATEGIA. 16/

" El siglo XX ha sido un periodo de grandes cambios, en . el cual se ha dado
muy poca importancia al estudio de la estrategia. A la estratcgia se le ha
considerado camwo una ciencia anticuada, . cano un proceso del pensamiento
relacionado con la guerra y no con el desarrollo de un pais o de una
organizacién. Al parecei-, esto se debe a que durante estas décadas se dio
una mayor prioridad a lo material sobre las ideas, a la adquisicién de
equipo tecnoldgico scbre las manicbras operacionales y a la industria scbre
la filosofia. Recientemente, debido a 1la conplejidad y a la rapidez de
cambio de los eventos, se ha tratado de desenterrar y retomar este sistema
de anilisis. ’

La estrategia no puede ser considerada’ camo una doctrina definida, sino
que es un método del pensamiento, cuyo cobjeto es codificar eventos,

determinarles un orden de prioridad y seleccionar el curso de accidn mds
efectivo. El pensamiento estratégico se desarrolla a partir de la
interaccitn de dos voluntades opuestas que buscan alcanzar un objetivo, a
través del uso, con un maximo de eficiencia, de las técnicas y de los medios
disponibles. La estrategia es un proceso del pensamiento que requiere de un
fondo de conocimientos que continuamente se vayan incrementando de una
generacibn a otra. No es un proceso fortuito que se deba replantear a los
eventos del momento. El pensamiento estrateglco es permanente, abarca tanto
los periodos normales camo los excepcicnales, pues es el Gnico medio que nos
permite preveer los riesgos y evitarlos.

1a estrategia es un arte y no una ciencia, pues el estratega debe
seleccionar y basar sus razonamientos en un proceso de andlisis y evaluacidn
de los factores determinantes. La estrateg:.a no es caw el ajedrez, pues sus
piezas no tienen un valor permanente. Es un proceso de pensamiento original

16/ Este subcapitulo se elabord resumiendo los planteamientos sobre
estrategias que aparecen en los tres libros del General André Beaufre:
*Introduction to Strategy", Strategy of Action" y "Strategy and
Deterxrance".
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quz debe seleccionar entre un gran nmaro de variante y cursos conjeturales
‘de acci@n. Debe haber una estritegia especifica para cada curso de accidn.
io;!alquiet estrategia dada pucde ser la mejor posible en ciertas situaciones
.y la. peor concebible en otras, Este es un principio basico.

" De acuerdo ccn el marco tebrico fornulado, el principio esencial de la
‘estrategia es la libertad de accidn. la base del proceso estratcgico es,
por lo.tanto, la preservacién de la propia libertad de acci®n y la habilicad
pdra privar al oponente de su libertad de accifn.

‘El proceso de pensamiento estratégico, no cbstante lo coamplejo que pueda
"ger, dcbera ser capaz de establecer un méEtodo que en la practica nos
permita alcanzar los fines 'y los objetivos politicos. Un requerimiento
-fundamental del método estratéyico es. la elaboracidén de un andlisis de los
objetivos politicos y de las inplicaciones que &stos traen consigo para el

nivel - estratégico. Esto servird camo punto de partida para proceder
metodologicamente a formular un diagndstico estratégico, para deducir las

4manic'>bras estratégicas y para establecer un plan de accién.

. Diagndstico estratégico.
'Un diagnOstico estratégico se elabora con el objeto de ayudar a determinar
" las potencialidades inherentes a las diversas lineas de accién gque permitan

- alcanzar los objetivos politicos, para estimar la eficiencia de cada una de
. lqs formas . de - accidn consideradas -y para  selecciocnar-la estrategia mas
i ad‘ecmda., . Bn el diagndstico estratégico deben ser analizados cuatro
: ';Aiféctv:ores: tiempo, espacio, fuerza material y fuerza moral.

.-@) Tiempo. El anflisis de los cbjetivos politicos desde una perspectiva del
’ tialpo es un factor inportante para la seleccién de la estrategia. Ademas,
" es necesario considerar la secuencia y los requerimientos de tiempo de las
.~ alternativas ‘de accién en las diferentes zonas. Una regla de oro es arreglar
>1a:.secuencia de éstas alternativas de tal forma que su efecto pueda -

. converger en tiempo y en espacio..
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b) Espacic. Los objetivos politicos tambi&n deben ser analizados desde una’
dimensidn espacial, en la cual se consideren las &reas donde las acciones
deben tamar lugar, la naturaleza de las actividades, su intensidad y el
orden en el cual las diversas iniciativas pueden ser tamadas. La
clasificacifn de las zonas dependerd de los objetivos a alcanzaxr y de 1las
caracteristicas del conflicto. El estudio de cada una de las zonas de
interés puede apoyarse en la goegrafia fisica, econ@mica y demografica.

. €) 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 organizacidn oponente, asi como estimar los medios que se

necesitaxian para contrarrestar esas acciones. 17/ Un segundo paso
consiste en elaborar un anflisis similar de los puntos vulnerables y de los
recursos que dipone nuestra organizacidn. El tercer paso estaria

enfocado a reconsiderar los objetivos politicos y los recursos materiales
de terceras organizaciones con el propdsito de que intervengan abierta o
encubiertamente en el conflicto.

d) Fuerza moral. Uno de los aspectos mis importantes para la estrategia es
el estudio del elemento psicolégico. Es aqui donde entran en Jjuego las
~causas principales de las reacciones humanas. Con el desarrollo actual de
los medios de informacién, la psicologia a llegado a ser un campo de accién
basico y decisivo. Los recursos materiales son siempre finitos vy
frecuentemente reducidos. A su vez, el canpo psicoldgico es una reserva
inagotable de fuerza. Tedricamente, cualquier inferioridad, por mias grande

.1_?_/ Se consideran camo puntos vulnerables de una organizacién agquellos
elementos de debilidad que pueden ser resultado de: insuficientes recur-
sos financieros, &reas geogrdficas dificiles de atender, deficiencias
administrativas, ausencia de voluntad politica o limitaciones técnicas.
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que &sta sea, puede ser capensada por este método. En una situacidn de
confl icto, el objeto de una accidn psicolBgica es aumentar la voluntad
de poder y el indice de resistencia de nuestro lado y disminuirsela al
oponente. Con ello, se incrementard nuestra libertad de accidn y se
reducirad la del adversario.

Las mayores fuerzas psicoldgicas que la estrategia puede explotar son:
el nacionalismo, el cual, indudablemente es la fuerza mas importante; y, la
la busqueda del bienestar material. Debido a los adelantos econdmicos
recientes, se ha incrementado la confianza en el desarrollo de la
produccidn. El productivismo ha llegado a ser un ideal moderno, una té@sis
que supone incramentos sin limites en el standard de vida de la poblacidn.
En el mundo actual encontramos gue la propagacifén del nacionalismo vy la
busqueda del bienestar social, algunas veces actuan en forma coordinada y
en miltiples ocasiones se ovponen una a la otra. Ellas son antagénicas
cuando la prosperidad parece requerir de una reduccidn de la independencia
nacional en favor de la aceptacitn del ingreso de paises supranacionales.

2. Maniobrabilidad.

- cuando nos enfrentamos al problema de elegir la forma como vamos a actuar
para alcanzar un objetivo politico, es posible que afrontemos una
multitud de doctrinas contrapuestas. Es por medio del estudic de las
.. maniobras que podemos determinar la forma de cdmo seleccionar los.cursos
de accidn o estratcgias mas adecuados para determinadas situaciones. Ia
seleccidn de una estrategia dependerd del tipo de la manicbra que se haya
- considerado asi camo del resultado del andlisis de los cuatro factores o

camponentes del diagnbstico estratégico. La estrategia es una manidbra
‘. general que camrende tanto acciones para contrarrestar o debilitar las
decisiones y actividades de 1la organizacidn oponente, cano las acciones
" enfocadas a alcanzar los objetivos politicos de nuestra organizacidn.

Al seleccionar un curso de accifn, se busca preservar la libertad de

accibén, pues el objeto de la acci®n es ganarla, recuperarla o privar-al

adversario de ella. A su vez, para poder asegurar la libertad de accidn es -
esencial mantener 1la iniciativa, la cual es un factor fundamental en la

manicbra.
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A continuacifn se describen tres ejemplos de modelos de manicbras, con
el propbsito de mostrar la variedad de posibles cursos de accidén o
estrategias que se pueden establecer. Estos ejemplos pueden ayudar a
carprender mejor la naturaleza y coriginalidad del proceso estratégico:

- 81 el aobjetivo es inportante, los recursos disponibles abundantes y
se tiene una libertad de accitn amplia, una decisidn puede plantéarsc
., por un modo de accibn directo, a través de una accidn ofensiva, répida y
breve.
-~ S1I el objetivo no es importante, los recursos disponibles
insuficientes para alcanzar el objetivo y 1la libertad de accidn es
limitada, la eleccifn de un curso de accifn se hard por un modo de accidn
indirecto.
~ Si el objetivo es importante, los recursos disponibles muy limitados
¥y la libertad de accibn es restringida, se debe recurrir a un modo de
accidn 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.

Estos ejenplos sirven para mostrar que un estratega no se debe respaldar -
en una sola forma de estrategia. Cada estrategia puede ser la mejor
solucifn, pero sblo en ciertas circunstancias definidas. Sin un adecuado
anklisis de los factores que determinen la estrategia, la seleccidn de un
curso de accitn se harad por costunbre o siguiendo la moda del mamento.

a) Modos de estrategia. La estrategia directa y la estrategia indirecta
son dos modos de definir un curso de accifn para alcanzar una decisifn
 ‘polftica. Estas dos formas de accibn son Qiferentes soluciones, que
difieren en el procedimiento cano se va a llevar la accidn, pero que tienen
el mismo cbjeto. '

1) Modo directo. la estrategia en el modo directo es un ' intento por
alcanzar una decisién por medio de un curso de accibn ofensivo directo.
El modo directo requiere que la organizacifn = determine una serie camleta de
acciones para alcanzar un abjetivo politico.
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Este tipo de estrategia dependerd en gran medida de los cobjetivos
politicos, ya cue presupone la existencia de abundantes recursos y una
aplia libertad de accidn. Los objetivos politicos determinaran si la
accibn sera ofensiva o defensiva ( amenazas ), si los resultados esperados
sern a gran o pequefla escala y si la extensidn de la accifn serd absoluta

. o relativa.

ii) Modo indirecto. Es la estrategia gque se aplica cuando se busca
alcanzar una decisidn, no por medic de un confrontamiento directo con otra
organizacién m3s fuerte, sino por métodos menos directos. El . término
estrategia indirecta puede aparecer ambiquo y confuso, debido a que su
naturaleza indirecta no es frecuentemoente camprendida. Sin embargo,
actualmente es la forma de estrategia a la cual se presta mayor atencidn y

que se aplica con mayor frecuencia.

La aplicacién de la estrategia en el modo indirecto presupone que hay
varias limitaciones que impiden el uso del modo directo, limitaciones tales
cao la libertad de accidn, de recurscs disponibles, etc.. En 'una_
organizacidn con recursos limitados, cualquier inferioridad de recursos es
L. compensada por una accidn psicoldgica. La probabilidad de éxit:o de una
operacién dependerd -de la habilidad de llevar a cabo las acciones a un
plano exterior mas amplio. La libertad de accidn disponible depende. muy
poco de las operaciones que pueden realizarse en una 2ona geografica en
cuestidn. La libertad estard determinada por factores fuera de la zona.

La caracteristica central de la manicbra externa es asegurar la néxima
- libertad de accidn, mientras al mismo tiempo, se paraliza al adversario por
ivarios impedimentos de disuacidn. Como en todas las operaciones disefadas
para disuadir, la accidn serd principalmente psicoldgica. Una vez que  se
ha logrado ampliar la libertad de accigén, el sigquiente paso es determinar
la maniobra a ser empleada en la zona geogrifica donde se desean obtcner
ciertos resultados. A &sta manicbra se le denomina la manicbra interior.
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Acciones Ofensivas

Tipo de
acciones

Definicién

Condiciones y Comentarios

ATACAR

SORPRENDER

FINTAR

ACOMETER

DESGASTAR

ADSAR

AMENAZAR

-Intentar alcanzar un punto vulnerable
del adversario.

~Atacar un punto vulnerable desprote-
gido. .

-Amenazar un punto vulnerable con el
propdsito de que la defensa del ad-
versario desaubra el verdadero obje
to de ataque. -

-Aparentar amenazar un punto vulnera
ble y atacar otro.

-Alcanzar un punto vulnerable a pe-
sar del adversario.

-Forzar al adversario a gastar. su
energfa y recursos al defenler pun-
tos vulnerables.

-Volver a una posicién para atacar

los puntos vulperables del adversario.
-Tomar una disposicién que pemmita in-
timidar al adversario, para llegar a

un _arreglo.

-El punto vulperable debe de ser importante.
-Sc debe disponer de recursos adecuados.

-El punto vulnerable debe ser sensible.

-El punto vulnerable amenazade debe estar
desprotegido y ser de gran importancia pa
ra ¢l adversario. -

-El objeto de la amenaza no es provocar una defensa,
sino proporcionar una amdsfera de incertidumbre.
-Los recursos disponibles deben ser adecuados.

-Un método para explotar la iniciativa una vez ganada.

-El desgaste es reciproco, sélo aplicar en casos donde
el adversario puede tener un mayor desgaste.

-Se realiza si el adversario sc cmpefia en alcanzar la
libertad de accidén que ha perdido.

-Se debe disponer de suficientes recursos. Sc tiemen
las disposiciones para actuar si es necesario.

Posibles Resultados
-Captura de la iniciativa.

-Desorganizar las disposi
ciones del adversario.
-Capturar la iniciativa.

-Capturar la iniciativa.

-Capturar iniciativa.

-Privar al adversario de
su libertad de accibn o
desgastarlo.

~Privar al adversario de
su libertad de accién o
desgastarlo.

-Retener la iniciativa.

~Reducir la libertad de
accién del adversario.

Acciones Defensivas

CUIDARSE

DESTRABARSE

DEFENDERSE

RESPUESTA RAPIDA

RETIRARSE

SUSPENDER

-Estar en una posicifn que permita de-
fender oportunamente los puntos vulne
rables.

-Cambiar disposiciones para obligar al
adversario que ataca a defender pun-
tos vulnerables.

-Proteger un punto vulnerable que es
atacado.

-Golpear un punto vulnerable del ad-
versario para forzarlo a suspender su
ataque.

~Mover el punto vulnerable que es ata-
cado fuera del alcance del adversario.

-la retirada gereral implica el abando
mo de algunos objetivos limitados.

-Depende de las fuerzas disponibles y del tiempo.

-Disponer de suficientes recursos.
-Este proceso cambia la direccién del conflicto.

-No decbe ocasionar que se desprotejan otros puntos
vulnerables.

-EL punto vulnerable debe ser muy importante.

-No debe descubrir otros puntos vulnerables.

-El objetivo abandonado no deberd ser vital.

-Asegurarse contra la to
ma de iniciativa del ad
versario.

-Restablecer la seguri-
dad

-Restablecer la seguri-
dad, .

-Reobtener  1a iniciati-
va.

-Restablecer seguridad.

-Restablecer seguridad
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Cuando la estrategia - indirecta muestra ser incapaz de producir un
resultado alin modesto, la solucidn dobe buscarse en un conflicto
p?olmgado, "enfocado a debilitar 1la determinacidn del oponente y
pies_:ionarlo a que acepte una concesidon substancial. Seo requierc paciencia
y tenacidad. El &xito depende primeranmente de las posibilidades de ejercer
presiGn. ILa resistencia puede apoyarse en los puntos vulnerables, las
contradiccitnes de las decisiones politicas y las limitaciones del

adversario.

En el modo indirecto la ofensiva consiste en asumir la iniciativa - con
el propdsito de alcanzar un cierto resultado politico. La defensiva ec
aceptar la iniciativa del adversario y rechazar los acuerdos politicos
propuestos.  Una actitud defensiva no puede conducir a ninguna solucidn

politica.

b) Tipos de accifn. A partir del marco tedrico formulado se pueden cbtener
diez y nueve formas de accidn y reaccidn, mismas que son andlogas a las

posturas de la esgrima. Ofensivamente hay ocho posturas, defensivamente hay

- seds, asi camo cinco tipos de decisiones que van a depender de la situacidn
dada. Estos diez y nueve camponentes constituyen el teclado scbre el cual
. Be van a desarrollar las estrategias. Este teclado de acecidn puede aplicarse

"a diferentes organizaciones.

"En el cuadro 1, se especifica cada uno de estos tipos de accidn, se
indican las situaciones en las cuales son aplicables y se seilalan los

resultados -esperados. Todas estas formas de accidn estan enfocadas a la

"“1ibertad de acci6n: ya sea ganarla, redbtencerla o privar al adversario de

» - ella.



66

3. Variabilidad. .

BExiste un factor adicional de gran importancia en nuestra concepcifn
estratégica: 1 variabilidad. En la actualidad es posible cbservar que: el
mindo esta sujeto a un proceso continuo de transformacidn; las decisiones
politicas no son estables, pues surgen vicisitudes en los cursos de accidn
en la situacin interna y externa de los paises; y, la opinic’m nundial no

- estd inspirada por las mismas creencias y no reacciona de la misma
manera.

Es por ello, que el pensamiento estratégico debe considerar
constantewente los factores de cambio y las acciones probables para el
futuro. No basta con tomar en cuenta sSlo un curso favorable de los
eventos, pues hay que preveer las reacciones adversas y aln plantear 1la
posiblidad de una recaida. Para cada caso se debe disponer de una .
hip6tesis o alternativa de accidn. El1 estratega, para poder tamar las
decisiones necesarias, se debe basar scbre una amplia gama de posibilidades
y/o previsiones oportunas. Estas posiblidades o previsiones deben estar
sametidas al andlisis y cobservacidén constante, con el propdsito de ir
separando a tiempo agquellas que se estan desarrollando o convirtiendo en
realidad y aquellas que estin desapareciendo. Ante esta situacidn, el
-estratega se encuentra obligado a desechar las hipStesis rigidas y
_parciales de algunas teorias recientes, las cuales se basan en una
evaluacidn matemitica de las probabilidades.

Se requiere una actitud carpletamente nueva de pensar. . Estamos
abligados a vivir en el futuro sino deseamos que el futuro sea construido
al azar. La preparacién es ahora de mayores consecuencias que la
" ejecucién. Esta es la forma que nos permitird protegernos contra las
aorpreSas y mantenernos al parejo con la evolucitn de la sociedad.

4. Medios disponibles para la estrategia.

Para alcanzar la decisidn requerida, la estrategia dispone de una anplia
ghma de medios, tanto materiales camo morales. Para poder determinar los
medios que tenemos capacidad de usar y que al mismo tienpo son adecuados
para producir una decisidn requerida, necesitamos analizar lo que se
pretende alcanzar y los factores que integran el diagnbstico estratégico.
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La estrategia debe ser una entidad en cuanto que estid relacionada con un
mitodo, pero cuando se va aplicar debe necesariamente ser subdividida en
‘Categorias especializadas, cada una de las cuales sera solo aplicable a un
cierto campo del conflicto. Debajo del nivel de los objetivos politicos,
por supuesto hay una conpleta piramide de diferentes niveles de estrategia;
en la parte superior de la piradmide esta la estrategia total, cuyo propdsito
es establecer las lineas de accién globales y coordinar las diversas

estrategias generales de cada direccidn o divisién; a las estratégias
generales les corresponde asignar las actividades dentro de la direccién o
unidad considerada y coordinar las estrategias operacionales. Debajo de
éstas Gltimas y como base de la pirdmide de estrategias estadn las tacticas y
las técnicas.

6. Estrategia y téctica.

En la relacibn entre la estrategia y la té8ctica, ésta Gltima debe de estar
subordinada a la estrategia, pues su cbjetivo es el empleo racional, en un
conflicto especifico, de los recursos materiales disponibles a fin de
"bproducir el resultado deseado. La tictica y la logistica, que es la
ciencia del abasteciemiento y del movimiento, estan mis relacionadas con la
interaccitn de los factores y aspectos materiales, cono por ejenplo: La

ingenieria,

Es verdad que la superioridad t&cnica es ahora un factor fundamental en
el balance de poder. Esto en cierta forma refuerza la posicion de 1la
tictica. Sin embargo, la superioridad técnica y tactica puede volverse
hﬁficaz si ésta es usada para favorecer una estrategia erronea. Este debe
ser otro principio bisico que debemos tener en mente. Es la estrategia la
que detemina c@mo se va resolver un conflicto; si se hard uso de los
recursos materiales y humanos en forma directa o indirecta; si el método
de accibn serd politico o econdmico;  si las acciones serén ofensivas o
defensivas, etc.
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A la estrategia le corresponde selcccionar las ticticas y dirigir su

evolucidn hacia la direccidn deseada. Es por ello, que la estrategia debe
fijar hacia donde van las innovaciones de los t&cnicos y las investigaciones

. de los t&cticos.




69
II. LA ESTRUCTURA ORGANIZACIOMAL

En la sociedad actual, en la cual existe un nimero elevado de formaciones
sociales cawplejas y multifacfticas, las organizaciones son un medio de
ordcnaci(n nccesario Yy un elemento inportante de la dindmica social. Las
organizaciones son tan solo una parte de todas aquellas formas de
ordenacitn social que se incluyen dentro de la organizacién social de una
sociedad. La delimitaci@n entre las organizaciones y las demfis formas
sociales es cuestidn de grado, pues los criterios que las definen (tamafio,’
articulacifn, normas, etc.), se cubren en mayor o menor medida.

la oi'gani_zacién, conceptualmente, sdlo puede ser definida en términos
- minimos debido a cque abarca muchos aspectos heterogéneos. Los rasgos
camrnes de todas las organizaciones son: a) se trata de forimaciones
sociales, de totalidades articuladas, ¢on un circulo precisabie de mictibros
- ¥ una diferenciacidn interna de funciones; b) estan orientadas de una manera
consciente hacia fines y objetivos especificos;  y, c¢) se encuentran
configquradas racionalmente con vistas al cumplimiento de estos fines v
abjetivos. 1/

" En una sociedad con una amplia variedad de organizaciones y formas
k organizacionales, el cambio es una condlicidn constante. Las organizaciones
deben concebirse como un sistema que debe adaptarse continuamente a las
-nuevas circunstancias. Sin embargo,  es conveniente tamar en cu:nta que asi
como las organizaciones pueden ser agentes de cambio, seran tanbien fuentes
_dmportantes, de estabilidad. Las organizaciones son conservadoras por
nhtmralgza, resistiendose a los cambios y a la introduccitn de nuevos
patrones. las organizaciones no tienden a cambiar a menos que exista una
fuerte presifn externa, tal camo: los cambios tecnolbgicos, - la situacidtn
eca\&nica,i nuevas disposiciones del Estado, las condiciones ecoldgicas, etc.

Una véz que se dispone de los objetivos politicos y de la estrategia glcbal
de una organizacifn, camo un requerimiento del sistema de planificacidn,

1/ Renate Mayntz, Sociologfa de la organizacifén, Alianza Editorial:
cuarta edicibn, Madrid, 1982,
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las actividades se deben enfocar a determinar o ajustar la estructura de
la organizacién. Por estructura organizacion;al se  entiende, en general,
una ordenacidn relativamente duradera de las partes de un todo. La
~ estructura de las organizaciones es, por lo tanto, h modelo relativamente
"estable de la organizacidn. Existen algunos factores fundamentales para
determinar la estructura que debe adoptar cada organizacién,- algunos de-
ellos son: las condiciones del medio externo, los objetivos politicos y la
estrategia global de la ‘organizacién. Con frecuencia un cambio de
d:jetivos o de. estrategia trae camo consecuencia canbioé en la estructura
orxganizacional. Sin embargo, en estos cambios no existe una relacidn simple
Y que haya sido formulada de una vez para siempre. Por lo general, el
cambio de un objetivo da lugar a un ajuste en la estructura de 1la
organizacién cuando el nuevo objetivo exige de los miembros una nueva
actitud y cuando no puede ser cumplido con los mismos medios.- Por lo tanto,
lo mis probable es que los canbios limitados de cbjetivos sSlo den lugar a
.canbios estructurales minimos.

Al determinar la estructura de una orgaruzaclon, es conveniente tener en
cuenta que a través de ésta se afecta el ccnportaxmento de los individuos,
pues por un lado, permite a los mienbros de la organizacién alcanzar
abjetivos personales importantes y, por otro, normar e influir sutilmente
su comportamiento, al pranover ciertas conductas mientras se desalienta
otras, al ejercer presidn para que los individuos actuen conforme a las

normas establecidas.

Algunos aspeétos de la estructura organizacional pueden afectar ciertos
factores de la efectividad de la organizacibdn. Los enpleados tienden a estar
mis coprometidos y tanto mds satisfechos cuando tienen una oportunidad
para _aceptar mas responsabilidad (estruétura de poder descentralizada),
cuando sus- tareas son variadas y participan activamente (bajo nivel de
A carplejidad), cuando las reglas y regulaciones se han establecido al minimo
(xeducxda formalizacidn) y cuando la organizacitn y los grupos de t:rabajo
tie.ne un tamafio modesto.
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. A« FORMALIZACION,

La palabra “formlizacidn" se emplea para expresar en que medida las
actividades y relaciones de una organizacifn estan especificadas o
reguladas por reglas fimmemente establecidasi. Una organizacidn estara tanto
mis formalizada cuanto mS8s se hayen definidas las actividades enfocadas a
“un £in y menor sea el margen de variacifén permitido. 2/

Forman parte de la formalizacidn, las normas y los. procedimientos
dischados para manejar las contingencias afrontadas por la organizacidn.
Ias normas pueden variar desde altamente exigentes hasta extremadamente
iakas. Fn el extremo de las normas laxas estarian los casos en los cuales
s6lo se ha establecido un minimo de ordenamiento. En tales casos los
miembros deben utilizar su criterio para decidir que hacer.

las reglas que describen las acciones que deberdn ser tamadas por los
mietbros de una organizacién son conocidas como normas. Estas sirven caro
criterios standard por medio de los cuales los miembros regulan sus propias
conductas. Las normas no s6lo describen las conductas que deben tomarse ©
-las ' conductas que deben ser evitadas, sino que tambien contienen un
" camponente evaluativo, pues 8stas sugieren que ciertas conductas son mejores
Que otras. Al(n cuando- las normas de una organizacifn pueden estat:lecerse
‘por escrito, es frecuente que &stas sean adopt.:adas inplicitamente. No
cbstante que en la mayoria de las organizaciones se tolera cierto grado de
tle*i.bilidad, se generan desviaciones en las normas como resultado de la
forma camo se aplican, de su importancia y del grado en que loé miembros
creen en ellas. 3/

Richard H. Hall, Organizacidn, estructura y proceso, Editoral
Prentice - Hall Intermational, Madrid, 1982,

Raynond Miles, organizational strateqy, Structure and Process,

Mc Graw - Hill Book Campany, 1978. ’ :
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La formalizacifn no es, desde luego, lo mismo que burocratizacifn, sino
que se refiere tan solo a una parte de las caracteristicas que Max Weber ha
seflalado para la burccracia moderna. 4/ Mis aun, las caracteristicas de la
burocracia no constituyen una parte fundamental de lo que agui se llama
formalizacidn y no son tampoco validas’ para todas las organizaciones. Sin
enbargo, estas caracteristicas -son condiciones que facilitan una
formalizacion. Las  organizaciones burocriticas estan formalizadas

" fuertemente porque en ellas se cumplen condiciones previas importantes para
una formalizacién. 5/

4/ El concepto de burocracia esta 1ligado estrechamente a la obra de Max
Weber, "The Theory of Social and Economic Organization”, en la cual expone
el grupo de caracteristicas que deben estar presentes en un tipo ideal de
organizacidn burocratizada:

a) Centralizacidn de autoridad en niveles mé&s altos de la Jeraxquia.
‘ b) Divisidn del trabajo.

c) Especializacifn de funciones.

d) Formalizacidn de procedimientos.

e) Establecimiento de normas de camportamiento.

£) Autoridad limitada de cargos.

g) Recanpensas fijas y diferenciales de acuerdo a los cargas.

h) Inpersonalidad en el trato entre las personas.

i) Enfasis en la cammnicacién escrita.

j) Diciplina racional. .

‘K) Seleccifn por la capacidad profesional.

1) Provisidn de cargos mediante contrato.

m) Posibilidad de ascenso por rendimiento o por tiempo de servicio.
n) Los puestos no son propiedad personal ni hereditarios.

5/ Ias ventajas técnicas de una organizacitn burocratizada son su precisitna,
° 'su continuidad y su uniformidad, lo que le pemite ahorrar costos,
disminuir las fricciones y el gasto de energia. Sin embargo, &stas
ventajas sdlo pueden alcanzarse cuando. lo que importa es conseguir una
canbinacifn de actividades especializadas con vistas a un fin previsible
e inevitable. Lo cual no es valido para la mayoria de la organizaciones.
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Parg poder determinar, para cada organizacifn, el nivel &ptimo de
formalizacifn es conveniente considerar los siguientes aspectos:

1. E} objetivo de la organizacién.
Cuando el cbjetivo de una organizacién exige el desarrollo de actividades
repetitivas o rutinarias, se requiere de un mayor grado de formalizacidn.

Por el contrario, si el abjetivo de una organizacidn exige que las
actividades se adapten a situaciones cambiantes, de manera que hay que
buscar e improvisar nuevas alternativas, ideas o procedimientos, entonces
una regulacidn excesiva y duradera s6lo puede producir un efecto inhibidor
y restringir la capacidad de adaptacidn y el &xito de la organizacién. 6/

2. :_E_structura de autoridad.

1as organizaciones centralizadas generalmente se apoyan en una estructura de
autoridad altamente centralizada. Cuando en la organizacién las decisiones
son tamadas por pocas personas en la cima, estas decisiones deben apoyarse
€n normas y en una supervisién estricta para poder asegurar un desenpefio
consistente por parte de los miembros. Por lo camin, el grado de
formalizaci&n tiende a disminuir a medida en gque se asciende en la
ja;azquia de la organizacidn.

. 'Las organizaciones voluntarias, debido a que disponen de ‘una
estructura democritica y un vinculo relativamente débil entre los miembros, ‘
tienen una formalizacifn laxa. En dichas organizaciones, la direccidn s8lo
. tiene un poder de disposicifn muy limitado scbre sus miembros. Camo no puede
. predecir cufntos miembros, cufinto tiempo y con cufinta diligencia van a
7 cooperar, mal puede reglamentarse quién va a hacerlo, qué va a hacerse y
culindo debe hacerse.

'3, Naturaleza de los miembros. _
1a presencia de profesicnales en una organizacitn da lugar a una necesidad
"mencr de procedimientos y normas, puesto que los profesionales por medio de
su formacibn han interiorizado normas y principios. A medida que aumenta

6/ Richard H. Hall, cbra citada. p. 162.
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el nivel de profesionalismo de los miembros, disminuye el nivel de
' formalizacién. En las organizaciones de profesionales la imposicidn excesiva
de normas no sb6lo resulta innecesaria sino que es probable que propicie la
generacidn de conflictos.

En las organizaciones formalizadas se reduce la iniciativa individual.
Al aumentar el niimero de normas el personal dispone cada vez de menos
libertad para actuar con base en su propia iniciativa. Ello da lugar a que
lgs organizaciones pueden ser menos adaptables a los cambios de cualquier
especie. Debido a la dificultad para diseflar una formula para poder
cambinar el grado de formalizacién y las caracteristicas de los miembros,
es necesario que la organizacidn tenga suficiente flexibilidad para
adaptarse a la naturaleza y el desarrollo de su personal. Frecuentemente,
las drganizaciones ante el problema de Poder determinar el tipo de normas
que cada persona trae consigo, se ven obligadas 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 onjanizaciones ha llegado a
“ser mucho mds complejo, esto demanda una mayor flexibilidad y adaptabilidad
por parte de los directores y miembros de una organizacidn. Cuando un medio
es relativanente constante, entonces la. formalizacién puede estar
prcbablemehte asociada con un incremento de efectividad.

'S, Tamafio de la organizacién.

Asimismo, el establecimiento de un ordenamiento y, por lo tanto, de reglas
'inpersonales, ser8 necesario cuando el nmero de personas con participacidn
activa haya pasado de cierta magnitud, de manera que ya no bastan las
' instruccciones dadas personalmente y con la supervisién directa. El tamafio
no es un factor primordial para poder deducir el grado de formalizacifn de
una estructura organizacional. Existe cierta tendencia a que las
drganizaciones mis grandes sean mas formalizadas. Una organizacidén conforme
. aﬁmenta de tamafio, por un lado gencra mayores dificultades de coordinacion y
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" de control, pero por otro pucde utilizar sus recursos con una mayor
racionalidad. Otro de los efectos de las organizaciones grandes son sus
impactos scbre sus miembros, ya que conducen a una mayor tensidn y a una
‘baja en la moral de los miembros.

" B. COMPLETJIDAD.

‘LA écnplejidad de una organizacitn puede definirse camo el nivel de
"~ comocimientos requerido para producir los resultados que se esperan
alcanzar. la complejidad puede medirse por el grado de preparacién de los
mierbros, por su especializacién y distribucidn en la organizacidn.

La camplejidad puede establecerse a partir de una difererciacidn
" horizontal de las tareas o funciones (la subdivisitn por divisicnes), ura
- @iferenciacidn vertical o Jjer8rquica y una distribucidn espacial. las
diferentes partes de una organizacifn pueden tener diversos grados de
camplejidad.

Para establecer la diferenciacifn de tareas o funciones es necesario
© definir los papeles que correspondan a cada uno de los miembros. Por papel
“se entiende un conjunto de expectativas o normas sociales que estan
referidas al titular de un puesto determinado en la organizacién. Para la
descripcitn de un papel es necesario tener en cuentas

- S{ se va' a formular en forma positiva o negativa.

- 51 son expectativas de tener, deber o poder hacer.

- SS ‘88 esbozan en t&rminos generales ) especifa.cos
- Quién formulars y transmitird las expect.anvas.

= Qui&én vigilard y regqulara las expectatzvas.

Ia hipdtesis general es qQue una mayor especializacibn puede incrementar
la efectividad en una organizacién, debido a que permite que cada enpleado

.adquiera experiencia en una area particular de tal forma que pueda

maximizar su contribucién. AGn cuando la especializacidn generalmente
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resulta benéfica cn términos de funcionamiento de los empleados, puede
resultar, simultaneamente, ser perjudicial para los empleados en té&minos
de sus actividades de trabajo, salud mental y a su propensiln a permanecer
en la organizacin. Es por ello, que los beneficios derivados de 1la
especializacién pueden ser mermados .por consecuencias negativas cam
huelgas, sabotaje, abstencionismo, etc. 7/

El grado de camplejidad de una organizacién puede estar condicionado
por: '

1. Caracteristicas del chjetivo.

la diferenciacitn de 1las funciones nace por el fraccionamiento de los
cametidos relacionados directamente con el objetivo. Junto a esta
diferenciacitn funcional puede incrementarse también la diferenciaciGn
vertical al aumentar el nGmero de rangos en la escala de la jerarguia.

2. Tamahio de la organizacifn.

Existe cierta tendencia a considerar que las organizaciones mis grandes son
mis conplejas. Esto puede deberse a que tienen mas programas conjuntos,
roquieren de una mayor nivel de profesionalizacidn y de un mayor indice de
actividades ocupacionales. Sin embargo, no es posible afirmar que las
organizacicnes grandes son mis camplejas que las medianas o pequefias.

3. Tipo de organizaci&n.

En las organizaciones estructuradas burocriticamente las expectativas son
formuladas con mayor precisidn y con un caracter m3s coactivo principalmente
en los niveles inferiores. Asimismo, se requiere de una mayor diferenciacitn
vertical o jerdrquica y del establecimiento detallado de las funciones.

8/ Richard Steers, Organizational efectivenéss: a behavioral view,
Goodyear Publishing Campany, Santa monica, California, 1977.
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En las organizaciones camplejas los principales conflictos que se pueden

..generar son: a) cuanto mayor es la camplejidad de una organizacién, méas

serios- son los px:oblémas de cwordinacién y de control de las numerosas
‘ ‘partes- b) se originan situaciones donde se debe cbedecer a varios joefes y
se tienen scbrecargas de actividades; c¢) puede presentarse la ambigliedad de
funciones, dando lugar a que las personas no conoscan lo que les corresponde
hacer y padescan tensién a causa de esta incertidunbre. Dichas situacicres
disminuyen la satisfaccion de las pcisonas por la propia actividad y

perjudica sus relaciones con los demis micmbros de la organizacién. Fstos
' ','éu'lfli_ctos pueden conducir a una perdida de erergia en 1la organizacidn y
menoscabar su funcionamiento y su rendimiento.

C. ESTRUCIURA DE AUTORIDAD.

Ia misma naturaleza de las organizaciones exige la interdependencia del
personal y de las unidades. Una persona o dgrupo no tienen pcder
aisladamente. El poder tiene que ver con la relacifén entre dos o mis
;actuéhtes y que el camwportamiento del uno sea afectado por el otro. En una
ngmizacién, la coordinacién de actividades exige que alqunos manden y

- otros obedescan. 8/

El comportamiento y la interaccién de los miembros de una organizacitn
'(.fmea un modelo estable de estructuras de autoridad. Por estructura de
- _autoridad se entiende la distribucién del poder de mando entre los diversos
plestos de una organizacién. Las relaciones de poder mas frecuentes son

"~ aquellas que se encuentran en las organizaciones estructuradas
i jer&rquicam:nte, con canales de mando que van de arriba a abajo. los

. p:ototlpos son la empresa, el departamento administrativo y el ejército.
- Un sequndo modelo, opuesto al primcro, se encuentra en las organizaciones
- estructuradas segin principios democriticos, en las cuales los mienbros

'8/ Renate Mayntz, obra citada, p. 125.
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deciden en camlin scbre los objetivos y ‘actividades a realizar y, donde la
.autoridad se delega de abajo hacia arriba. Las organizaciones denominadas
democraticas como los partidos, sindicatos y asociaciones, a menudo sdlo
responden en cierta medida a estas caracteristicas. Un tercer modelo de
estructura de autoridad se encuentra en aquellas organizaciones donde un
grupo superior de miembros, que generalmente actua profesiocnalmente,
ejerce influencia sobre otro inferior. Los miembros inferiores son el
cbjeto de esas actividades, a cuya ejecucitn cooperan de una manera RAs O
menos voluntaria. lLas decisiones scbre las actividades y su ejecucién
queda en manos del grupo superior. El tipo de esas organizaciones son:
las iglesias, los hospitales, las universidades y la prisién.

. Una descentralizacidn creciente en las organizaciones, frecuenteronte
contribuye a mejorar algunos aspectos de.la efectividad. En particular, se
ha encontrado que la descentralizaciGn estd relacionada con incrementos en
la eficiencia de la direccifn, que estimula una camnicacitn mas abierta y
una mayor cooperacidn entre los miembros y, propicia una mayor satisfaccitn
del trabajo y la permanencia en el empleo. Mas alin, la descentralizacidn
ha conducido en algunos casos ha mejorar el funcionamiento, la innovacién y
la creatividad en las organizaciones. E1l t&mino descentralizacidn, se
refiere al grado en que varios tipos de poder y de autoridad .son
prolongados hacia abajo a través de la estructura organizacional. la

" nocibn de descentralizaciGn esti fuertemente vinculada al concepto de la
participacitn en la tama de decisiones. Entre mis descentralizada sea una
organizacifn, mis grande serdin los grupos de enpleados que puedan
participar en decisiones involucradas con sus trabajos y con las
actividades futuras de 1la organizacién. 9/ Las organizaciones
descentralizadas pemmiten una mayor autonamia y responsabilidad entre los

empleados de los niveles inferiores. Esta explicacifn es consistente con
los resultados recientes que indican que una creciente autoncamia y
responsablidad de los miembros frecuentemente conduce a un mejor
desenvolvimiento, satisfaccion, superacién en el trabajo y autocontrol.
Sin embargo, debe seflalarse que esta estrecha relacién entre
descentralizacifn y mejoramiento de efectividad no siempre se encuentra en

9/ Richard Steers, cbra citada.
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-las organizaciones. Tales deficiencias pueden ser atribuidas a factores
" individuales o situacionales. A nivel de los mienbros, ante una medida de
esta naturaleza, algunos trataran de evitar que se les altada
‘responsabilidades, mientras otros lo consideran conveniente,

Y 4 .
Una estructura de autoridad mas participativa puede ser un instrumento
- .Gtil para facilitar alcanzar los objetivos. No cbstante su eplicacién

debe presuponer un cuidadoso anilisis. de la situacién particular de la
organizacidn y de las otras alternativas que pueden presentarse. 10/ las
‘formas de organizacién descentralizada sacrifican algo de las econamias de

escala para ganar beneficios derivados de mejorar la motivacién y la
coordinacitn. En una organizacidn centralizada el director general es el

" Gnico responsable de la funcién de integracidn y coordinacifn. Cuando los
mercados o productos se modifican constantemente, una direccidn centralizada
tiene una p&rdida de efectividad. 11/ '

Para analizar una relacidn de autoridad es conveniente considerar los

motivos que justifican a las personas que ejercen el poder de mando y -las
‘razenes por las cuales el personal subordinado acata las ordenes. Respecto
a los motivos para ejercer el poder, !Max Weber establecid tres formas de
dominacién con las cuales se pretende dar legitimidad al poder. 12/ 1Ia
primcra, es la daminacidn legal, la cual se justifica por su referencia a la
“legalidad de un .orden establecido, en virtud del cual los titulares tienen
un poder de mando. La sequnda, es la daminacidn tradicional, que se apoya
- en - las tradiciones vigentes. Finalnente, la dominacidn carismitica, basada
v eon’la pretensifén de que hay que prestar aobediencia a detemminadas personas
. por rxazfn de sus cualidades . extraordinarias. De acuerdo con esta

clagificacién,  las organizaciones parecen pertenecer al tipo de daminacidn
" .-legal, ya que poseen un minimo de reglas, de derechos y de obligacicnes. Sin
i embargo, es necesario tamar en cuenta que una estructura de poder puede
o derivarse y apoyarse en la voluntad expresada democriticamente; puede ser.

| 20/ mbid. .

117 Joseph A. Maciariello, Program - management control systems, John
" wiley and Sons, Ney York, 1977.

12/ Renate Mayntz, cbra citada.




80
determinada y garantizada por el Estado (escuela, administracifn); puede
haber sido creada por un particular dentro del marco del ordenamiento
juridico vigente; puede haber sido transmitida desde tiempo atrés;
finalmente, puede haber sido establecida por una personulidad carismitica.
En las organizaciones donde el portador del poder es carismitico, éste
se convierte en un lider y los subordinados se identifican y tratan de
actuar con é&l. El lider es el individuo que hace mas alld8 de las
exigencias bdsicas de su posicidn y que ejerce una influencia schre la
accidn y el pensamiento de los miembros. Se han establecido dos estilos
de liderazgo, ambos contrastantes entre si: a) el lider autoritaric, que
trata de mover los grupos hacia sus objetivos y tiene necesidad de dar

ordenes a algunos e incitar a otros a la accidn; b) el lider emocional,

busca fundanentalmente mantener la paz y la amonia en la orgzanizacién,
tiene un comportamiento democratico en la toma de decisiones y considera
las necesidades y preferencias de los subordinados. Muchos de los lideres

autoritarios, aGn cuando denuestran tener un ccnocimiento més amplio y ser .
mas eficientes en términos de alcanzar muchas de las tareas necesarias, nc

pueden satisfacer 1las necesidades emocionales del grupo. Ademds, su

desenvolvimiento puede dar lugar a que una parte de los miembros reaccione
negativamente y se incremente la tensidn. Por su parte, el 1lider
sociocemocional puede generar mas solidaridad, liberar tensidn y alcanzar un
t mayor acuerdo entre los miembros de la organizacidn. )

Respecto a los motivos por los cuales obedecen los mienbros subordinados,
se encuentra el que una persona gue integra una organizacidn pueda cunplir
las ordenes de otro mienbro porque aguel posee a sus ojos autoridad legal,
es decir, porque actua dentro del marco del ordenamiento juridico que el
miembro aceptd al ingresar en la crganizacifn. A su vez, es posible que
cumpla las ordenes porque vienen de alguien que tiene autoridad carisndtica
o tradicional. Asimismo, el gque manda puede no poseer autoridad a los ojos
de las personas que les corresponde obedecer. Estas, quizd obedescan
Gnicamente porque esperan recibir una remuneracidn material o una no
“material (prestigio, ascenso, distincidr., etc.). ’
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Debido a la gran variedad de organizaciones, a sus caracteristicas y
' contextos cambiantes, no es posible establecer criterios scbre el estilo de
direccibn que es mejor para cada situacidn. Lo que se recomienda es
analizar una serie de factores que pueden influir en la determminacidn de
una estructura de autoridad, siendo los mias importantes:

1. El tipo de organizacién.

"cdlandé -se trata de organizaciones flexibles, independientes, vinculadas al
‘medio externo e incluso creativas, una estructura de poder centralizada
puede resultar perjudicial. En las organizaciones donde las decisiones son
. rutinarias y la informacidn standarizada, la estructura de poder se inclina
hacia una forma autocratica, ya que los aportes individuales no son tan

importantes.

2. El objetivo de la organizacion.
~La forma de autoridad de una organizacidn lleva tambi&n marcado el sello de

ciertas exigencias de su objef.ivo. El cbjetivo delimita y orienta el tipo
de actividades y las prioridades que se asignan a &stas dentro de una
organizacion. Esto contribuye a determinar la forma camo se distribuye el
pdier, pues a medida que una funcidn sea mas> importante, mayor serd el poder
que tenga una persona o unidad. Ademds, muchas de las actividades, por su
‘caracter rutinario, regquieren de un alto grado de formalizacidn 'y
" centralizacidn, dejando de lado la iniciativa individual.

3. Naturaleza del personal.
El. tipo de miembros, su capacidad, su independencia, su actitud respecto al

d)jetivo de la organizacidn y los moviles de su colaboracidn, imprimen una
ptui&l especial hacia una determinada estructura de autoridad. En general,
puede decirse que cuanto mis capaces son Yy mejor dispuestos estan los
miembros para desempehar los papeles que les corresponden, tanto menos
,l'aéeu.n'io son un poder de mando estrictamente jerdrquico y una vigilancia
. estricta de las actividades. 13/ La experiencia en diversas organizaciones
parece . denostrar que la presién, la amenaza del castigo y la vigilancia

13/ - Ibid, p. 128,
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. estricta scbre los mienbros s6lo puede aplicarse cuando algo necesario no
" pudiera  consequirse voluntariamente, a través del convencimiento y la
persuacitn. - No obstante, es conveniente considerar que esta decisidn
constituye una decisidn valorativa, pues esta sujeta a los convencionaliswos
y valores sociales vigentes. Para los valores democratico—~liberales de las

sociedades occidentales modernas resulta preferible un medio con caracter
normativo. '

4. Tamafio de la organizacidn.

Historicamente, un incremento del tamafic de la organizacién trae consigo un
aumento en la centralizacidn de autoridad y poder en los niveles superiores.

Confoore las organizaciones crecen y se expanden, se hace mas grande la
disparidad entre las fuentes de informaci®n para la toma de decisiones y las
personas responsables de tamar las decisiones, 1lo que frecuentemente da

lugar a camnicaciones pobres, decisiones menos ©ptimas y a una reducida
efectividad operativa. 14/

A pesar de cierta coincidencia en los resultados de algunas
investigaciones, no es posible prescribir una regla de aplicacién general
sobre el estilo de direccidn m&s favorable. En ocasiones, un determinado
estilo de direccidn puede tener repercusicnes diferentes, incluso opuestas,
en la actitud y rendimiento de los miembros. Una estructura de autoridad
aamcratica, camo estilo ideal, no siempre repercute de una manera
carpletanente positiva. La satisfaccidn no esta en relacidn directa con el
rendimiento. Ademis, las ordganizaciones estructuradas democraticamente atn
" cuando favorecen 1la iniciativa y la participacién voluntaria, pueden
‘a\mentar los conflictos intermos, pues los miembros al tener un mayor
interés por la organizacidn, discuten y critican las otras opiniones.

En las organizaciones democrfticas y voluntarias donde existe una brecha
: entre los miembros y los lideres, se cbserva frecuentemente una tendencia a
que el grupo en el poder trate de monopolizarlo y de conservario
permanentemente. Al examinar la estructura de poder en les sindicatos se

© 14/ Richard Steers, cbra citada.
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-‘ha comprabado que el deseo personal de estar en la posicidn de liderasgo se

ve reforzado por otros factores. Los lideres cuentan con poder politico y
econfmico, con capacidad verbal y con técnicas persuasivas. El regreso a
su papel de trabajador representaria una pérdida para la mayoria de ellos.

.

D. COMUNTCACIONES .

.‘Al. establecerse una estructura organizacional se esboza indirectamente el
camino posible que seguirin las commnicaciones. Sin enbargo, no siempre
las comunicaciones siguen las pautas de una estructura " oficialmente
disefiada. La inportancia de 1la camnicacitn depende del +tipo de
organizacidn 'y de los objetivos de la misma. La camnicacidn serd més
importante para las organizaciones complejas, con una estructura y
requerimientos tecnolégicos que deben renovarse permanentemente, asi como
para aquellas que tienen una mayor incertidumbre. El sistema Qe
camnicacidn estard determinado por las caracteristicas internas y externas
a la organizacidn.

Un sistema de conunicacidn puede ser representado graficanente, por
medio de- organigramas. Por lo general, &stos suelen ser insuficientes va
que sb6lo bosquejan el-esquema planeado y no la red de cominicaciones que
tienen lugar de hecho. Camo regla fundanental para la construccidn de un
sistema de caminicacidn, cada miembro tiene que recibir ininterrumpidamente
Yy en el mavento preciso, toda la informacidn que necesita para actuar con -
arreqlo a un fin. Camwo los miembros desempehan papeles distintos, no todos
requieren la misma informacién, es decir, las comnicaciones tienen que
estar -ordenadas selectivamente. Asimismo, esto supone que el sistema de
cammnicacién no debe generar ni poca ni demasiada informacidn.

Para construir un sistema adecuado de camnicacidn, las organizaciones
tienen que buscar un cawpramiso entre dos exigencias opuestas: el menor
nGmero posible de 1fneas y las distancias mas cortas posibles. Se
recamienda un nimero minimo de lineas, ya que el incremento en el tamafio
trae consigo mayores costos y duracidn. Un modelo en cadena o el modelo
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en forma de arbol cunplen esta cordicidn, pero tienen dos inconvenientes:
a) las unidades que son punto de cnlace pueden crear retrasos y ser cuellos
de botella, debido a que la informacitn se scbrecarga
individuos o© unidades organizacionales; y, b
- predaminan en estos modelos.

scbre algunos
los enlaces indirectos
Siempre que una organizacidn establece
cammicaciones a traves de una distancia considerable, surge el prcblema no
s6lo del retraso, sino tarbién el de la desfiguracidn.




85
IIY - PROCESO,

Para que el funcionamiento de una organizacién sea efectivo, ademfis de
establccer Lgs,, ob]etlvo determinar . las = estrategias y vadecuhr. la
estructura v organlzac1ona1, ~es  necesario . cue  se . especifiquen . las
caracteristlcas op(.raclonales o la forma. como func1ouara la organizacién en

su con'um:o, a f:Ln de proporc:Lonar un marco - para las decisiones  y .las
acc:lones, que serv:.ra de apoyo a 1los. responsables de cada nivel. para
‘decidir como ptoceder para alcanzar los diferentes objetlvos. Esto ayudard
a unir a todos los miembros y a desarrollar entre ellos una creencia
carpartida en la conveniencia de programas de accidn mayores y de un
campramiso ca'nﬁn para ejecutar esos programas en forma exitosa. 1/

L Un s:.stema .de . planeacidn es. un pfoceso .estructurado, . que opera.
cmtmuamente dentro de una estructura determinada, con el propdsito de
guxar Y. motlvax: una conduc:ta .congruente. entre .los miembros a Zin de
alcanzar los objet:lvos. Para formular - el proceso de un sistema de
. pla.neacz.m no es posible aar un método o postulados . rigidos y detal‘ ados,
pues. las caracteristlcab del proceso dependen de la =ituacién y de 1la,
estructy
- El pfbposxto de este capitulo es.exponer cinco factores o :.principios que:

de cada organizacién, asi como de los intereses que se persigan..

. Bon cnns:l.der:ados .fundamentales  para. la formulacidn de un sistema de. .

plam.ficuc:.on en organlzacumes camplejas, al grado que la planificacién
tendrd | pocas oportunidades de tener é&xito si estos  principios no son
considerados. Es‘tos_fagtores son:

a) Al’os ditect:ores de linea deaen estar centralrente mvolucrados en el
p:oeeso de planzf:.cacxén._' S

b) Se debe di.sponer de una guia operatwa para establecer los
requerimientos del sistema de planificacidn, cawo son los contenidos,
formatos, plézos. métodos, definiciones, etc.

l/vi'.‘lose;'i\’.a. Maciariello, ~ Program - management control systems, John
wWiley and sons, New York, 1977. :
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c) Es conveniente definir o delimitar el papel del planificador o unidad
de planificacidn.

d) La planificacidn es un proceso que debe ser emprendido por los miembros
de todos los niveles de la organizacidn, lo cual origina que el proceso
presente caracteristicas e , interrelaciones especificas.

e) Se dechen establecer procedimientos para interrelaciocnar las diferentes
fases del sistema de planificacidn (la definicifn de los objetivos, la
eleccidn de la estrategia, la programacidon, la presupuestacidn, el

control y la evaluacidn).

A. PARTICIPACION DE IOS DIRECTORES DE LINEA N LA PLANIFICACION.

Recientemente, en muchas organizaciones camplejas se puede dbservar que los
esfuerzos de planificacidn mis fuertes se han estado realizando a nivel de
divisidn y a nivel operacional. Debido a la incapacidad de las cabezas de
P una organizacifén de darse cuenta de todas las oportunidades que existen y de
: _coordinar la enorme y compleja red de actividades, asi camo con el
propdsito de incrementar la vitalidad y la creatividad en la organizacidn,
se ha motivado a los directores de divisidn y los directores cperacicnales a
ayudar tanto a definir los dbjetivos politicos y la estrategia global como a
 formular los cbjetivos y estrategias del nivel que son responsables. 2/

Si los directores de divisidn y los directores operacionales no sienten el
‘sistema de planificacidn camo suyo, como su propio sistema, no le dedicarén
.. tiempo, ni inter&s o probablemente evitardn involucrarse. Cuando participan
'y son responsables de la elaboracién de los planes desde un principio, se
" gienten mis comprametidos, se obtienen planes nis realistas y se genera

] R tegi anni tems, Prentice
" 2/ Peter Lorange and Richard Vancil, Stra ic planning sys ’
G Hall, Inc., New Jersey, 1977.
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wnA mayor cooperacin entre ellos., A pesar de estas ventajas, existen

varios factores que tienden a desligar a los directores de linea de las
tareas de planificacion: a) con el fin de incrementar la efectividad de la
planificacibn, los planificadores a nivel staff pueden involucrarse y tratar
de hacer los planes en lugar de los directores de linea, con el propdsito
de liberarlos de una carga y asequrar que todo se concluya en las fechas
. pm-establecidas; Yy, b)la planificacién puede ser considerada camc un
instrumento para obtener poder dentro de una organizacidén, lo cual puede
dar Jugar a que la planificacién sea cultivada y “protegida" por un pequefio
grupo de ejecutivoé, los cuales pueden creer que 1los resultados o
consecuencias del proceso de planificacién son cruciales. En ambos casos se
genera un dafio inminente en 1los directores de linea, pues la planificacidn
gerd considerada camo una carga adicional ({(de informacién, de tiempo,
etc.":.), de la cual tratardn de desligarse. A su vez, los planificadores o
ejecutivos a nivel staff se verdn frustados por la lentitud con la que se

desenvolvera el proceso de planificacién y todo el intento quedard@ como un
fracaso.

No obstante los progresos alcanzados en estos aspectos, se han
- epcontrado algqunas limitaciones en la planificacidn a nivel de divisién y
operacional, mismas que es necesario tener en cuenta: a) con frecuencia a
nivel de divisién se toman decisiones de manera mAs conservadora en
contraste con la prespectiva de la organizacidn gldobal; y, b) Las divisiones .
pueden tener dificultades para establecer las prioridades y los proyectos
estratégicos.

De cualquier manera, un mensaje claro para el é&xito de un proceso de
planeacién es que, los planes deben ser Gtiles y tener sentido para los
directores de linea, no para los mienbros del departamento de planificacidn.

B. 1A GUTA OPERACICNAL.

1a guia operacional es un instrumento que pueden utilizar los directivos de
una organizacifn para ayudar a que los esfuerzos de planificacifn sean mis
eficientes. A los mienmbros de las divisiones o de las unidades funcionales



88

involucrados en el proceso de planificacitn, se les debe proporcionar un
conjunto general de pautas con las cuales orienten sus decisiones y
actividades. De otra mancra surgir@in dificultades para cocrdinar, camparar y
discutir los planes. Algunés de las ventajas de la gufa operacional son:
a) se incrementa la precisién de los planes al reducirse la discrepancia de
las ideas; b) los planes pueden elaborarse dentro de las fechas
pre-establecidas, pues al programar el tiempo que requieren las actividades
se reducen las demoras; c) se reducen conclictos ante las inconsistencias de
los planes, lo cual permite que no se merme la energia, la atencifn y la
credibilidad en el proceso; y, d) que el sistema de planificacibén sea
consistente en formatos, métodos y calendarios. 3/

Las caracteristicas y el contenido de la guia operacional dependeri& de
lo que se pretenda alcanzar y de la situacifn de la organizacitn. Por 1lo
general incluye:

- Un conjunto de normas y criterios sabre las decisiones y acciones que
son mis adecuadas a la organizacitn. Estas servir&n de base para que las
unidades o individuos procedan a realizar su tarea en forma consistente
con los objetivos de la organizacidn.

- Pr.:incipios &ticos que muestren los valores personales que deben campartir
los individuos en la ofganizacién.

- Los requerimientos de informacidn que los directores de linea necesitan
para realizar sus actividades en forma consistente. Estos requerimientos
de informacidn pueden ser: datos scobre la evolucidn de la econamia (tasa
de inflacidn, costos de la mano de oaobra, crecimiento de la econamia,
etc.), informes sobre las restricciones y elecciones mis convenientes
para la organizacién (costos del capital, tasa de interés, etc.), entre
otros. : :

.~ El proceso de planificacién requiere de la formlacién  y la
hanogeneizacin de calendarios, contenidos y formatos.

- Asimismo, se puede dar una estimacidn tentativa de la distribuciotn de

los recursos.

3/ 1bid, p. 6.
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No dbstante las ventajas. de la gufa opcraciomnal, es conveniente

-econsiderar que @&sta también puede tener una influencia negativa en el

camortamiento de los miembros, - debido a que puede ohstaculizar los

esfuerzos de innovacidn y de adaptacitn al medio externo y puede propiciar
"eonductas no adecuadas a los intereses de la organizacidn. 4/

C. DELIMITTACION DFEI, PAPEL DEL PIJMIFICADCDR O DEPARTAMENTO DE PLANYFICACION.

Un sistema de planificacién es un proceso  interactivo donde
el planificador es s5lo uno de los actores involucrados. Para que su
- participacitn en organizaciones conplejas seca mis eficiente es necesario
tener una camprensidn clara de cual es su papel. Con frecuencia se le
considera como un  catalizador de los esfuerzos entré los directores
ejecutivos, de divisidn y los operacionales. El planificador puede tener la
funcién de disefiar el sistema de planificacién cue seArviré de base para que
las directores de linea definan el sistema a seguir en la orgahizacién.
Asimismo, le corresponde dar a cohocer y promover la aplicacién de las
técnicas de planificacidn.

- BEn las organizaciones complejas es importante que la unidad de
planificacidon pueda guiar las actividades futuras de la organizacidn y que
influya en el proceso para que se tamen las decisiones estratéaicas.
. pesafortunadamente no dispone de una fuerte posicién de poder y su carpeta

generalmente es reducida. Ademis, sus relaciones dentro de la organizacidn
‘pueden resultar dificiles y conflictivas, pues por un lado debe convencer a
. los ‘directores ejecutivos de que sus propuestas son ftiles y, por otro,
debe motivar la participacifn de los directores de linea. No dbstante, el
planificador a pesar de sus restricciones y de sus dificultades, tiene un
- -pargen de libertad en el papel que le corresponde realizar dentro de 1la
organizacibn. . )

4/ Richard Steers, Organizational effectiveness: a behavioral view,
- Goodyear Carpany inc., Santa Monica, califormia, 1977.
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Aqui, se vuelve a recordar que una forma sequra para que fracasen los.
esfuerzos de planificacitn, es que los planes sean producidos a nivel staff
-y luego sean impuestos a los directores de. 1linea. El planificador debe
tratar de mantener una posicin neutral o de tener una actitud imparcial,
con el propdsito de asegurar que no interferird en las relaciones entre los
directores ejecutivos y los directores de linea. 5/

D. INTERACCION ENTRE IOS NIVELES ORGAMIZACIONALES.

Debido a que el funcionamiento de las organizaciones camplejas es resultado
de una intrincada red de relaciones personales, es necesario que, como
parte del proceso- de planificacidn, se defina la forma camo van a
organizarse los esfuerzos y la participacitn de los diferentes niveles de
una organizacidn. Para ello, hemos partido del supuesto de «que las
“organizaciones s6lo tienen tres niveles, a los cuales denominamos: el nivel
ejecutivo, el nivel de divisién o direccién y el nivel funcional u
operacional. En la realidad las organizaciones canmplejas pueden tener un
nmero mayor de niveles o pueden clasificar estos niveles de otra mancra.

Al inicio del proceso de un sistema de planificacién sb6lo estén
involucrados un pequefio grupo de ejecutivos. La serie de acuerdos a &ste
nivel estarin enfocados principalmente a esbozar los objetivos politicos y
la estrategia glabal, de una manera nuy general. Posteriormente, al -
descender en el proceso, &stas decisiones se ir@n haciendo mds detalladas y
concretas, conforme se vayan involucrando mis miembros de los otros
niveles, hasta llegar un momento donde todos colaboren y participen en la
realizacidn de las actividades que requiere la organizacidn.

5/ Peter Lorange and Richard Vancil, cbra citada, p. 43.



91
De manera general, en una organizacifn campleja los esfuerzos y la
participacidn de los responsables de los tres niveles se enfoca a: 6/

a) Nivel ejecutivo. A los directores ejecutivos les corresponde:

= Disehar los requerimientos formales del sistema de planificacién, para
poder orientar las actividades de los directores de divisidn y 1los
directores funcionales. ’
~ Al principio del proceso de planificacidn, deben proporcionar, de
acuverdo con las condiciones y oportunidades del medio externo, un esquera
tentativo de los cbjetivos politicos y de la estrategia glcbal de la
oiganizacién Y. posteriormente, integrar los cbjetivos y estrategias
especificas de cada nivel.
- Les corresponde proponer escenarios estratégicos y evaluar los
cbjetivos, estrategias y cambios propuestos por las divisiones.
= Son responsables de tomar las decisiones que tienen incidencia sobre
toda la organizacidn 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 division o de direccifn. Dcbido a la limitada capacidad de los
- divectores ejecutivos, la mayor parte de las iniciativas para establecer

los cbjetivos de la organizacidn deben provenir de las divisiones, pues a

este nivel se ticne un conocimiento mis amplio de las . condiciones

: especificas que inciden sdbre la organizacién.

. la participacion de los directores de divisi&n en el proceso de
planificacién los conduce, primeramente, a colaborar con los directores
ejecutivos en la seleccidn de los objetivos politicos y de la estrategia
v‘ gld:ai. Posteriormente, tamando éstas decisicnes camo base, les corresponde
k-”vfozl!ular los abjetivos, seleccionar la estrategia y establecer la estructura

"6/ Ibid, p. 11 - 16.
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organizacional para la divisidn gque 1les corresponda. Igualmente, decben .
apayar a los directores operacionales a tamar sus decisiones. Cada director
de divisidn debe asegurarse que los objetivos van a ser atendidos en los
presupuestos, calendarios y especificaciones de funcionamiento.

(Y .

c) Nivel funcional u operacional. A los responsables del nivel operaciocnal
"les corresponde aportar elementos para formular los objetivos y determinar

la estrategia de la divisién en la cual forman parte, asi camo establecer
los objeti\ios operacionales para su unidad organizacional y desarrollar un
'conjunto de programas de accifn con los cuales se espera alcanzar los
objetivos de la divisién. Los programas de accifn que serdn ejecutados
por cada una de las unidades o departamentos operacicnales se seleccionan
en coordinacidn con los responsables a nivel de divisidn.

Debido a que el medio externo canbia constantemente los directores de
Adivisidn y los directores operacionales deben desprenderse un poco de las
las actividades rutinarias para poder enfocar mas su atencidén sobre las
actividades que deben realizar, buscar nuevas perspectivas y no concretarse
.. a reproducir las actividades del afo pasado.

En las organizaciones compleijas los cobjetivos y estrategias forman un
sistema de decisiones, pues &stos deben estar desglosados para cada uno de
“ piveles. Cada uno de los responsables de un nivel debe disponer de cbjetivos
especificos y la estrategia mas adecuada para alcanzarlos. Estos objetivos
yue'st-_rategias deben ser campatibles con los objetivos y las estrategias de

10s niveles superiores y, en su caso, con los niveles inferiores.

“E. WION ENTRE IAS FASES DEL SISTEMA DE PLAMIFICACION.

Una de las actividades b&sicas para la definicifn del proceso de un sistema
-de planificacidn, es la determinaci®én de las caracteristicas y de la forma

| como se llevar§ a cabo cada una de las fases de un sistema de planificacidn:

. formulacidn de 1los adbjetivos, seleccidn de la estrategia, programacion,
- preéupxestaci&x{ control y evaluacitn.




93

Para analizar la vinculacidn de las fases gue determinan el proceso de un

. sistema de planificacién, de manera convencional se han planteado cinco
fases, cada una de las cuales presenta las siguientes caracteristicas:

1. la tama de decisiones estratéqgicas. .

En la primera fase de un proceso de planificacifn, primeramente se
‘establece un conjunto tentativo de acuerdos .acerca de los objetivos
politicos y la estrategia global de 1la organizacidén. Estas decisiones
éreli.minares las realizan los directores ejecutivos con la colaboraci®n de
los directores d e divisiodn. Dichas decisiones globales preliminares

serviran para que los directores de divisidn, a solicitud de los directores
.ejecutivos, formulen las decisiones para su nivel. Una vez gque los
directores de divisidén han presentado sus objetivos, estrategia y
estructura organizacional y, que &stas son aprobadas, sc reajustan los
abjetivos politicos y la estrategia global.

. De hecho, los objetivoé politicos y 1la estrategia global de una
organizacidn normalmente son, mas o menos, la suma de los cbjetivos'y de la
: estrategiaside las divisiones, con algunos ajustes pequefios por parte del
grupo ejecutivo. Ademils, camunmente sirven de base para la segunda fase de
un sistema de planificaci®n: la programacién.

S 240 Prgv ranacidn, .
El propdsito de la programacifn es trasladar los objetivos y estrategias de
1a organizacidn, en un conjunto coordinado de programas y acciones. A esta
fase se le denamina "programacidn", debido a que el proceso estad enfocado a

la " formulacién de programas de accidn especificos.

las actividades en esta fase del proceso estan centradas principalmente
en las unidades funcionales u operacicnales, a cuyos miembros les
courresponde instrumentar las formas mds efectivas para  cavbinar @ los
récu;‘sos disponibles con el propdsito de alcanzar los objetivos. A los
digectores de divisién les corresponde alcanzar un acuerdo tentativo
los directores funcionales schre los programas de accidén que van a

con
ser
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realizados en el préximo afno o afios. Los cbjetivos operaciocnales de cada
divisi&n sb6lo piran considerarse cawe finales cuando los directores

ejecutivos hayan aprobado los programas de las unidades o departamentos
operacionales.

Ia fase de programacifn requiere de un desglose detallado de los
programas que integran los planes, es decir, que se establescan las partidas
de cada programa. Una vez que se tiene una estructura programatica dende se
desglosen las actividades que integran cada programa, es posible determinar
con detalle el conjunto de actividades que corresponden a cada una de las
unidades operacionales, asi camo derivar las caracteristicas de cada una de
esas actividades. Ademas, a través de esta estructura programidtica pueden
identificarse las actividades relativamente camnes y se puede establecer la
canplementacidn y la interaccidn de las tareas requeridas.

Una vez que se tiene la estructura programitica podemos realizar lcs
andlisis de redes. Una red es un modelo, en forma de diagrama, del
procedimiento camo las actividades detalladas de un proyecto © programa se
van a realizar. Las redes son un instrumento que nos permite establecer un
pPlan de tiempo para el programa y son un pﬁhtd de partida para estimar lios .
‘gastos, primero a nivel de cada partida y, posteriormente, a nivel de todo
el programa. Estos planes de redes son construidos bajd supuestos Sptimos
relacionados tanto con el tiempo de ejecucitn de la actividades como con la
disponibilidad de los recursos. ’ S :

3. Presupuestacidn.

Las actividades de presupuestacidn estiin estrechamente vinculacdas a la fase
de programacifn, pues existe una relacidn directa entre 1la estructura
ptogram&tica, las redes y los planes de gasto para cada programa. El
pzésupuesto es una técnica por medio de la cual no solo se determina la
cam:idad de dinero que se - necesita para adquirir los recursos y para
establecer las fuentes de donde se cbtendrdn dichos recursos, sino también
es una técnica que ayuda a establecer los criterios para su asignacidn. Aun
cuando los planes financieros pueden ser derivados de las estimaciones de:
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gasto para las actividades que integran las redes, el plan financiero e
un programa sblo pueden canvertirse en presupuesto hasta que las actividades
han sido calendarizadas, se canoce qui&n las realizard y qué recursos van
a utilizarse (v8ase cuadro 2). 7/

En esta fase del proceso de planificaci®n los Qdirectores de divisitn y
los directores cperaciocnales, con base en las pautas que proporcionan. los
directores ejecutivos scbre la distribucidn de los recursos, formulan sus
propuestas presupuestales, mismas que serdn aprobadas por sus superiores.

. los presupuestos a nivel operacional ordinariamente son preparados por

programa y por departamento sabre una base anual. En muchas ocaciones la
distribucidén de los recursos es informal, principalmente cuando el procesc
depende en gran medida del peso politico o de la habilidad de la
negociacion de los directores involucrados.

4. El sistema de control.

FEl sistema de control forma parte del proceso global del funcionamiento de
una organizacifn. Camo éste sistema estid estrechamente vinculado con el
sistema de planificaci&n, ambos sistemas deben ser disefiados de tal forma
que sean consistentes entre si y que funcionen de manera integrada. 7

"Para alcanzar los objetivos de los programas no sBlo requerimos de un
sistema de control formal, sino tanbien es necesario que el cawportamiento

de los miembros sea congruente con los dobjetivos. Conforme es mayor la

frecuencia de los eventos no anticipados en un programa camplejo, mis
- grande " debe .ser la confianza de la coordinacién por medio de la
- comnicacisn en una organizacién, y menor debe ser la confianza scbre las
redes caw el instrumento b&sico de 1la planeacidn. Las funciones de
'phnificacién y control deben basarse significativamente scbre canales de
ocomnicacitn informales entre el personal de los distintos niveles. 8/

1/ Joseph A. Maciariello, cbra citada, p. 133.
-8/ 1bid, p. 160-162.
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Cuadro 2

Ejemplo de interrelacitn de algunas actividades que forman parte de 1las
etapas de un proceso de planificacidn en una corporacién hipotética, en la
cual el afio fiscal corresponde con el afio del calen®ario. Estas actividades
estan enfocadas a fornular el plan que se aplicari el pr&ximo afio. 9/

FECHA ACTIVIDAD

Primera etapa:

En febrero -~ Se establecen los <cbjetivos politicos y 1la
estrategia global entre los directores ejecutivos y
los directores de divisidn. :

A mitad de marzo -~ Se proporciona una guia cperacional a los directcres

- “de divisidn para que propongan sus cobjetivos,
estrategias y la estructura organizacional de su

: divisidn.

‘A mitad de mayo ~ Se presentan los objetivos, estrategias y diagramas
por divisi&n. Se proponen algunos programas y una
estimacitn burda de los recursos requeridos.

A fipes de mayo - Se aprueban los objetivos, estrategia y estructura
por divisién.
A mitad de junio -~ Se reajustan los cbjetivos, la estrategia global y

se toman decisiones sobre la distribucion de 1los
recursos entre las divisiones.
etapa:

A fines de junio -  Los directores de divisidén alcanzan ~ un acuerdo

tentativo con los directores funcionales sobre los
. programas a realizarse.,
A fines de agosto — Se llega a un acuerdo scbre el conjunto de programas
! que se presentard a los directores ejecutivos.

Tercera etapa:
A mitad de septienbre - Se decide scbre la distribucifn de los recursos.

A fines de noviembre - Se presentan a aprcbacién final los presupuestos.

9/ Peter lLorange and Richard Vancil, cbra citada, p.29-32,
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El proccso de control formal esta enfocado fundamentalmente a celaborar
reportes, a través de los cuales se informa del camportamiento de las
variables: costo, tienpo y calidad, para cada uno de los programas. Los
reportes son un esfuerzo a fin de resolver las desviaciones que ocurrcn
‘entre 1lo programado y lo realizado. ILos reportes pueden tamar muchas
formas, incluyendo la financiera, la fisica y la humana. Un control
financiero puede ser el estado de pérdidas y ganancias y el estado de
recuperacién de inversiones. Como ejemplo de un control fisico son el
control de inventarios y la inspeccidén de equipo. Las formas mas frecuentes
para el control de los recursos humanos son la evaluacidn del desempefio y
las comprabaciones personales,

No obstante que los reportes son necesarios, no son un instrurento
suficicente para realizar el control en una organizacidn. Quienes ejercen el
control sobre los programas son las personas y no los reportes. El sistoma

' . ~de control comprende mucho mas que la provisién de reportes scbre el avance

de los programas o actividades. Ademis, los reportes sdlo proporcionan las
variaciones sobre el funcionamiento standard, ajustar esas variaciones
" corresponde a las personas.

Los reportes para un programa sdlo deben enfocarse scbre las variables
que tienen un valor crucial para alcanzar los cobjetivos del programa y que
pueden tamar un cause desfavorable.. No es posible monitorear todos los
aspectos del funcionamiento de cada programa. Cuando una variacidn es

) _reportada, se deben considerar alternativas de solucidn que puedan resolver

el prablema. Si la solucién a los prablemas requiere de un incremento en
“los gastos, los cuales puedan exceder los aumentos en los beneficios del
programa, el programa debe ser cancelado o redefinido. Practicamente, las
~ modificaciones siempre tienen implicacicnes en el costo y en la
o -ealendarizacién de los programas. 10/

20/ 'Joseph A. Maciariello, adbra citada.
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Existen algunos sistemas de reporte para los programas, los cuales son
mecinicos y estdn basados en el anflisis de redes. Estos sistemas son
llamados PERT / COST, y es por medio de los cuales cque se intenta catnbinar
los reportes de tiampo con las variables de costo. La falta de operatividad
del PERT / OOST se dcbe principalmente a que no es lo bastante flexible para
ajustarse a los esfuerzos de replanificacifn que requieren frecuentemente
los proyectos de una organizacidn carpleja. Los cambios importantes en un
proyecto traen consigo modificaciones en los gastos y en las redes de cada
programa. Actualmente han evolucionado los sistemas de control de
programas Y son mucho mas flexibles. Sin ewbargo, aln conservan elementos
cumunes del PERT / COST. ’

5. La_evaluacidn.

La evaluacitn cawprende un conjunto de actividades gue permiten valorar
cuantitativamente y cualitativancnte los resultados de los planes y
programas. Las actividades fundamentales de la evaluacidn scn: a) cotejar
loé obijetivos y metas propuestog con los resultados obtenidos al final del
periodo correspondiente; - b) verificar el cumplimiento de los objetivos de
plancs y programas y medir sus efectos o impactos; y, c¢) retroalimentar-el
siguiente ciclo de planificacion.

Fundanentalmente, la evaluacidn es un juicio critico sobre los resultadous
del plan y de 1los factores que impiden que se cumplan los propbsitos, de
acuerdo con las condiciones prévistas. Es a partir de éste anilisis critico

' que es posible formular las recamendaciones para la adopcién de medidas
‘correctas y retroalimentar la planificacitn.
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En las actuales condiciones ideol&gicas, politicas, econfmicas vy
adninistrativas de 1los gobiernos latinoamericanos, los intentos de
planificacién pGblica tradicional no sdlo han fracasado en términos de sus
‘propias intencicnes, sino que el papel mismo que han desenpefiado en el
desarrollo de estos paises es muy cuestionable, pues no es casualidad que
en sus econamias se haya acentuado la dependencia y el endeudamiento.

La planificacidon plblica tradicional, cowo uno de los métodos de que
puede disponer un gobierno para hacer politica y aplicarla, afin se continua
considerando camo el método daminante y el mds evidentemente correcto. Sin
embargo, no ha funcionado y ha traido consecuencias adversas, ya que es un
método que sdlo puede operar en circunstancias favorables muy especiales,
‘entre ellas: que. las finalidades y los objetivoé sean claros y consistentes;
que exista una base confiable de informacién; que las organizaciones
plblicas y privadas sirvan como instrumentos cbedientes; que su campo de
_aplicacitn sea relativemente estable; y, que el departamento central de
planificacitn disponga de un poder considerable. En nuetros paises estas
_ condiciones dificilmente pueden ser encontradas.

Es importante que en los paises de la regién se realicen canbios mas
. radicales y profundos, a fin de evitar que la planificacién pGblica tenga
cada vez menos sentido. No se trata de buscar y ‘aplicar nuevas técnicas,
muchas de ellas plagiadas de las organizaciones privadas, sino de basar las
transformaciones que requiere la planificacidn sobre un contexto o
perspectiva mis integral y campleja, ya gque su funcionamiento y sus
resultados estén determinados y regulados por las condiciones filosbtficas,
politicas y econfmicas de esos paises. ’

Existen razones considerables -una mayor intervensiftm del Estado, aumento
de las presiones del exterior, creciente empabrecimiento de la sociedad, mal
aptwechatniet\;o de los recursos, etc. - para pensar que la planificacidn -
':ﬂ)lica continuard promoviendose en nuestros paises. Sin ewbargo, para poder
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mejorar la eficiencia y la viabilidad de los sistemas de planificacién en
ei sector plblico esencialmente se debe demandar una nueva actitud por

parté del Estado, la cual debe estar basada en una transformacidn

ideol6gica, un mayor campramiso politico y la adecuacidén de su estructura

organizacional. .

Debido a que estas tres opciones transformadoras tienden  a debilitar el
papel del Estado camo portador del mnopoliov del poder y como sujeto
decisivo en el proceso de planificacién y del desarrollo, en nuestros
paises dichas tareas dificilmente podran llevarse a cabo came iniciativas
conscientes y premeditadas, ya gque enfrentarian fuertes ohstdculos &
causa de la tenaz cposiciln y resistencia que puedan presentar tanto los
grupos burocriticos conservadores y arraigados a sus privilegios y
posiciones, cano por ‘el sector privado, el cual veria afectados sus
intereses. No obstante, la crisis ayudarda a avanzar Yy a tender hacia

valores mas consistentes.

1. Replanteamiento del modelo de desarrollo.
La planificacién ptblica no debe ser considerada Gnicamente camo una
respuesta que corrija o sustituya lo que las fuerzas del mercado no . pueden
proporcionar por si mismas, sino que debe ser también un instrumento que
~ayude tanto a cuestiocnar el modelo de desarrollo vigente en nuestros paises
~camo a facilitar la blsqueda de nuevas alternativas de desarrollo que sean:
~mas acordes con las necesidades e intereses de nuestra sociedad. Ahora es
el manento de buscar nuevas alternativas de desarrollo que sean m8s justas :
socialmente y menos anfirquicas, especialmemte dado el hecho de que los
remedios tradicionales se han mostrado incapaces para contrarrestar la
concentracién de la actividad écm&nica y de la riqueza, asi cawo para
aprovechar los recursos humanos y materiales. En las condiciocnes actuales
planificar significa planear la forma de c&mo 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 darén. Hacerlos es ni
mis ni menos que planificar
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El fracaso de la planificacisn plblica tradicional se empieza a generar
desde la etapa inicial de la formulacidn de los planes, debido
fundamentalmente a las contradicciones existentes entre los principios
ideolSgicos que norman el desarrollo de nuéstros paises y los cbjetivos
politicos que el Estado pretende alcanzar. Estas contradicciones nulifican
"omerman el alcance y los efectos de los propdsitos o intenciones que
aparecen en los planes, ya que se convierten en puntos vulnerables
infranqueables. ’

Se tequiere la biisqueda y aplicaciftn de nuevos modelos de desarrollo, a
fin de eliminar dichas contradicciones filosBfico-politicas y para poder
realizar los cambios econ@micos, sociales, politicos y culturales gue
demandan los paises latinoamericanos. Ya no podemos mantenernos como .
expectadores pasivos y sufrientes del sistema econfmico mundial. Es
ﬁlpos:i.ble tratar de seguir el mismo modelo de aquellos que ya lograron
estadios avanzados de desarrollo. Resulta inprescindible crear nuevos
caminos. Por si mismos no surgiran. :

2.~ Mayor campraniso del gobierno con su pueblo.

Xa planificacifn piblica debe ser expresién de la armonizacidn - de los
intereses de los grupos o fuerzas de una sociedad. 1/ Ello es indispensable
© es un condicionante para que la planificacidn plblica se convierta en un

" instrumento de trabajo enfocado a la realizacifn de sus fines y sus
: _necesidades.

El establecimiento de relaciones de cooperacitn y de responsabilidades
. mutuas entre esos grupos o fuerzas, posibilité que la planificacibn exprese
sus intereses e iniciativas y que, al mismo tiempo los motive a aceptar
determinadas obligaciones en la realizacifn de la actividades aceptadas en

1/ Una 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 la estructura econfmico-politica de acuerdo
con sus propSsitos. Algunos de esos grupos o fuerzas sociales son:
sindicatos, partidos, gremios enpresariales, grupos religiosos, etc.
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conin. Por este motive los planes piblicos no deben ser una acta que defi.nﬁ B
exclusivamente la polftica de desarrollo, sino que deben constituirse en un
. convenio especifico o en un acuerdo social. El coampramiso de 1la
Pplanificacifn pfiblica no puede venir sblo del gobierno, ya que el alcance y
‘aplicabilidad @e la planificacién depende de 1las formas particulares de
oxgénizacién y cooperacidn social. '

El mejoramiento de los mitodos y procedimientos de la planificacitn
plblica sblo podrd surgir de una presifn exterior o de la irrupcién dentro
de la administracién piiblica de una voluntad politica nueva. Esta nueva
voluntad surgira del contacto entre el gobierno y su pueblo. Se demanda a
" los funcionarios que ya no se consideren camo situados en un mundo aparte,
que esten constituidos en un poder exterior, viviendo en una jerarquia
congelada, disponiendo de un lenguaje propio y reusando la camunicacidn con
el piblico.

3. Democratizacifn del sistema politico.

la parte esencial para un nuevo modelo de desarrollo, y una de las
condiciones basicas para la eficiencia de los sistemas de planificacibn, es
1a descentralizacién de la sociedad, es decir, el asegurar la participacién
activa de las masas en la modemizaclén econfmica, politica y social de
'mestros paises.

'El proceso de descentralizaciSn del sistema politico plantea: a)
relaciones permanentes y directas entre los diversos grupos y fucrzas
politicas y sociales a diferentes niveles (territorial y sectorial): vy,
.blque en esta interaccifn dinfmica cada una de las organizaciones tenga un
alto grado de autonamia, de responsabilidad y de iniciativa. El1 gobierno
debe propiciax.: una direccifn mis participativa enfocada, no tanto a
distribuir las actividades o proyectos, sino a que las organizaciones
puedan formular por si mismas sus decisiones. 1o cual, en un sentido social
mis amplio significa el debilitamiento de los centros del sistema politico -
y social respecto a las partes integrantes de la sociedad. !
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‘Debido a los canbios ripidos y miltiples a nivel nacional e
internacional, en nuestros paises se requiere dar é&nfasis para las
' organizaciones opcren de una manera mds autdnoma y menos formalizada, es
decir, que sus actividudes y relaciones estén menos reguladas por reglas
firmamente establecidas y que cuenten con un mayor margen de variacidn. Es
necesario gque las organizaciones cuenten con una mejor capacidad de
adaptacitn y de creatividad para poder dar respuesta a las nuevas
“situaciones. la orientacidn del desarrollo y del proceso de planificacién
plblica no puede ser dirigido efectivamente s86lo por el centro. Ja
intervencidn del gobierno central dJdebe concretarse en actividades cde
coordinacion y debe hacerse de una manera casi invisible.
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