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Capitulo 11
Un diseiio de gestion para una corporacion
puablica
( Propuesta)



Capitulo I
Un diseio de gestién para una corporacién pablica
(Propuesta)

Con base en los conceptos actualizados de la administracion pablica sefia-
lados al principio del trabajo, hemos intentado enmarcar el disefio de

manera deductiva.

La propuesta por tanto, parte de lo general hacia lo particular; analiza
en primer término aquellos factores interrelacionados con el disefio de
gestion en el sector gubernamental, para después limitarse a la empresa
publica, llevando por iltimo a concretar el disefio y traducirlo en acciones
practicas en el capitulo tercero, referente al subsector paraestatal utilizado
como ejemplo de aplicacién. En otras palabras, la propuesta queda inte-
gralmente contemplada en los capitulos segundo y tercero con el fin de
evitar ser repetitivos en los conceptos y facilitar su comprension.

De los elementos del sector publico que circunscriben e influyen pre-
ponderantemente en nuestro disefio, se analizarin los objetivos del sector,
para guardar congruencia entre las acciones operativas de las empresas
con los propositos del Ejecutivo Federal. Las funciones de las empre-
sas publicas darén la consistencia a las actividades cotidianas. La estructu-
ra publica describe los atributos de las empresas en el sector que en opi-
nidn nuestra deberian existir para obtener armonia global. Se sefiala
también la adaptacion al entorno real, que el sector piblico debe realizar
para garantizar la permanencia existosa de sus empresas; enunciindose por
Gltimo, una serie de politicas para la orientacion eficaz de las empresas
ptblicas.

Por lo que respecta a la empresa pitblica, se describen las caracteristi-
cas convenientes que deben existir o generarse para abonar el terreno y
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propiciar que el disefio produzca los frutos esperados: la sistematizaciéon
de las organizaciones plblicas, el ejercicio racional de la autoridad, el sis-
tema de toma de decisiones, el perfil de los directivos y la eficiencia del
control pueden considerarse como requisitos previos, en tanto que las
acciones inducidas son resultado a posteriori de la implantacién del dise-
fio, encontrandose entre otras, el trabajo en equipo, la competencia inter-
empresas, los programas conjuntos, etcétera.

Aspectos generales

El disefio que se presenta contempla la escasez progresiva de los recursos
como una caracteristica comian a todas las empresas de nuestro pais en la
época actual. Es obvio que la crisis de recursos intemmos potencializa su
efecto en las empresas pablicas productoras ante el arribo reciente al
concierto de los mercados internacionales mediante el Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio (GATT) lo que ubica a las empresas mexica-
nas en un contexto de objetividad y flexibilidad para reaccionar corr inteli-
gencia, ingenio, creatividad y oportunidad a los cambios del mercado. Los
administradores publicos tienen la responsabilidad no sdlo de conducir
las empresas o areas a su cargo, sino hacerlas competitivas con el sector
privado o en el ambito intemacional, en el caso de todas aquellas empre-
sas piblicas potencial ¢ actualmente exportadoras.

La razén de haber elaborado el presente disefic organizacional para la
gestion de una empresa del sector publico es pues de costo/beneficio,
procurando ordenar las cosas de manera que los recursos criticos se in-
viertan en aquellas oportunidades que han de representar el mayor bene-
ficio econodmico o social.

La organizacién en una empresa piiblica se compone de dos factores
basicos: disefio organizacional y disefio laboral. El disefio organizacional se
refiere al patron global de relaciones laborales formales. El disefio laboral
traduce estas relaciones formales en responsabilidades laborales especificas
para cada uno de los miembros de la empresa.

El disefio organizacional que sugerimos estid formado por estandares
sobre las relaciones laborales: quién debera trabajar, con quién, y como
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deberi comportarse la persona dentro de la empresa. En algunas empresas
éstos se formaliza en documentos tales como las listas de reglas, procedi-
mientos, deberes y diagramas de la organizacion. En otras, las relaciones
se aprenden mediante la experiencia o son aceptadas por los miembros sin
necesidad de documentos. Un aspecto importante del disefic es saber a
quién compete establecer esos estandares, Al respecto, las organizaciones
difieren considerablemente en el nimero de personas que intervienen en el
establecimiento o cambio de los estandares organizacionales.

Las funciones del disefio organizacional son numerosas y variadas. La
mas importante es tal vez la mas obvia: proporciona orden y claridad.
La estructura reduce la incertidumbre y la confusidon dentro de la organi-
zacion y facilita la colaboracidon; ademas permite establecer un cuadro
de referencia del cual puede desarrollarse el nivel deseado de comunicacion
interpersonal. En resumen, el disefio organizacional hace que la vida den-
tro de la empresa sea mas ordenada, predecible y controlable.

Una segunda funcidn del disefio organizacional es que facilita el apren-
dizaje organizacional. En el transcursc del tiempo, las empresas pasan por
numerosos éxitos y fracasos que son atribuibles, al menos en parte, a sus
disefios organizacionales, Al aprender de estas experiencias, las organiza-
ciones ajustan sus disefios de manera adecuada. Si una regla determinada
ha tenido éxito, se mantendra. Si una relacion laboral se ha revelado ina-
decuada, se le revisard o descartard. En consecuencia, el disefio organiza-
cional refleja en gran parte un aprendizaje mediante el método de tanteo.

Su tercera funcion es que solo el disefio organizacional proporciona
continuidad. Libera a la empresa de la posibilidad de ser demasiado de-
pendiente de una sola persona. Asi, aunque un individuo de gran influen-
cia pueda dejar la organizacion, el disefio organizacional le permitira con-
tinuar su funcionamiento casi de la misma manera que antes.

Por Gltimo, el disefio organizacional ayuda a definir el campo de ac-
cién de Iz empresa. Le proporciona informacion a los grupos de su medio
ambiente acerca de la forma como la empresa resuelve sus problemas y
trata con sus empleados. El disefic organizacional puede definirse como
las relaciones prescritas mediante las cuales los trabajos en una corpora-
ci6n pablica se relacionan unos con otros a fin de lograr un equilibrio en-
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tre la especializacion vy la coordinacion. El disenho organizacional define
tipos de comportamiento laboral que tienden a ser relativamente durade-
ros y a repetirse en el transcurso del tiemnpo. El disefio de una empresa
no es solo un conjunto de disposiciones. Define las expectativas de los
altos administradores acerca de las relactones organizacionales que deben
ocurrir, ¥ no el comportamiento total que realmente ocurre.

Propositos

Este disefio organizacional es la descripcidn exacta de la relacién entre los
distintos elementos de la organizacion, de tal manera que puede ser utili-
zado para predecir un resultado real bajo cualquier circunstancia. El di-
sefio puede ser manipulado de una gran cantidad de formas en la biisqueda
de alguna solucion hasta que se encuentre; con base en esta experimenta-
cion es posible ajustar la organizacion original con un minimo de deterioro
y costo.

La construccion del disefio suministra una herramienta para la exten-
sidn del juicio de quien toma decisiones en el manejo de sistemas comple-
jos de gran escala. El uso del disefio permite la manipulacion creativa con
el proposito de probar nuevas ideas sobre los componentes y relaciones del
sistema.

En la practica, primero debimos hacer distintas suposiciones acerca del
nimero de factores que se incluirian para representar la situacion de ma-
nera precisa. Entonces, los valores numéricos pudieron asignarse a las va-
riables en el problema para desarrollar un disefio utilizable. Una vez que
el sistema fue descrito y los valores numéricos asignados, el problema
pudo resolverse con cualquier técnica apropiada.

Manejar el problema con todas sus complejidades puede llevar a la
inaccion, debido a que los administradores no deben ““meter la mano en
é1””. Por lo tanto, es Gtil buscar y encontrar maneras de simplificar la situa-
cidn sin ignorar el problema a fin de poder dividirlo en subpartes para
atacarlas de una en una. Es posible también (como lo hicimos en nuestro
caso) desarrollar el disefio simplificado del problema y enriquecerlo pro-
gresivamente hasta llegar a un disefio funcional, sin olvidar que los proble-
mas de la vida real rara vez caen dentro de los modelos clasicos de la cien-
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cia administrativa. Se deben también profundizar y ampliar las variantes
que permiten combinaciones varias, a fin de obtener un disefio mas com-
pleto ¥ con mayor realismo.

Construir el disefio ciertamente implica una alta percepcidon sensitiva
y selectiva de la administracion. Esto, a su vez, depende de la estructura
conceptual de que disponemos para disipar nuestra confusidon perceptiva.
Los disefios pueden también dar estructura a la experiencia. No obstante,
rara vez encontramos un disefio listo para usarse en forma totalmente sa-
tisfactoria ante una situacién administrativa dada, por lo que la necesidad
de desarrollo o modificacion creativa es experimentada casi universalmen-
te en la ciencia administrativa.

Los autores de este estudio hemos preferido no desarrollar un modelo
organizacional dado que tendria un enfogque mas tedrico y este trabajo
pretende ser practico, ademas concordamos con Max Weber en que el
tipo ideal, en su pureza conceptual, es inhallable empiricamente en la rea-
lidad: es una utopia que plantea a la labor historiografica la tarea de com-
probar, en cada caso, en gqué medida la realidad se acerca o aleja de ese
cuadro ideal.!

Debe considerarse que un modelo es la concepcion intelectual sofisti-
cada de un sistema o la simplificacion de un complejo de eventos, es-
tructuras, experiencias y relaciones gue se supone ocurren en ¢l mundo
real. Como tal, constituye una analogia —una aproximacion al objeto—real.
Recordemos también que es a partir del propio almacén de informacion
sobre las practicas organizacionales pasadas de donde proviene un disefio
de funcionamiento de la organizacion. Disefiar es menos ambicioso que
hacer el modelo, pero mas pragmatico; su aplicacion es inmediata ¥y no
requiere de intérpretes.

Al revisar la metodologia para el diagnostico del sector publico encon-
tramos gue éste puede ser “diseno analitico™ y ““diseno normativo®, como
en el caso de los modelos. El primero contiene una descripcion de la reali-

Campero Cardenas. G. “El Concepto de Tipo Ideal y Ia Construccion de Modelos para el Cam-
bic Organizacional”, en: Revista de Administracién Pablica No. 40, octubre-diciembre, 1979,
Pags. 93-101,
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dad de acuerdo con un amplio conocimiento sistematico de la situacioén
actual y de su trayectoria histérica, asi como una explicacién de las causas
que las determinan. Esta descripcién y explicacién debe concluir con la
formulacién de una tesis interpretativa. El “disefio normativo” equivale
al “deber ser”, y se formula como un patrén de referencia en funcidon del
cual se emite un juicio sobre la realidad para calificar los elementos funda-
mentales que la caracterizan. Este juicio conforma la evaluacién de la
realidad descrita y explicada. La opcién del disefio organizacional es mas
modesta que la de los modelos, pero permite integrar un producto real-
mente (til al otorgar una mayor libertad conceptual y versatilidad, una
vez que se seleccione, corrige y aplica.

Desarrollo del diseno

El primer problema que encontramos al desarrollar un disefic son nuestros
prejuicios organizacionales. Segiin Henry Mintzberg,? al disefiar una orga-
nizacién se dan dificultades por dos condicionantes bdsicas: suponer que
todas las organizaciones se parecen al considerar que son meras colecciones
de partes a las que se les puede agregar o quitar a voluntad elementos de
su ‘estructura, es decir una especie de “bazar organizacional”.

La otra suposicion es que las organizaciones efectivas logran una
coherencia en la que no cambian un elemento sin tomar en consideracion
las consecuencias en todos los demas. Los tramos de control, grados de
ampliacién del trabajo, formas de descentralizacidn, sistemas de planea-
cion y estructuras de matriz no se deben elegir al azar. Deben seleccionarse
de acuerdo con grupos consistentes internamente; estos grupos deben ser
consistentes con la situacidon de la organizacion, su edad y tamafio, las
condiciones de las industrias en las que opera y su tecnologia de produc-
cion. Al igual que en todos los fendmenos fisicos, desde los 4tomos hasta
los planetas, las caracteristicas de las organizaciones son atraidas por ni-
cleos naturales o configuraciones. Si a las caracteristicas no se les iguala
correctamente y se les une en forma equivocada la organizacién no fun-
ciona efectivamente y no logra una armonia natural. Los administradores

z Mintzberg Henry ‘“‘Organization Design: Fashion or Fit?", en: Harvard Business Review. Ja-
nuary-February 1981 pigs 103-116.
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deben disefiar organizaciones efectivas, por lo que necesitan poner especial
atencion a su adaptabilidad.

La metodologia para desarrollar un disefio incluye dos estapas: una es-
titica, que comprende la construccion o confeccién del disefio propia-
mente dicho y una dindmica, que describe las lineas de accién basicas y
el orden sefialado para la articulacion de las variables administrativas,

Construceion

El disefio organizacional que se plantea responde a la esencia adminis-
trativa de solucionar los problemas de operacidon de una empresa, pues es
un medio para analizar y sintetizar situaciones o sistemas complejos. El
disefio permite abstraer la organizacidn, lo que ayuda a la comunicacion
y ambos deben ser el punto de partida para la conceptualizacion. Entre
més informacidon se agregue al disefio, mayor dificultad existira para la
conceptualizacion.

Primero se presenta el disefio simple, directo, debido a que las des-
cripciones méis complejas serian prolijas en detalles imprescindibles. Sin
embargo, a medida que una persona adquiere mds y mas informacion y
desarrolla sus poderes intelectuales, puede comprender sistemas mds
complejos. No obstante, debe mantenerse un balance apropiado en rela-
cién con el grado de abstraccién y en funcion de los objetivos. Si la
descripcién y el entendimiento son la preocupacion primaria, entonces
deben emplearse tipos mas elaborados e integrados. En cambio, si la
importancia primaria radica en el analisis cuantitativo y en la prediccion,
es necesario desarrollar disefios mas abstractos y simplificados, los cuales
pueden manejarse explicitamente.

La continuidad en la investigacidn de un problema puede desarrollar
un disefio cada vez mas realista del fendmeno en cuestién. Sin embargo
puede adoptarse una decisién cuando ya sea demasiado tarde, y en el caso
un disefio elaborado, sofisticado y realista seria de muy poca utilidad.
Adems3s de tiempo, los costos también son importantes, ya que obtener
informacién adicional para refinar el disefio puede ser prohibitivo en una
situacion particular, Asi, el costo de refinamiento o enriquecimiento del
disefio debe ser balanceado con los beneficios que arrojara.
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En el otro extremo del espectro, muchas decisiones se basan en dise-
nos sobresimplificados del mundo real. Un sujeto que toma decisiones
puede sentirse muy confortable con su disefio particular del fenémeno, y
hacer muy pocos o ningin intento para expander su conocimiento de la
situacién. Los disefios simplificados del mundo real pueden originar el
fanatismo y el dogmatismo, con frecuencia descubrimos que quienes tie-
nen un minimo conocimiento de la situacién particular, son los mas con-
fiados en resolver el problema. Los individuos pueden estar muy seguros
de que ese disefio directo del mundo es realista y apropiado para la solu-
cion, y estdn perfectamente felices al apoyarse en su instinto o “sentido
comiln”, por lo que se sorprenderan e irritaran si alguien expresa dudas
acerca de su percepcion.

Este intento por simplificar es un esfuerzo humano necesario y tipico.
Debemos alentarlo con el propdésito de manejar simbédlicamente la com-
plejidad de nuestro medio.

La elaboracion de este disefio supone la aplicacion de la técnica comiin
de abstraccion y simplificacion para el estudio de las caracteristicas, as-
pectos de utilizacion, comportamiento de objetos y sistemas en condicio-
nes variables. El disefio mismo es una representacién de objetos, procesos
y sistemas. La manipulacion del disefio se emplea para probar el impacto
que tendran los cambios propuestos (de unc o méis componentes) en el
sistema como un todo. De esta manera, las pruebas pueden realizarse sin
deteriorar el original del que se copid el disefio.

El disefio mas afin con la realidad del mundo y de la vida en é] debera
probarse periddicamente para evaluar su fidelidad.

Frecuentemente nos encontramos con que los sistemnas reales no se
pueden disefiar, dado que las relaciones suelen ser demasiado complejas
para establecerlas formalmente en términos graficos o simbolicos. Ademas,
las variables pueden no estar bien definidas, o las relaciones entre ellas no
estar claramente delineadas. Muchos de los problemas a los que se enfren-
tan los administradores en las organizaciones de nuestros dias son de este
tipo. Las decisiones no programables surgen en todos los niveles organiza-
cionales, pero predominan en los ambientes de la direccién media (coor-
dinadora) y superior (estratégica).
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La cuantificacion obliga a emplear un comin denominador como
criterio de optimizacion que por lo general es el dinero, porque una orga-
nizacion tiene que ver con la solucion de problemas relacionados con
costo y utilidades.,

La probabilidad debe considerarse en la cuantificacion de los disefios.
Algunos sistemas son deterministas en el sentido de que los parametros
estin completamente definidos, y los resultados relacionados con cursos
de accidon particulares son acertados. Sin embargo, en las situaciones reales
existen muchas probabilidades que deben reducirse a términos cuantitati-
vos. El resultado puede ser descrito como muy probable pero remoto.

La estructura del disefio consta de los siguientes pasos: a) aclarar
el problema por resolver; &} observacion informal de algunos aspectos rea-
les de operacion existente; ¢) estudiar la bibliografia sobre los trabajos de
investigacidn ajenos; d) entrevistas con el personal experimentado; e)
construccion de algunas formas imaginativas y tentativas de disefio; f)
derivar parimetros segln los datos que se poseen; g) exploracién de la res-
puesta especifica y caracteristicas de las versiones numéricas resultantes;
h) probar o controlar las caracteristicas de respuesta sobre nuevos datos;
i) utilizar la profundizacion de los conocimientos. a fin de intentar cons-
truir disefios més perfeccionados y estudiar las desviaciones que general-
mente se producen en la operacién prictica respecto del que se adopte
finalmente,

Al aplicar los disefios como marco de referencia de las fases del cambio
(diagndstico e intervencidon) en los sistemas administrativos —desde una
perspectiva organizacional— se da por supuesto que, al igual que todos los
sistemas sociales, los primeros estan compuestos por un conjunto de sub-
sistemas que interactiian entre si con el propoésito de lograr una meta u
objetivo comiin. Estos subsistemas constituyen las variables de las que se
derivaran los indicadores para comprender el hecho administrativo objeto
de cambio.

La palabra “disefic” se usa para definir la descripcion logica de las
relaciones entre los diferentes elementos de la organizacion, con la sufi-
ciente exactitud como para permitir la prediccion del resultado real en
algin grupo de circunstancias esperadas, la gran desventaja es que ningin
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disefio se ajusta completamente a la realidad; por lo tanto, la construecion
de] disefio y la traslacion de los resultados al problema real, deben realizar-
se con complejidad y sencillez al mismo tiempo. La funcion de la cons-
truccién y andlisis del disefio no es reemplazar la intuicion ni el juicio, sino
sustentarlos para manejar la complejidad e incertidumbre ante las cuales
la intuicién humana no puede contender sin ayuda.

Para aplicar un disefio organizacional en algunas corporaciones publi-
cas debemos partir de supuestos universalmente aceptados en nuestro
pais, con los que se conceptualiza la administracion puablica como un
sistema bajo el enfoque de la escuela moderna. Se le ha definido® asi en
el sentido moderno de obtencion de los resultados propuestos mediante
las organizaciones, conforme a las politicas dadas. “Es un subsistema de la
sociedad en general y del sistema politico en particular”. Asi, “la estructu-
ra y funcionamiento de la maquinaria gubermamental son influidas por su
medio ambiente”, Al estar inserta en los “planos estructurales de la socie-
dad (politico, cultural, social y econdmico), recibe ciertas entradas de
otros subsistemas sociales y le proporciona sus propias salidas bésicas, y
por otro lado es en si misma un subsistema que consiste en un flujo de
entradas y salidas internas”.

La Administracion Piablica, vista como un sistema social, presenta a su
vez —para fines de diagnéstico e intervencion— dos niveles de “profundi-
dad” analitica en relacién con los subsistemas de la sociedad: a) el macro-
sistema social, donde se produce la interaccion de la Administracion Pabli-
ca como un todo, y los planos estructurales de sociedad en su conjunto, y
b) el microsistema social, entorno mds cercano en donde se da la interac-
cibn entre las unidades orginicas de la Administracién Pablica y los
subsistemas o planos de la sociedad.

“El sistema legal, especialmente el derecho puablico, también tiene
efectos importantes sobre las estructuras internas y externas y sobre el
funcionamiento de la maquinaria gubernamental”. Por lo tanto, consti-
tuye una variable social macro y micro envolvente de la Administracion
Publica, al igual que las variables, politica, cultural, social y econdmica.

3 Campero Cardenas G op. cit. pags. 93-101,



223

Los puntos de intervencion al reformar se orientan en primer término
hacia las dreas funcionales de la actividad estatal (tanto las tradicionales
como las propias del Estado-Servicio) encomendadas a la Administracion
Pablica. De tal suerte que el cambio organizacional se aplica tanto a las
unidades “que hacen el trabajo sustantivo™ (érganos fines) como en ague-
llos sistemas que existen para apoyar esas actividades sustantivas (6rganos
adjetivos o medios). En estos Gltimos cabe distinguir entre los de naturale-
za técnica y los propiamente administrativos y logisticos (asesores y auxi-
liares) ya sean de orientacion y apoyo global o de caricter generalizado.
Estas unidades de organizacién, en cuanto sistemas operativos, pueden
examinarse también como un todo compuesto de partes interdependien-
tes o procesos de conversion que transforman los insumos o demandas y
los regresan al ambiente en forma de productos suministrados a su clien-
tela o usuarios. El sistema incluye mecanismos de retroalimentaciéon que

lo regulan.

Leavitt, N.J. sefialo que desde una perspectiva orginica, las unidades
0 empresas que componen la Administracién Publica pueden ser conside-
radas como sistemas multivariables. Entre las variables organicas pueden
distinguirse cuatro principales: 1) las que se refieren a los valores y los
fines u objetivos (contenidos axiolégicos y teleologicos); 2) las estructu-
rales que se ocupan de la diferenciacion (divisién) e integracidon (coordina-
cion) de las funciones y de la organizacién formal; 3) la tecnologia de los
aspectos de operacién o funcionamiento del sistema e incluye, por tanto,
la tecnologia de las operaciones (procedimientos y métodos), la tecnolo-
gia fisica (maquinas, equipos, inmuebles, materias primas) y la tecnologia
del conocimiento necesario para ejecutar las tareas; y 4) el subsistema
humano, también llamado psicosocial o conductual. Estd constituido por
las personas o actores de la organizacitn en sus relaciones grupales y tiene
que ver con sus actitudes, conductas, cultura organizacional (valores,
creencias, ideologias, costumbres y tradiciones) asi como sus aptitudes,

Enfoque

El disefio puede ser considerado ¢como humanista porque se basa en
una filosofia de conviccion y creencia en la gente, pero no de la manera
roméntica de los sistemas organizativos orientales, en que los trabajadores
manejan como eje de su vida el trabajo en la empresa, sino tomando en
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consideracion las caracteristicas latinas de nuestros trabajadores y directi-
vos, reconociendo y fortaleciendo sus cualidades y con una cuantlﬁcaclon
y previsidon de debilidades.

El disefio contempla que toda la administraciéon de una empresa pibli-
ca corporativa se fundamenta en el trabajador: un trabajador que tiene
virtudes y defectos, que reacciona logica pero fambién visceralmente, con
sentimientos y pasiones, en suma, que es humano y no maquina de pro-
duccion.

Se toman en cuenta los cambios constantes del entorno en que las cor-
poraciones piblicas mexicanas se desenvuelven. Es evidente que las
variaciones y tendencias economicas del pais afectarin ain mas en el
futuro la administracién de las empresas, por lo que una de las caracteris-
ticas planteadas es la flexibilidad rapida y la oportuna capacidad de
respuesta. Las organizaciones tradicionalistas, rigidas y lentas se veran
seriamente comprometidas en su viabilidad.

El disefic organizativo lo hemos titulado Arco (Autoridad y Res-
ponsabilidad Compartidas) y consiste, fundamentalmente, en un cambio
en la concepcién y aplicacion de la autoridad y la responsabilidad, en la
que ambas se comparten, en lugar de delegarse; es decir, exige un mayor
compromiso y una autocritica de todos los directivos, y no solo del fun-
cionario principal. Implica un grado mas elevado de madurez personal y
organizacional; el autocuestionamiento individual y empresarial, en el
que las tradiciones y resultados habituales se ven sujetos a un andlisis
critico y una sistematizacion con base en nuevas formas de hacer las co-
sas buscando eficiencia y eficacia. El simple hecho de establecer un orden
logico, con sentido comin y una revision seria de procedimientos adminis-
trativos, demostraré los beneficios al incrementar notablemente la pro-
duccién y el rendimiento de los recursos, como puede apreciarse en las
empresas en que se aplico la prueba piloto. El lenguaje cotidiano, con
minimos tecnicismos, no obedece a superficialidad, sino a la intencion
de obtener la participacion del mayor nimero de directivos y trabajado-
res, corresponsabilizindolos del éxito o fracaso de las empresas.

Procura que los funcionarios de las diferentes empresas que constitu-
yen la corporacién tengan un trato de igualdad real y no jerdrquica, con
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un estilo democritico de liderazgo, y un papel de coordinadores y armo-
nizadores de equipos de trabajo.

El disefio pone especial énfasis en la simplificaciéon tanto de estruc-
turas, sistemas y procedimientos, como en la concepcion de las rutinas
de trabajo.

El disefio organizacional propone que las normas y reglamentos que
rigen ¢l funcionamiento de los equipos de trabajo se generen por consen-
so con una alta “capacidad de escucha” para lograr que los directivos
tomen decisiones fundamentadas en la experiencia de los trabajadores
operativos, lo que reduce la vulnerabilidad de las acciones y la posibilidad
de errores. Por ultimo es fundamental la coordinacion de los numerosos
equipos conforme a una eficiente y oportuna informacion que interactiia
en todos los niveles; todos estdn enterados de las acciones de los demds
y su justificacion. De acuerdo con el disefio propuesto, lo anterior permite
la armonfia y sincronia de las acciones, reduce el desgaste y esfuerzo que
habitualmente se emplean para conducir a dos o mas empresas pablicas
hacia el mismo rumbo, con semejante ritmo y velocidad.

Lineas de accion
En lo general:

Consideramos que dos aspectos deben ser estimados para planear las
lineas de accidn de la organizacion:

a) Un enfoque analitico de los problemas de produccion, diversificacion
y de planeacién de productos y mercados, asi como:

b) Un enfogue sobre la metodologia para la solucion de problemas, en el
que se pone especial énfasis en las partes practicas de la investigacién
y en la busqueda de alternativas,

En realidad, los problemas de accion global tienen vinculacidén con lo
externo a la empresa, y solo indirectamente con lo administrative u opera-
tivo. Estos Gltimos se refieren mas al cumplimiento de la estrategia que a
la formulacion.
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Es decir, la linea de accién deberd determinar un esquema de produc-
cion y comercializacién que optimice la utilizacién de los recursos empre-
sariales en el tiempo. Para esto hay que observar si los objetivos principales
propuestos estan bien fijados y, en caso afirmativo, si la marcha de las
operaciones se orienta correctamente hacia la obtencion de tales objetivos.

Formulados los objetivos y segn el potencial estratégico de nuestra
organizacién, asi como las oportunidades estratégicas del entomo, debe
revisarse periodicamente dénde se encuentra nuestra posicion frente a
esas oportunidades, que cambian constantemente, y adecuar frecuente-
mente nuestros recursos, asi como fijar las posibles alternativas. A manera
de barébmetro, es posible determinar en fechas prefijadas la amplitud de la
desviacion entre el esquema tedrico como éptimo y la realidad. Ello indi-
card si avanzamos o retrocedemos en la optimizacion, sobre todo en
cuanto a penetracion del mercado, rentabilidad, crecimiento, nuevos pro-
ductos, posicion de la competencia, y diversificacién controlada de la
produccion,

Todas estas sublineas deben estar combinadas en la principal linea de
accion general de la organizacion a largo plazo.

Procediendo a la inversa, cuando se establece la principal linea, convie-
ne revisar las sublineas y perfeccionarlas una por una, a fin de que contri-
buyan mejor a los objetivos.

Si bien cabe reconocer que es dificil construir un “‘disefio ideal” para
la formulacion de lineas de accidn, particularmente en paises como el
nuestro, donde surgen con notable rapidez variantes bruscas en el entor-
no, como en la politica economica del gobierno, estabilidad y desestabi-
lizacion del mercado de cambios y de las cotizaciones de divisas, nebulosi-
dad de politicas nacionales basicas para combatir eficazmente las crisis
de produccibén, expansion y contraccidén periddicas de las inversiones en
obras publicas, etcétera, también es cierto que es preferible cierto disefio
antes que manejarlas intuitivamente.

El “diseno ideal” debe variar seglin el tipo de organizacién: si es esta-
tal pura o parcial, si es manufacturera, de servicios o de distribucién, pero
puede partirse de la base comin del prondstico de ventas, que serviria
como guia, teniendo en cuenta las oscilaciones de la demanda (por ejem-
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plo, estacionales, conforme a la experiencia pasada), las actividades que
desarrolla la competencia, y las cifras reales de venta en los cinco altimos
ejercicios. Un segundo elemento esencial es la estimacidon de nuestros
recursos humanos reales en calidad y cantidad, finanzas y capacidad de
produccién, segin determinados costos. El tercer elemento —del que
sorprendentemente muchas empresas prescinden, con las consiguientes tra-
gicas consecuencias— es la investigacion y desarrollo, a fin de pronosticar
cuando podremos penetrar en el mercado con nuevos y avanzados produc-
tos o servicios y en qué medida. A continuacidn hay que insertar los
probables influjos del ambiente. Si, como dijimos antes el entorno es muy
cambiante, esa variable debe tenerse en cuenta, y actuar conservadoramen-
te. Lo ideal es cuantificar todos estos elementos, perc como frecuente-
mente no podremos hacerlo, es suficiente, de manera provisional, “armar
el disefio” en forma més conceptual, con tendencias y porcentajes o cifras,
en los casos en que sea posible, asi obtendremos una mayor aproximacion
a la realidad.

Las lineas de accidn deben considerar por lo menos los proximos cinco
afios, ser amplias en lo posible, determinarse con la cooperacién de todos
los supervisores importantes, y no sdlo por decision unilateral de los
directivos.

Todas las actividades de la empresa tienen importancia estratégica,
aunque podriamos seleccionar en el caso de una empresa publica:

a) Objetivos de crecimiento y oportunidades dentro del contexto de
nuestro sector paraestatal en la actualidad, y de la industria en general.

b) Estructura de nuestra organizacion, tanto actual como futura, para
enfrentar los desafios asi como los requerimientos del cambio inevi-
table.

¢) Objetivos y planes de diversificacion.

d) Situacion gerencial planificada (retiros, traslados, promociones, cam-
bios laterales, etcétera) en relacion con la futura estrategia de la em-
presa, que puede requerir incorporacidon de nuevo personal, capacita-
ciones especiales o reemplazos, tanto de empleados técnicos comn
ejecutivos.

e) Objetivos de fusidbn con otras organizaciones o de incorporacion,
adquisicion o venta de nuevas plantas y equipos.
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f) Objetivos de nuevas inversiones que pueden ser defensivas (ante deter-
minada accién de la competencia del sector privado que tiende a
descolocarnos en el mercado) u ofensivas (cuando se trata de expandir
nuestra empresa en el mercado, ya sea con un aumento de la capacidad
productiva o mediante la incursién en otras lineas de produccion, ser-
vicio o distribucion). El retorno sobre la inversion es la medida apro-
piada para medir la inversién ofensiva, mientras que para las acciones
defensivas parecen adecuados otros procedimientos mas complejos
como ¢l retorno sobre las ventas, dado que se trata de proteger los be-
neficios actuales y con frecuencia ello no requiere inversiones adicio-
nales,

g) De acuerdo con las politicas nacionales, decidir innovaciones y efec-
tuar altas inversiones para obtener grandes retornos y éxitos ocasiona-
les, o acciones mas conservadoras que nos satisfagan con madrgenes
menores pero seguroes,

h) Penetrar en los mercados internacionales 0o mantenernos en el nacio-
nal,

i) Definir con precision la llamada ‘“‘rentabilidad social” de las empresas
pablicas y la proyeccion hacia la comunidad.

En lo particuiar:

La crisis que sufre el pais ha impactado duramente a las empresas pa-
blicas, situacidon gue incluso se refleja en los problemas de la politica
gubernamental, por lo que, necesariamente, las soluciones y las politicas
alternativas que superen la problematica deben surgir del propio Estado,
sin que ello signifique una ruptura del sistema sociopolitico actual.*

La grave escasez de recursos y la necesidad de ajustarse a una politica
econdmica de austeridad, motivo a la actual administracién en 1986 a
racionalizar la participacion directa del sector publico en la actividad pro-
ductiva, con base primero en una reestructuracion del sector paraestatal
para luego pasar a la modemizacion y actualizacién industrial.

Femnindez, Luis Inostroza Proposiciones Metodologicas para el Estudio de las Politicas. Alter-
nativas de Corto y Mediano Plazo de Empresas Industriales Publicas. Primer Cologuio sobre
Empresa Publica. Publicacién de la UAM-Azcapotzalco, México, 1984,
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En el desarrollo de este esquema, encontramos que la coyuntura ac-
tual y la situacion especial por la que atraviesa el sector paraestatal, crean
condiciones para estimular el cambio dentro de la empresa plblica, v
constituyen un desafio para los empresarios piblicos en el sentido de
planificar la productividad y rentabilidad de éstas, reconociendo que ésto
no es facil, precisamente cuando se debe trabajar en condiciones de incer-
tidumbre y enfrentar un momento politico dificil, derivado de las restric-
ciones financieras y econdémicas, cuyo detonante atn es la deuda externa
y los condicionantes del exterior, que han provocado el cambio en el
patréon de desarrollo del pais. El disefio propuesto considera en particular
cuatro lineas de accidn claramente delineadas:

1. La necesidad de una mayor rigurosidaed planificadora

La empresa publica ha sobrevivido a muchas crisis, por lo que aOn es
un elemento importante de la politica econémica y, necesariamente, man-
tendra ese papel destacado en el drea estratégica y prioritaria del desarro-
llo nacional. El cambio esta en que ahora se le exige una mayor rigurosi-
dad planificadora, especialmente para realizar innovaciones y cambios en
su caracter y estructura; agqui es donde deben concentar su capacidad
creadora los empresarios publicos, dado que los cambios deben estar orien-
tados a dos aspectos basicos:

— Readecuar la estructura interna y las actividades operativas de la em-
presa 'y

— Redefinir las relaciones de la empresa con su entorno fisico y socio-
econdmico.

Los especialistas en planeacion sostienen que los cambios relaciona-
dos con el entorno {isico y socioecondmico afectan la efectividad o efi-
ciencia de la empresa en mayor grado que los cambios referidos a la
estructura interma; los cuales, por lo general, influyen mds en su eficacia.

Una distincién importante entre eficacia y eficiencia es que en teoria
de sistemas, la eficacia se define como el grado en que el producto real del
sistema corresponde al producto deseado, y aqui cabria una valoracion en
sus caracteristicas y calidad; en tanto gue la eficiencia es la razdn de los
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productos reales respecto de los insumos reales, es decir, tiene relacién
directa con la productividad y rentabilidad .’

Una de las tareas que debe ocupar a los empresarios publicos y concen-
trar su atencidén es racionalizar comportamientos y realizar esfuerzos in-
ternos para mejorar las operaciones diarias de sus empresas. Esto implica
luchar contra la insuficiencia, especialmente cuando las limitantes finan-
cieras exigen un mayor aprovechamiento de los recursos y una miaxima
utilizacién de las potencialidades de las entidades paraestatales.

En estas condiciones se impone como necesidad inmediata una mayor
rigurosidad planificadora en la empresa publica; una forma de aplicar esta
idea consiste en adoptar procesos formales de planeacion estratégica que
facilitan los analisis de perspectivas y la formulacién de estrategias sobre la
base de los siguientes lineamientos:

I. Apoyar la formulacion de objetivos y metas organizacionales adecua-
das.

II. Facilitar la identificacion de :.- grandes problemas estratégicos de las
empresas para prever los cambios del entorno socioeconémico y los
de su estructura interna.

II1. Ayudar a la mejor asignacid.i de los recursos estratégicos de las empre-
sas.

IV. Guiar ¢ integrar las diversas actividades administrativas y operativas de
la organizacién interna de la empresa paraestatal.

V. Crear condiciones para contribuir al desarrollo y capacitacién de los
empresarios publicos.

Estos lineamientos constituyen las recomendaciones basicas para dar
mayor rigurosidad a la planeacién de las empresas publicas; sin embargo,
debe considerarse que la realidad impone muchas restricciones, en todo
caso este es un fuerte desafio para los empresarios pablicos, los cuales
deben tener una posicién bien definida que conduzca el cambio de la
empresa paraestatal.

s Bamard, Chester The Function of the Executive; hizo en su libro la diferenciacion entre efica

cia y eficiencia: citade por Charles W. Hofer y Dan Schendel. Plancacion Estratégica: Concep-
tos Analiticos, Editorial Norma S.A., Bogotd, Colambia, 1985, Pag. 2.
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2. Bases de una planeacién para la empresa piiblica productiva

La planeacion de la empresa pablica productiva, generalmente una
paraestatal, la realizan los ejecutivos y empresarios piblicos, con Ja finali-
dad de incrementar su productividad y con ello sus rendimientos, que se
asocian fundamentalmente a los conceptos de eficacia y eficiencia. Aun-
que es necesario distinguir los siguientes aspectos:®

I. La accién planificadora de la empresa pablica productiva debe tomar
en cuenta el papel que juega en la regulacién de mercados, por lo que
no puede (nicamente guiarse con criterios de eficiencia, como es el
caso de la empresa privada.

II. La obtencion de ganancias no implica necesariamente una medida de
eficiencia de la empresa piblica en la formulacién, implementacién y
ejecucion del plan.

III. La planeacién organizativa permite mejorar los procesos de organiza-
cidn y gestion de las empresas y con ello su eficiencia,

IV. Definir una estrategia implica para los ejecutivos de las empresas pabli-
cas realizar todo un procesc de aprendizaje que beneficia a la organi-
zacion.

La planeacion es un proceso que compromete en esta forma a todas las
instancias o niveles dentro de la organizacion: estratégico; funcional; ope-
racional, y ejecutante. Todos participan simultinea e interdependiente-
mente para dar congruencia y consistencia al plan de la empresa.

La planeacion exige a la empresa un grado de integracion de sus nive-
les de organizacidn en el sentido que cada instancia de direccién debe
asumir la responsabilidad por la parte que le toca planificar, en concordan-
cia con cada una de las demds, a fin de mantener una unidad en materig
de objetivos y metas. Aqui cobran importancia la estrategia y la téctica
que son dos aspectos importantes del comportamiento y conducta de las
empresas. La estrategia implica tener una visién de perspectivas y una po-
sicidbn definida con respecto al comportamiento a largo plazo de la empre-

®  Monsato Dardén. F. José Estudio Sobre Formacion y Capacitaciom de Gerentes de Empresas

Publicas Industriales en México. INAP, Praxis, No. 72, México, 1986. Pags. 4142,
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52 en su conjunto; en cambio, la tictica sefiala los pasos para cumplir
objetivos y metas de corto plazo, en lo que las instancias de direccién
deben de disponer de los medios que permitan lograrlas.

3. El esguema de funcionamiento de la planeacién

La planeacion persigue un funcionamiento de la empresa pablica con
eficacia y eficiencia. Eficacia en lo funcional, econdémico y social, y efi-
ciencia en los resultados productivos.” El plan de la empresa debe tomar
en cuenta sus finalidades, medios disponibles y el entorno fisico y social,
que son cambiantes e influyen directamente en los programas que lo in-
tegran, alterando sus objetivos y metas; continuamente hay que modificar-
los ¥ corregirlos para que conserven su valor en el tiempo.

Para mostrar el funcionamiento de un esquema de planeacién toma-
remos como base la piramide que se apoya en los niveles de organizacion
y se le relaciona con las actividades propias de la planeacién; ver el cuadro
siguiente:

Cuadro 16

Esquema de niveles de planeacion y organizacion
en la empresa piiblica contemporéanea

Niveles Organizacion Planeacion
— Asamblea General En funcion de los fines se
— Asamblea de Accionistas planifica ¢l futuro deseado
— Juntz de Gobierno de la empresa, se fijan los
ESTRATEGICO — Junta Directiva objetivos y metas a corto,
— Consejo Directivo mediano y largo plazo.

— Consejo de Administracion
— Direccién General

Ruiz Duefias. Jorge Eficacia y Eficiencia en la Empresa Piblica Mexicana, Andlisis de una Dé-
cada. Editorial Trillas, México, 19%2.



Cuadro 16 (continuacion)

Esquema de niveles de planeacion y organizacion
en la empresa piiblica contemporanea

Niveles Organizacion Planeacion
— Direccion Ejecutiva De acuerdo con las fun-
— Direccién Adjunta ciones de la empresa se
— Direccibn de Operaciones  planifica, tomando en cuen-
FUNCIONAI  — Direccion Administrativa ta los medios para determi-
y Financiera nar el como avanzamos
= Direccidn Corporativa hacia € cumplimiento de
= Direccidn objetivos y metas.
— Subdireccion General
— Subdireccién
— Divisién En funcién de la capacidad
— Gerencia General operativa de la empresa
— Gerencia Operaciones s¢ determinan las formas
OPERACIONAL -- Gerencia de utilizar intensivamente
— Superintendencia los recursos disponibles:
General humanos, financieros, ma-
— Superintendencia teriales y tecnologicos,
— Coordinacion En funcion de la realidad
— Departamento organizativa de la empresa
EJECUCION  -- Unidad se desagrega ¢l plan en los
— Supervision programas de los niveles

mas bajos, en donde se ini-
cia el proceso de planifica-
cion y en donde se deter-
minan los requerimientos
de la organizacion, los di-
sefios y sus exigencias con-
cretas de recursos.

FUENTE: Elaboracion propia en base del cuadro conceptual de los niveles jerarquicos de
las empresas de Blanco Ilescas. Francois Ef Control Integrado de Gestion. Inicia-
cion a la Diveccion por Sistemas Editorial Limusa México, 1984
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4. La planeacién en el contexto empresarial piiblico

Los empresarios piiblicos son quienes mas utilizan las técnicas y proce-
dimientos de la planeacion, pues reconocen su utilidad e i_.portancia en
las entidades que dirigen, sujetas al constante desarrollo.

La capacidad empresarial es determinante para planificar el desarrolio
organizacional y coordinar sus recursos, especialmente humanos, que
requieren capacitacion permanente para elevar su nivel de productividad,
En cierto sentido se trata de aprovechar en forma adecuada la inteligencia
v la capacidad creadora de la colectividad productiva en las empresas del
sector paraestatal.

a) ;Cdémo dirigir el proceso de cambio en la empresa piiblica?

Los empresarios pQblicos se plantean esta interrogante y hay quienes
han intentado disefiar una teoria completa del proceso de cambio que lle-
ve a la conformacion de una estructura empresarial y organizacion piblica
apropiada a la realidad nacional. El management piblico de los paises en
desarrollo tiene mucha imaginacion e incluso han presionado con ideas
nuevas. Sin embargo, la realidad actual y los efectos de la crisis condicio-
nan el ambiente y posibilidades de desarrollo de la empresa publica. En el
sentido que la reduccion de presupuesto o condicionante financiera apare-
ce como la limitacién mayor que tienen los empresarios piblicos en la
coyuntura actual, jqué hacer?, ;como cambiamos esta situacion? Estas
son interrogantes mayores gque tienen connotaciones ideologicas y politi-
cas que no son materia de este trabajo, pero scn elementos por considerar
cuando se trata de buscar una estrategia maestra capaz de dirigir el cambio
hacia una efectiva modernizacién de la empresa publica.

La condicionante financiera que sufren las empresas pablicas de todos
los paises en desarrollo limita mucho la accion empresarial y restringe la
innovacién de elevado costo, lo que impide utilizar las técnicas y métodos
de planeacion, organizacion y analisis del comportamiento de la empresa
en los mercados y el diagndstico de la actividad productiva en la rama
correspondiente, en la que debieran empresas lideres para hacer efectiva la
regulacion del mercado en beneficio del interés nacional.
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El proceso de cambio que se genera en una empresa piblica no es facil
de manejar y tiene caracteristicas muy particulares en la transicion al im-
plementarse nuevas orientaciones ¥ nuevas politicas, con base en ¢l mane-
jo de los factores gue integran el cambio o transformacion de la empresa.
Aqui se plantearia como hacer avanzar la actuanzaeion industrial dentro
de las empresas lideres del sector paraestatal en un proceso planificado
que nos permita predecir con cierta precision las situaciones futuras de las
empresas. Se entiende que estas transformaciones responden a un acuerdo
y concertacion politica entre sindicatos y empresarios piblicos sobre un
consenso respecto al papel de la nueva relacion entre capital pablico y tra-
bajo asalariado que debe ser, necesariamente, de cooperacion para hacer
de la empresa una organizacidn productivamente eficaz.

El proceso de cambio debe analizarse en un contexto amplio, tomando
en cuenta los factores internos de la organizacion y el entorno de las em-
presas; es decir, considerar sus caracteristicas corporativas y de lider den-
tro del mercado y rama productiva que se trate, asi como su localizacion,
area geografica de influencia, a la clientela o usuarios a quienes sirve, sus
proveedores y subcontratistas, el ambiente social y politico en el cual se
desenvuelven sus actividades y condicionamientos de tipo financiero.

Dirigir un proceso de cambio en el sector paraestatal requiere de una
gran voluntad politica y de un conocimiento cabal de la realidad del pais.
Los empresarios plblicos ¢ los ejecutivos del sector paraestatal deben
tener conciencia de las dificultades que encierra la modernizacidén indus-
trial y 1o que ello significa para el futuro de la empresa piiblica, dado que
deben enfrentarse los problemas y hacer las transformaciones adecuadas
con gran integridad y decision para no afectar intereses de clientes y usua-
rios, de trabajadores y empleados, de empresas, intermediarios y demas
personas vinculadas.

b) La estrategia empresarial y el estilo de direc::6n en el sector
paraestatal

La planeacion tiene verdadero sentido cuando se impone una estrate-
gia empresarial que responde a un consecuente estilo de direccién, en su
tarea de formular los programas globales y proyectos especificos de la
empresa. Toda entidad productiva pablica debe definir una estrategia de
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desarrollo y de accion a mediano y largo plazo. Alli se establecen objeti-
vos financieros, nivel de acumulacidén de capital, objetivos de produc-
cidén, objetivos en materia de regulacion de los mercados y analisis de
comportamiento en materia de costos y de beneficios.

El disefio de una estrategia empresarial debe apoyarse necesariamente
en dos elementos: vision de perspectiva y desarrollo de la empresa, y
determinacion de la trayectoria. Esto ltimo implica relacionar las accio-
nes o proyectos estratégicos en un encadenamiento temporal de secuen-
cia, considerando la viabilidad técnica, econdmica y politica, es decir,
gque sea congruente con las orientaciones generales del sector paraestatal,
asi como con los medios sustantivos que permitirian realizar dicha trayec-
toria. De ahi que “..la definicion de una estrategia debe de apoyarse en
el andlisis de la estructura inicial (realidad de la empresa-diagndstico} y
en la comprension de la génesis de dicha estructura para poder analizar
las posibilidades de evolucion (trayectoria) hacia la imagen-objetivo desea-
da. Ndtese que la estrategia implica la definicidon de objetivos y metas
para cada etapa, empleando categorias de la realidad”.®

El disefio de la estrategia empresarial para la empresa piblica compren-
de todo un cicle de acciones con una secuencia bien determinada que se
inicia con un anilisis de perspectiva y de valoracion de la estructura orga-
nizacional y del entorno particular de la empresa, es decir, su ubicacion
dentro del sector paraestatal y rama de produccion, dado que desde el
sector piblico recibe orientaciones generales que influyen en su estrate-
gia, como la modernizacién industrial en materia de: innovaciones técnicas,
glaboracién de niveles de productividad, mejores técnicas de gestion, nue-
vos disefios de productos y otros. Ademas, dentro de la organizacion se
debe reestructurar y modernizar el esquema de planeacion.

Esta idea de cambio dentro de la empresa puablica responde a una
actitud innovadora de los empresarios o ejecutivos que concuerda con va-
lores y normas organizacionales aceptadas como: democracia interna,
participacion de los trabajadores en la toma de decisiones, igualdad de
oportunidades, fijar prioridades, establecer criterios de asignaciéon de recur-
sos y otros que tienen importancia para definir una estrategia adecuada.

8 Marg. Caros Estrategia y Plan. Ediciones Universitarias, Santiago de Chile, 1972, Pag. 111,
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Algunos elementos importantes para formular la estrategia en la em-

Cuadro 17

Elementos para formular la estrategia de una empresa piblica

Elementos

Contenidos para la formulacion

. Orientaciones generales
(plan nacional y progra-
mas sectoriales)

. Programa de moderni-
zacion industrial

. Vision de perspectiva
de la direccion ejecutiva
de la empresa

. Anélis de a estructura
inicial-diagnostico

. Andlisis de la capacidad
empresarial - potencia-
lidades de los ejecutivos

. Fortalecer la imagen de
la empresa dentro del
sector paraestatal

. La concertacion interna

. La implementacitn de
acciones para dar direc-
cion a la trayectoria

Tomar las orientaciones basicas y hacer la formula-
¢ion estratégica global para la empresa.

Considerar los aspectos clave del programa y lle-
varlos a la prictica como un proceso que compro-
mete a toda la organizacion.

Proponer la formulacion y puesta en prictica de
la estrategia como un proceso de aprendizaje or-
ganizacional de todo el colectivo de trabajo.

La fase inicial del ciclo consiste en la valonizacion
de la estructura de organizaciébn y su entorno
socioecondmico en condiciones de incertidumbre.
Evaluacion y anilisis de los estilos de gestion,
se selecciona el mejor en funcidon de la estructura
de organizacion y las condiciones de incerddun-
bre que afectan a la empresa.

Relacionar al grupo de ecjecutives de la empresa
con la cabeza de seror y otras entidades afines,
para lograr una mayor coordinacion, aprovecha-
miento de experiencias y utlizacion de efectos
sinergéticos.

Las variables que d=cide la direccion de la empresa
reciben un atami to por separado de las que de-
ben ser tomadas en consuita con la cabeza de sec-
tor, o bien concertadas con el sindicato.
Encadenamiento de acciones o proyectos estraté-
gicos para hacer funcionar el programa de accion
y consecucion de 1a imagen-objetivo,

presa publica que pueden orientar y servir de referencia se muestran en el
siguiente cuadro.
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La estrategia empresarial en el sector paraestatal debe ocuparse de:
modernizacién industrial e implicaciones tecnoldgicas, innovaciones en
materia de gestion y alta direccion, importancia de las economias de esca-
la y de los productos que pueden ser competitivos en los mercados inter-
nacionales, asi como de otras metas mas generales. Agui cobran impor-
tancia los objetivos y su forma de plantearlos, que deben ser coherentes
con las orientaciones de los planes sectoriales y las definiciones politicas
en materia de modernizacién industrial, Esto debe dar consistencia a la
forma de gestidn o estilo de direccidn adoptado por la empresa que
necesariamente debe apoyarse en un efectivo mecanismo de planeacion.

El estilo de direccién debe efectuarse en un marco de transicién que
no signifique tensiones, enfrentamientos de grupos y retrocesos lamenta-
bles en las actividades productivas y posiciones dentro de los mercados,
en su tarea de conducir a la empresa por un proceso de cambio. Se trata
de imponer los cambios, al mismo tiempo que se prueba una forma de
gestién, apoyada en un estilo mas participativo e integrado a la realidad
concreta de la empresa publica. Esto con la intencidn de lograr una efecti-
va unidad de cuerpo y una concertacidn entre ejecutivos y trabajadores,
lo que da consistencia a la planeacion y coordinacién dentro de la orga-
nizacion interna.

La estrategia empresarial y el estilo de direccidén se prueban en la pric-
tica de la empresa piblica, el éxito en la conduceidn de un proceso de
cambio dependera de la vision de largo plazo y de la forma de readecuar
el proceso de toma de decisiones y este Gltimo debe apoyarse en la coope-
racidon y participacion. Tanto los sindicatos como los empresarios ptiblicos
deben de tener plena conciencia de cuales son los objetivos estratégicos
y metas de sus empresas.

Orden y agrupacion de elementos del diseiio

La estructura de la organizacidn es un mecanismo que permite lograr
las metas de la empresa; por pequefia que sea una organizacion debe co-
menzar por definir sus objetivos, ya que sus recursos son limitados y de-
ben utilizarse eficazmente si es gue se quiere que la empresa sobreviva
y prospere. Esto requiere la formulacién de objetivos y asignacién de
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respensabilidades, ésta es esencial, incluso si la organizacion se compone
de un s6lo hombre porque debe distribuir su tiempo tan eficazmente co-
mo sea posible. '

El disefio de un nuevo sistema de organizacidn es quiza el paso mds
importante en el proceso de recrganizacion de una empresa. El proyecto
de organizacidn ideal debe incluir lo mejor que se haya escrito scbre la
materia y que se adapta a las necesidades de la empresa. El empleo del
término “ideal”, no estd referido en el sentido de construir una organiza-
cidon ciento por ciento eficiente, “perfecta”, sino mas bien en contraste
con la organizacion actual.

El conocimiento actual de la empresa es fundamental para el disefio
de organizacion. La efectividad del sistema propuesto se reduce conside-
rablemente sin la comprension general y especifica de las condiciones ac-
tuales y la evaluacién de los requerimientos del sistema futuro.

-~ El disefio debe incluir como primer paso, una revision y actualizacion
de los objetivos de la empresa, a fin de que sean acordes con la nueva
realidad del pais.

— Analisis del grado de funcionamiento de la empresa por departamentos
en relacidn con el factor econdmico. Cada departamento o drea creada
implica el nombramiento de un nuevo directivo y de su personal, exige
un estudio cuidadoso del costo-beneficio. En el sector piblico de nues-
tro pais debe evitarse especialmente el crecimiento de la estructura por
compromisos politicos, familiares o amistosos de los funcionarios
superiores.

— La especializacion de funciones debe hacerse con sentide comun y
criterio, sin la superespecializacion que condiciona o genera areas o
personas ‘‘indispensables”.

La especializacion supone la produccion de mayores cantidades de
articulos en menos tiempo y con menos esfuerzo, mayor variedad y exclu-
sividad, menos esfuerzo, mejor calidad, empleo creciente de los subpro-
ductos ¥ reduccion de los derperdicios, aprovechamiento eficiente del
trabajo, del suelo y del capital y, en general, niveles de vida que mejoran
incesantemente.



Del sector piiblico
Objetivos organizacionales

En nuestra opini6on el equivalente en el sector pablico al propdsito bésico
de la utilidad {en el sector privado) es la eficiencia de los servicios a la
comunidad con los menores costos posibles. Tratindose de empresas del
Estado debe arrojar también un excedente en los balances que les permita
prever cualquier contingencia, asi como mejoras y expansiones futuras.

Uno de los objetivos mas importantes debe ser, coincidiendo con
Galbraith, preservar la autonomia en que se basa el poder de decisién y de
conseguir el mayor crecimiento posible de la empresa, medido por las ven-
tas. Y no hay objetivo social mas arraigado en la conviccion piblica que el
crecimiento econdomico, ni ningin otro criterio del éxito social que se
acepte tan unianimemente como el aumento del productc nacional bruto
(en lo que se refiere al Estado, naturalmente). Otros objetivos fundamen-
tales que se recomiendan son:

Cumplimiento de la planificacion nacional de acuerdo con los objeti-
vos parciales trazados por el Ejecutivo y adecuar las operaciones, su opti-
mizacion y el ritmo de las empresas publicas.

Deben crearse operaciones nuevas utiles a la empresa y al mejoramien-
to de las estructuras, a su adaptacion a los cambios y proyectos, asi como
a la modificacién de equipos, plantas y personal para lograr lo planificado.

Proporcionar la mayor satisfaccion posible al personal mediante la
coincidencia de los objetivos de cada uno con los de la organizacién en
todo lo que sea factible. Apoyar a la comunidad con la creacion y distri-
bucién de la mayor cantidad posible de riqueza.

Reducir costos y optimizar la calidad para competir en forma adecua-
da con las demas organizaciones y obtener un mercado firme y en cons-
tante ampliacidn.

Lograr competitividad internacional y las consiguientes exportaciones
que son fuente de divisas para el pais y la empresa.
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Funciones de las empresas piblicas industriales

Debido a la gran diversificacion de los campos de accion de las empre-
sas puablicas industriales en México es dificil enmarcar la totalidad de sus
funciones, sin embargo, la mayoria de ellas, entre otras las escogidas para
la aplicacién practica (ver capitulo III) concuerdan con los resultados de
la investigacién de Martinez Rivas.’

El cumplimiento de los objetivos, obliga a realizar efectiva y racional-
mente las siguientes funciones elementales:

— Investigacidn y estadistica de mercados de productos bésicos

— Planeacion prioritaria de la produccion industrial

— Investigacién y desarrollo técnico de los productos semielaborados y
finales

— Preparacion industrial, localizacion y distribucion de plantas de fabri-
cacion

— Investigacidon y desarrollo técnico de los materiales productivos (di-
rectos) y no productivos (indirectos)

— Auditoria de calidad

— Mantenimiento y conservacion industrial

— Proyeccidn de planes de expansién industrial

— Manejo de redes de distribucion cometrcial

— Publicidad, promocion y fomento de ventas

— Labor de ventas

NOTA

La atencién de este irabajo se cenira en aquellas empresas del Sector Paraestatal rela-
cionadas directamente con la produccion y la distribucitn, a fin de influir sobre uno
de los aspectos que pueden ayudar al pais a salir airosamente de la crisis: produccibn-
productividad-eficiencia. Esa es la razén de que en lo sucesivo se hace referencia a las
empresas plblicas industriales y el porqué se seleccionaron como ejiemplo de la aplica-
¢idn del disefio.

9 Martinez Rivas. op. Cit., pags. 115-125.
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— Administracién y servicio de apoyo a ventas

— Desarrollo de estrategias y planes de mercadeo para lineas de produc-
tos, grupos de productos, marcas, productos, envases y empaques

— Servicios y consultas técnicas a clientes y usuarios

-— Captacidén y manejo de fuentes y lineas de financiamiento

— Manejo de crédito y la cobranza industrial y comercial

— Manejo del efectivo y de valores

— Manejo de titulos de crédito y participacion en operaciones crediticias

— Estudio de prefactibilidad de inversiones fisicas y financieras

— Presupuestacion del gasto corriente (estimacion de costos y gastos de
produccion, ventas, distribueién y administracion)

— Presupuestacién del gasto de inversion (fisica: maquinaria, equipo,
transportes, instalaciones, edificios de oficinas, naves de produccion,
almacenes y en general bienes de capital; financiera: créditos, emprés-
titos, intereses, cambios en la paridad)

— Estudio de rendimientos sobre inversidn y ventas

— Registro contable de operaciones

— Formulacion de estados financieros

— Andlisis, interpretacion y dictamenes de los estados financieros

= InvestigaciOon y seguimiento del suministro

— Labor de compras

— Labor de trafico y transportes

— Operacion de almacenes, estadisticas y control de inventarios

— Ejecucidn de los servicios generales de intendencia, mensajeria, archi-
vo, correspondencia, comunicaciones y transportes

— Programacion y requisicion del personal

- Entrenamiento y formacion de personal

- Administracion técnica y operativa de las remuneraciones

— Contratacion, nombramiento y control de personal

— Desarrollo de servicios y prestaciones para el personal

— Manejo de los servicios médicos, medida del trabajo, higiene y segu-
ridad industrial

— Manejo de las relaciones individuales y colectivas de trabajo, dictame-
nes de conflictos, conciliacion y litigios laberales

Estructura piblica

En este rubro hemos querido describir las caracteristicas en nivel ma-
cro, que deberia tener, en nuestra opinion, la composicion y distribucion de
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las empresas del sector publico. Dicha estructuracion, al tener continuidad
propiciaria que a nivel global se obtuviera armonia y congruencia en las
acciones, .

Los principales factores son:

Dinamismo y flexibilidad ante la necesidad de adaptaciéon a un medio
ambiente en constante cambio.

Empirismo y espontaneidad en grado reducido para asegurar cierta
ccherencia de accion, y suponer un esfuerzo consciente y metodico.

No ser un fin en si misma porque tiene que contribuir a la expansién
y a la rentabilidad, y no convertirse en una especie de placer estético o
deportivo, como por creatividad o por vencer a la competencia. Se puede
asi llegar a la sobrecrganizacion cuando se gasta més en evitar algunas im-
perfecciones que lo que cuestan éstas.

Nunca perfecta, ya que de hecho *la organizacion éptima constituye
mds bien un conjunto equilibrado de imperfecciones moderadas™ (como
opina Gelinier). La organizacion significa pues la necesidad de una aceién
metodica de superacion de los problemas humanos y técnicos.

Conjunto ordenado, estructurado y coordinado de procedimientos y
normas que implican investigaciones, planificacion, objetivos, coordina-
cion, control y evaluacion. Principio de la continuidad de accién, es decir
que las entidades se constituyen sin limites en el tiempo y no para conse-
guir un objetivo transitorio y disolverlas después.

Responder al principio de la coherencia de Ia accién, de manera que
cada empresa se dedique exclusivamente a su objetive v no diversificarse
hacia propositos sin unidad (el fin de una fébrica de camiones es ese, pero
no deberfa ser simultineamente el de construccion de viviendas o de un
acueductc —aunque puedan servir a su propio personal—. Lo conveniente
en tal caso es encargar la construccidén y administracién de las viviendas o
del acueducto a empresas especializadas en ello, a fin de no dispersar la
atencién de los directivos de la empresa en temas ajenos a su objetivo pro-
guir un objetivo transitorio y disulverlas después.
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Cientifica, con necesidad de establecer deberes y responsabilidades,
como cuadros de mandos y de control, métodos, tiempos, autoridad, res-
ponsabilidad,- motivaciones, delegaciones, descripcion y evaluacion de ta-
reas, analisis de costos, calificaciones, linea y staff, unidad de mando y
todas las demas normas de la direccién moderna.

Sistemdtica, para vivir como si fueran organismos humanos. Todo ser
necesita: a) un sistema general (leyes fisicoquimicas y naturales que tienen
coherencia y aseguran la supervivencia, espiritualidad, etc.); b) un sistema
de administracion al que adaptamos la conducta y que nos da reglas 16gi-
cas, cuando y cuanto comer, dormir, hacer ejercicio, etc.; ¢} un sistema de
informacion (a través de los sentidos y por comunicaciones internas: sis-
tema nervioso, mensajes, dolor, etc.); d) un sistema de decision, también
regulado por el cerebro mediante el sistema informativo, ¢) un sistema de
relaciones humanas con los otros seres tan vital que constituye uno de los
instintos basicos; y f) un sistema social {que nos ha hecho vivir desde la
prehistoria de acuerdo con normas gregarias y donde el concepto que se
tenga de nosotros, o el bien que prestemos a la sociedad son elevados
sentimientos motivadores). Similares caracteristicas tiene toda organiza-
cion, en mayor o menor escala, poniendo énfasis en alguno de los siste-
mas mds que en otros, pero ella fracasaria si dejara de utilizar cualquiera
de los precitados.

A nivel interno, las empresas deben:

Poseer limites, o “tramo de control”, conforme a los tradicionales
conceptos de cinco subordinados por cada jefe, o con los modernos, que
han mostrado que practicamente hasta 17 gerentes pueden depender de
un director; (Japon, Corea, E.U.).

Incluir el principio de jerarquia y el principio de excepcion. El prime-
ro se explica por si mismo; la carencia de mandos seria negar la organiza-
cion. El segundo consiste en que las decisiones de rutina deben estar en
manos de los subordinados y sblo las excepciones derivarse a los jefes para
evitar la sobrecarga de trabajo de éstos.



245
La "'no sofisticacion™ de las estructuras

La inmensa mayoria de las organizaciones plblicas, en especial las de
tipo corporativo deben reflejar una estructura simple, sencilla, con un mi-
nimo de departamentos a fin de desarrollar de funciones y el cumplimien-
to de los objetivos, La sofisticacién solo sirve para alimento del ego y
vanidad del directivo y para el incremento no rentable de los costos.

En el sector pablico de nuestro pais es comin el crecimiento de las
estructuras, lo que curiosamente coincide con el inicio sexenal de gobier-
no. Las estructuras sencillas se convierten en entes complejos y en algunos
casos, por fortuna cada vez menos, se crean unidades o puestos ficticios,
funciones inexistentes o nebulosas, etc.

La estructura organica influye en el éxito o fracaso de la empresa
segin los siguientes factores:

1) Fl grado en que corresponde a las necesidades de la empresa en un mo-
mento determinado para lograr sus fines y objetivas.

2) Concesion de cargos a personas cuyas aptitudes y personalidad corres-
ponden a los requerimientos de los puestos respectivos.

3) Definicidn y comprension por todos los interesados de las obligacio-
nes, responsabilidades y autoridad correspondientes a cada puesto.

4) Flexibilidad de la estructura y su posibilidad de modificacién para
adaptarse a los cambios necesarios en la empresa sin causar trastorno
alguno.

La estructura orginica determina las relaciones oficiales entre los
miembros de la empresa en términos de responsabilidad en las diferentes
tareas, y hasta qué punto algunos pueden tener autoridad sobre otros, asi
como la clase de autoridad que se les otorgue, sea jerarquica, técnica o
funcional. En cuanto a las repercusiones sobre el personal, y por consi-
guiente sobre la eficacia de la empresa, las caracteristicas importantes de la
estructura organica son las indicadas en los puntos 2 y 3 anteriores.

El grado en que los puestos se concedan a personas cuyas aptitudes y
personalidad correspondan a las exigencias de dichos puestos evidentemen-
te incidird en la eficiencia para llevar a cabo las tareas. Designar como jefe
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de talleres a una persona sdlo con conocimientos tedricos en métodos de
produccidon y sin experiencia practica implica serios conflictos, por lo
menos en las primeras fases de su actuaciébn, cuando se verd obligada a
aceptar la “ayuda” de sus dirigentes subalternos y encargados.

La estructura es la organizacién mediante la cual se administra la em-
presa y depende de la estrategia; la estructura mas compleja es resultado
de la concatenacion de varias estrategias fundamentales (como la expan-
sion del volumen de actividad, la dispersién geogrifica, la integracion ver-
tical o la diversificacion}.

Es aconsejable evitar {oda rigidez en cuestiones la amplitud del con-
trol, si las descripciones de funciones pueden adaptarse a las personas, o
son las personas las que deben adaptarse a las descripciones de funciones.

Se observa una tendencia general a buscar disposiciones orgdnicas in-
novadoras y flexibles, aun disposiciones que no han sido consideradas por
la teoria tradicional de la organizacion, pero que probablemente son ade-
cuadas para la situacion particular en cuestion.

La estructura funcional (segiin el ICAP'?), de las instituciones tiende a
proporcionar un alto grado de seguridad a sus miembros, mediante una
clara division deal trabajo, en la que cada uno sabe ddonde estd, qué hacer,
quién es su jefe y quiénes sus subordinados.

Por otra parte, la institucion es mas respetable, tiene mas influencia
en el ambiente nacicnal y, por lo tanto, proporciona mas seguridad z sus
miembros, mientras mayor es su tamano. El crecimiento continuo de la
institucidon crea oportuniades de nuevos cargos para los funcionarios que
se destacan, sin necesidad de quitar a nadie de su lugar.

El estudio de estas caracteristicas en empresas inglesas, hizo que
Northcote Parkinson enunciara sus famosas *“leyes de Parkinson®™, la pri-
mera de las cuales dice: “El trabaio se expande hasta llenar el tiempo

' Instituto Centroamericano de Administracién Piblica. Modelos y Técnicas de Sistemas Apli-

cados a la Administracién de Proyectos. Editorial INAP/ICAP 2a, Edicién. Nov. 1979,
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disponible para hacerlo” y luego la segunda: “La organizacion crece aun-
gue disminuyan los productos que entrega”.

Al examinar estas caracteristicas se comprende que toda proposicion
de cambios en la estructura organizacional o en los procedimientos opera-
tivos se considera una amenaza a la estructura de poder y a las influencias
y expectativas de cada miembro de la institucibén, lo que conduce a la
conocida actitud que se ha denominado “‘resistencia al cambio”.

Adaptacion al entorno real

Uno de los factores que frecuentemente se olvidan o se considera de
poca importancia al planear o estructurar una corporacién pablica es el
entorno. En nuestra opinién esta es la causa del éxito, fracaso o muerte
prematura de algunas entidades paraestatales en nuestro pais.

Una corporacién publica en el momento actual tiende a una inevita-
ble integracidon a gran velocidad con el entorno macro y micro-econémico,
tanto nacional como internacional.

Los caracteres del sistema social o entorno en que cada organizacion
esta colocada hace que deba ser considerada en:

a) El encuadre en la situacion del pais, en cuanto a sus aspectos produc-
tivos, econdmicos, sociales, y competitividad internacional;

b) El encuadre de cada empresa segin la evolucion que todas cumplen,
o sea en un proceso de nacimiento, crecimiento, madurez y desapari-
cién, ¥ que incluye a sus productos y estructuras, que es similiar al
anterior;

¢} El encuadre de la organizacién segln las estrategias que haya seguido
o esté adoptando.

Hay que senalar, brevemente, que, como es sabido, los pueblos tienen
cinco sectores basicos de produccion, que suelen ser cronologicamente
sucesivos: a) agricola-ganadero; b) extractivas (materias primas, minerales);
c) primera generacién industrial (industrias de técnicas sencillas y equipos
poco costosos, como: tejidos, calzado, bicicletas, laimparas eléctricas,
etc.); d) segunda generacién industrial (industrias ya evolucionadas, como
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las del acero, automotrices, ferrocarriles, navales, electrodomésticas,
alimenticias y maquinas-herramientas sencillas), y ¢) tercera generacién
industrial (industrias de elevado tecnicismo, como: computadoras, radares,
energia atomica, misiles, vuelos espaciales).

Cada nacion suele encontrarse, en un momento determinado de su
vida histérica, explotando mas de uno de estos sectores basicos, pero,
generalmente, se la puede clasificar en el grado preponderante. Asi, por
ejemplo, la Republica Mexicana se podria colocar en la categoria d), de
segunda generacién industrial, tanto por las empresas ya existentes, como
por su capacidad humana y tecnoldgica, pero sin que deje por ello de
basar gran parte de su potencial en la categoria a), de agricultura y gana-
deria. Cabe sefialar aqui que, contra prejuicios bastante difundidos, ya
hoy no se considera a la categoria @) como sinénimo de atraso, siempre
que, tal como sucede entre nosotros, esté complementada por otras
categorias,

La velocidad con que las organizaciones se encuentran con variaciones
bruscas del mercado es enorme, ante el progreso cientifico y tecnologico,
la rapidez de las comunicaciones y del intercambio, los grandes recursos
utilizados en investigacién y otros factores.

Los economistas aseguran que la competencia futura que realmente
valdra sera la de los bienes nuevos y de las técnicas que se estdn descu-
briendo, y que tal competencia impondra una decisiva ventaja en costo y
en calidad. Afectard no sélo al margen de las ganancias y de los voliime-
nes producidos, sino también al fundamento y a la propia existencia de
las empresas.

Es indispensable tomar en consideracion que cada corporacién piibli-
ca actua dentro de un pais que tiene una situacion determinada en el
concierto mundial. Que nuestro pais estd considerado como uno de los
subdesarrollados o en vias de desarrollo, (término eufemistico para
magquillar la realidad), caracterizado por una produccion y renta per capi-
ta menor de 8§ 900.00 U.S.D. por afio, un nivel educacional de la pobla-
cion bajo-medio. una inversion reducida (menor del 10 por ciento de la
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renta bruta) y una economia poco diversificada: agricultura, petréleo,
industrias de la primera generacion y balbuceos o intentos de establecer
industrias de segunda generacion.

W. Rowstow'' ha definido claramente los requisitos para que un

pais en vias de desarrollo pueda despegar y alcanzar el desarrollo, esta-
bleciendo las siguientes condiciones ineludibles:

1.

2.

La energia necesaria debe encontrar su fuente dentro de las fuerzas
de la propia poblacién de cada pafs;

El nivel de instruccion tiene que ser superior al nivel de vida (es decir,
que el nivel de instruccién en un pais debe superar el de los demas
paises con niveles similares de salarios) :

La productividad agricola-ganadera necesita progresar (rendimiento
por hectarea);

Desarrollo de una primera generacién de industrias (no protegidas);
Elevada competitividad (con bajos precios de costo, que permitan ex-
portaciones masivas);

Elevada rentabilidad (indispensable para crear el ahorro nacional, que
invierta luego localmente);

Inversiéon nacional permanente superior al 15% de renta nacional bru-
ta (siempre que la poblacion se incremente solo en un 1% anual, ya
que seria insuficiente con un incremento del 2.5% , o del 3% anual).
(Nuestro pais necesitaria un 24% anual dado su incremento de pobla-
cién). El problema es que si el nivel de inversiones es insuficiente, no
sblo no se avanza sino gque se retrocede, puesto que hay que alcanzar
una velocidad critica, por debajo de la cual no se produce ningiin cam-
bio de nivel: como el avidon al despegar; por eso se llama el despegue,
Y asf como con un 3% de aumento anual de 1a poblacion el des-
pegue seria casi imposible,

Los despegues simultdneos de varios paises no son factibles, ya que,
como el mercado mundial es limitado, si un pais despega lo hace a
costa de otro;

Las dificultades para el despegue son mayores cuanto mas grande es
el pais;

Rowstow. W. Las Etapas de Crecimiento Econdmico. Editorial Fondo de Cultura Econdmica,
1a. Edicion, 1962, Pags. 8-32.
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10. La industrializacién simultinea de varios paises es relativamente inefi-
caz, ya que los esfuerzos se neutralizan. Por ello, conviene la concen-
tracion del impulso en las industrias que, por razones especiales, sean
mds competitivas en cada pafis;

11. El campo donde la ayuda es mds Gtil para el despegue es el de la educa-
cién y la infraestructura. No engendran progreso econdmico inmedia-
to, pero ayudan eficazmente para la puesta en marcha posterior;

12. Un apoyo muy importante para el desarrollo es el abandono por los
paises industrializados de las fabricaciones que integran la primera ge-
neracion;

13. Siendo objetivos en el juicio y frios en el analisis, se concluye que hay
paises que no despegaran nunca, por:

a) estar demasiado atrasados culturalmente (no podran alcanzar la ven-
taja y marcha actual de otros).

b) una demografia de crecimiento demasiado rapido;

c¢) tamafio demasiado grande, y mucha masa inerte.

Propuesta de politicas para la orientacion eficaz
de las empresas piblicas en México

Hemos encontrado que muchos de los administradores pablicos se
han contagiado del catastrofismo y pesimismo con que los medios de
comunicacion han manejado la crisis fundamentalmente econémica por la
que atraviesa el pais. Han adquirido también una actitud pasiva, expectan-
te de que el Ejecutivo, mediante una varita méagica, desaparezca la proble-
maitica, de la que las empresas o dependencias bajo su cargo estan afec-
tadas.

Podriamos decir, se han convertido en funcionarios impasiblemente
inertes, manifestando actitudes de defensa tales como: se trata de una cri-
sis mundial, en la que no tenemos posibilidad de actuar; o bien, expresar
que sl intentos formales realizados al maximo nivel del sector publico, no
han podido resolverta, menos resultados se pueden obtener a nivel de una
paraestatal o una dependencia del sector central.

Difiriendo de esta posicion, en nuestra opinion, no se trata de un pro-
blema del Ejecutivo, es un problema de todos (entre otros de los directi-
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vos), por lo que la solucion Gnica no existe, ésta debera ser la resultante
del esfuerzo comin, en la que, sin demagogias, los directivos de las em-
presas del sector puablico, tienen la obligacion de colaborar activamente,
debe ser una de sus responsabilidades.

Efectivamente, el entorno internacional se ha complicado, y en esta
época un pais esta estrechamente relacionado en lo econdmico con los
demas, por lo que un problema de los demas lo afecta por igual. Pero para
poder solucionar o colaborar a solucionar lo externo, primero necesitamos
solucionar lo interno. Es por esto, que nos atrevemos a proponer algunas
politicas gue pueden orientar en nuestro pais, eficazmente a las empresas
pablicas.

Sin jerarquizarlas, v no forzosamente en este orden, sino en el que
sefiale la oportunidad, consideramos las siguientes:

A. Favorecer los nuevos sectores competitivos y rentables en la exporta-
cibén; desfavorecer los sectores antiguos; establecer un, no, al protec-
cionismo.

B. Practicar el libre intercambioc, con el objeto de disponer de un merca-
do muy extenso para las producciones complejas y estimular la pro-
ductividad.

C. Siendo un pais con una mayoritaria poblacion joven, es indispensable
desarrollar la ensefianza, especialmente una buena primaria, secundaria
y técnica, no concentraria en materias tebricas; retornando la ensefian-
za superior hacia la calidad y no a la cantidad, con politicas y acciones
que favorezcan aquellas areas de conocimiento que el pais necesite.

D. No permitir alzas de salarios que hagan no competitivos los productos
en el exterior. No sacrificar la inversion al consumo. Los incrementos
salariales deben marchar sincronicamente con incrementos de produc-
tividad. Evitandose el dispendio, el uso irracional de la ostentacion y
lo suntuario. La austeridad tiene que ser real y en todos los niveles,
con cardcter de obligatoriedad y sanciones a los responsables de su no
observancia.

E. Crear una verdadera conciencia en los funcionarios piblicos de la esca-
sez de recursos, tanto en el sector central como en el paraestatal.
Debe existir congruencia entre lo que se dice y lo que se hace.
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Efectuar una modernizacion completa de todo su sector productivo,
{modernizacion productiva de la planta fabril, incorporando las inno-
vaciones tecnoldgicas y desarrollando industrias de alto nivel tec-
nolbgico) con el fin de diversificar las exportaciones y hacer mas
eficientes y competitivas a las industrias. Apoyado por tramites agiles
y sencillos de exportacion,

Abandonar las fabricaciones corrientes, no competitivas tornindose
a fabricaciones especiales, nuevas y dificiles, que puedan ser exporta-
das, debemos aprovechar la habilidad e ingenio de la mano de obra
mexicana.

Trasladar parte de la produccion a otro pais, menos desarrollado,
cuando asi convenga a ambos paises y dentro del marco tradicional de
la politica exterior de México.

Revitalizar la produccion agricola, adecuando a las necesidades actua-
les el esquema de tenencia y utilizacion de la tierra a fin de que permi-
ta obtener altos rendimientos. Un plan rector agricola que ordene y
adecte efectivamente los cultivos en base al mercado y a los requeri-
mientos de la poblacién, aunado a un plan de apoyo integral de la
industria al campo, y un sistema de comercializacion regional eficiente
que evite el excesivo intermediarismo.

Utilizar la produccion de alimentos y materias primas agropecuarias
como arma estratégica de negociacién internacional.

Aprovechar nuestros abundantes recursos naturales para desarrollar al
turismo como industria competitiva internacional, creando previamen-
te la conciencia y la infraestructura educativa y técnica para soportarla
exitosamente. Tenemos que entender que el turismo manejado racio-
nalmente puede ser una de las principales fuentes de divisas para
México.

Desarrollar un programa nacional de disciplina y eficiencia administra-
tiva, que consistird en una simplificaciéon de las estructuras reagrupan-
do las funciones y el desplazamiento del personal no indispensable,
tanto del sector central como de paraestatales a una serie de miero-
empresas dedicadas a la produccién y no a la prestacion de servicios.
De esta manera conservando las fuentes de empleo, se lograria la ren-
tabilidad de un niimero muy importante de mexicanos.

Promover una politica nacionalista en los sindicatos y agrupaciones
obreras con el fin de encontrar nuevos mecanismos que garanticen sus
derechos laborales sin afectar la produccién de las empresas. No se
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trata de coartar el derecho a la huelga sino de hacer conciencia que en
una crisis de la magnitud que atraviesa el pais, no podemos damos el
lujo de cerrar una fuente de emplec o detener las lineas de produccidn.

N. Dirigir la mayor parte de las acciones de salud, hacia la prevencion y
no a la curacion. Las inversiones en salud piblica son infinitamente
menores que el desarrollo de los grandes centros hospitalarios. Debe-
mos colaborar todos en las acciones preventivas mediante sistemas
educacionales a poblacién ablerta y una obligatoriedad legal real a em-
presas tanto plblicas como privadas, para abatir la polucion y las
enfermedades epidémicas, tristemente comunes en todos los paises
subdesarrollados. En este rubro especifico son las empresas paraesta-
tales las que deben primero predicar con el ejemplo.

De la empresa pblica

Organizacion pablica sistematizada

En paises avanzados la organizacion debe ser, paraddjicamente, tan
flexible e intuitiva que pueda llegar incluso a la desorganizacion; tiene que
pasar a las manos caprichosas del grupo, sin distinciéon de niveles en cuanto
a las decisiones; el futuro estard solamente en manos de quienes, con una
formacién general basica, gocen simultineamente de una especie de don
de inspiracion. Es decir, de la tirania de la organizacion a la tirania del
grupo participativo.

En paises en desarrolle, los directivos deben basarse en principios
solidos y lbgicos. Recordemos que las modernas organizaciones estan su-
jetas a un rapidisimo cambio. Cambio de estructuras, de organigramas,
de objetivos, de personal, de mercados, de medio ambiente, de politicas.
De ahi que son indispensables conceptos firmes y claros sobre la organi-
zacion, de lo contrario se viviria confundiéndola con sus efectos o sus
causas.

Ahora bien, las organizaciones phblicas —de cualgquier tamafio o
clase - son tan complejas que forman diversos sistemas independientes,
pero también armonicos, coordinados y necesariamente relacionados.
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Existen diferentes esquemas para sistematizar la administracién pu-
blica, y seqin criterio, con base en las caracteristicas sui géneris de nuestro
medio, el mejor es el que considera seis subsistemas fundamentales de cada
organizacion: a) la organizacién como sistema general o sistema de sistemas
que contiene los procedimientos y normas esenciales: autoridad, responsa-
bilidad, estructura, funciones, servicios, etc.; b) subsistema de informacidén
sin el cual actuaria a ciegas y no podria alcanzar sus fines; ¢} subsistema de
administracion con las correspondientes normas de investigacién, planifi-
cacién, objetivos parciales, programaciones, politicas, presupuestos, ac-
¢idén, coordinacibén, control y evaluacién; d) un subsistema de decisiones
—intimamente vinculado y proveniente del de informacion y del de admi-
nistracién— que establece los indispensables criterios centralizados y descen-
tralizados para actuar; e) subsistema de relaciones humanas, que resuelve
los complejos problemas de la vida en comin y para objetivos también
comunes de un conjunto de seres y f} subsistema social que permita encua-
drar la organizacién en un medio ambiente variable.

Otra forma de sistematizar es la sefialada por Martinez Rivas!'? con
funciones como base y en la que la totalidad de la empresa representa al
Sistema Integral de Administracién o Sistema Principal, relacionado y
dependiente del Suprasistema del cual forma parte, como puede ser el
sector y ramo econdémico productivo al que pertenece la entidad, como
agrupamiento sectorial por actividad y por sector administrativo, de acuer-
do con la estrategia de regionalizacion adaptada por el Ejecutivo Federal
recientemente.

El Sistema Empresa esta relacionado con su medio ambiente (Sisterma
Ecoldgico) configurado por los siguientes subsistemas y componentes, que
se encuentran entre paréntesis:

Medio Ambiente Fisico

(Sistema Geogrifico: hidrografia, orografia, topografia, recursos na-
turales, clima).

12 . . R s . -
Martinez Rivas C.: "'Hacia la Apiicacién de un Esquema de Sistemnas para Empresas Pablicas

Industriales™ en: Revista de Administracion Piblica LN.A.P. No. 31-32, pags. 115-125,
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Medio Ambiente Econémico

(Sistema Economico: sector de actividad, ramo industrial, mercado de
capitales, mercado interno, mercado externo, mercado de valores; inver-
siones, {ributacién, crédito y financiamiento; empleo, mano de obra).

Medio Ambiente Politico

(Sistema Politico: grupos de presion, partidos politicos, estructuras de
poder, cuotas de poder, legitimidad, representacion, arena politica).

Medio Ambiente Demogrdfico

{Sistema Demografico: conformacién étnica y cultural de la pobla-
cidn, crecimiento poblacional, concentracién demografica, movilizacién
demografica, asentamientos humanos, urbanosn y rurales, distribucion de
la poblacion).

Medio Ambiente Educativo Cultural
(Alfabetizacion, instruccion primaria, media y tecnolbgica; educacion

preparatoria y superior, cultura popular, idiosincracia, costumbres y habi-
tos, educacidn para adultos).

Medio Ambiente Laboral

{Mercado de trabajo, estructura y composicion de los sindicatos, contra-
tacion, leyes colectivas, medicina del trabajo, inspeccion del trabajo,
capacitacién, mano de obra, relaciones de trabajo, servicio piblico del
empleo).

Medio Ambiente Biologico

(Seguridad social, medicina social y salud pablica, medicina preventi-
va, asistencia médica, vivienda popular, vestido, alimentacion).
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Medio Ambiente Tecnologico

(Investigacién basica, experimental y aplicada; desarrollo de tecnolo-
gias productivas, transferencia de tecnologia, dependencia tecnologica).

Medio Ambiente Administrativo

(Ubicacién: nivel macro-Administracién Plblica Federal, Paraestatal,
nivel meso-Sector de Actividad Industrial, Sector Administrativo constitui-
do por la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal, Subsecre-
tarfa de la Industria Paraestatal. Enlace para informatica, planeacion y
evaluacidn del crecimiento y expansidn con la Secretaria de Programacion
y Presupuesto. Enlace para financiamiento con la Secretaria de Hacienda
y Crédito Phblico, Enlace para comercializacion y exportaciones con la
Secretaria de Comercio y Banco Nacional de Comercio Exterior).

El Sistema Ecoldgico descrito determina las caracteristicas del contex-
to inmediato y remoto en el que opera y participa el Sistema Empresa.
La ecologia representa pues, el suprasistemna al que pertenece el sistema
especifico empresa. Estas dos formas de sistematizar las empresas pibli-
cas son igualmente qtiles, la importancia consiste en establecer un orden
metodico y logico que genere, forzosamente, un aumento en la eficiencia
y productividad. Toda sistematizacion depende en forma directa de un
buen sistema de informacion. Proponemos establecer en las empresas pu-
blicas un sistema “mixto"”, en el que una parte funcione manualmente y
otra automatizada. La manual se empleara en aquello en que el pensamien-
to creativo es de gran importancia, como las estrategias a largo plazo, o
bien para el manejo de datos no estructurados.

Los sistemas automadticos se aplicardn en el resto de actividades, dado
que tienen numerosas ventajas; gran capacidad de almacenamiento de in-
formacién para resolver problemas, posibilidad de realizar un gran niimero
de cdlculos de alta complejidad con exactitud y gran velocidad. Tienen
ademds la llamada *“Iogica de redes” para solucionar problemas de calcu-
los simultdneos en procesos multiples interrelacionados. La flexibilidad de
reprogramacién de las computadoras da mayor facilidad que el readies-
tramiento de personas, y la resistencia de trabajo sin interrupciones es
mayor; no las afecta la presién ni el stress, aunque ya empieza a manejarse
el concepto de “fatiga de computo™. A fin de que este sistema de informa-
¢ién funcione, la parte automatizada no debe seguir la misma logica de
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operacion, es decir, ho debe reproducir los sistemas manuaies, sino aprove-
char las ventajas de la computadora,

El sistema de informacion ideal para una empresa o corporacion pabli-
ca debe integrarse con dos elementos basicos: procesamiento de las tran-
sacciones (la contabilidad, presupuesto, ventas, etcétera) y de apoyo a las
decisiones que respaldan los procesos administrativos y constituyen la es-
tructura principal. El primero recolecta y compila datos, mientras que el
segundo esta orientado a su utilizacion, por ejemplo, los modelos de asig-
nacion de recursos.

La sistematizacion debe incluir: la administracion de las instalaciones
de produccion y logistica, con una vinculacion entre los programas de
produccion y almacenamiento y los de control de procesos, adquisiciones
y administracion de activos; acciones de mantenimiento preventivo y co-
rrectivo coordinadas con la operacion; administracion de equipos de
transporte (rutas, sistemas de despacho y control, almacenamiento y
mantenimiento); administracion de materiales (adquisicion, registro y sim-
plificacion de inventarios); administracion financiera (activos, pasivos y
de funciones generales de la empresa), y los sistemas de administracion de
recursos humanos.

Ejercicio y definicion de la autoridad

La autoridad es el derecho de imponer a los recursos el cumplimiento
de determinadas acciones organizacionales. Es una forma institucionaliza-
da de poder que se le confiere a una posicion o cargo.

La autoridad establece el nivel de poder que cada individuo puede
ejercer legitimamente en la realizacion de sus trabajos.

Cuando la autoridad de la persona incluye el derecho a dirigir subordi-
nados, esto le confiere el derecho a limitar la eleccion y la accion de sus
subordinados. Aunque es cbvio que este tipo de poder tiene limites, le da
legalidad a muchas relaciones de poder entre varios miembros de la organi-
zacién. A unos miembros de la empresa les proporciona mayor libertad de
accién que a otros,
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Se considera que la autoridad fluye en sentido descendente en una
organizacion. Su ultima fuente descansa en normas sociales, ampliamente
aceptadas que son justificadas por las leyes, costumbres y hdbitos cultura-
les.

La fuente principal de autoridad descansa en las normas sociales legiti-
madas por la cultura y la aceptacion de los subordinados.

La autoridad en las organizaciones piblicas comiinmente esti distri-
buida de acuerdo con el nivel jerdrquico: entre mayor es éste, mayor esla
autoridad. Weber establecid desde 1947 la distinc1on entre poder y auton-
dad: poder implica fuerza y cohersion; la autoridad requiere del juicio del
receptor, es decir, las directrices se cumplen porgque se cree que deben
cumplirse. La autoridad supone una aceptacion del sistema de poder, Los
conceptos weberianos son validos aGn en la época actual en nuestras orga-
nizaciones del sector pablico. También son vigentes los tres tipos de auto-
ridad: legal, carismatica y tradicional.

La autoridad legal se encuentra en la mayoria de las dependencias
centrales y paraestatales, y se basa en la creencia de gue quienes estdn en
posiciones mas altas tienen derecho a ejercer poder sobre los subalternos.
La carismatica se encuentra frecuentemente en nuestras empresas piblicas
debido, en parte, a la alta rotacion de los directivos y a la poca ascenden-
cia y conocimiento de la empresa o dependencia de muches de ellos; se
basa en las caracteristicas personales del directivo, y lamentablemente en
muchas ocasiones es la forma en que se detenta realmente el poder.

La autoridad tradicional se fundamenta en las llamadas monarquias
operativas que responden a un crden tradicional establecido, y se presen-
ta en empresas pablicas adquiridas a la iniciativa privada, principalmente
en las de tipo u origen familiar que por problemas economicos severos el
gobierno se ha visto “obligado” a rescatarlas a fin de no cerrar una fuente
de empleo.

Estilos de mando en el sector pablico

El estilo democritico propuesto es fundamental, sin embargo, en las
empresas publicas, las actitudes y el comportamiento de las personas situa-
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das en la clspide estdn bajo la constante observacion del personal subordi-
nado, que tiende a adoptar los modelos establecidos por sus jefes. Ciertas
pautas de comportamiento se difunden por toda la organizacién y pueden
arraigar muy profundamente. De este modo se crea un clima particular
que puede determinar en alto grado la manera de actuar o reaccionar ante
diversas situaciones.

Los problemas practicos de estilos de mando en la mayoria de las
dependencias o paraestatales pueden entrar en uno o mas de los tres gru-
pos siguientes:

El primer tipo de problemas se refiere a la personalidad del director en
cuanto a su comportamiento con el personal {especialmente con subordi-
nados) y en sus métodos y habitos de trabajo individual.

Por ejemplo, si un alto director da instrucciones pero no se cuida de
verificar su cumplimiento, o favorece el retraso de las decisiones lo mas
posible, o las toma riapidamente sin analizar los problemas, es probable
que muchos miembros de la organizacién adopten una forma andloga de
comportamiento e incluso quienes guieran actuar de otro modo encontra-
ran dificultades.

El segundo grupo incluye elementos y caracteristicas del sistema de
valores del director general o del equipo directivo. Es imposible enumerar
todos los casos de valoraciones o prioridades mediante las cuales, la direc-
¢ion da la pauta, con o sin intencion, para el pensamiento y la accion de
los demés miembros de la organizacion,

Se pueden considerar los siguientes ejemplos:

-~ Renuncia a las propuestas de cambio si provienen de empleados sub-
alternos.

-- Prejuicio contra las mujeres que ocupan cargos directivos y hacia per-
sonas de grupos sociales determinados,

-~ Preferir el rumor y la confusidn, a la discusion abierta.

— Ejercer diversas formas de favoritismo, nepotismo o de camarillas en
la organizacidn.
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El tercer grupo lo conforman problemas generados por los estilos de
la direccion general en toda la organizacion; por ejemplo, McGregor ana-
liza la diferencia entre la teoria X (la concepcidn tradicional de la direc-
cion y el control) y la teoria Y (la integracion de los objetivos individuales
y organizacionales, de modo que cada persona logre al maximo sus metas
individuales dirigiendo sus esfuerzos hacia el éxito de la empresa). En for-
ma analoga, Likert propone una clasificacion de los sistemas de direccion
en cuatro tipos, a saber: ) autoritaria explotadora, 2} autoritaria benévo-
la, 3) consultiva y 4) participativa.

Otro elemento en el estilo de direccion general es la comunicacion
dentro de la organizacion. Existe una gran diferencia entre las empresas
donde hay comunicacién y aquéllas en que esta muy restringida: en éstas,
la mayoria de personas estan privadas incluso de informacion que les
interesa directamente y en tal caso la direccidon no demuestra interés por
las opiniones de los empleados subalternos, mientras que en las primeras
usan la comunicacion para obtener la cooperacion y el apoyo de los em-
pleados, fortaleciendo asi en ellos la sensacion de pertenecer a la mejor
dependencia o la mejor empresa paraestatal.

Uno de los problemas importantes en el estilo de mando o liderazgo
en las empresas publicas es la vinculacidén de miembros de la direccion al
periodo sexenal. Renuncias o cambios masivos se pueden observar adicio-
nalmente en momentos de cambios en la politica econémica del pais,

Esto genera, a diferencia del sector privado, una rotacion de personal
en el mas alto nivel. Lo cual no seria tan importante si los nuevos respon-
sables de una empresa no cambiaran, como suele suceder, a toda o la
mayor parte del equipo directivo, nombrando personal de su confianza
en los puestos clave, por lo que evidentemente se interrumpen las acciones
de desarrollo organizacicnal.

Los nuevos lideres, en muchas ocasiones, no son los mejor calificados
en e] sentido profesional, sino personas con méritos en la politica. Es por
esto que los objetivos de las paraestatales no los formulan los responsables
de lograrlos, y en el corto plazo las dependencias controladoras tienen que
modificarlos y autorizarlos. Toda vez que es inGtil formular estrategias v
objetivos de largo plazo ante los cambios en el equipo directivo, en
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muchas empresas pblicas la nueva direccion es sobrepasada por el lideraz-
go informal de segundo o tercer nivel que disponen del conocimiento téc-
nico ¥ la cultura organizacional de la empresa, De esta forma, los directi-
vos deben adaptar su estilo de mando a los mecanismos de la organizacion
y no al contrario, como sucede en los elementos de larga permanencia.

Algunos autores como A, Serralde han tratado de definir un “estilo
mexicano de dirigir’® (con el que sblo parcialmente coincidimos}, quien

concluye que:

El gerente mexicano es por lo general enérgico cuando esta respaldado
por la jerarquia, y prefiere dirigir personalmente el trabajo de otros: le
gusta exhibirse como un conocedor vy dominador de las materias de su
incumbencia y suele ser un critico severo, principalmente irénico ante
quienes se desvian del plan trazado por él; es trabajador y decidido, cui-
dadoso en los detalles y celoso ante los cambios en las reglas del juego;
partidario de la equidad, es sin embargo arrebatado, llegando a pasar por
encima de las expectativas individuales, Su culte a la toma de decisiones
le lleva a la compulsividad cuando se trata de la implementacion, ignoran-
do que cada hecho necesita un tiempo para su consumacion; confiable y
respetable, responde ante la superioridad con desusual disciplina, estimado
por los altos directivos como una persona de empuje, regularmente cum-
plidora. En situaciones de apremio se torna errdtico y poco efectivo; pre-
sionado por esta pérdida de efectividad, responde a base de embates ge-
neralmente desatinados apoyandose en la gente menos apropiada y apu-
rando decisiones grises que enmascara sin ﬂisic‘)n ya que solo conducen a
reducir la presion sobre sus hombros y muy poco a la consecucidn del
resultado esperado.

Torpe en el trabajo participativo, trata de influir constantemente
arrollando a veces con actitudes prepotentes a quienes mira hacia abajo.

Prefiere que el entorno se amolde a él y hace lo posible por resistir
todo cambio que en su opinidn es una aberracién. La més de las veces
espera que otros se ajusten a sus exigencias a la fuerza para conseguir

13 . “ . . P
Serralde Alejandro, “El Estilo Mexicano de Dirigir”, en: Rev. Management Today. Enero de

1987, Pags. 5-19.
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sus singurales propdsitos. Si resiente un cambio desagradable, pero que
viene impulsado por el alto mando, asiente con disciplina para acabar ce-
diendo.

Desde luego estas caracteristicas tipologicas describen sdlo una parte
de la manera de ser del directive mexicano y bajo determinadas circuns-
tancias. Se aplica mas al sector privado, aunque es facil de identificar con
este estilo a muchos de nuestros administradores publicos.

Serralde establece en sintesis que el gerente mexicano es efectivo en
organizaciones de tipo convencional, burocréticas, con centros de poder
bien ubicados en la parte superior de la estructura, en los que el estatus
juega un papel preponderante, y con la especializacion funcional es un
prerrequisito.

Toma de decisiones

El método y la organizacion de la toma de decisiones en muchas em-
presas phblicas, sobre asuntos fundamentales ¢ cuestiones de rutina pue-
den ser causa de dificultades. Por ejemplo, la centralizacidon excesiva de
las decisiones operativas puede privar a la empresa de la flexibilidad nece-
saria para reaccionar a las nuevas oportunidades que ofrece el mercado. En
otro caso, un director autocratico puede tomar decisiones sin consultar a
los expertos profesionales que forman parte de su propio personal, guienes
podrian demostrarle facilmente que muchas de sus decisiones se basan en
meros deseos y no en un analisis racional de la situacion.

El disefio organizacional debe generar la necesidad de examinar v re-
formar todo el proceso de toma de decisiones, y puede abarcar:

— La clasificacién de las decisiones en grupos segiin su caracter, urgen-
cia, consecuencias financieras, grado de complejidad, etcétera,

- Los modos de adoptar decisiones tipicas, que pueden ser bastante
dificiles de determinar,

-~ Definir niveles en la toma de decisiones por los especialistas y jefes de
departamento.

-- Establecer el papel de los 6rganos colectivos en la discusion y toma de
decisiones.
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— Participacion de los representantes de los trabajadores en la toma de
decisiones,

— Considerar el papel que desempefian determinadas personas en materia
de decisiones y de asesoramiento en situaciones. de influencia infor-
males.

— Responsabilidad por las decisiones, su ejecucion y el control de la
ejecucion,

Desde el puntc de vista tebrico de la toma de decisiones, coincidimos
con el planteamiento de Moreno V. referente a que es posible concebir la
accion administrativa como un proceso de tres niveles jerirquicos distin-
tos, con sus propias caracteristicas y problemas especificos: estratégico,
directivo y operacional.'*

Nivel Estratégico. Proporciona la relacién entre funcién-objetivo en
un plan determinado, con base en condiciones politicas y demandas insti-
tucionales, Formula las estrategias para los niveles jerarquicos inferiores.

Nivel Directivo, Orienta el control a nivel operacional y atiende la
accidn ejecutiva en la aplicacion de variables para optimizar la funcion-
objetivo.

Nivel Operacional. Realiza las actividades concretas para lograr la
funcion-objetivo.

Las decisiones politico-administrativas se ubican, en ¢l caso de la ad-
ministracién pablica mexicana en el nivel estratégico, que corresponderia
a los secretarios, subsecretarios y rangos similares, en el sector central; y
los directores y subdirectores generales, en el sector paraestatal.

Corresponde a ese nivel, adoptar, concertar y convenir una amplia
gama de decisiones politicas, econémicas y financieras. Esta toma de de-
cisiones estd legalmente enmarcada en los principios que establece la

¥ Moreno Utiegas. M. A, Caracteristicas de la Funcién Politico-Administrativa del Sevvidor Pi-

blico y Toma de Decisiones en Periodo de Restriccion de Recursos. INAP, serie PRAXIS No.
70, 12, Edicién, 1985. Pags. 109-126,
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Constitucion y, en forma mas especifica, en los ordenamientos que regu-
lan la actividad administrativa del Estado, En particular, el quehacer de
estos servidores publicos se sitila en el contexto de la Ley de Planeacién,
que establece que las dependencias y entidades de la administracién pabli-
ca federal quedan obligadas a sujetar sus acciones a los objetivos, estrate-
gias y lineamientos que establece el Plan Nacional de Desarrollo,

Lo anterior se destaca en virtud de que la planeacién es instrumento
de racionalidad para alcanzar efectivamente los objetivos, democritica-
mente seleccionados, en el tiempo propuesto y con los recursos disponi-
bles. En otras palabras, la planeacion es un mecanismo que contribuye a
garantizar que la accion publica sea una respuesta real y oportuna a las
necesidades sociales captadas a través de la consulta popular permanente.

Las restricciones presupuestales obligan a que se consideren los si-
guientes aspectos en la toma de decisiones:

— Redefinir y readecuar la jerarquizacion de las prioridades del desarro-
llo, con base en las necesidades reales captadas en un ejercicio de
consulta democratica.

— Qrientar el gasto publico para fortalecer los programas de bienestar,
cuidando que los efectos de las restricciones sean minimos en térmi-
nos del costo social.

— Perfeccionar en el uso de programas operativos seleccionados como
instrumentos basicos de gestion presupuestal.

— Aplicar una disciplina estricta y un mejor control del ejercicio del
gasto puablico, vigilando la eficiencia y la honestidad en su manejo.

— Mejorar los sistemas de seguimiento y evaluacion para garantizar la
efectiva consecucion de objetivos y la dptima aplicacién de recursos
conforme a los programas.

Estos criterios eminentemente pricticos han permitido que los servi-
dores plblicos encaucen sus decisiones ante la crisis con una visién politi-
ca y técnica de racionalidad y bienestar, y no con medidas tradicionales
de estabilizacion.

P. Drucker en su libro La Decision Efectiva menciona tres conceptos
basicos en el proceso de toma de decisiones. El primero define lo que es
la efectividad ejecutiva:
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La direccion efectiva no toma muchas decisiones, se concentra en lo
importante. Trata de encontrar las constantes de una situacién, y juz-
gar qué es estratégico y genérico, en lugar de resolver problemas.

El segundo menciona que:

No consume el mayor tiempo en tomar una decison, sino el ponerla
en prictica.

El Gltimo sefiala los pasos de un proceso de toma de decision, que en

nuestra opinion tienen también aplicacién en el contexto phblico mexica-
no:

1.

2.
3.

La clasificacién del problema: ;Es genérico, excepcional o el primer
caso de un género huevo gue requiere una nueva regla?

Definicion del problema: ;Con qué estamos lidiando?

Definir los requisitos de la respuesta al problema: ;Cuiles son las con-
diciones limite?

Adoptar la solucién al problema: ;Cual es la decisidén ideal y cual es
la aceptable después de atender los compromisos y concesiones nece-
sarias?

Llevar a cabo la decisién: ;Quién tiene gue estar informado?
Retroalimentacion que comprueba la validez y efectividad de la deci-
sion ante el curso real de los acontecimientos. La toma de decisiones
en las empresas del sector publico tiene que estar cada vez mejor fun-
damentada con los procedimientos de informacién computarizados y
apoyada en los modelos de optimizacion.

Sin embargo, todo lo anterior solo debe considerarse como util y no

debe substituir al juicio l6gico y al sentido comin del funcionario pibli-

cO.

El papel de director general de una empresa piiblica

El disefio considera que en circunstancias iguales, la influencia del di-

rector en cuanto al éxito de la empresa dependers del grado en que ejerza
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verdadera autoridad. Esta dependeri, a su vez, segiin la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo:'*

— Grado en que tenga que compartir la autoridad de deci-' "1 con otras
personas de posicion igual o superior (por ejemplo, codirectores o
superiores en jerarquia gubernamental), posicion que, por otra parte,
puede depender de:

a) Participacion financiera del interesado
b) Apoyo politico a la empresa que dirige

— Personalidad, cardcter y habilidad condicionados por:
a) su criterio, y por tanto, la calidad de las decisiones que adopte
b) su actitud ante los superiores y ante los subordinados
¢) su poder de persuasion dentro y fuera de la empresa

— Habilidad para lograr condicicnes de trabajc armoniosas dentro de la
empresa, tanto mediante la organizacion acertada como mediante la
creacion de un clima favorable de relaciones entre los empleados.

Las razones por las que el director ejerce tanta influencia sobre la em-
presa y el personal no son dificiles de descubrir. En resumen, son las
siguientes:

— Es la Gnica persona de la organizacion, incluidos los miembros del con-
sejo de administraciéon, que sigue continuamente las actividades de
la empresa en general.

— Esti investido de autoridad jerirquica y con frecuencia juridica.

— Representa la empresa tanto en el exterior como ante sus empleados.

— Representa generalmente, si bien no es siempre la Oltima instancia de
apelacion dentro de la organizacion ante sus subordinados en la direc-
¢ién, técnicos o trabajadores, y en todo caso, es el factor principal en
cuanto a la carrera personal del individuo y al éxito econdmico de la
empresa,

¥ QLT La Empresa y los Factores que Influyen en su Funcionamiento. Editorial O.1.T. 7a. Im-

presion, 1980, Pags. 94-120,
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El director se halla en una posicién sumamente fuerte ante su consejo

de administracién y sus subordinados, mientras conserve la confianza del
primero. Su posicion puede verse comprometida y disminuir su influencia
en caso de que:

a)
b)

f)

La empresa no funcione con éxito.

Aunque la empresa marche bien, si cualquier grupo que se considere
con derecho a mayores ganancias (accionistas o trabajadores) cree que
no obtiene tales beneficios, a causa de la accidén o recomendacion del
director.

Intervenciones politicas, tanto del exterior como de sus subordinados
con acceso directo a la junta directiva o a sus superiores gubernamen-
tales, encaminadas a minar la confianza depositada en él,

Si cualquier grupo importante de subordinados (especialmente los que
se hallen al nivel de direccion) se unen contra él y le niegan la verdade-
ra colaboracién, por ejemplo, no comunicandole la informacion esen-
cial para que pueda adoptar decisiones fundamentales.

Por una accidon colectiva de cardcter oficial por parte de los trabajado-
res a través de sus sindicatos.

Si él mismo da muestras de incompetencia hasta el punto de perder el
respeto de sus subordinados.

La naturaleza de la influencia que el director ejerce sobre la empresa

y su funcionamiento depende de:

a}
b)

c)

d)

La calidad del asesoramiento que pueda ofrecer a su junta directiva o
superiores gubernamentales, y sobre el cual basa la politica general,
La calidad y rapidez de sus decisiones para aplicar la citada politica
y hacer frente a cualquier contingencia o cambio de condiciones en
las actividades, por ejemplo, la repentina escasez de suministros, aper-
tura o cierre de determinados mercados.

Capacidad para crear y mantener una organizacidn acertada, asi como
un clima conveniente en el que sus subordinados puedan desarrollar
sus propias habilidades o capacidades en la medida de lo posible.
Ejemplo personal que pueda dar en todas las ocasiones.
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La triste realidad

De forma eufemistica se dice que un director general, es una persona
altamente reflexiva, regular en sus actos, alimentado por un sistema maes-
tro de informacion, y al que la tranquilidad de sus oficinas le permiten
organizar, coordinar y controlar eficientemente. Sin embargo, en la
realidad, en el sector publico de nuestro pais, sobre todo en el sector pa-
raestatal, un director general tiene una combinacion continua de acciones,
entremezclindose relaciones interpersonales, informacidén y decisiones.
Las actividades son breves, muy variadas y sin continuidad, estin dirigidas
a la accion urgente y habitualmente le desagrada ¢ no tiene tiempo para
realizar actividades gque requieren reflexion. Utiliza mucho tiempo en
rituales, ceremonias, actos conmemorativos, juntas, etcétera, que poco sir-
ven a la direccién del organismo bajo su responsabilidad. La mayor parte
de la informacioén que emplea no es generada por un sistema formal, sino
a través de llamadas telefOnicas o reuniones de trabajo que debe interpre-
tar ripidamente, usar su experiencia y habilidad para tomar la mejor deci-
sién con los recursos que cuenta en ese momento y en el contexto que
prive. Estas consideraciones se destacan, porque en muchas ocasiones,
cuando se juzga o evaliia a posteriori una decision, injustamente se olvidan
u omiten,

Es importante sefialar que en muchas empresas del sector pablico, las
decisiones estratégicas, operativas y/o administrativas alin se toman en
los altos niveles, por lo que el papel del directivo se reduce a la eficacia en
la implementacion de las decisiones tomadas. Esto genera tranquilidad y
bienestar a los niveles superiores.

De igual forma sucede con la planeacion. Esta funcion esta reservada
en las organizaciones publicas a un selecto grupo de personas a quienes se
les concede el derecho a realizarla en razén de su jerarquia institucional.

Afortunadamente ya se han dado politicas y normas juridicas y ad-
ministrativas que permiten un grado variable de autonomia para el direc-
tivo, tanto en las decisiones como en las acciones programaticas especificas
de cada empresa.



