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Este comportamiento planificado supone una estrategia corporativa
determinada por la actividad que realiza la empresa en su sector o rama,
asi como dentro del mercado que se trate, Esto facilita a los ejecutivos
su negociacién dentro del sector paraestatal de varios modos: para la ob-
tencidn de transferencias y subsidios, financiamiento para proyectos nue-
vos, mejores condiciones dentro de la banca nacionalizada, mejores rela-
ciones con las dependencias que ejercen el conirol externo, mejores
relaciones laborales y trato con los sindicatos.

Esta capacidad que tienen las empresas para establecer sus estrategias,
analizar las tendencias, determinar sus formas de organizacion y estilo de
gestion, representa una forma de autonomia relativa que el modelo del
sector paraestatal acepta; pero, éste sigue siendo un delicado mecanismo
auto regulado en el marco que le fija la normatividad piblica. Es decir los
ejecutivos de las empresas phblicas tienen sus limites y marcas hasta donde
puede llegar, en el sentido de aceptar las orientaciones generales del plan
nacional y de los programas que les afectan.

La planeacion de la empresa piblica productiva en otros paises

La empresa publica como instrumento de politica econdémica, sirve a los
fines del Estado y sistema de gobierno que la utiliza, en este sentido el
sector paraestatal puede ser empleado como mecanismo de intervencion,
tanto de los estados capitalistas como de los socialistas, en todas sus for-
mas y caracteristicas, lo que se analizard més adelante. Se ha hecho énfa-
sis en las naciones que han logrado estructurar mas solidamente la planea-
cion de su sector piliblico industrial.

La empresa piiblica en los paises socialistas

En la realidad cotidiana de los paises socialistas, las empresas piblicas
productivas juegan un papel muy importante dentro de los procesos
objetivos que se registran en la economia de la produccion industrial,
ésto con el fin de dar orientaciones y recomendaciones cientificamente
fundamentadas para la planeacién, la formulacién y ejecuciéon de pro-
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vectos de inversion y la elevacién de la eficacia v eficiencia de sus em-
presas mismas, asi como el logro de las metas postuladas para la produc-
¢idn social.

Una de las particularidades que tiene la empresa pablica de los paises
socialistas, es como se plantea su gestiébn econdmica dentro de la rama
de produccion donde se ubica y como sus ejecutivos, toman en considera-
cion las directrices de la accion planificadora global, de las orientaciones
generales del sector y rama particular. En todas ellas hay una actitud y
posiciéon bien definida con respecto a las exigencias de la accidén planifica-
dora del Estado.

a) La direcciéon economica de la empresa industrial piiblica socialista

La empresa industrial pablica socialista (EIPS), tiene una capacidad de
desarrollo determinada por la forma en que planifiquen, por una parte, la
produccién material, y por la otra, el sistema de gestién econdmico-
financiero.

En lo que se refiere a la produccion, consiste en la forma de planificar
el proceso material de transformacidén de materias primas en productos
terminados. En esta parte técnico-operativa de la actividad productiva, el
objeto sobre el cual se aplica el trabajo son las materias primas, los instru-
mentos de trabjo son los equipos tecnolégicos, y el producto del trabajo
conjunto, corresponde a los articulos finales llamados a satisfacer las de-
mandas del mercado,

En cuanto al sistema de gestion econémico-financiero, éste correspon-
de en esencia a un sistema de informacién, donde el objeto sobre el cual
se aplica el trabajo es la informacion; los instrumentos son los equipos de
organizacion y de cilculo; y el producto terminado son las soluciones
scon6micas; el objeto sobre el que ejerce efecto la gestion es todo el colec-
tivo de trabajo del sistema de produccion, que da vida a la empresa.

La actividad productiva de una (EIPS), corresponde a un proceso
compiejo, dentro del cual la toma de decisiones y las acciones a empren-
der deben adoptar formas exactas en las ideas, en la informacion y en los
presupuestos previos, esto es, que es necesario disefiar los tipos de pro-
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ductos y formular los proyectos coneretos de los mismos, en donde deben
estar los requerimientos de equipos, maquinaria, insumos materiales y
técnicos, los financieros y la propuesta del proceso tecnologico a seguir,
asi como la planeacion organizativa y material de la produccidn, sefialan-
do los indicadores de eficiencia y los calculos de eficacia, en lo que con-
cierne a los objetivos del plan de produccidn y desarrollo de la empresa.
Aqui, debe darse una relacidn muy flexible entre lo altamente tecnifica-
do y la gestion, dado que cualquier cambio en el proceso de produccidn,
0 sea, en el sistema que se administra y gobierna, comienza por laadopcidn
de cierto acuerdo a nivel del sistema de gestion econdmica. “El proceso de
informacion es un reflejo de la produccién material y la acompana cons-
tantemente, pero, a la vez, determina y orienta el desenvolvimiento
del proceso material. En este Gltimo se manifiesta su efecto dirigente”.!”

La gestion econdmico-financiera de las (EIPS), utiliza las técnicas y
procedimientos de planeacidén para realizar su proceso de direccién, me-
diante el funcionamiento de un mecanismo de toma de decisiones apoyado
por un proceso de informacidn, que da vida a un sistema de planeacion
que define las actividades productivas de corto, mediano y largo plazo.
Ello dentro de una estrategia que prevé los niveles futuros de desarrolio
de la empresa.

La gestidén concentra su atencion en el proceso productivo y asegura
su regulacidon, se apoya en el sistema de informacién para hacer el segui-
miento a los procesos materiales y técnicos, permitiendo medir resultados
y evaluar comportamientos; de este modo sintetiza la informacion recolec-
tada por via retroactiva que utiliza para adoptar nuevas medidas y decisio-
nes de direccion gerencial.

Las bases tedricas de la direccion econdmica de las (EIPS), se sinteti-
zan en los siguientes principios:

1. El desarrollo de la (IEPS) en funcion de un plan. Este principio reivin-
dica la importancia de la planeacion en la empresa;

17 X . . . L
ltin L. I. y Lagutkin. V. M. Economia de la tdustria Socialista. Editorial Progreso, Mosc,

1981. Pags. 5859,
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Il. La empresa debe someter sus problemas particulares a los de la econo-
mia nacional. El desarrollo de la empresa y todo su comportamiento
debe subordinarse al interés de la nacién;

II1.La coordinacién y la conjugacién de todas las medidas de gestion em-
presarial dirigidas a un desarrollo integral. Esto implica un respeto a
las proporcionalidades y desarrollo armonico de todas las zonas del
pais, en que la empresa amplia su produceién y mejora los nexos de
cooperacion para dar sentido a la integracion de eslabonamientos y
cadenas productivas, que aseguran el desarrollo de las empresas de la
rama o sector;

IV.La propiedad social sobre los medios de produccion. Esto implica re-
conocer gue prevalecen los intereses sociales como principio bésico de
la gestion econdmica;

V. Dentro de la estructura organizativa mantener la observancia del prin-
cipio del centralismo democrdtico y del principio de conjugacion del
mando dnico. Esto hace que dentro de la organizacién cada cual
asuma sus responsabilidades y responda por las tareas que realiza, y

VI. El principio del interés personal material v moral por los resultedos
del trabajo. Es la forma como todos los trabajadores participan y pro-
mueven la produccion, sobre la base de un sistema de incentivos y
primas con arreglo a la cantidad y calidad del trabajo.

b) La planeacién de la empresa industrial priblica socialista

La base de una buena direccién econdémica depende de la calidad que
tenga el sistema de planeaci6n, la gestién tiene aqui su instrumento de go-
bierno puesto que fija las orientaciones para la promocién del desarrollo
industrial y de cada uno de sus eslabones, cadenas o ramas. Cuando se
formula el programa de trabajo para el sector y se definen las metas, éstas
se puntualizan en el tiempo en lo referente a sus partes integrantes
dentro de cada organizacion o unidad asimilada al sector (ramas, subra-
mas, agrupaciones y empresas). En cuanto al periodo, se fijan las metas de
largo y medio plazo, las globales y las de cada dia. “Por el alcance de las
metas planteadas se distinguen las estratégicas que suelen ir ligadas a
cambios cualitativos; las tacticas, que muestran las vias para lograr las
primeras, y las operativas de caricter regulador.'®

8 Ibid, pigs. 88-89.
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En estas condiciones los empresarios pGblicos toman en cuenta la plu-
ralidad, la diversidad y la necesidad de coordinar y ajustar las metas de
cada empresa con las del sector, de las ramas y de los eslabonamientos o
empresas interconexas, Uno de los métodos més utilizados para realizar
esta tarea y que ha tenido mucha difusion en los paises socialistas, corres-
ponde al drbol de los objetivos. Una forma de iniciar su construccion es
mediante la discusién de las metas fijadas para el sector industrial, ésto
facilita la identificacion de las tareas que la empresa tiene que cumplir
con respecto a la economia nacional, luego se toma en consideracion los
problemas de la rama y cémo integrar acciones en beneficio de sus metas,
en esta forma se formula la parte vertical del drbol de los objetivos. Por
otra parte, al formular las acciones para lograr la meta de la empresa, se
analizan sus posibilidades de desarrollo, los posibles cambios de su base
material y técnica, de las formas de organizacion de la produccion, del
trabajo y de la gestion, de las formas de obtener un buen abastecimiento
de materias primas y productos intermedios de calidad, de co6mo obtener
los recursos financieros y muchas otras circunstancias que influyen en dar
viabilidad al cumplimiento de los objetivos y metas propuestas para las
empresas, Como resultado de este trabajo de analisis y definicion de accio-
nes, surge todo un “sistema de objetivos concatenados para distintas uni-
dades, se determina el aspecto horizontal del arbol de los objetivos™.*®

1. Los prondsticos de produccion

La planeacion estratégica o de largo plazo de la produccion industrial
se dice que ha ampliado notablemente las posibilidades de la planeaci6n a
nivel de empresa, ha contribuido a prever y ajustar situaciones con los ra-
pidos cambios, producto de los avances de la ciencia y tecnologia, del
mejoramientc de la organizacion, de la produccion y del fortalecimiento
de los nexos intraindustriales e interramales de la economia nacional. Esto
ha permitido realizar mejores andlisis sobre las tendencias del desarrollo de
la produccioén y de sus elementos para periodos largos (decenios).

% 1bid, pigs. 89-90.
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Los pronésticos de produccion han sido de gran utilidad, dado que
unen dialécticamente al pasado con el presente y el futuro, ello amplia las
posibilidades de andlisis de situaciones y de prever condiciones adecua-
das para un desarrollo deseado. “Por lo tanto, el prondstico se entiende
como prevision cientifica de la situacién futura de la realidad objetiva
al cabo de cierto periodo de tiempo o como variantes de vias cientifica-

mente argumentadas para lograr las metas propuestas”.?

Para la elaboracion de pronosticos, se utilizan dos métodos, que son:
el de extrapolacién, y ligado a la definicidon explicita de la meta final,
El primero, toma como base de sus estimaciones el desarrollo pasado y el
diagnéstico actual de la empresa. En esta forma, se determinan las ten-
dencias del desarrollo futuro en funcién de las regularidades ya adquiridas
por la empresa. El segundo, toma como base de sus estimaciones las con-
diciones indispensables para lograr la meta, de lo que se trata es de planifi-
car las condiciones y elaborar los proyectos concretos, que asegurarin el
desarrollo futuro de la empresa.

II. Laelaboracién de planes de produccién

En muchos paises socialistas el plan tiene la fuerza de ley del Estado y
su cumplimiento es obligatorio. Las empresas deben proporcionar infor-
macidon y recibir orientacién del gobiemo central. La planeacion de la
produccidn industrial, se apoya en un sistema de medidas tendentes a fijar
las metas que se plantean ante la economia nacional {sector), por ramas y
de acuerdo a sus eslabonamientos por empresas, asi como la determina-
cion de las formas para darles cumplimiento.

Las EIPS ajustan su gobierno y administracion, a una cierta forma de
planeacién estratégica y tactica, la primera se apoya en planes de perspec-
tivas a largo y mediano plazo, y la segunda, en los planes corrientes y
operativos.

La planeacion de largo plazo veinte, y diez afios, se hautilizado mucho,
con ajustes cada cinco afios a través de planes quinquenales, a los cuales

®  bid, pig. 91.
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se integran programas multiples de ciencia y tecnologia para ir innovando
y modernizando la accion productiva de las empresas.

Los planes de perspectivas de mediano plazo {5 afios) son la forma ba-
sica de planeacion adoptada por las EIPS, la meta a considerar es la pro-
ducién y se juzga el comportamiento por el cumplimiento de sus planes
gquinguenales, tomando como referencia los apartados anuales que se
hacen de los insumos.

La planeacidn tactica podriamos decir, que en los paises socialistas se
apoya en los planes corrientes, cuyo objetivo principal es concretar las
tareas fijadas en la planeacion estratégica (de perspectiva o largo plazo) y
sefialar las formas y condiciones de cumplimiento de las mismas, partien-
do de las reservas o nuevas potencialidades que se hallan descubierto den-
tro de las empresas durante el procese de cumplimiento de sus planes de
perspectivas a largo plazo,

Dentro de la planeacidn tactica, encontramos como fundamentales
los instrumentos que proporciona la planeacion operativa, como son los
planes de corto plazo (mes, semana y dia), en los cuales se estiman y asig-
nan las tareas por division, unidad, seecidn, taller y lugar individual de
trabajo por empresa. Ademas, esta es una forma de ir desagregando los
planes operativos anuales y darle una forma de secuencia a la accién pro-
ductiva de las empresas. Es importante destacar que los planes que utiliza
la planeacion tactica, son mas rigurosos en el sentido que identifican cla-
ramente las unidades responsables de las tareas y sus contenidos son
mucho mas detallados, en el sentido de las normas de trabajo, de los
niveles de calidad y de los tiempos.

El contenido de los planes de la planeacion estratégica y tactica, son
hnecesariamente diferenciados. Tampoco los metodos utilizados en su tor-
mulacion e integracidon suelen ser los mismos. Sin embargo, a todo el
sistema de planes se le exige los siguientes requisitos generales:

— Responder a la accion de las leyes econémicas objetivas del desarrolio
de la economia socialista; reconociendo en la industria su sector
estratégico;
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— En la formulacidon y ejecucion de los planes hacer realidad el enfoque
politico y econdmico para darles coherencia y fuerza,

— Asegurar la innovacién tecnologica y el desarrollo cientifico para
garantizar la viabilidad de los planes,

— Lograr que las actividades y tareas fijadas sean de caracter multiple
y constituyan un sistema;

— Hacer congruente la planeacion sectorial con la regicnal;

— Dar orientaciones concretas para la solucién de problemas pasicos
de promocion de la produccion en tiempo oportune, con rapidez y
gasto minimo de recursos por unidad de producto, y

— Considerar en los planes la participacibn de los trabajadores en la
fijacidn de objetivos y metas de los planes.

Estos requisitos generales, podemos decir que son los mas importan-
tes dentro de los paises socialistas; sin embargo vale la pena reconocer
que dentro del socialismo opera el principio de diversidad ¥ que la planea-
cion de cada pais, tiene sus propias caracteristicas y peculiaridades, que
no se van a analizar en este trabajo.

La planeacion de la empresa piiblica en Hungria y Yugoslavia

La planeacion de las empresas piiblicas en estos dos paises socialistas tie-
ne connotaciones diferentes por el hecho que cada una de estas realida-
des nacionales ha adoptado formas y caminos propios para construir el
socialismo. Por una parte, Hungria se ajusta a una economia de planifica-
cidbn centralizada; mientras, por otra, Yugoslavia lo hace a un tipo descen-
tralizado. Sin embargo, ambos sistemas tienen un régimen politico de
partido Gnico, que garantiza su estabilidad y funcionamiento como
naciones europeas.

En Hungria, como en todos los paises socialistas con sistemas de
planeacion centralizada, los medios de produccion constituidos por et
capital fijo y de trabajo, la tierra y recursos naturales en general, son de
propiedad social. La mayor y mas importante parte de los medios de
produccién son controlados por las empresas pablicas y constituyen la
base del sector socializado de la economia. Sin embargo, una parte peque-
fia de ellas operan bajo un sistema cooperativo.
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En cambio, en Yugoslavia, pais socialista con un sistema de planea-
cion descentralizado, la base del sistema socio-econdmico lo constituyen
sus empresas pablicas, las cuales funcionan operando los medios de
produccidon que son de propiedad social y en ellas, se hace realidad el
concepto de trabajo libremente asociado; ademas, los trabajadores ejer-
cen su poder de decision y de participacion en la gestion de las empresas,
mediante el sistema de autogestion que opera a escala nacional, Aqui,
cabe destacar que estas “‘unidades que son las mas desagregadas de la
economia yugoslava, corresponde al lugar donde los trabajadores deciden
con respecto a la distribucidn del producto social que generan con su
particular forma de asociacidn, que caracterizan al modelo de socialismo
autogestionario”,?!

La planeacion de las empresas plblicas, en ambas realidades naciona-
les, toma muy en cuenta las orientaciones generales y medidas que se re-
comiendan adoptar para mejorar la productividad del trabajo, en especial
se consideran las estimaciones o proyecciones de niveles de productividad
por empresas, eslabonamientos, ramas y del sector industrial en su conjun-
to para el periodo que se planifica.

Todas las EIPS formulan su programa de mejoramiento de la produc-
tividad, el cual lo apoyan en todo un plan de innovaciones técnicas, de
estudios de nuevos disefios y desarrollo experimental, de incorporacion de
teenologias apropiadas, de perfeccionamiento de la organizacidon de la
produccion y de modernizacion de los estilos de gestion; esto implica que
los empresarios publicos socialistas, deben propiciar proyectos de investi-
gacion aplicada y de desarrollo experimental en sus empresas, realizados
con apoyo técnico y cientifico propio, asi como con la asesoria de los
centros de estudios e investigacidn superioves de sus paises. Todo avance
en mejoramiento de procesos o medida técnica, factible de incorporar al
plan, debe justificarse con un analisis teérico-practico y de calculo sobre Ia
base de costos unitarios y global por producto, en donde debe estar
presente el tiempo como el ahorro de trabajo, de materias primas y otros,

21 . ; . oy qe . i L.
Fernandez Luis Inostroza!, “Las Empresas Pablicas Yugoslavas™, en: Revista Administracion y

Politica No. 5, Universidad Autémoma del Estado de México, Facultad de Ciencias Politicas
v Administracion Pablica, Toluca, Estado de México, 1983,
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o bien sefialado muy concretamente por la disminucién de la relacion
T/P; T = trabajo, y P = producto. Esto mas el estudio del significado de
nuevas inversiones en maquinarias, equipos, instalaciones y edificios deben
redondear los calculos econdmico-financieros con justificaciones de ele-
vacion de la productividad del trabajo.

a) Caracteristicas de la planeacién esiratégica en Hungria

La planeacién estratégica de las empresas publicas hingaras, exige que
sus objetivos y metas se ajusten a lo que significa el desarrollarse en un
entorno socialista, donde el interés general de la sociedad o del Estado estd
sobre el particular y siempre tiene prioridad, sobre los mis importantes
objetivos estratégicos de una empresa y de todos los de sus empleados y
trabajadores; por ésto, los empresarios piblicos hiingaros necesariamente
deben encontrar y ubicar el lugar que tienen sus empresas dentro de la pla-
neacion estratégica nacional (planes de mediano plazo que cubren pericdos
de cinco afios y los planes de perspectivas que tienen periodos de 10, 15,
20 e incluso 25 afios).

Hungria, puede decirse que tiene una economia pequeifia, comparada
con los estandares de los paises altamente industrializad os, tiene una gran
interdependencia con las economias del bloque socialista y esta abierta al
comercio internacional. Por ello, tiene gran importancia para sus empresas
observar cual es su papel en la cooperacion internacional y en los procesos
de integracién que se desarrollan en Europa (Comunidad Econdémica Euro-
peay CAME).

La empresa publica debe crear una imagen como organizacién pro-
ductiva eficiente, sus ejecutivos deben dar mucha importancia a las relacio-
nes publicas, especialmente para tener buenas relaciones con personas del
mids alto nivel politico y con los representantes de los organos de gobier-
no, dado que ellos influyen directamente en el proceso de ejecucion de los
planes nacionales, son los que modifican o corrigen trayectorias, objetivos
y metas finales. Estas buenas relaciones facilitan el que pueda obtenerse
para la empresa un mejor trato, por ejemplo: recibir ciertos subsidios, fon-
dos de inversién y créditos, asesorias y asistencia técnica, obtener informa-
cién por adelantado de nuevos carabios en la regulaciones econémicas y
otros.
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Otra situacion importante que debe tomar en cuenta la administracion
de la empresa piblica, es la de mostrar que se esta cumpliendo com las
esperanzas de los dirigentes del partido local, en el sentido de los aportes
que hace la empresa al desarrollo del municipio en el cual esta localizada,
y lo mismo con las esperanzas de los dirigentes de ios drganos sindicales,
se debe destacar los niveles de sueldos y salarios que paga la empresa, asi
como las obras de recreacion y bienestar para los trabajadores de la misma.

Una administracién que no ponga atencion a estos tipos de relaciones
y de requerimientos, es muy dificil que pueda mantenerse por si misma
en el largo plazo. Sin embargo, la empresa piiblica muestra avances en los
manejos burocriticos y gana autonomia; ademds las técnicas y procedi-
mientos de la planeacién estratégica estdn ayudando a mantener un equi-
libric entre los intereses propios de la empresa con los de su entorno socio-
politico.

I Los planes de largo plazo en las empresas piiblicas hiingaras

Las empresas pablicas hiingaras han ganado autonomia y en materia
de gestion, han introducido las técnicas y procedimientos de la planea-
cion estratégica, los primeros resultados se aprecian en la formulacion
de planes de largo plazo y en la definicion de su significado en cuanto a la
duracion de éstas, dandose por entendido que en la terminologia de la
planeacion socialista, cuando se habla de planes superiores a cinco afios,
se estd hablando de largo plazo.

Una de las constataciones que se pudo hacer con respecto a log planes
de largo plazo, fue que éstos no son iguales sino que difieren de una em-
presa a otra, dependiendo ello del ciclo de vida que tienen diferentes ele-
mentos ¥y productos finales, que dan vida y sentido al sistema productivo
de la empresa que se trate, como lo muestran investigaciones que sefialan
los siguientes resultados:2?

2 Lis216 Horvath and Lajos Zelko, “Features of Strategic Planning in Hungary”, en lg publics

cidn: From Strategic Planning to Strategic Management. Edited by H. 1. Ansoff, R. P. Declerk
y R. L, Hayes, New York, 1973. Pags. 139-140,
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— Los empleados permanecen en las empresas un promedio de 12 afios,
con una probable desviacion estandar de + 2 afios;

~ Las expectativas de vida de las maquinarias y equipos en una empresa
es de 14 afios, con una probable desviacion estandar de + 2.3 afios;

~- FEl ciclo del producto de las empresas de la rama de maquinarias y equi-
pos tiene un promedio de 11.2 afios, con una probable desviacidn es-
tandar de £ 3.3 anos;

— Los periodos esperados de tiempo de cambio de tecnologias corres-
ponde a un promeaio de 9.1 afios, con una probable desviacion estan-
dar de * 3 anos.

Estos elementos que intervienen en el sistema productivo de las empre-
sas, son los que determiman el periodo de los planes de largo plazo y el
contenido de los mismos, que varian de una empresa con respecto a otra.
Sin embargo, el factor mds importante a considerar dentro de la planea-
cidon a largo plazo, io constituye el ciclo de vida del producto, el cual no
puede ser definido en forma precisa, ni incluso en las ramas caracterizadas
por la construccion del producto, como es el caso de la industria de bienes
de capital y la electrénica. La razon de esta imprecision conceptual, se
deriva del hecho que la nocidn de producto nuevo o pasado de moda no
puede ser cientificamente expresado. Una forma de superar esta dificultad
consiste en el proceso de investigacion; no considerar productos individua-
les sino grupos de productos manufacturados por tecnologias considera-
das homogéneas. Para tener una visidn mas amplia del significado que tie-
ne una tecnologia homogénea en la fabricacidn de ciertos grupos de
productos finales, se hace necesario describirla tomando en cuenta facto-
res como los siguientes:

— Los parametros técnicos de los productos, la tecnologia y la estructura
de los materiales requeridos para la fabnacion de los productos finales
son diferentes entre si;

— Los materiales necesitados para la manufactura de los productos, sus
posibles sustitutos v el modo de ser tratados y trabajados en sus dife-
rentes procesos;

— Los métodos racionales de produccion y las tecnologias apropiadas
para la elaboracion de los productos finales;

— Los métodos organizacionales adecuados para asegurar los cambios
necesarios 0 la estabilidad en los parametros técnicos de los produc-
tos, y
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— Circunstancias concernientes a las ventas, uso o consumo de produe-
tos, el sistema de servicios y garantia para los clientes.

Todos estos factores deben ser tomados en cuenta para realizar los es-
tudios sobre los ciclos de vida de los productos, asi como los periodos de
tiempo para realizar los cambios de las tecnologias o sus perfeccionamien-
tos, que signifiquen abatimientos de costos unitarios y elevacion de la
productividad del trabajo.

Todos estos estudios facilitan conocer las condiciones internas de las
empresas, asi como las funciones sobre las cuales los empresarios piblicos
socialistas deben concentrar su atencion para mantener un ritmo de mo-
dernizacién de sus empresas, en funcidn de impulsar acciones como las
sigunientes:

— Promover aumentos moderados de produccion con un continuo mejo-

ramiento de técnicas y tecnologias, hacer mas eficiente la organizacion

y aumentar la productividad;

Pronésticos de mercado en funcién de cambios en la tecnologia, e

-— Investigacion y desarrcllo experimental, nuevos disefios y nuevos
productos.

La viabilidad de realizar con éxito estas acciones de direccion empresa-
rial, implica serios andlisis de la funcion de gestién con respecto a los pro-
ductos o grupos de los mismos, que son considerados como vitales para
una estrategia de la empresa en armonia con su planeacioén de largo plazo.

II. Planes de largo plazo y decisiones estratégicas

La tarea de formular y ejecutar planes de largo plazo, recae en la direc-
cién de las empresas y es de responsabilidad de sus ejecutivos, disponer de
un documento rector, que defina la politica de la empresa y entregue el
disefio de un sistermna apropiado para su funcionamiento, ésto implica dise-
fiar las condiciones de produccién futuras y de realizacién de los produc-
tos en sus mercados respectivos; por esta razon, se hace necesario conside-
rar las condiciones que se dan fuera del sistema, entendiendo que ellas
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influyen en el proceso de planeacién en operacion. Por esto, los planes de
largo plazo deben contener algunos planteamientos muy precisos, sobre
los siguientes aspectos claves:

— Una visién de perspectiva o clara aproximacion a la futura estructura
de la produccion;

— Un andlisis sobre los desarrollos esenciales, identificacién de los nue-
vos proyectos de inversion prioritarios y la localizacion de nuevas
facilidades para ampliar la produccion, y

— Disefios sobre programas de capacitacién, actualizacion en técnicas y
procesos complejos de la empresa, proyecciones de movimiento de
cuadros y de educacion y formacion politica de la fuerza de trabajo.

Todos estos aspectos claves deben analizarse y utilizarse en la proyec-
cién de nuevos comportamientos, modificacion de frayectorias y otros,
todo ello con el propdsito de ir ajustando los planes de largo plazo, duran-
te el proceso mismo de ejecucién de estos planes. Esto facilita a la alta
direccidén de las empresas pablicas la toma de ciertas decisiones estratégi-
cas por adelantado, lo que significa garantizar acciones y realizar activida-
des que promueven el desarrollo de la empresa.

Una connotacién importante que diferencia el comportamiento de los
ejecutivos de las empresas pablicas socialistas con respecto de las empre-
sas transnacionales, son sus diferentes posiciones con respecto a los merca-
dos, Mientras en los paises capitalistas, las empresas luchan por apoderarse
de los mercados y lo hacen con diferentes estrategias y ticticas, en los so-
cialistas las empresas desarrolian formas de cooperacion e integracién en-
tre ellas. En el capitalismo, las grandes empresas tienden a la concentracion
e internacionalizacién de su capital, mediante la fusién y compra de las
empresas competidoras como una forma de diversificar sus actividades,
ampliar su control y participacion en otros mercados y hacer respetar su
posicion monopoélica. En cambio, las empresas industriales pliblicas socia-
listas no pueden mantener una conducta semejante en relacién a sus poli-
ticas de mercado y de expansion —a lo mis que han Hegado es a practicar
formas de asociacidbn con empresas capitalistas mediante coinversiones
(joint ventures)— dado que ellas, tienen su lugar en los esquemas de prio-
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ridades fijados por los planes nacionales. La competencia entre empresas
socialistas es, solamente un instrumento de las muchas formas que se tie-
nen para estimar procesos y forzarlas a preducir productos de alta calidad,
a reducir costos de produccién y ser més productivas en su comporta-
miento.

Los limites de la expansion de las empresas piblicas socialistas estan
determinados por los planes nacicnales. Sin embargo, se deja como res-
ponsabilidad a la direccidon de estas empresas, la toma de decisiones es-
tratégicas en todo el proceso productivo y formas de realizar en mejores
condiciones los productos gue entregan al mercado nacional e internacio-
nal. Esta posicién facilita el desarrollo de estas empresas y significa para
el futuro garantizarles una rentabilidad, que va a depender de la capacidad
empresarial de sus ejecutivos.

En las empresas piblicas socialistas, el sistema de objetivos estratégicos
debe ser definido por sus altos ejecutivos, sobre la base de la siguiente
clasificacién en grupos:**

1. Obijetivos relativos a la existencia de la empresa, entre ellos destaca el
de la continua liquidez.

II. Objetivos de posiciones al interior de la empresa, por ejemplo: la posi-
cion de los cuadros, de la alta direccion, de las mas jovenes generacio-
nes de ejecutivos, los futuros reemplazos de los altos ejecutivos y em-
pleados, el tamaiio de la empresa comparado con el de la industria en
su conjunto, posicién en el campo de la técnica y de la tecnologia,
posiciéon de acuerdo a su potencial econémico y posicion en el merca-
do, y

III. Objetivos de naturaleza social y humana, dirigidos a la educacion y
capacitaciéon permanente del personal de las empresas, la formacién
politica y la capacitacion de cuadros de alto nivel.

Esta descripcion de los grupos de objetivos, constituye un elemento
para adoptar medidas para ajustar planes y mejorar el disefic de la orga-

B bid, pag. 143.
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nizacién misma de las empresas; ademads, puede entenderse que a la vez
son parte de la teoria que considera a la toma de decisiones estratégicas o
a la misma planeacién, como un prerrequisitc para formular efectivos
planes de largo plazo, asi como para garantizar las efectivas operaciones de
las empresas industriales publicas socialistas.

b) La planeacion de las empresas publicas yugoslavas

La planeacion de las empresas plblicas yugoslavas, responde a exigen-
cias especificas de su sistema nacional de planeacién y de su modelo de
socialismo autogestionario. Aqui, se reconoce que el éxito de los planes
nacionales requiere de una planeacion apropiada de sus empresas.

El plan nacional define los grandes objetivos estratégicos y metas
globales, asi como las acciones y formas de como hacerlos realidad en los
tiempos propuestos, definiendo prioridades entre diferentes sectores y re-
giocnes. La fijacion de esquemas de prioridades ajustados a la realidad es-
pecifica sectorial, es una precondicion y la clave para una efectiva formu-
laci6bn de planes viables, que son la base para la elaboracién de planes
realistas para las empresas del sector, Sin embargo, ésto no debe conside-
rarse como una accion “ascendente-descendente de un sblo sentido, pues-
to que la exitosa formulacion y ejecucion de los planes sectoriales nacio-
nales dependen de la calidad de los planes a nivel de empresa. Por ésto,
es también la direccién opuesta del caudal de informacidn y decisiones

que siguen la logica del acceso de abajo hacia arriba”.?*

Esta logica de abajo hacia arriba, responde a la base fundamental del
sistema econdémico del socialismo autogestionario, que la constituyen sus
“organizaciones basicas de trabajo asociado”, que representan al tipo
especifico de empresa pablica que funciona en Yugoslavia.

Las organizaciones basicas de trabajo asociado (OBTA) o empresas
plblicas, son las que mueven la economia socialista yugoslava y las inver-

» Jadranko Bendekovic. Evaluacion de los Planes Integrales. Departamento de Microeconomia,

instituto de Economia de Zagreb, Yugoslavia, 1977, Pag. 1.
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siones que éstas realizan son las determinantes de la magnitud de la pro-
duccibén, del ingreso y producto nacional y patron de acumulacion. Los
empresarios piiblicos yugoslavos deben tomar como referencias los obje-
tivos y metas del plan nacional, de las orientaciones generales de los.pla-
nes de las repiiblicas y de los planes sectoriales, en donde se ubica la
empresa.

Yugoslavia como pais socialista autogestionario, se diferencia del res-
to de los paises socialistas por su forma particular de concebir la planea-
cién como un sistema descentralizado, de aceptar la categoria de merca-
do como un elemento a utilizar para definir los criterios de asignacion de
recursos en un equilibrio con las medidas de tipo politico-administrativo,
de tener una apertura hacia las economias capitalistas y de practicar con
sus empresas formas de asociacion, coinversiones y realizacion de proyec-
tos conjuntos con empresas capitalistas, cuando sus intereses o necesida-
des de incorporar tecnologias modernas asi lo aconsejen. Ademas, Yugos-
lavia es un pais lider dentro del movimiento de paises no alineados, que
lo hace mantener a sus empresas estrechos lazos de cooperacion con los
paises integrantes de este movimiento, también mantienen buenas rela-
ciones con el bloque de paises socialistas y es observador en el CAME y
Comunidad Economica Europea.

I. La gestion de las empresas piiblicas yugosiavas

Una de las particularidades que distinguen el funcionamiento de las
(OBTA), o empresas pablicas yugoslavas, es ¢l estilo de gestién que utili-
zan y que tiene su base en el concepto de autogestion,>® en donde la parti-
cipacién de los trabajadores se da en la administracién y proceso de toma

La Constitucibn Politica de Yugoslavia establece que la organizacion bisica de trabajo asocia-
do es la forma fundamental de asociaciém, en la cual los trabajadores ejercen sus derechos
socio-econbmicos, augotestionarios y otros, para llevar a cabo sus responssbilidades dentro de
1a produccibn social y econémica. La Constitucidn da a los trabajadores el derecho a decidir
directamente en todas las materias concernientes a la generacién y distribucion del ingreso, y
en cuanto al desarrolio de sus organizaciones de trabajo asociado, las que constituyen una
unidad econbmica y tecnoldgica mediante las cuales los tabajadores hacen un uso racional de
los recursos que son propiedad social, Art. 14 de la Constitucion de la Repablica Socialista
Federativa de Yugoslavia, Belgrado, 1974,
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de decisiones de las (OBTA), agui los trabajadores pueden ejercer sus
derechos y llevar a cabo sus responsabilidades. “La participacion de los
trabajadores, se da en forma directa a través de las asambleas y referen-
dums, o bien, indirectamente mediante sus delegados en los consejos de
trabajadores y en los cuerpos representativos de las organizaciones socio-
politicas, es decir que éstos participan en la administracién de sus empre-
sas, que es el lugar donde trabajan y en las organizaciones comunistas en
el lugar donde viven”.2¢

La autogestion como concepto teérico ha sido un aporte al desarrollo
del marxgismo, como teoria Gnica para la transformacion revolucionaria de
la sociedad, ha significado toda una revalorizacion de las ideas de los so-
cialistas utopicos sobre la participacién ae los trabajadores en la toma de
decisiones en las empresas y en la concepcién de las nuevas modalidades
que pueden tener la relacién entre capital y trabajo, ésto es como apro-
ximarnos a nuevas formas de gestién mas avanzadas para dar fuerza a la
democracia de la empresa y con ello del pais, ésto segiin los yugoslavos ha
significado el desarrollo auténomo de la teorfa marxista, “...sobre todo, en
el dominio de las relaciones socialistas de produccion en base a la autoges-
tion obrera, gue ampli6 su influencia en las evoluciones sociales y asegurd
la continuidad de la revolucién yugoslava”,?’

La autogestion es el elemento basico de la democracia yugoslava, esta
presente en las empresas como elemento motor de la gestion y simhbolo de
una politica diferenciada con respecto a las empresas plblicas de paises
capitalistas, en donde la autoridad empresarial se apoya en una organiza-
cion jerarquica funcionalista y el proceso de toma de decisiones estratégi-
cas se da en la alta direcciOn, sin consulta ni participacion de los traba-
jadores,

La gestidon de las empresas yugoslavas, permite a sus trabajadores ejer-
cer sus derechos y hacer efectivas sus responsabilidades en la produccion,

Inostroza, Luis op. cit., pag. 12.

¥ Tito, Josip Broz "Lucha por el Ulterior Desarrollo de la Autogestion Socialista en Nuestro

Pais y Papel de la Liga de los Comunistas de Yugoslavia”, Informe al X Congreso de la Liga de
los Comunistas Yugoslavos, en Revista Cuestiones Actuales del Socialismo. Revista mensual,
Belgrado, junio-julic 1974. P4g. 78.
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asi como en la planeacion de corto, mediano y largo plazo del desarrollo
de sus empresas, La participacion directa de la gestion a través del proce-
so de toma de decisiones y la participacion en el control obrero autoges-
tionario le dan consistencia al sistema de planeacion de las (OBTA) o
empresas publicas.

El control obrero autogestionario tiene un sentido practico de com-
prometer a la accion supervisora de las empresas a su colectivo de trabajo;
ademis, este control es uno de los componentes basicos del sistema
econémico autogestionario que ha desarrollado hasta ahora Yugoslavia,
se dice que: “..es un factor importante del proceso de desalienacién y
un elemento insustituible para el fortalecimiento del poder y la autoridad
de los obreros respecto a toda la reproduccion social”.*®

La planeacion de las ({OBTA) o empresas publicas, tiene un sentido
practico y de relacidon directa con las autoridades locales, los dirigentes
sindicales y dirigentes del partido; dado que por la Constitucion se posibi-
lita la concertacion autogestora ante las (OBTA) y las comunidades de in-
tereses {(empresas de servicios plblicos) y también las comunidades locales
¥y municipios.

La concertacion juega un papel importante en las relaciones con auto-
ridades ¥ es una forma de ordenar las relaciones que se dan entre los tra-
bajadores en las (OBTA) o empresas phblicas y de otras organizaciones de
trabajo asociado, de los hombres de trabajo en las comunidades locales,
comunidades de intereses autogestores y otras. En esta forma los trabaja-
dores ejercen sus derechosg y deberes autogestores, deciden acciones y ar-
monizan en forma equitativa sus intereses en su trabajo dentro de las em-
presas y en la totalidad de la reproduccion social. La concertacion puede
facilitar la fusion, la integracion y la participacion en proyectos conjuntos
con otras empresas; que seria una forma de asociar su trabajo, sus medios
de produccidn, instalaciones y edificios para formar nuevas (OBTA) y
organizaciones complejas de trabajo asociado. Esta ez una forma en que
“..la economia se vincula con el sector del comercio, con los bancos y

B Sthahingic, Caslav Sobre el control obrero autogestionario, Revista Mensual Cuestiones Actua-

les del Socialismo. Belgrado, Yugosiavia, Septiembre de 1973. Pag. 87.



70

otras organizaciones econdmicas y extraecondmicas, sobre la base de los
intereses sociales comunes y {inicos de la autogestion”.?®

II. Planeacion y administracion de las empresas ptiblicas yugosiavas -

Las grandes empresas yugoslavas utilizan modelos conceptuales para la
formulacion de sus estrategias, tanto a nivel de alta direccion como de
operacion. Como la participacién de los trabajadores es el elemento mo-
tor de la administracion de estas empresas, se hace necesario que existan
mecanismos de consulta y de informacidn faciles de interpretar por todos
los trabajadores, sean estas empresas de un solo producto o de linea de
producto dominante, lo primero que discuten y aprueban son los objetivos
y metas deseables para la empresa, luego sus unidades estratégicas de pro-
duccidn, formulan estrategias operativas individuales tratando de dar una
efectiva congruencia al plan de corto, mediano y largo plazo.

En la realidad actual, se han producido ensanchamientos de la brecha
entre los objetivos definidos por la planeacion estratégica de la alta direc-
cion y la llamada planeacion operativa o tactica, ello como consecuencia
de la crisis y la inestabilidad econdomico-financiera del pais, que ha provo-
cado un debate sobre el eficientismo de las empresas y el grado de compe-
titividad de sus productos en los mercados internacionales. Aqui, el anali-
sis socio-politico ha jugado un papel importante en la toma de decisiones
y vision de perspectivas de las (OBTA), esto ha motivado la revision de
planes y de estrategias, que se han tenido que modificar y corregir ante el
aumento de la turbulencia ambiental y complejidad, reconocida por direc-
tivos ¥ trabajadores de las mismas empresas.

Las (OBTA) o empresas piblicas tienen una gestién colectiva, en que
los ejecutivos actuan y adoptan decisiones con los apoyos de las asambleas
y consejos de trabajadores. Esta realidad de la planeacion y administracion
de las empresas yugoslavas, esta sefialando un problema ideologico y filo-

Tito, Josip Broz. Prictica de la Autogestion, Desde las organizaciones de base hasta los conve-
nios entre las repablicas, Revista Mensual Cugstiones Actuales del Socialismo. Belgrado, Yu-
goslavia, Noviembre de 1974. Pag. 92.
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sofico, en materia de cual debe ser el papel del hombre dentro de una
unidad tecno-econémica de produccion moderna, debe integrarse, ser par-
te de ella y concebir su trabajo no sobre la base de un contrato, sino de
una forma de asociacion libre y dentro de un sistema autogestionario
donde todos participan. Esto implica innovar y cambiar el mundo de las
cosas, que hoy es el mundo alienado de las mercancias o consumo dispen-
dioso, en donde el hombre, como fuerza de trabajo o recurso humano, esg
considerado como una mercancia que la encontramos en la base de todas
las demas mercancias. **De ahi la sumision concreta de los hombres a la
totalidad del proceso de produccion, distribucion y consumo de las cosas”.

A este problema filosofico y blsqueda de organizaciones productivas,
que comprometan al hombre y lo hagan participar creadoramente, al me-
nos la autogestion ha dado una respuesta mediante el trabajo asociado,
en donde todos los que integran las unidades de produccioén participan en
la toma de decisiones fundamentales; lo que no ocurre en las empresas
pliblicas de paises capitalistas, dado que en ellas, sus ejecutivos y buro-
cracia estatal son 108 que adoptan las decisiones estratégicas.

Para apreciar los estilos de administracion y gestion de la empresa
plblica mexicana con la yugoslava, se presenta el Cuadro 10.

El andlisis del proceso administrativo que muestra el cuadro, sefiala
que las empresas piblicas yugoslavas utilizan técnicas y procedimientos
administrativos similares a las empresas plublicas mexicanas, la diferencia
la define el sistema politico socialista y la autogestion como elemento cla-
ve para dar sentido al sistema de planeacién yugoslavo.

La planeacion de la empresa ptiblica en Francia a partir de las relaciones
contractuales con el Estado

El establecimiento de una relacion contractual entre el Estado y empresa
pablica, constituye un instrumento en el cual convergen tanto la planea-
cién y la evaluacién gubernamental, como la planeacién y evaluacion de la
gestion propia de las empresas pablicas. Se busca en su aplicacidén el dar
una mayor autonomia a estas empresas pero recibiendo de su parte com-
promisos efectivos sobre metas a alcanzar.



Cuadro 10
Analisis comparativo de proceso administrativo

Empresa publica mexicana

Empresa publica yugosiava

1, Planeaciéon

— La planeacibn de las empresas pablicas
s¢ sujeta a los lineamientos del plan na-
cional de desarrollo y programas secto-
riales.

- La determinacién de las estrategias por
los ejecutivos de las empresas, sin entregar
una informacion global de las mismas a
los trabajadores.

— Asignacion de recursos en funcion del
mercado y criterios politicos del gOblCmO
central y sector paraestacal.

- Disefio y formulacion del plan por la
direccipn de las empresas.

— Consejo de direccidn y ¢jecutivos de al-
to nivel aprueban los planes de las empre-
sas.

2. Organizacion

-~ Disefic de una organizacidn interna tra-
tando de reducir el problema de la com-
plejidad, division del trabajo impuesta por
la alta direccién.

— Asignacion de tareas de acuerdo con
manuales de organizacion de ripo funcio-
nalista.

— Imposicidn de estructuras jerdrquicas y
formas de delegacion de autoridad.

— Distribucion de espacio con criterio
empresarial.

1. Planeacion

-- La planeacion de las (OBTA) y en gene-
ral de Jas empresas yugoslavas, toman
como referencia las directrices genera-
les del plan nacional, de las repiiblicas
y de los comunales.

--Fijacion de las estrategias con partici-
paci6n directa de los trabajadores.

-- Asignacion de recursos en funcidén del
mercado y consideraciones de tipo poli-
tico y social.

— Disefio y formulacién del plan con
participacién de los trabjadores.

— La asamblea de trabajadores de las em-
presas aprueba los planes de las mismas.

2. Organizacién

— Disefio de una organizacion interna pa-
ra reducir el problema de la complejidad,
mediante una division del trabajo que ga-
rantice a las empresas una conducta racio-
nal.

— Asignacion de tareas y definicion de
puestos por manuales de organizacion
aprobados por los colectivos de trabajo
de las empresas.

— Aceptacion por drganos de autogestion
y sindicatos de las estructuras jerdrquicas
y formas de delegacion de autoridad.

— Distribucion de espacio con criterio e-
ficientista, considerando normas de segu-
ridad y de relaciones humanas.




Cuadro 10 (continuacién)
Analisis comparativo de proceso administrativo

3. Ejecucién

— Acciones y medidas adoptadas en fun-
cidén de objetivos y metas (cumplimiento
de estrategias), como una responsabilidad
de la direccion,

— Realizacidén de programas y proyectos
con supervision directa de la direccion.

— Fijacidbn de incentivos para elevar la
productividad y mejorar comportamien-
tos, a través de programas periodicos de
la direccion.

— Fijacién de un orden jerirquico y una
forma de jefatura impuesta por la direc-
cion.

— Fijacion por la Direccién de normas de
comunicacidon internas y de desciplina
laboral.

T

3. Ejecucion

— Acciones y medidas adaptadas para ha-
cer realidad los objetivos y metas desea-
das con la permanente participacion de
los trabajadores,

~ Realizacion de programas y proyectos
con supervision de los trabajadores,

—~ Fijacibn de incentivos materiales y mo-
rales para elevar productividad, mediante
programas permanentes surgidos de inicia-
tivas de los propios trabajadores.

— Fijacion de un orden jerirquico y for-
ma de jefatura que se comprometen res-
petar todos los trabajadores de la empresa
por voluntad propia.

~— El colectivo de trabajo fija las normas
de comunicacién interna y de disciplina
laboral.

4. Control y evaluacion

— El control estd sujete a una normativi-
dad por parte del gobieno central y sec-
tor paraestatal y un control directo que se
da en la propia empresa por la direccion.

-~ La medicion de resultados, seguimiento
de programas y proyectos, los analisis de
costos y de comportamiento responden a
modalidades diferenciadas de control de
gestion.

— Auditorfas ¢ informes periddicos que
supetvisan comportamientos y conducta
global de las empresas.

4, Conitrol y evaluacion

— El control obrero autogestionario es
uno de los componentes bdsicos del sis-
tema de gestibn empresarial yugoslavo.

— La medicion de resultados, seguimien-
to de programas y proyectos, los andlisis
de costos, estudios del ciclo de vida de
los productos, de tecnologias apropiadas
y estudios de comportamiento responden
a una forma de control autogestionario
que lo ejercen la direccion y los trabaja-
dores mismos.

— Auditorfas ¢ informes periédicos que
dan cuenta al colectivo de trabajo o asam-
blea de wabajadores por conducto de la
direccion, quedando asf abiertos a la eriti-
ca 'y autocritica.

FUENTE: Elsboracién con ideas de Luis Inostroza, Las Empresas Piblicas Yugoslavas. Op. cit.,

pdgs. 13-15.
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Estos contratos han presentado en el pais que los aplicd originalmente,
Francia, diferentes caracteristicas en funcién del momento historico en
que fueron elaborados; cronologicamente se han denominado: contratos
de programas, contratos de empresa y contratos de plan.

a) Los contratos de programa

Al primer intento de codificacién de las relaciones Estado-Empresa
Piblica se les llamo “Contratos de Programa”, los cuales se realizaron en
1969-1970 con las mismas empresas que aplicaron el sobrante de produc-
tividad global: Electricité de France (EDF'), Societé Nationale de Chemins
de Fer (SNCF).

Este primer tipo de contratos tenia como finalidad el precisar por par-
te del Estado y empresas plblicas las metas a alcanzar; se establecieron pa-
ra ello metas de rentabilidad, basindose en hipdtesis previsionales sobre
necesidades de capital y sobre evoluciones de tarifas y de salarios. Durante
la ejecucién de los Contratos de Programa se podian efectuar revisiones a
solicitud de cualquiera de las dos partes; asimismo, se preveia que la dimi-
si6én de los dirigentes no podria realizarse salvo falta grave.** Veamos en
forma sintética las caracteristicas de los contratos firmados con estas dos
empresas,

E!l Contrato de Programa de la SNCF. Este contrato se firma en 1969
con una duracion de cinco afios siendo su objetivo principal el de llegar a
una disminucién progresiva de las pérdidas de la empresa; para ello se sepa-
ran las causas artificiales de las reales del déficit redefiniendo las com-
pensaciones que el Estado daria a la empresa por cargas no imputables a
ella,

Para las causas reales del déficit atribuibles a la empresa, se limitan
progresivamente los subsidios hasta cancelarlos definitivamente en un pla-

®  Anastassopoulos. J. La Strategie des Emterprises Publiques. Paris, Dalloz, 1980. Pags. 162-
170,
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zo de tres afios. La SNCF por su parte recibe el derecho a fijar sus tarifas,
a disminuir su personal y su red ferroviaria,*'

El Contrato de Programa de EDF, El contrato firmado con esta empre-
sa en 1970 fue el que mas llamé la atencibn, probablemente por su caric-
ter més dinamico. El objetivo no era solamente el de resolver un déficit,
como en el caso de la SNCF, sino el de planificar el crecimiento de la
empresa coh una perspectiva de sustitucion progresiva de energias impor-
tadas.

Para cumplir con este objetivo se le daria a la EDF una gran autono-
mia en su gestion, sustentando su desarrollo y crecimiento prioritariamen-
te en base a un aumento de las tarifas (bajo ciertos limites y condiciones)
que aseguraran un autofinanciamiento satisfactorio; el Estado limitaria en
la medida de lo posible su contribucién financiera.

El contrato establecia metas a realizar e hipotesis de cilculo (condicio-
nes econdmicas); se establecian metas en cuanto a la generacién de exce-
dentes de productividad global, sobre ¢l nivel del capital contable y la
rentabilidad financiera del capital invertido; las hipbtesis de calculo se
referian a las evoluciones de la tasa de inflacion, de consumos y de tarifas.
Aunque el contrato se establecié para un perfodo de cinco afos, sdlo los
dos primeros fueron cuantificados totalmente,

b). Los contratos de empresa

A la segunda generacidén de relaciones contractuales entre Estado y
empresas publicas en Francia se les denominé “Contratos de Empresa”;
el espiritu de éstos, a diferencia de los primeros, es menos innovador y
mas programatico y operacional; se reconoce que la autonomia de las
empresas plblicas es fundamental para lograr su eficiencia, insistiéndose
sobre la libertad de tarifas y sobre la necesidad de compensar las restric-
ciones de servicio piblico o de interés general que el gobiemo ha impues-
to a estas empresas.

3 postel C. y otros. “Trois Exemples de Relations Contractuelles: Air France, SNCF, EDF, en

Enterprises Publigues: Experiences Comparées. Paris, FNEGE, pag. 33.
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Entre 1977 y 1979 se firmaron cuatro contratos de este tipo con:
La Societé Nationale de Chemins de Fer (SNCF), Charbonnages de Fran-
ce (CDF), Compagnie Générale Maritime (CGM)} y Air France. Los cuatro
contratos de empresa tenian como objetivo principal el restablecimiento
de un equilibrio financiero, en ellos se trata de identificar las fuentes de
déficit sobre las cuales las empresas no tienen ningin medio de accién, a

fin de aislar la parte que efectivamente les corresponde.

El Estado retribuiria a las empresas por las cargas no imputables a su
gestion, y utilizaria el estado de resultados como base para la evaluacién,
una vez compensadas estas cargas; “el Estado se comporta a la manera de
un banquero, limitando su participacién en funcion del riesgo de quiebra
de las empresas”.’?

De los cuatro contratos firmados, el de Air France parece ser el mas
interesante, tanto por las caracteristicas de la empresa, como del contrato
firmado, por lo cual presentamos a continuacién una descripcién general
del mismo.

Contrato de Empresa de Air France

Air France constituye un servicio ptblico en una situacion de fuerte com-
petencia sometida a restricciones importantes de interés nacional y que se
encontraba desde 1974 en una situacion financiera muy dificil; ademas el
personal gozaba de un estatus econdmico privilegiado y con sindicatos
muy poderosos.

El contrato de empresa de Air France se propone conservar el lugar de
esta empresa dentro de la economia francesa y dentro del campo de
la Aerondutica Internacional, mediante la reestructuracion financiera
de la compaiiia; para ello, la empresa contaria con autonomia de gestién
dentro del marco de los objetivos que se establecieron.

El contrato de Air France puede ser analizado también a partir de di-
ferentes objetivos adicionales y complementarios al de reestructuracion
financiera:

= Anastassopoulos. J. Op. cit., p. 173,
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Es un contrato de desarrollo, porque prevé el crecimiento del servicio
prestado a pasajeros y de fletes.

Es un contrato de inversidén, porque autoriza a la empresa a comprar el
equipo necesario para su desarrollo.

Es un contrato de indemnizacién, porque el Estado se compromete a
compensar las cargas financieras no imputables a la compafia.

Es un contrato de financiamiento, en funcion de los aumentos de capi-
tal que el Estado autoriza a la compaiiia para financiar sus inversiones.
Es un contrato de productividad, ya que manifiesta objetivos de pro-
ductividad fisica y de valor.

Los contratos de plan

Un tercer tipo de contrato tiene lugar a partir de la toma de poder en

Francia por el gobiemo socialista de F. Mitterrand. A diferencia de los dos
contratos anteriores que privilegiaban los aspectos financieros y la raciona-
lizacidn de la gestion, los contratos de plan tienen objetivos esencialmente
econdmicos y de solidaridad nacional, se considera a las empresas publicas
como polos de desarrollo y de innovacion social.

33

Este tipo de plan presenta ademds las siguientes caracteristicas:®®

La voluntad de asociar a los trabajadores en la fijacion de metas es més
implicita.

Su presentacion es mas sistematizada y homogénea en base a “clausu-
las tipo™.

Los compromisos contenidos comportan menos cifras que los ante-
riores,

La contribucion al restablecimiento del equilibrio exterior es plantea-
da como un objetivo prioritario.

Se le confiere a la inversion, asi como a 'a investigacién y desarrollo
una importancia fundamental.

Se enfatiza en los compromisos sociales: empleo, desarrollo profesio-
nal, condiciones de trabajo, seguridad, etc.

Haut Conseil du Secteur Public. “Rapport 1984, L’extension du secteur public: Les objetifs et
les tealisations”, en: La Documentation Francaise. Pags. 203-224.



Descentralizacion
Marco Teorico

Desde la Biblia se empezo a manejar el concepto de descentralizacién;
detro, el yerno de Moisés, le da a éste el consejo de: “escoge hombres
integros y que decidan ellos mismos en los asuntos pequefios y que lleven
a ti s6lo los de mayor importancia, aligera tu carga y que ellos te ayuden
a soportarla”.

Histéricamente se ha mencionado que la centralizacion administrativa
que caracteriza al Estado capitalista, tiene su origen en la monarquia abso-
luta, y que es ésta como forma de gobierno, la que crea las bases de los
Estados Nacionales y los Estados Politicos. Refiriéndose que toda la fuer-
za del Estado absoluto descansa en dicha descentralizacion administrativa;
la cual consiste en la diferenciacién, especializacion y jerarquizacion de la
administracion publica.®

Nuestro pais, como todo Estado modemo tiene como condicion es-
tructural la centralizacién, que pretende reunir en un so6lo puesto el cono-
cimiento v la direccion de las perscnas y de las cosas, de modo que la
voluntad nacional llegue a todos los sitios del territorio y tengan efectos
uniformes sobre sus pobladores; a la distribucion de la autoridad existente
en un sitio a varios sitios se le concibe como descentralizacion.?*

México oficializd su intencidon de cambiar su estructura y distribucion
del poder, mediante el Decreto de Descentralizacién de la Administracion
Piiblica Federal del 18 de junio de 1984 que su vez generd un Programa
Nacional de Descentralizacion; cuyas principales acciones son las siguien-
tes:?¢

¥ Ricardo B, Uvalle, £l Gobiemu en Accion. Editorial Fondo de Cultura EcondOmica, México,

1a Edicién. 1984.

Omat Orozco Guerrere, “Descentralizacion de la Administracién Péblica Federal: Causas,
Procesos y Consecuencias”. Revista Administraciom Publica, Editorial INAP No. 63-64; 1985,
Pags. 26-37.

Glona Brasdefer, Nuevas Formas de Gestion en Periodos de Restriccion de Recursos. Praxis
No. 70, Editorial INAP, 1a. Edicién 1985. Pigs. 73-85,
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Reubicacion de oficinas situadas en la ciudad de México en diversas re-
giones del pais para situar su vinculacion con las mismas.

Transferencia de paraestatales del Gobiemo Federal a los gobiernos de
los estados para fortalecer el desarrolic estatal.

Obligacion de restablecer programas de reestructuracion y moderni-
zacién a fin de incrementar la produccion y la productividad, dismi-
nuyendo los recursos externos necesarios para ja operacion, e incre-
mentar el aprovechamiento de la capacidad instalada.

Incrementar la productividad gerencial y de los trabajadores.

Uso més racional de recursos.

Convenio Unico de desarrollo: transferir la responsabilidad a los go-
biernos estatales de la ejecucion y operacion de programas de desa-
rrollo, a fin de fortalecer la capacidad técnica y administrativa de los
gobiemos locales y lograr la participacion directa del sector social y
privado en el programa.

Posteriormente, como resultado del sismo de 1985 se hicieron mds

objetivos los peligros de la concentracion urbana de la ciudad de México,
ge cred un comité de descentralizacion que la identifica como una nueva
via para el desarrollo, e incluye dentro de la descentralizacién politica a
la administrativa, con la finalidad iltima de mejorar la calidad de vida. Las
conclusiones del comité fueron proponer:

1.
2.

Descentralizacion de la industria, el comercio y los sexrvicios del Dis-
trito Federal y su drea metropolitana,

Descentralizacién, desconcentracién y reubicacidén de la administra-
cién federal desde la perspectiva del 4rea metropolitana de la ciudad
de México,

Descentralizacion, desconcentracién y reordenacion de actividades en
el Distrito Federal.

El proceso de descentralizacion reviste caracteristicas regionales que lo

identifican y a la vez diferencian de otros paises. Si observamos como ha
ocurrido en Europa, podemos apreciar grandes diferencias, desde causo-
l6gicas hasta metodologicas.

A reserva de precisar lo ocurrido en nuestro pais, sefialaremos sola-

mente que en paises como Francia y Espaiia, la descentralizacion ha sido
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generada por causas diferentes a las de México.*” En Francia no sélo es el
Estado el que es centralista, sino toda la sociedad, en cambio en Espaiia
las regiones Catalufia y Vascuence tienen un fuerte sentimiento auténomo.
En ambos paises hay dos periodos: el primero va desde los afios 60 hastala
primera mitad de los 70, se caracteriza por un enfoque principalmente
econdmico y por un control cultural y tecnocratico de los procesos em-
prendidos. Acaba con los primeros efectos de la crisis econdmica en Fran-
cia y en Espafia con la muerte de Franco. E] segundo periodo se abre en
ese momento y tiene un enfoque mas politico; en Espaiia por la restaura-
cién de la democracia a través del Estado, de las Autonomias; en Francia
por el esfuerzo de la legitimidad politica, a través de la valoracion del
papel de las autoridades elegidas por sufragio.

La concepcion de la descentralizacién puede hacerse con diferentes
enfoques; juridicamente®® es una forma de organizacién basada en una
comunidad de derecho. 8i la consideramos de manera estatica, la descen-
tralizacion consiste en normas que tienen diferentes esferas especiales de
validez, de tal modo que todas o ciertas normas son vilidas inicamente,
en algunas partes de un territorio dado. —La llamada division territorial
de nuestro pais no es otra cosa que la descentralizaciéon del orden juridico
del Estado—,

También puede conceptualizarse dinimicamente a la descentralizacion
como el traspaso de funciones de una organizacion a otra,

Habitualmente en la literatura sobre el tema, se asocian a la descentra-
lizacién dos términos: poder y autoridad; y asi vemos que R. Hall*® sefia-
la que es la distribucion del poder dentro de las organizaciones y que es el
grado de participacion de los diferentes grupos existentes en la Organiza-
cibn en las decisiones estratégicas: a mayor participacion por un grupo

¥ Francois D’aroy. “La experiencia Descentralizadora en Francia y Espaiia’, en: Revista de Ad-

ministracién Pablica. Editorial INAP. No. 63/64, 1985. Pigs. 219-235.

Hans Kelsen, “‘Centralizacién y Descentralizacion”™, en: Revista de Administracion Pablica.
Editorial INAP, No. 63/64, 1985, Pags. 116-134.

Richard H. Hall. Organizaciones, Estructura y Proceso, Editorial Prentice Hall, 3a. Edicién,
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habrd una mayor descentralizacion. Concluye que si la mayoria de las
decisiones se toman en la cspide, la organizacion es centralizada, en cam-
bio, en una empresa altamente descentralizada, al personal se le tiene
absoluta confianza en la toma de decisiones o para evaluarse a s{ mismos,
es decir hay una mayor autonomia.

La autoridad se haya centralizada en cuanto no se delegue, es decir,
gue es un aspecto fundamental de la delegacién. En opinion nuestra y
coincidiendo con Koont’z, la centralizacién absoluta en un individuo es
posible, pero implica la inexistencia de una estructura, es por ello que se
puede decir que todas las organizaciones tienen cierto grado de descentra-
lizacion. Tampoco puede haber una descentralizacion absoluta, ya que si
el administrador delega toda su autoridad desaparecera su calidad de
administrador y su posicién quedaria eliminada, y en ese caso tampoco
existiria la organizacion.*°

— Suele propugnarse la descentralizacién como un objetivo politicamen-
te conveniente 0 como un medio de estimular una mayor iniciativa
local en el proceso de desarrollo. Sin embargo la centralizacidon o des-
centralizacion deben considerarse secundarias al proceso total de
desarrollo nacional, Hay ciertas funciones que no pueden descentrali-
zarse, otras si, cada pais debe encontrar el equilibrio que mejor se
adapte a sus circunstancias entre centralizacién y descentralizacion.*!

La descentralizacion es algo mas que la delegacién de autoridad, refle-
ja una filosofia de organizaciébn y administracién, exige escoger cuales
decigiones irdn mas abajo en la estructura y cuales deben mantenerse en la
cima. Formular politicas especificas para orientar la toma de decisiones,
escoger y capacitar individuos y tener los controles apropiados.

Koont’z H. C. O'Donnell. Curso de Administracién Moderna. Editorial Mc Graw Hill. 5a. Edi-
cion. Pigs. 360-389.
ON.U.: Fortalecimiento de la Administracion Publica y de las Finanzas para el desarvollo en

el Decenio de 1980: Problemas y Enfoques. Cuadernos INAP, Scri¢ Praxis No. 20, Pigs. 32-
43.
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Una politica de descentralizacion afecta todas las ireas de la adminis-
tracion, por lo que debe ponerse por escrito y de manera especifica y
clara la delegacién de autoridad; debe consignarse, tanto para el que la da
como para el que la recibe.

E. Dale, el conocido administrador, desde 1952 sefiald que el grado de
descentralizacion es mayor:

1. Cuanto mayor sea el niimero de decisiones tomadas en los estratos
inferiores de la jerarquia administrativa.

2. Cuanto mayor sea la importancia de las decisiones tomadas en los es-
tratos inferiores.

3. Cuanto mayor sea el nimero de funciones afectadas por las decisiones
tomadas.

4. Cuanto menor sea la comprobacion exigida para las decisiones.

El grado de centralizacion o descentralizacion de las acciones de un
Gobierno esta directamente relacionado con su filosofia y concepcién del
sistema de gobierno, asi tenemos que en los paises socialistas, principal-
mente en la URSS: el principio basico de la organizacion de la planeacion
de la economia soviética es el principio del “centralismo democritico”
que conjuga la direccion planificada centralizada y la planeacién imperati-
va con la planeacion de los organismos locales, empresas y colectividades
de produccién, éstos altimos conservan una independencia de los prime-
ros. Los planes quinguenales se discuten en los congresos con los sindica-
tos o sea que participan las masas. Es evidente que la descentralizacion
queda excluida conceptualmente en estos paises.*?

Diferencias entre conceptos afines

Centralizacion

Es el grado en que el poder es concentrado en un sistema social. En una
empresa el maximo de poder puede ser ejercido por un solo individuo, y

2 Ber. L. Planificacion de la Economsa Socialista. Editorial Progreso, 1a. Edicion, 1975, Pags.

386-486.
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el minimo grado de centralizacion puede existir cuando el poder es ejer-
cido por igual por todos los miembros de la organizacion.*?

La centralizacidén se refiere a una situacién objetiva. El grado en que
los miembros de un sistema social creen que un comportamiento puede
determinar sus resultados buscados.

La centralizacitn confiere al conjunto:
universalidad

poder

energia

igualdad de derecho

La descentralizacion:

da satisfaccidn a la diversidad y a la libertad de los miembros
a las necesidades y costumbres locales

a la originalidad de las partes

Las libertades publicas casi no pueden existir sin una gran medida de
descentralizacién y autogestion.

El Gobierno tiene ante todo la necesidad de centralizacién, ya que
necesita concertar €l poder del Estado y que su conducta sea una. Sin
embargo, puede ser necesaria también cierta descentralizacion en posesio-
nes, provincias o empresas alejadas,

El dominio de la cultura del pais debe ser mas bien descentralizado.
La administracion del Estado esta centralizada, la autogestiéon descentrali-
zada.

Las autoridades superiores estan centralizadas, mientras que las autori-
dades medias tienen una independencia relativa y accionan conforme uno
y otro principio. Las autoridades locales tienen una misién primordialmen-
te descentralizada.

4 Pprice. James L. Handbook of Organizational Measurement. Editotial . C. Heath and Co. 1a.

Edicidn, 1972. Pags. 36-43.
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Aparenfemente centralizacion y descentralizacion son dos tendencias
opuestas en el sistema administrativo; una, que congrega todas las funcio-
nes en un jefe, de donde se derivan para llegar a las extremidades; la otra,
que reclama una independencia relativa a las divisiones organicas. La
terminologia es poco afortunada; las partes de una maquina no tienen nin-
guna independencia, ni ain relativa. Tampoco es posible una centralizacion
absoluta, en todas partes del Estado hay hombres, es decir, inteligencia y
libertad, por lo que existe, aunque minimo, el poder decisional.

Alienacion. Es la manera como los miembros de un sistema social re-
ciben un tipo particular de interaccion social modelada.

Poder. Es el grado en que un individuo tiene la capacidad de obtener
el funcionamiento de otros individuos.

Autonomia. Debe definirse en términos de poder. Es el grado en que
un sistema social tiene poder con respecto a un medio ambiente.

La autonomia es diferente a la centralizacién; autonomia es la distri-
bucién del poder entre un sistema social y su ambiente, y la centraliza-
cidn es la distribucién del poder dentro del sistema social,

Desconcentracién

Es frecuente apreciar en las declaraciones oficiales, el uso indistinto
entre los vocablos desconcentracion y descentralizacidn. La primera, busca
establecer areas, dependencias o sucursales, alejadas del tronco o lugar
matriz, con un minimo de servicios y con una gran limitaciéon de la autori-
dad. La asignacién de la responsabilidad es de la magnitud de la autoridad
concedida, exige para su buen funcionamiento un estructurado procedi-
miento de supervision. En la desconcentracidon no hay las funciones eje-
cutivas independientes que existen en la descentralizacién. El poder de la
decisiéon queda en el centro, es decir, una entidad desconcentrada situa la
toma de decisiones en la unidad matriz, mientras las unidades administra-
tivas desconcentradas s6lo se encargan de instrumentar dichas dicisiones.
La desconcentracion no fragmenta o subdivide actividades para asignarlas
a nuevos individuos, dreas o empresas, sino al contrario las integra vy agru-
pa dado que habjtualmente tiene una minima estructura organica y escaso
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personal. Los problemas de coordinacion son minimos o inexistentes y
no se requiere una gran suficiencia o un criterio amplio y sélido en los
dirigentes de las unidades desconcentradas para lograr la congruencia en
acciones y politicas, problema fundamental en la descentralizacion.

Motivos y requisitos para descentralizar*®

En una empresa publica o privada fundamentalmente existen cinco razo-
nes para efectuar la descentralizacién, (que son tan evidentes, que no ne-
cesitan explicacioén alguna):

O o

Complejidad de los problemas

Situacién geogrifica

Demanda de los clientes o usuarios de los servicios
Necesidad de mayor efectividad y eficiencia
Politicas generales del ejecutivo o autoridad superior

Requisitos: Para aumentar las posibilidades de éxito, antes de efectuar

la descentralizacion, es aconsejable analizar la presencia o ausencia total o
parcial de los siguientes requisitos en la empresa u organismo:

1.

Gran capacidad de los dirigentes de las unidades descentralizadas que
deben garantizar un amplio criteric pero acorde con las politicas gene-
rales. Deberan ademas, contar con la autoridad suficiente,

Estructura formal adecuada tanto en la organizacion como en la inte-
gracion,

Definicion plena en la coordinacidén entre la unidad principal y las
subalternas,

Informacion objetiva, plena y oportuna para conocer constantemente
Ia situacion de las unidades descentralizadas.

También habra de considerarse que las dreas de produccién requieren

flexibilidad en su actuaciéon. Pueden necesitarse departamentos de asesoria
en las areas descentralizadas.

44

Femandez Arena J. A. El Proceso Administrative. Editorial Diana, 11a. Edicion, 1986. Pag. 98,



Otra posibilidad de descentralizacion es que las empresas filiales con-
tengan su propia estructura y s0lo mantengan contacto con la matriz a
través de la Direccion. Esto sucede frecuentemente a las empresas trans-
nacionales que requieren de una integracidon completa y de caracter local.

Segn F. Fernindez,** el investigador administrativo Pasdermadjian
encontr6 que hay tres imperativos para la descentralizacién; v que en

nuestra opinion son validos y aplicables también a nuestro sector paraes-
tatal:

— Unidad de doctrina y método
- Buena organizacion del control
— Calidad de los directivos

La existencia de estos tres elementos, habitualmente deben generar
una descentralizacién, sin embargo, esto en la prictica, sobre todo en el
sector publico, no es tan ficil de desarrollar, hay obsticulos, a veces, in-
salvables. A este respecto, Peter Drucker dice: “Cuando un organismo va
creciendo (por distancia, tiempo o complejidad), los asuntos se escapan al
ejecutivo y se impone una descentralizacién, no obstante, la descentrali-
zacioén es muy resistida en la administracién plblica porque el poder cen-
tral se niega a delegar...”

Factores que influyen

La descentralizacién en el sector piblico estd influida por los siguien-
tes factores:

1. Costo: las decisiones del alto costo se toman en niveles superiores;
habitualmente en el sector central o en las dependencias globalizado-
ras.,

2. Uniformidad de politicas: cuando se quiere asegurar la uniformidad
no se descentraliza. Sin embargo, cuando se han institucionalizado y
solidificado los criterios generales de accién y siempre que exista un

Femindez. Femando E. Direccion y Organizacion de Empresas Privadas y Publicas. Editorial
Marchi, 1a Edicion, 1973, Pag. 209.
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control eficiente de las desviaciones, es posible descentralizar.

3. Tamaiio de la empresa: entre mas grande es la empresa hay mas nume-
ro de decisiones, mas nimero de sitios donde se pueden tomar y es mas
complejo coordinarlo. La toma de decisiones se vuelve lenta y por
ende mayor su costo. Ejemplos palpables en nuestro pais son las ma-
croparaestatales como Pemex y Comision Federal de Electricidad.

4, Historia: hay organismos, areas o empresas que tradicionalmente han
sido centralizadas, esto lentifica u obstaculiza la descentralizacién,
aungue no la ha impedido en nuestro contexto. En el sector pablico
a(n las ireas de nueva creacidon como la Contraloria General se han
descentralizado ya, no sin problemas. Cuando las empresas se fusionan
o consolidan como ha sucedido en la sectorizacion, se tiende al prin-
cipio a no descentralizar la autoridad, especialmente si la empresa o
unidad adquirida es eficiente y rentable,

5. Filosofia administrativa: la descentralizacion se debe tomar como la
forma de hacer funcionar las grandes empresas y como un sistema de
vida organizacional que aprovecha el deseo humano de crear, de ser
libre y de escalar posicicnes.

6. Disponibilidad de administradores: en teoria, si hay escasez, se restrin-
ge la descentralizacion, porque ésta exige administradores preparados.
Sin embargo, esto en nuestro pais, se sustituye cuando asi se necesita
y no siempre, lamentablemente, con asesores externos o internos gque
apoyan técnicamente.

7. Técnicas de control: la descentralizacién para que sea eficiente exige
un buen desarrollo de los sistemas de control, tanto de la eficiencia
como de la utilizacidén de recursos. En México, la gran mayoria de los
controles se enfocan al manejo de los recursos.

8. Aspectos técnicos: la ubicacidon de la materia prima, mano de obra
y/o consumidores. Estos aspectos habitualmente se observan, aunque,
existen casos patéticos en el sector pablico mexicano, como una Secre-
tarfa de Marina ubicada en el centro del pais, que tiene a empleados
jubilados que no han conocido su esencia prima: el mar,

Todo programa para descentralizar autoridad debe reflejar los princi-
pios de JelegaciGn para evitar tropiezos en la practica. Ademds, hay otros
muchos asuntos que se deben considerar. La practica de la descentraliza-
¢idn extendida en anos recientes, ha ensefiado lecciones importantes,
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La naturaleza del esfuerzo organizado exige coordinar a la gente en
todos los niveles, ¥ la mayoria de los administradores encargados de coor-
dinar se hallan en los niveles medio e inferior, y no pueden funcionar sin
autoridad para administrar. El creciente tamafio de las actividades organi-
zadas exige cada vez mas administradores, y aunque la empresa no se
descentraliza con el objeto de desarrollar administradores también es

cierto que su desarrollo exige una cportunidad para ejercer autoridad.
Por otra parte, la presencia de un gran namero de jévenes solidamente
educados y emprendedores constituye para los altos administradores una
presion constante a descentralizar.

Al mismo tiempo, la descentralizacion extensa no es algo que se pueda
aplicar ciegamente, y en muchas areas u organizaciones el tamafio y com-
plejidad de las operaciones no la exigen. La descentralizacion implica cier-
tos costos, aGn en empresas grandes, y éstos pueden ser de indole finan-
ciera, ademas de los peligros de politicas no uniformes y los problemas
de control,

En el sector piblico a medida que se descentraliza la autoridad, el
administrador se torna cada vez mas en un operador independiente de
un pequefio negocio. Se tiende a establecer Micro-empresas dentro de una
misma empresa. Tal vez adguiera su propio grupo de contabilidad, sus
propios estadisticos y su staff de ingenieria. Puede inclusive llegar a du-
plicar los servicios especializados de la maxima organizacion de la empresa
y lo que es mas importante, puede enfermarse de poder e ignorar los linea-
mientos generales centrales.

El problema scbresaliente de la descentralizacion es quiza la pérdida
de control. Ninguna empresa puede descentralizarse hasta e] punto de
amenazar su propia existencia y frustrar la realizacidon de sus metas. Para
evitar que se dJdesintegre la organizacion, es preciso mitigar la descentrali-
zacién mediante una centralizacidon selectiva de ciertas areas de politica
importante. La empresa con una administracion centralizada y bien equi-
librada, centraliza en la cima decisiones sobre asuntos como finanzas, me-
tas generales de utilidades y presupuestos generales, instalaciones grandes
y otras inversiones de capital, programas importantes relacionados con
nuevos productos, politicas importantes de comercializacidn, politicas
basicas en materia de personal, desarrollo y remuneracion de personal



89

administrativo. La clave de una descentralizacion eficaz radica en un equi-
librio acertado entre centralizacién y descentralizacion.

Reacciones.

(Aungue se detectan en el sector privado, aparentemente, son comu-
nes a las grandes empresas paraestatales). En las organizaciones altamente
descentralizadas, se han detectado las siguientes reacciones:

Rencor: segin la encuesta de Wickman Skiner de la Harvad Bussiness
School*® reveld un profundo rencor de los gerentes lejanos o del extranje-
ro hacia la oficina matriz, acusan de intromisiones indebidas, delegacion
inadecuada de atribuciones, exigencias exageradas de informacion, falta de
comprension y buena voluntad.

Amargura: en la unidad central o matriz los jefes estan amargados por-
que consideran que sodlo tienen autoridad en el papel y no en las decisiones
cotidianas asi como, en las politicas y normas.

Estrategias para el éxito

En el sector pablico paraestatal la descentralizacion conlleva, para aumen-
tar las posibilidades de éxito, la generacidon de una serie de normas o estra-
tegias que involucran los siguientes aspectos: Mercadotecnia (mercado, ven-
tas o servicios, canales de distribucion, puntos de venta, precios, etc.).
Abastecimiento (adquisiciones, relaciones con proveedores, planeacién de
la planta industrial e investigacion cientifica y tecnolbgica). Personal (re-
laciones laborales, prestaciones, remuneraciones, capacitacion y adies-
tramiento). Directivos (seleccion de directivos idoneos, percepciones y es-
timulos especiales, desarrollo personal). Financieras (centros de inversion,
financiamiento, créditos, aseguramiento de activos). Juridicas (leyes, re-
glamentos, acuerdos, decretos, oficios, circulares, ete., relacionados con la
empresa),

% Richard D. Robinsen. Administracion de Empresas Internacionales. Editorial CECSA, 1a Edi-
cién 1980, Pigs. 203-217,
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Una de las estrategias que més tiempo deberdn de utilizar en su disefio
es la de control, la cual debera considerar desde la ubicacion de los organis-
mos autorizados para la determinacion de las estrategias y el de las decisio-
nes tacticas. En México son determinadas habitualmente en el sector
central las estrategias; siendo las entidades cabeza de sector, el vehicu-
lo para hacer llegar hasta las entidades paraestatales los sefialamientos,
correspondiendo a éstas Gultimas, las tacticas para su implementacion.

Hay sin embargo, algunas reglas que vale la pena senalar como con-
venientes para su observacion en entidades descentralizadas: el método para
dar a conocer las decisiones y €l caricter de obligatoriedad de las mismas,
La evaluacion del rendimiento que es el otro concepto basico se analizara
a detalle en el rubro especifico.

Métodos para dar a conocer las decisiones:

= Por escrito siempre (a menos que haya riesgos laborales, politicos o
juridicos)

— Las visitas de funcionarios hacerlas a intervalos planeados y no sblo
en emergencia.

-— Conferencias peridodicas dictadas por personal clave de funciones simi-
lares,

— Entrenamiento para poder descentralizar funcionarios autorizados a
tomar decisiones.

Obligatoriedad de las decisiones:
Se logra a través de:

1. Presiones de indole legal (sélo si se tienen garantias, contratos, obliga-
ciones, etc.).

— Interviene la ‘‘lealtad institucional”

2. Presiones de indole mercantil (siempre que la empresa controlada ten-
ga importancia en las ventas, abastecimiento, administracién y fuerzas
respecto de las operaciones no controladas,

3. Persuasion (de que cumplan). Esto es habitualmente el camino mds
largo, e implica una gran habilidad del directivo.

4. Interés comun (a ambas les conviene que se cumplan).
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opuestos, es decir, que en el mismo grado en que aumente una disminuye
la otra.

En México actualmente, no es factible, aunque si es deseable el crite-
rio de una completa descentralizacion por las ventajas que se obtienen con
ésta (permite incrementar la productividad, la expansion de las empresas,
ayuda al desarrollo de nuevas areas y/o productos, facilita el avance tec-
nologico, estimula al trabajador, etc.); pero también resulta una falacia.
Ni la descentralizacion ni la centralizacién pueden ir solas, siempre es ne-
cesario un equilibrio. Es necesario una autoridad que haga en plan general
la accidén de planear, organizar, coordinar, motivar, controlar, que tome
las decisiones necesarias para cimentar las unidades de la organizacion
conjunta; pero también debe descentralizar autoridad a las unidades ope-
racionales de las empresas.

Conceptualmente en las empresas autogestionarias, tal como son con-
cebidas, si es posible hablar de descentralizacion, ya que no se delega
autoridad pues todas estdn situadas a un mismo nivel. Las decisiones las
toman un conjunto de personas y nunca una sola.

La centralizacion facilitard la direccion en los casos en que la empresa
sea peguefia, puesto que el triunfo de la misma dependera de la persona
que la dirige.

De acuerdo con las ideas de Fayol, lo mas importante en la centrali-
zacion es mas bien:

a. Que se fije con precisién el grado en que se delega y se controla.

b. Que ese grado esté de acuerdo con las caracteristicas de 1a empresa en
concreto.

c. Que haya estabilidad en la delegacidn; lo mas peligroso es estar cam-
biando constantemente de sistema.

Hoy dia la tendencia hacia la descentralizacién proviene particular-
mente de las nuevas situaciones que favorecen, de la experiencia y desa-
rrollo probado de las técnicas de descentralizacidon, y particularmente,
como una reaccién de la subcentralizacion,
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La descentralizacion (delegacion de autoridad) se puede llevar a cabo
en todos los niveles. Los directores pueden delegar mas autoridad a los
gerentes, y éstos a su vez, delegarla a otros trabajadores o jefes inferiores.
La autoridad delegada a los trabajadores se refiere a las decisiones particu-
lares del trabajo propio del individuo.

Ventajas de la descentralizacion

Podemos sumarizar la mayoria de las ventajas de la descentrlaizacién
entre las siguientes:

1. Se desarroliara el talento del directivo, la capacidad para tomar deci-
siones y su habilidad para identificar tal talento.

Se fomentaran y desarrollardn actividades potenciales, como el interés,
iniciativa y habilidades existentes en los bajos niveles.

Las decisiones estaran mejor coordinadas.

Mejores relaciones, menos fricciones,

La ausencia de conflictos entre las divisiones, areas o empresas.
Democracia en la direccion.

Todo mundo es libre de criticar, hablar y sugerir.

L

BB

Formalizacion y complejidad: variables asociadas a la descentralizacion

Un buen namero de los analistas de organizaciones (Hage, Hall, Vol-
mer, Mills) coinciden en que las caracteristicas estructurales de una orga-
nizacion son ademas de la centralizacion-descentralizacién, la formaliza-
cion y la complejidad, y en el hecho de que no es posible hablar de la
descentralizacion independientemente de las (ltimas. Las tres, tienen el
problema comin de la medicion, dada su esencia de la multidimensionali-
dad. Se han disefiado unidades de diferente medida para cuantificar el
mismo fendmeno,*” sin afin establecer un consenso de idoneidad.

+7 Price, James L. Handbook of Orgamizational Measurement. Editorial D.C. Heath and Co.,

1972, Pags. 70-77 y 107-117.
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Formalizacion

A esta variable, segiin R. Hall se le considera la clave para el individuo,
debido a que el comportamiento de una persona se ve afectado vitalmente
por el grado de formalizacion.

El grado en el cual una organizacion esta formalizada es, indudable-
mente, un indicio de las perspectivas de quienes toman decisiones con
respecto a los miembros de la organizacion. Si se piensa que los miembros
son capaces de ejercer excelente juicio y autocontrol entonces la formali-
zaciOn serd baja; por el otro lado, si se consideran incapaces de tomar sus
propias decisiones y requieren un gran nimero de reglas para guiar su
compottamiento, entonces la formalizacién serd alta.

Las reglas y los procedimientos disefiados para manejar las contingen-
cias que enfrente la organizacion son parte de lo que se conoce como
formalizacion. La extensién de las reglas y los procedimientos varia. El
simple aspecto relacionado con la hora en la cual una persona llega a traba-
jar puede diferir ampliamente entre, y dentro de, las organizaciones en re-
lacién con el grado en el cual este acto esté especificado formalmente.

En consecuencia, las reglas pueden variar desde supremamente inflexi-
bles hasta extremadamente laxas. Estas variaciones existen en todo el
rango de comportamientos cubiertos por las reglas organizacionales. Se
encuentran las mismas variaciones en relacidn con los procedimientos.

En el otro extremo de la continua formalizacioén de los procedimientos
estarian los casos que son Unicos y para los cuales no existen procedi-
mientos. En estos casos los miembros de la organizacion deben utilizar su
propia discrecionalidad al decidir qué hacer.

Es decir, serian los casos que para encontrarles solucion se requiere
intuicidon e inspiracion, se trata de situaciones Gnicas que no tienen res-
puesta, Las organizaciones no formalizadas son aquellas que enfrentan
constantemente situaciones nuevas para las cuales no existen precedentes.

Generalmente no tiene importancia que los procedimientos y reglas
se formalicen por escrito; las normas y estandares no escritos pueden ser
tan exigentes como los escritos,
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Es posible aplicar aunque no en su totalidad, a nuestras empresas
paraestatales los resultados de las investigaciones de Hage y Aiken de 1965
¥y 1967; concluyeron que la formalizacion puede medirse por la pro-
porcion de oficios codificados y el rango de variacién que se tolera. A
mayor proporcion de oficios codificados ¥ menor rango de variacién, la
organizacion serd mas formalizada. Descrubrieron ademas que la formali-
zacién estd negativamente asociada a la adopcion de nuevos programas y
positivamente al trabajo rutinario; entre mdas rutinario sea, mayor es el
grado de formalizacion.

Para ellos la formalizacion representa el uso de reglas en una organi-
zacion. La codificacion de oficios es una medida de cuintas reglas definen
qué deben hacer quienes ocupan las posiciones mientras que el cumpli-
miento de la regla es una medida del empleo de la misma. En otras pala-
bras, la variable codificacién del oficio representa el grado con el cual se
especifican las descripciones de los oficios, y la variable regla de observa-
cion se refiere al grado con el cual quienes ocupan un oficio son supervi-
sados de acuerdo con los estandares establecidos por la codificacion de
oficios. Dicha codificacién representa el grado de la estandarizacién en el
trabajo mientras que la regla de observacion es una medida de la latitud
del comportamiento que se tolera a partir de los estandares.

Coincidiendo con los anteriores hallazgos, otros autores (Pugh y Hick-
son), definen formalizacion como “la medida en la cual estin escritas
reglas, procedimientos, instrucciones y comunicaciones”. Incluyen tam-
bién “estandarizacion” (*la medida en la cual hay reglas o definiciones
gue pretenden cubrir todas las circunstancias y que se emplean de manera
invariable”) como una de sus dimensiones bésicas de la estructura organi-
zacional. Estas variables se operacionalizan utilizando documentos y regis-
tros oficiales de la organizacion para determinar aspectos tales como el
nimero de procedimientos de diferente clase y la proporcién de emplea-
dos que tienen manuales en los cuales se describen sus tareas. Un andlisis
de los datos tomados de las empresas britinicas estudiadas revelan que es-
tandarizacion y formalizacion se combinan con especializacién cuando las
escalas de los componentes son el factor analizado. Los autores llaman
esto la “estructuracion de actividades”.

Sin embargo, estos Gltimos autores utilizaron los registros oficiales y de
informantes claves acerca de la organizacién para hacer su clasificacidon
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de la formalizacidon de la empresa, por lo gue sus resultados fueron algo
diferentes a los primercs (Hage y Aiken). Encontrando que como regla
general, las organizacicnes que son maés formalizadas en el papel son mis
formalizadas en la practica. Al clasificar un conjunto de organizaciones
con respecto a su grado de formalizacion se pueden utilizar los dos méto-
dos ain a pesar de que las calificaciones exactas para cada organizacion
no sean las mismas. E! método ideal seria, naturalmente, medir tasas de
comportamiento para determinar cualquier aspecto de la vida organizacio-
nal; pero los costos en los cuales se incurriria serian tan enormes que sélo
serfa posible lograr algo mas que unh caso de estudio. Las unidades de
medida mds econOmicas descritas se utilizan con el fin de obtener datos
gue, aunque un poco menos precisos, permiten hacer comparaciones en-
tre organizaciones.

La formalizacion se ha encontrado asociada a la distribucion del po-
der: aquellas organizaciones en las cuales las decisiones son tomadas por
muy pocas personas en la clspide, descansan sobre reglas y supervision
estrecha como medios para garantizar un desempenio consistente de los
trabajadores.

Estas organizaciones se caracterizaron también por un equipo de gen-
te menos profesionalizada. Entonces, la presencia de servidores bien en-
trenados estd relacionada con una necesidad menor por reglas politicas
extensas.

Esta interpretacion esta respaldada por el analisis que hizo Blau (1970)
de las agencias pablicas de personal. Blau encontrd, en organizaciones con
procedimientos de personal altamente formalizado y un estricto acata-
miento a estos procedimientos, una descentralizacidén de autoridad. A
primera vista lo dicho parece contradictoric ya gue la evidencia parece
demostrar que formalizacidn y descentralizacion estan relaciondas. Un
examen mas detallado revela una enorme compatibilidad con los hallazgos
de Hage y Aiken.

En este caso, la adhesion a procedimientos de personal basados en los
méritos garantiza la presencia de personas altamente calificadas a nivel lo-
cal {descentralizado). A estas personas se les asigna mds poder que a aque-
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llas que tienen menores calificaciones, La formalizacién en un area de las
operaciones esta asociada con flexibilidad en otra.

Para efectos de este trabajo, es interesante y aplicativo en las empresas
publicas paraestatales la relacion entre la formalizacion y el grado de pro-
fesionalizacion, Todos los estudios que se han analizado llevan a concluir
que la profesionalizacién y la formalizacion son incompatibles, Entre mas
profesionalizada esté la fuerza de trabajo es mas posible que la formaliza-
cidén genere conflictos y produzca alienacién. Una implicacién importante
de estos resultados es que la formalizacion y la profesionalizacion estan
realmente disefiadas para hacer lo mismo: organizar y regularizar el com-
portamiento de los miembros de la organizacion, La formalizacidén es un
proceso en el cual la organizacion establece las reglas, los procedimientos y
los medios para garantizar que se cumplan. La profesionalizacion es, por
el otro lado, un medio que no esta basado en la organizacion para lograr
lo mismo. Desde el punto de vista de la organizacion cualquiera de las téc-
nicas seria apropiada siempre y cuando que se realice el trabajo.

Complejidad

La complejidad de una organizacion tiene efectos importantes sobre el
comportamiento de sus miembros, sobre otras condiciones estructurales,
asi como sobre procesos dentro de la organizacion y sobre las relaciones
entre la organizacion y su medio ambiente. Las condiciones internas y los
procesos intemos son los factores dominantes para la determinacion de la
forma de una organizacion.

Las organizaciones complejas tienen muchas subpartes, lo cual exige
coordinacién y control; entre mas compleja sea la organizacion, estos as-
pectos se volverin mas fundamentales. Siendo asi que las organizaciones
varian mucho en su grado de complejidad, independientemente del com-
ponente especifico de complejidad utilizado, y debido a que dentro de
organizaciones especificas se encuentran amplias variaciones, el rubro es
importante para la comprension global de las organizaciones.

Investigadores (como los ya citados, Blau y Schoenherr) en 1971 en-
contraron que una mayor complejidad crea problemas de comunicacion y
coordinacién, E! personal en la jerarquia administrativa en una organiza-
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cibn altamente compleja invierte mas tiempo en el manejo de esos proble-
mas que en la supervision directa.

En las organizaciones complejas también existe presion para adicionar
personal que maneje el crecimiento en las actividades de coordinacién y
control, aumentando asi la proporcion del personal que en relacién con el
total esta dedicado a estas actividades,

Este hecho plantea una paradoja interesante en el andlisis de las organi-
zaciones. Mientras que las grandes organizaciones pueden hacer ahorros
debido a las economias que genera un tamafio grande, la complejidad que
estd asociada con ese tamafio crea tremendas presiones para adicionar
personal administrativo que controle, coordine y disminuya los conflictos.
Las decisiones fisicamente dispersas, agregan divisiones o niveles jerarqui-
cos todo lo cual puede hacerse en pro de las economf{as, Pero las economias
obtenidas pueden verse contrarrestadas por el peso adicional necesa-
rio para mantener la organizacion unida. En consecuencia, las organizacio-
nes complejas son complejas por muchas razones y no simplemente por su
estructura. Los procesos dentro de esas organizaciones también son com-
plejos. Las técnicas que son efectivas y eficientes, con una estructura sim-
ple pueden no serlo en un caso mas complejo.

La complejidad de las empresas gubernamentales en nuestro pais, es
impresionante, el mismo sector paraestatal es altamente complejo: 818 en
1977, reduciéndose a 409 entidades (a diciembre de 1982). Lo anterior
a pesar del decidido esfuerzo por simplificarlo; como la decisidén del Ejecu-
tivo Federal de extinguir, fusionar o transferir 236 entidades paraestatales,
hecha con el fin de concentrar la accién del Estado en las actividades es-
tratégicas y prioritarias del desarrollo. Esta accion en la practica ha encon-
trado serios obstaculos de toda indole: juridicos, econdmicos, laborales,
etc., que han generado que sblo 127 entidades se hayan desincorporado
(a diciembre 1985).

A nivel micro, las empresas publicas mexicanas también son un exce-
lente ejemplo de complejidad; habitualmente tienen grandes y sofisticadas
estructuras, una gran division del trabajo, multitud de puestos, divisiones,
areas. niveles jerdrquicos, etc., en muchos casos, parcialmente justificadas
por la gran diversidad de campos de accidn, pero en otras muchas ocasio-
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nes, sustentadas en factores egoistas de acumulacién del poder de sus
méximos dirigentes: “Entre mds grande es mi empresa, mds poder tengo”,

En nuestro medio paraestatal, es factible identificar los elementos
encontrados por Hall*® en relacion a la complejidad: diferenciacién hori-
zontal, diferenciacion vertical y dispersion espacial.

La diferenciacion horizontal tiene que ver con la subdivision de las
tareas realizadas por la organizacion entre los miembros de la misma. Hay
dos formas biasicas en las cuales pueden dividirse y asignarse las tareas,
desafortunadamente sblo por claridad conceptual. La primera forma es
asignandole a especialistas aitamente entrenados un rango suficientemente
amplio de actividades a realizar y la segunda subdividiendo las tareas en
forma minuciosa de manera que las puedan realizar personas no especiali-
zadas. El primer enfoque esta ejemplificado por los profesionales o los ex-
pertos que pertenecen a la organizacion y que solo responden por opera-
ciones completas. A ellos se les da la responsabilidad y la autoridad para
realizar la tarea hasta su terminacidon. La segunda forma de diferenciacion
horizontal se puede apreciar mas claramente en las lineas de ensamble en
donde cada trabajador tiene a su cargo solo una, o muy pocas, tarea(s)
repetitiva(s). La naturaleza de la tarea en s es importante aqui ya que es
la tarea rutinaria y uniforme la que esta mas de acuerdo con la segunda
clase de diferenciacion; tareas no rutinarias y bien variadas se subdividen,
mas generalmente, de acuerdo con el primer tipo.

La diferenciacion horizontal y la vertical presentan a las organizacio-
nes problemas de control, comunicacién y coordinacion. Las subunidades
a lo largo de cualquiera de los ejes (lo cual incluiria los dos aspectos de di-
ferenciacién horizontal) son nicleos que se diferencian de las unidades
adyacentes v de la organizacion total de acuerdo con los factares horizon-
tales o verticales. A mayor diferenciacidon sera mayor el potencial de
dificultades en control, coordinacién y comunicacion.

®  Richard H. Hall. Organizaciones, Estructura y Proceso. Editorial Prentice Hall, 3a. edicion,
1980, Pigs. 77-82.
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La diferenciacién vertical o jerirquica es menos complicada que la
horizontal. La investigacién sobre esta dimension vertical ha utilizado in-
dicadores faciles de la profundidad de la jerarquia, como son la “prolife-
racién de niveles de supervision” como medida de la profundidad de una
organizacidn, o bien, se sugiere que la dimensidn vertical puede medirse
por un “conteo del nimero de posiciones que hay entre el ejecutivo mas
alto y los empleados que trabajan en las dreas productivas”.

Estos indicadores direcios de la diferenciacion vertical implican una
importante suposicién que debe hacerse explicita: la autoridad estd dis-
tribuida de acuerdo con el nivel que se ocupe en la jerarquia: es decir,
entre més alto sea el nivel serd mayor la autoridad. Aunque en la gran
mayoria de los casos esta hubiera sido una suposicion valida, la prolife-
racién de niveles puede representar fendmenos diferentes a la distribucion
de la autoridad. Por ejemplo, en organizaciones que emplean personal pro-
fesional pueden no haberse hecho acuerdos que permitan e] progreso den-
tro del mismo titulo. Las organizaciones gue enfrentan esta situacion han
eliminado las restricciones salariales para su personal profesional permi-
tiendo que la persona mantenga el titulo correspondiente a su posicion
pero determinando un rango mas amplio de salarios dentro de un titulo
particular. A pesar de todo, puede llegar a apreciarse erroneamente una
jerarquia esencialmente falsa por medio del uso exclusivo del nimero de
niveles como esta definido por las organizaciones.

Otra dificultad similar es la inquietud de si la autoridad realmente se
distribuye o no a todo lo largo de la jerarquia. Una jerarquia relativamen-
te profunda concentra el poder en la chspide de la organizacion con lo
cual quienes estin en posiciones intermedias van a tener poco mas que
hacer, diferente a trabajos administrativos rutinarios, Estas dos excepcio-
nes a la regla (que la autoridad se distribuye de acuerdo con el rango ocu-
pado en la jerarguia) requieren un conocimiento extremadamente detalla-
do de la organizacidn.

El elemento final de la complejidad, la dispersién espacial, puede ser
en realidad una forma de diferenciacidén horizontal o vertical. Es decir,
que las actividades y el personal pueden estar dispersos en el espacio, de
acuerdo con funciones horizontales o verticales, por la separacion de las
tareas o los centros de poder. Un ejemplo del primer caso son las clinicas
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v hospitales de los organismos de seguridad social en las cuales las tareas
que se realizan en las diferentes unidades de atencién médica son esencial-
mente idénticas (baja complejidad en el eje horizontal) y el poder en la
Organizacion estd diferenciado entre la unidad central v las unidades de
campo. Un ejemplo del Gltimo caso son las plantas locales de una empre-
sa manufacturera; cada una de las cuales esta especializada por producto y
tecnologia.

La dispersién espacial se convierte en un elemento separado en el con-
cepto de complejidad cuando se cae en cuenta que una organizacidn pue-
de llevar a cabo las mismas funciones con la misma division del frabajo e
iguales acuerdos jerarquicos en multiples localizaciones. Una empresa co-
mercializadora como PIPSA, por ejemplo, puede tener un conjunto com-
plejo de procedimientos de ventas que requieren en el campo vendedores
altamente especializados. Estos vendedores pueden dispersarse a partir de
una oficina central o a través de oficinas regionales, estatales o locales,
esencialmente con los mismos acuerdos jerarquicos. La complejidad au-
menta con el desarrollo de actividades especialmente dispersas, ain en los
casos en los cuales la diferenciacion vertical y horizontal permanece igual
en unidades espacialmente separadas.

Efectos generados.en el sector piiblico por la descentralizacion

Aparentemente la descentralizacién en el gobierno o sus dependen-
cias siempre ha cursado con efectos semejantes desde mediados de siglo
hasta nuestros dias, tanto en otros paises como en el nuestro. Ya en un
estudio realizado por la Universidad de Chicago en 1940 se concluye que:

La cuestién de la centralizacién y la descentralizaciéon, que se ha carac-
terizado atinadamente como ubicacion del poder, tiene no pocos aspectos
diferentes: territorial, de grupo y personal. Como quiera que los cambios
en lo fisico y lo ideoldgico del medic ambiente vienen a satisfacer las nue-
vas exigencias que pesan sobre quienes ocupan el poder y son premic de
su continuacion, debe resolverse el problema de nuevo, produciéndose un
nuevo equilibrio cuyo valor sera modificado a su vez,

Se ha puesto repetidamente de manifiesto que una administracién
centralizada, llevando en s{ misma un intolerable grado de responsabilidad
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induce al derrumbamiento en periodos de dificultades. Un estudio del de-
senvolvimiento de cuatro crisis revolucionarias ratificd este criterio al indi-
car que la presencia de confusiones y embrollos administrativos fue un
elemento comin en el fondo de las revoluciones inglesa, americana,
francesa y rusa. Asi como seria ridiculo sostener que toda o la mayor par-
te de la responsabilidad por evitar levantamientos violentos corresponde a
quienes ponen en ejecucion la politica, no es menos evidente que la admi-
nistracion, y especialmente la organizacion administrativa, es un factor de
vital importancia.

Pero las exigencias de la administracidon descentralizada pueden indi-
carse en términos mas escuetos y menos dramaiticos que los de un alza-
miento social violento. Deben evitarse igualmente aquellas condiciones de
deficiencia administrativa que den por resultado frustracién y fracaso en
la politica legislativa. Los factores que exigen descentralizacion, si tal ine-
ficiencia se ha de reducir al minimo, pueden estudiarse bajo tres rubros
generales:

1. La estrecha relacion ciudadano-gobierno:

El problema de la fiscalizacion popular sobre las mas nuevas funciones
del gobierno nacional. Son evidentes por un lado el persistente aumento
en el nimero de funciones llevadas a cabo por el gobierno, y por el otro la
mayor responsabilidad que este crecimiento ha colocado sobre los hom-
bros de los funcionarios federales. Pero a veces se ha olvidado que no sélo
ha aumentadc el nimero de funciones federales, sino que la indole de es-
tos nuevos deberes es muy distinta de las que caracterizaron los gobiernos
hacionales de principios de siglo. La autoridad federal tiene ahora que
resolver demandas del campesino y del empresario, presta servicios y hace
cumplir obligaciones en el campo y en el mercado que lo ponen en contac-
to con el ciudadano en una intimidad que hasta hace poco no habia sido
conocida,

2. El conflicto administracion central y federalismo:
El conflicto entre la eficacia administrativa y la teorfa del federalismo

rigido. Muchas de las criticas contra la ampliacién de funciones del gobier-
no nacional han estado basadas en el temor de que se destruya el sistema
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federal, considerdandola como anticipacion del eclipse completo de la auto-
nomia de los estados, se basan en el supuesto de un inherente y esencial
conflicto entre el centro y los diversos estados. No obstante, la creciente
dificultad para clasificar las funciones del gobierno, como correspondien-
tes al local o al nacional, tiende a revestir considerable importancia. Con
una actividad gubernamental gue se extiende a campos tales como la
salubridad pablica, los estragos de problemas econémicos, la facilitacion
de mercados para la agricultura y la industria, la proteccion de las riguezas
naturales, y otras cosas parecidas, la cuestion radica menos en la divisién
de funciones entre los gobiemos estatal y nacional que en la coordinacion
de los esfuerzos de ambos hacia la eficaz prosecucion de todas esas funcio-
nes, El problema consiste menos en mantener la independencia de los dos
niveles que en realizar e instrumentar su patente independencia.

3. Adecuacidn de las politicas nacionales a las peculiaridades locales:

Estrechamente relacicnado con los dos aspectos de la necesidad de
descentralizacion administrativa, que acabamos de sefialar, esti un dltimo
punto que trata del ajuste de la politica nacional a las peculiaridades loca-
les fisicas y econdmicas, Decir que un problema es de suficiente alcance
o tan critico que haya de reconocérsele importancia nacional es emplear
un tipo de generalizaciéon que, aunque acertado, esta sujeto a condiciones
por quienes estian encargados de transformar en hechos la resultante de la
amplia politica nacional. Por ejemplo: el establecer por declaracién legal
una politica de regulacién de mercados en que un sitio lleve al cabo un
vohumnen muy grande del comercio total, y el efecto resultante de sus acti-
vidades sobre el mercado sea tan grande que constituya un problema dife-
rente en todos sus aspectos. También deben considerarse para la adecua-
cion que los rios, lagos, montafias, peculiaridades del suelo, variaciones
climatologicas, facilidades de transportes, tipos de especializacidén agricola
e industrial, y hasta la combinacién de costumbres sociales, bastan para
dar a determinadas zonas, cuyas fronteras no pueden ser ficilmente inden-
tificables, el aspecto de problemas separados.

Obstaculos que dificultan la descentralizacion administrativa

A pesar de la importancia que tiene la necesidad de descentralizacion
en la estructura administrativa nacional, son tan numerosas como impor-
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tantes las dificultades en cuanto a la manera de satisfacer tal necesidad. La
persistencia del problema a través del tiempo y el hecho de que en la
actualidad surja circunstancialmente en las mayores organizaciones, tanto
gubernamentales como no gubernamentales, indica en forma que no puede
menos gue llamar la atencién la influencia de tales obstaculos. Muchos de
éstos son peculiares de las funciones llevadas al cabo por las organizaciones
particulares, hay cuatro que parecen ser comunes a empresas pablicas y
privadas: ¢) la influencia de la tradicion y la falta de adaptacion conciente
a los factores de un medio cambiante; b) las exigencias del mando central,
¢} la influencia en las subdivisiones descentralizadas de grupos locales que
hagan presion, y d} la dificultad de coordinar las funciones descentra-
lizadas.

La influencia de la tradicion. Nadie que haya observado las luchas sos-
tenidas durante los Gltimos afios para llevar al cabo una profunda reorgani-
zacion de la rama ejecutiva del gobierno federal podra menos que apreciar
la importancia de la tradicién como un obstéculo para la inteligente adap-
tacion de la administracion piblica a los cambios que se producen en otras
esferas de la sociedad. Una situacion similar existe en muchos Estados y
gobiernos locales,

Algunas personas dedicadas al estudio de la administracion se han
dado cuenta del valor que tienen la flexibilidad administrativa comeo indica
la siguiente cita que tomamos de uno de los dirigentes del reciente esfuer-
zo de reorganizacion y modernizacion administrativa federal: “‘Una orga-
nizacion es un ente vive y dindmico. Cada actividad nace, tiene sus perio-
dos de desarrollo experimental, de actividad vigorosa y estable y, en
algunos casos, de declinacion o decadencia. Un principio de organizacion
apropiado para una etapa puede no serlo en absoluto para otra etapa
posterior...”

Exigencias del mando centrgl. La mayor parte de las ventajas que
supone establecer una politica nacional relativa a los problemas que ocu-
pan la atencion del gobierno federal pueden facilmente perderse si se
destruyen por una excesiva descentralizaciébn de los medios del mando
desde lo mas alto. La misma idea del mando central en una organizacién
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grande supone un grado de seleccion de las materias que revistan la debida
importancia para merecer el continuo examen de los funcionarios mas
altos. El meollc del problema consiste en decidir cuales son las cuestiones
que habrd de manejar el area central y en arbitrar los medios necesarios
para seguir la practica de la autoridad delegada de manera que se logre una
adecuada uniformidad sin ahogar la flexibilidad y la iniciativa en la perife-
ria. Pero entre los dos extremos, de decidirlo todo a nivel central o dejar
los cargos del interior completamente independientes, hay una zona
imprecisa a través de la cual habria que trazar una linea divisoria segiin las
distintas necesidades de cada organizacion.

Para complicar mas el problema existen condiciones y circunstancias
en la administracién piblica que hacen que sus dificultades en este aspec-
to sean mayores, que aquellas bajo las cuales hayan de operar otras orga-
nizaciones.

El servidor publico ha de guiar todos sus actos por la ley. La necesidad
de responsabilidad en el servicio publico exige, pues, no s6lo sostener una
politica administrativa consistente sino también proceder correctamente

de acuerdoe con la ley.

La manera de verificar el uso que de la autoridad delegada hagan los
subordinados consiste en seguir dos normas generales: la autorizacion
previa y la revisidon subsiguiente de los actos realizados,

Lo primero incluye reglamentos y la aprobacion de decisiones sobre
cuestiones no usuales hi previstas en los reglamentos. Lo segundo supone
informes, rendicién de cuentas, auditorias y asi por el estilo. Alli donde
el trabajo de organizacion pueda reducirse a unidades sencillas se sugiere
una fiscalizacion del segundo tipo. Pero a pesar de esos métodos de fisca-
lizacion y su facilitacion por el uso del teléfono, el telégrafo, telex, telefax,
y las conferencias al personal, constituye un obstaculo persistente contra
la descentralizacion lo que se ha denominado “la general irresoluciéon de
los jefes de la administracion central para delegar facultades reales y su-
ficientes”.
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La descentralizacion y la influencia de los grupos de presion locales.
Cuando se delega mucha autoridad en los funcionarios de fuera del centro
existe siempre el peligro —acentuado cuando es débil la fiscalizacion cen-
tral— de que las orientaciones o politicas se vean indebidamente influidas
por aquellos individuos y grupos particulares que estan en contacto mas
estrecho e intimo con el interior que los funcionarios superiores. Tal
peligro proviene no sblo de grupos locales sinc también de representantes
locales de los mas poderosos grupos nacionales. Asi como a primera vista
cabe preguntar si las presiones se haran sentir mas en el interior que en el
centro, un ulterior examen sugiere esta posibilidad. Los funcionarios del
interior, o sea, de fuera del centro, incluso cuando tienen considerable
auforidad, son subordinados y habitualmente pagados segin tal puesto,
Ademis, el prestigio de un funcionario local es logico que sea menor que
el de un hombre cuyas atribuciones y responsabilidades abarcan un exten-
so territorio. Por tales razones los funcionarios de fuera del centro —con
algunas excepciones personales, desde luego— pueden considerarse menos
bien situados para resistir presiones de influencia, especialmente cuando
ésta adopta las mas sutiles formas de adulacion, suma deferencia, ayuda
personal y favores sociales.

Coordinacion de unidades descentralizadas. En toda gran organizacion,
el justo equilibrio de todas las divisiones de la empresa de manera que el
conjunto opere como una sola unidad, llega a ser Ia piedra angular de la
administracion. Hay gque arbitrar los medios necesarios, en uno o mas
puntos de la jerarquia, para poder revisar el alcance de las actividades lle-
vadas al cabo, evitar o eliminar conflictos de orientacidén o de procedi-
miento, y facilitar el armoénico ajuste de todos los elementos integrantes
de un vasto programa. Esta coordinacion puede lograrse en una organiza-
cion centralizada cubriendo una zona reducida, donde los jefes de division
responsables estén en contacto frecuente con unos y otros y con el funcio-
nario superior a ellos y donde puedan pronto apreciarse los indicios de
conflicto. Pero cuando se incluye el elemento del aislamiento fisico el
problema se complica seriamente, sobre todo si se ha conferido a los
funcionarios del interior una dosis considerable de autoridad. Pueden
generalizarse de tal modo la contradiccion y la duplicacién que puede
destruirse toda apariencia de politica totalmente nacional, tardando la
autoridad central en percatarse de los hechos demostrativos de tal falta de
coordinacién, Cuando las subdivisiones de la organizacion estan proyecta-
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das para atender a problemas de zonas que no sean uniformes ni en exten-
sion ni en ubicacion de su cuartel general local, es todavia mayor la
posibilidad de tales contingencias.

Bajo tales circunstancias es preciso que se mantenga la coordinacion
central y solamente puede delegarse al interior la autoridad en materias
tales que no puedan dar lugar a conflictos en otras unidades o solamente
en el grado necesario para que pueda contarse con los medios indispensa-
bles para asegurar la debida autoridad coordinadora en el interior. Esto
{ltimo puede intentarse a base de contar con servicios funcionales o de
proceso, como son personal, informes y solucion de conflictos que afecten
a sus particulares intereses, arbitrando un procedimiento tipo para las ape-
laciones contra decisiones adoptadas por funcionarios del interior, fijando
los limites jurisdiccionales y limitando el niimero de ciudades que sirvan
de cuartel general, nombrando comités de tipo informal para la coordina-
cidn regional y local, o fijando regiones coordinadoras encabezadas por un
funcionario responsable con autoridad para gestionar la coordinacién y
resolver conflictos. Pueden emplearse otros sistemas o combinaciones de
ellos, El hecho de que cada uno tenga sus deficiencias acentia los proble-
mas de coordinacion que presenta la descentralizacién administrativa. El
coordinador regional, por ejemplo, puede subvertir el principio de unidad
de mando.

Organizacion

Concepto

El término organizacion es de los mds antiguos en la administracion; Aris-
toteles hablaba ya del organismo, lo orgédnico. Deriva del término “‘orga-
non” significando un instrumento compuestc de partes desiguales, aunque
armadas de forma que pueda ejecutar la funcién para la que ha sido dise-
fiada. Siglos mas tarde Santo Tomds de Aquino habld del “corpus organi-
cum”: cuerpo equipado con instrumentos. Filosoficamente la humanidad
ha conceptualizado a la organizacién como la esencia de la vida misma, lo
andrquico y desorganizado equivale al caos y a la muerte. A fin de enten-
der mejor lo que estd sucediendo en nuestro pais en aspectos de organiza-
cién, repasaremos brevemente la evolucion de la misma.



