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minacion por el poder legislativo deberd llevarse a efecto sobre una
base de razonabilidad y control judicial de su ajuste a la Constitucién.

Nota. final

El presente trabajo constituye una mera revisién de las principales
cuestiones que se plantean alrededor de la sindicalizacién de los em-
pleados publicos y una toma de posicién frente a ellos. Antes de ter-
minar el mismo, nos parece prudente reiterar la trascendencia que tiene
el estudio iniciado y la defensa de una tesis positiva.

Para bien o para mal el Estado ha ido expandiendo en todas partes

u esfera de accién, sustituyendo en algunos paises al sistema de la
empresa privada e intensificando en otros la planificacién central y su
responsabilidad de velar por el bienestar del pueblo. Tal situacién ha
traido consigo un extraordinario crecimiento de la burocracia al propio
tiempo que un robustecimiento sin paralelo de los poderes del Estado.
Con respecto a la empresa privada éste ha ido elaborando una impre-
sionante urdimbre de regulaciones y derechos que forman el Derecho
Laboral o del Trabajo. Con relacién a su propia empleomania el Go-
bierno ha dado vida a la administracién de personal pero procurando
impedir la extensién y disfrute de aquellos derechos que conciernen
2 la dindmica colectiva.*

" En regimenes de tipo totalitario, esa oposicion ha llegado hasta
el extremo de darle a las agrupaciones del trabajo un valor meramente
nominal, emasculando al sindicato de su funcién de protesta y auto-
defensa. Atinente a los sistemas de base representativa N. Murray
Butler afirmé proféticamente hace mis de medio siglo que éste era el
problema mds serio que la democracia habria de enfrentar y que
el mismo se harfa mas insistente y dificil a medida que las acti-
vidades piblicas se multiplicaran® El mundo occidental tiene, pues,
ante si la disyuntiva de caer en aquella condicién o de emprender l2
tarea de propiciar la gradual y apropiada extensién al sector oficial
de aquellas instituciones que se concibieron como justas y necesarias
en el sector privado. S6lo esta ultima orientacién permitird frenar en
su propia base la omnipotencia del Estado y conducir 2 una feliz con-
jugacién de la burocracia y la democracia.

242 Hablamos en términos generales. Excepciones relevantes en nuestro Hemisferio
<on, entre otras, México, en cuyc pais los empleados obtuvieron el derecho a huelga
durante la presidencia de Céirdenas; Canadd, que précticamente equipara los empleados
municipales a los de empresss privadas, y en Estados Unidos con anterioridad a la Orden
Ejecutiva los programas del Departamento del Interior y de la Autoridad del Valle de
Tennesse. e

25 Citado por Morton R. Godine, The Labor Problem in the Public Service, Harvard
University Préss, Cambridge, 1951, p. 164. ’
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Es nuestro propésito examinar algunos de los factores mis relevan-
tes de la motivacién y estudiar .si éstos podrian ser utilizados
dentro de la organizacién burocratica. En la tltima seccidn, se presenta
el anidlisis de un caso, el cual estd basado en observacio;les de estos
factores en el Servicio Civil Venezolano. V

Definicién e Introduccién al Concepto de Burocracia conro
Teoria de Organizacién ‘

.~ Una organizacién de estructura burocritica seglin Max Weber,
, ‘es aqgella que en el interés de obtener una méxima eficiencia, tiene
una orientacién impersonal y racional de todas las tareas”. La estruc-
tura burocratica se caracteriza por lo siguiente: precisién, rapidez, cla-
ridad, conocimiento de los archivos y registros, continuidad, discrecién
unidad de mando, subordinaci6n estricta, reduccién de fricciones y re.
duccién de materiales y costos de personal. Estos son llevados al punto
optimo en la administracién puramente burocritica. Citando a Weber
nuevamente, “su naturaleza especifica se desarrolla més perfectamenté
cuando la burocracia es m4s deshumanizada, cuanto més completamente

'se eliminen de las cuestiones oficiales de la organizacién, sentimientos

de amistad, odio y demids elementos puramente personales, los cuales
escapan al cilculo frio y objetivo”. Quizds, Weber puso’demasiado
€nfasis en la organizacién formal, sin tomar en consideracién el ver-
dadero comportamiento de una organizacién burocratica, el cual es
altamente influenciado por una serie de elementos no planeados que
se spceden dentro de la misma. Chester 1. Barnard asume una posicién
distinta, y, de hecho, hace hincapié en los contactos personales que se

~desarrollan dentro de la organizacién formal. El arguye que la organi-

. * Director de Personal, “Ministe io de Sanidad i i ial, Republi
Nereraons de : rio de Sanidad y Asysf(en‘cm» Soc1§l, Bepub[xcg de
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zacién informal es indispensable para el funcionamiento y operacion
de la organizacién formal como un medio de comunicacién, cohesién
y proteccién de la integridad del individuo. La tesis central de Barnard
no consistia en probar meramente que el comportamiento y las rela-
ciones dentro de una organizacién comunmente no obedecen exacta-
mente a las estructuras formales establecidas, sino en demostrar que
esa organizacién informal como conducta permanente le da forma pro-
pia a la organizacién, cuya estructura no es estatica, sino més bien
dindmica.

El modelo de organizacién burocratica tradicional se adapta mejor
a las sociedades definitivamente estructuradas que a aquellas en pro-
ceso de desarrollo, las cuales exigen esquemas més flexibles de orga-
nizacién.

Condiciones que dieron origen al Sistema Burocratico
Histéricas

Haciendo un poco de historia, se podria afirmar que este sistema
de organizacién nace con el advenimiento de la economfa monetaria,
la aparicién de las grandes corporaciones y la produccién en masa,
producto de la Revolucién Industrial. Esto, indudablemente, trajo como
consecuencia légica problemas administrativos complejos, tales como
administracién de personal, control de costos, planificacion y presu-
puesto y otros.

El sistema Capitalista, mecanismo de libre empresa, promueve el
desarrollo de la burocracia —como sistema de organizacién adminis-
trativa— en los sectores privado y sindical, pero también promueve
actividades amplias y efectivas del gobierno en los 4rdenes econémico,
social y cultural.

Es necesario recordar que el sistema capitalista no hubiera exis-
tido, ni tampoco se hubiera desarrollado el concepto de burocracia en
el sentido “Weberiano”, es decir, como sistema de organizacién admi-
nistrativa, sin un esfuerzo y orientacién continuos hacia lo ‘“‘racional”
como lo enfatiza la Reforma y el Calvinismo.

Estructurales

Los sucesos sefialados en el parrafo anterior dieron origen a un
cambio en la Gerencia: de los tradicionales propietarios que se ocu-
paban de llevar a cabo toda la administracién de la empresa u orga-
nizacién, a profesionales especializados en Produccion, Ventas, Admi-
nistracién de Personal, Planificacién y otras funciones. Este cambio
produjo el establecimiento de procedimientos formales y una jerarqui-
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zacién de la responsabilidad para obtener y mantener control sobre las
operaciones. ' ‘

Organizacién de los Grupos de Trabajo:

a) Grupos de trabajo caracterizados por una red de relaciones
informales y practicas no oficiales que forman la organizacién infor-
mal, la cual constituye una estructura social organizada dentro de la
empresa U Organismo.

1) Para ser efectivas, las normas ya sean oficiales o infor-
males deberdn hacerse cumplir. _
- 2) En la Organizacién social informal, las normas son eje-
cutadas so pena de expulsién del grupo.

b) Estudios e investigaciones han demostrado que la aplicacién
de normas y practicas no oficiales de conducta en la organizacion
burocrética, pueden ser beneficiosas para una actuacién 6ptima, pero
también podrian ser perjudiciales si éstas no estdn orientadas hacia el
logro de los objetivos de la organizacién y chocan con las normas y
practicas formalmente establecidas por el grupo directivo. Més atn,
esta situacién harfa a los grupos informalmente constituidos dentro
de la organizacién, més cohesivos y combativos en el sentido de defen-
der sus propias normas e intereses.

Algunas conclusiones y criticas al Sistema de Organizacion
Burocrdtica de W eber

Lo irracional de la Administracién racional.

Ningin manual de normas y procedimientos, supervision y control
puede cubrir todas las exigencias de la problemética administrativa
como se pretende en el concepto ideal de la organizacién burocrética,
por el contrario, es necesario conceder cierta libertad e iniciativa hasta
determinados niveles que permitan resolver los problemas que conti-
nuamente surgen en toda organizacién dindmica. Si esto no se cample,
la eficiencia general sufre y se deteriora.

 Motivacién Dentro de la Estructura Burocrdtica
Conceptos Tradicionales

La nocién generalmente aducida de que los trabajadores son pri-
mordialmente motivados por un interés econémico y que, en ese es-
fuerzo por “maximizar” el factor econémico, actian en forma légica
y racional, ha sido estudiada e investigada a la luz de los hechos y
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como "consecuencia de ello, su validez universal ha sido cuestionada,
asi como también se ha determinado que lejos de ser el principal o
unico “motivador” de la actividad humana en el sector privado o pu-
blico, la “maximacién” econémica ha ido a la zaga en la lista de incen-
tivos que hacen que el trabajador ponga mayor esfuerzo y esmero en
la realizacién de su trabajo.

Los trabajadores que son “motorizados” principalmente por mo-
tivos de su interés personal, légicamente elaborados, son muy pocos
en nimero, afirma Elton Mayo.

Aun cuando la teoria econémica de motivacién no ha sido com-
pletamente descartada, es indudable que otra teorfa de la cual trata-
remos mds adelante, ha venido ocupando un lugar preponderante en
las altimas dos décadas, produciendo un desplazamiento progresivo
de la primera. '

Nuevos Conceptos

Los trabajadores no son enteramente criaturas de la légica y de lo
racional como lo exige el modelo de organizacion burocritica de ‘Weber,
sino que tienen reacciones personales, tienen sentimientos, prefieren
ser elogiados en. vez de criticados, les gusta sentirse importantes y
que reconozcan su trabajo como algo interesante y meritorio; les agrada
sentirse seguros, estables e independientes en las relaciones con -sus
superiores. Ellos desean ser consultados sobre la formulacién de la
alta politica, procedimientos de trabajo y participar en cualquier cambio
que pueda afectar sus cargos o s7azus. Ademés, les gusta identificarse
con algin grupo dentro de la organizacién —instinto gregario— y
tener la aceptacién de sus miembros. S

El tipo de motivacién recompensa-castigo, de moda en el pasado
y basado en el miedo, amenaza o temor como forma tradicional de
supervisibn y gerencia, estd cediendo cada vez mis ante las nuevas
corrientes; y, particularmente, en aquellos paises donde el grado de
desarrollo econémico e industrial ha alcanzado un alto nivel, un nuevo
estilo de motivacién ha venido emergiendo. Esto es, un tipo de motiva-
cién interna que hace que el individuo trabaje a gusto porque se ha
identificado con su cargo, ha tomado y ha hecho suyo los valores del
+ grupo; es més productivo porque estd interesado y muy compenetrado

con su cargo. El tipo de motivacién democratica hace posible la plena
utilizacién de los recursos humanos con que cuenta una organizacién
cualquiera, porque la motivacién proviene de una sana politica de de-
“legar autoridad y responsabilidad -y de considerar las opiniones, in-
quietudes y sugerencias de los trabajadores en general como algo posi-
tIvo. - R I : : FoALS L e s T :
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- Estudios e investigaciones han probado a través de los ultimos.
diez afios que las mejores formas de motivacién humana son las si-
guientes: participacién —darle al trabajador la oportunidad para que
se compenetre con su trabajo, haciéndole participe del proceso de tomar

- decisiones; que-el cargo represente un reto constante a la capacidad e

miciativa del trabajador y no una simple y pasada rutina; adecuada:
delegacién. de autoridad en relacién con la responsabilidad asignada;
ubicacién en un cargo cénsono a su capacidad, habilidades y aptitu-
des; comunicaciones —mantener al trabajador informado de los obje-
tivos, problemas y éxitos de la empresa—, supervision de tipo general
que le permita ejercitar su inteligencia e iniciativa en el desarrollo del
trabajo que le ha sido asignado y demostrarle interés por la solucién
de sus problemas econbémicos, sociales y de familia.

Nueva Teorin de Organizacion

Como habiamos sefialado anteriormente, la posicién de que el
aspecto econbémico es el motivador esencial del trabajador ha sido
reemplazada por un nuevo concepto de organizacién, cuyos principales
componentes son los siguientes:

1.—Reconocimiento més explicito de los valores individuales y de
grupo.: :

2—El nuevo concepto involucra el analisis y evaluacién del cargo
de acuerdo a los deberes, responsabilidades y obligaciones inherentes
al mismo. Los cargos que sean similares se agrupan en clases o jerar-
quias como un elemento esencial de la motivacién, a fin de cumplir con

- el principio basico de que a igual trabajo en igualdad de condiciones;

debe corresponder igual remuneracién.

3.—Reconocimiento del trabajador como individuo dentro de su’
grupo que se diferencia de los otros en su ritmo de trabajo, aptitudes
naturales, conocimientos y habilidades adquiridos y personalidad.

4—Nuevo concepto de supervisién que concibe al hombre como
centro y elemento esencial de la organizacién y que en consecuencia
cambia’ la orientacién general de la administracion de personal po-
niendo especial énfasis en la evaluacién y diagnéstico, capacitacién,
desarrollo y adiestramiento.

- En lugar de asumir que sélo el individuo tiene que adaptarse, a
administracién racional de personal ha venido orientdndose hacia la
creacién de un método mads positivo que integre las necesidades fisiols-
gicas y sicolbgicas, econdmicas y sociales del individuo con las de la
organizacién burocratica —especie de relacién simbidtica. Es decir, bus.
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car un equilibrio entre lo que el individuo contribuye en energia, cono-
cimientos, habilidades y lealtad, y lo que él percibe como remunera-
cién, reconocimiento y estabilidad.

Usos de la Teoria Social dentro de la Nueva Teoria de
Organizacion

Esta teoria ha sido utilizada para comprender al individuo en
relacién con su grupo. Comencemos por definir algunos conceptos
bésicos:

“Role” y “Status”.

“Role” es el comportamiento esperado de un individuo por el
grupo al cual pertenece dentro de la organizacién, en tanto que “Status”
es el valor asignado por el grupo al “role”, seglin su importancia.

El cargo o “role” oficial —asignado por la organizacién— podria
ser distinto del “role” social —asignado por el grupo—y en tal caso
se originarfan fricciones y conflictos.

El grupo y su conducta.

Esto es, un nimero de individuos que adoptan normas de com-
portamiento, simbolos y valores similares, los cuales rigen la conducta
entre ellos y los de fuera.

Un ntmero de individuos se convierte en grupo social Gnicamente
cuando existen inter-relaciones sociales y reciprocidad de sentimientos.

El comportamiento individual estd profundamente afectado por
la participacién como miembro de un grupo social, ya que muchas
fuerzas compiten por la lealtad y alianza del individuo. Ejemplo: la
familia, la iglesia, el partido politico, el Colegio o asociacién profe-
sional.

Una organizacion es realmente un sistema de valores competitivos
en el cual las normas y objetivos del grupo pueden estar en conflicto
con los objetivos formales, determinados y definidos por ésta. Por
eiemplo: El objetivo de la organizacién puede ser el de aumentar la
produccién, mientras que el objetivo del grupo podria consistir en
mantenerla en un tope prefijado, a fin de protegerse contra posibles
despidos o aumentos en la cuota de produccién por dia-hombre lo
que irfa en detrimento de los intereses del grupo.

Autoridad y Liderazgo

Los' lideres emergen en forma natural y espontinea del grupo y
los demis miembros los siguen instintivamente. La autoridad real es
otorgada a los jefes por sus subordinados, seglin sus conocimientos y
personalidad, en lugar de ser impuesta desde arriba —autoridad formal
derivada del cargo. :
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La organizacién como institucion social

La organizacién esti compuesta por una jerarquia de grupos afines
que persiguen un objetivo comun. »

Algunas disciplinas de las ciencias sociales sostienen que los prin-
cipales valores del individuo son realizados a través de grupos. Estos
grupos pueden ser simples en su estructura, o pueden ser complejas e
intrincadas unidades y subunidades organizativas, agrupadas para lle-
var a efecto las distintas actividades de un propésito comiin al cual los
miembros del grupo se han dedicado.

La teorfa sicoanalitica moderna representada por Karen Horney,
rechaza la tesis “Freudiana” que el individuo puede ser estudiado y
comprendido separadamente de su cultura; y, en su lugar, sugiere que
los elementos de la personalidad que se consideraban como innatos,
son més bien inducidos y originados en la cultura y el resultado de
las influencias interpersonales de grupo e influencias sociales.

El hecho de que empresas privadas y dependencias pablicas tengan
una estructura social, ademas de técnica o formal, arroja luz sobre las
condiciones necesarias para la cooperacién. Grupos informales se for-
man donde quiera que existan actividades coordinadas y lejos de ser
indeseables, los mismos proveen las condiciones apropiadas para que
los trabajadores deseen cooperar y producir. Los grupos informales
no pueden ser impedidos, porque éstos son producto del instinto natu-
ral del hombre de asociarse con sus semejantes (instinto gregario).

Estos, le dan al individuo una sensacién de “pertenecer”, de im-
portancia, de respeto, que hacen que no se sienta como parte de un
mecanismo solamente.

La importancia de estos grupos puede ser mejor observada en las
teacciones a Ja introduccién de algin cambio en la rutina de trabajo.
Cuando nuevos métodos y procedimientos son adoptados, nuevos em-
pleados seleccionados, transferidos, ascendidos, los ejecutivos de alto
nivel deben estar muy alertas y conscientes de ello para tratar de “sua-
vizar”" estos efectos haciéndolo a través de los grupos informales, en
lugar de confiatlo todo a la organizacion formal. Todo miembro de la
gerencia debe saber el tiempo que toma a tales grupos para adaptarse
a cualquier cambio introducido, especialmente a aquellos que pueden
considerarse como interferencia con las relaciones inter-personales y las
rutinas de trabajo tradicionales.

Estos cambios pueden ser tecnolégicos como la introduccién de
nuevos métodos y procedimientos.

Una de las grandes ventajas de una organizacién simple y relati-
vamente informal es que una estructura tal, no solamente permite sino
que también hace posible un “mdximun” de relaciones personales v
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‘mantiene las relaciones impersonales, formales o institucionalizadas en.
un “minimum”. Este tipo de estructura permite un alto grado de
libertad en el trabajo, utiliza més ampliamente la capacidad del indi-
viduo, requiere el ejercicio del criterio personal y la iniciativa, y estimula
el desarrollo de las habilidades y aptitudes naturales. :

_ Sin embargo, un sistema como el descrito, requiere una gran habi-
lidad administrativa de parte del supervisor para que pueda funcionar
eficazmente. o . ‘

En resumen, la” motivacién del individuo dentro de la organiza-
cién burocrética, por ejemplo el Servicio Civil, estd muy influenciada
por este fendmeno de grupo. Los trabajadores pueden ser motivados:
por el deseo de obtener derechos y privilegios que les otorguen status
en la estructura formal establecida por la organizacidn, tener secre-
taria, oficina privada, acceso a las oficinas de los altos ejecutivos, y
mis autonomia en el trabajo, o pueden buscar seguridad y estabilidad
en las estructuras u organizaciones informales, aceptacién por parte
de los compafieros de la sociedad informal, derecho personal a un
cargo, posicién dentro de un determinado grupo social, y tantas otras
cosas que satisfacen el ego del individuo. :

El estudio realizado por Van Zelst demuestra que cuando a los
hombres se les permite trabajar con otros a quienes ellos mismos han
ayudado a escoger, los costos de personal y material disminuyen. Esta
conclusi6n indica que el grupo asi formado es altamente cohesivo, per-
mitiendo una mayor armonia de trabajo y productividad.

Sin embargo, cuando la gerencia interfiere con estas inter-rela-
ciones de grupo, éste se vuelve mds unido pero al mismo tiempo se
torna hostil, resentido, frustrado y combativo en contra de los objetivos
mismos de la organizacién. ’ '

Factores Importantes de la Motivacion.
Auntoridad

Autoridad puede ser definida como el poder de tomar decisiones
que guiardn las acciones de otros. Esto consiste en una relacién entre
dos individuos: un superior y un subordinado. El superior toma y trans-
mite las decisiones y espera que éstas sean aceptadas por el subordinado
—legitimacién de autoridad. El subordinado por otra parte espera
tales decisiones, las cuales regirdn su conducta en el trabajo.

¢Por qué y hasta qué punto aceptara el subordinado las decisiones:
de otro las cuales determinardn su comportamiento? La relacion supe-
rior-subordinado es uno de los muchos ejemplos del desempefio de un
“role”, lo cual caracteriza las dreas complejas y amplias del compor-
tamiento humano. Quizds, la base mas importante para asumir ese
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“role” sean las costumbres, tradiciones, simbolos, valores sociales. En
otras palabras, mucho del comportamiento humano fo requiere mis
-explicacién que ésa; bajo las circunstancias, esto constituye el com-
portamiento socialmente aceptado. Para determinar el por qué un com-
portamiento o conducta ha sido influenciado por las costumbres, seria
necesario hacer un -andlisis histérico de la sociedad en cuestidn.

Tomando a Venezuela y Estados Unidos como ejemplos, nosotros
encontrarfamos que el concepto de autoridad-responsabilidad tiene un
significado algo diferente. El “role” y grado de obediencia varia con la
situacién social, grado de tecnologia, valores culturales y simbolos
de la sociedad. El trabajador norteamericano probablemente tiene una
zona de aceptacién de autoridad menor que el trabajador venezolano
en cuanto a las instrucciones o comandos del superior. Esto podria es-
tribar en que el trabajador norteamericano se encuentra en una posi-
¢ibn més ventajosa debido a la posibilidad de encontrar otro cargo con
facilidad gracias al desarrollo industrial de ese pais; o debido a las
sanciones menos fuertes que el supervisor norteamericano generalmente
impone por faltas cometidas.

_ Existen también profundas diferencias entre los distintos tipos de
personalidad y sus reacciones a las relaciones de autoridad dentro de
la organizacién burocratica.

En general, profesionales y técnicos tienen una zona de aceptacién
de la autoridad relativamente inferior a la de los demas trabajadores,
particularmente en las 4reas de sus especialidades. . ,
. También hay que recordar que el sistema politico que rige una
nacién influye notablemente en la relacién de autoridad entre superior-
subordinado en la organizacién administrativa, particularmente en el
sector publico. - , :

Existen otros factores mds especificos, los cuales inducen a la
aceptacién de la autoridad en la organizacién. En un sentido general,
estos son llamados sanciones, estimulo que actGa a través del castigo
—-motivacién negativa.

Supervision
Se concibe como una relacién dindmica-funcional entre el super-
visor y sus subalternos, la cual presumiblemente se desarrolla mas fa-

cilmente cuando el supervisor es espontineamente. seleccionado como
jefe de su grupo, que cuando es nombrado por una autoridad superior.

Serfa una practica sabia de gerencia el ascender a los lideres naturales

a los cargos formales toda vez que sea posible, a fin de hacer mds
expeditos los medios para lograr los objetivos trazados por la orga-
nizacién.
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Entre las condiciones que influencian los sentimientos de seguri-
dad del subordinado podemos citar los siguientes: una atmésfera de
aprobacién, conocimiento de lo que se espera de él e informacién de
cémo estd cumpliendo con ello, anticiparle los cambios que puedan
afectarle, y disciplina.

Las condiciones bajo las cuales el subordinado puede desarrollar
su propio potencial, incluyen:

Libertad de comunicacién con sus superiores, oportunidad de
participar en la solucién de problemas y en la discusién de decisiones
que puedan afectarle, la oportunidad de asumir responsabilidades en
la medida en que él esté preparado para ello, y el derecho de apelar
ante el superior de su supervisor inmediato. De estas condiciones de-
penden en gran parte el éxito o fracaso de las relaciones entre superior-
subordinado en todos los niveles de la organizacién burocrética, sea
ésta privada o gubernamental.

Tipos de Supervisién

Bésicamente existen dos tipos de supervisién, una que tiene como
centro al hombre y la otra cuyo centro es la produccién. En el primer
caso el supervisor toma sus decisiones considerando a sus subordinados
v tiene como meta u objetivo principal el de estimular e incrementar
Ja motivacién de sus empleados. El piensa que es mejor para la efi-
ciencia y la productividad desarrollar el potencial de sus subordinados
que hacerlo a través de medios técnicos y administrativos. Este super-
visor fija los objetivos conjuntamente con sus subordinados y deja que
ellos escojan los medios para realizarlos —supervisién general.

En el segundo caso, el supervisor pone mucho énfasis en los
detalles administrativos, estudios de tiempo y movimientos, métodos
y procedimientos, la organizacién formal y supervisién directa y con-
tuiua para obtener mayor eficiencia y productividad.

Su interés primordial es el de aumentar la produccién de cual-
quier manera. Este supervisor utiliza el método cientifico de gerencia
al estilo “Tayloriano”. Por lo general, no estd identificado con sus
subordinados, mientras que el otro estd completamente identificado
con ellos, sus problemas de trabajo y personales, sus aspiraciones e
inquietudes, creando un espiritu de grupo y ayuda mutua.

El Nuevo Supervisor-Lider

El nuevo supervisor tendrd que conocer y comprender mejor la
naturaleza de la organizacién, su base estructural e interrelaciones
dindmicas. No solamente la organizacién formal con sus organogra-
mas y graficos sefialando las lineas de mando y canales de comuni-
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cacién establecidos por los ejecutivos de la organizacién, sino también
Ia organizacién informal y social de la cual ya habiamos hablado
antes. Sin embargo, cabe sefialar lo que 'William F. Whyte nos dice
€ su excelente libro Men at Work “la organizacién informal o relu
ciones personales llevé a algunos a la asuncién implicita de que estas
relaciones podian ser estudiadas y concebidas separadamente de las
fuerzas econdmicas, tecnolégicas, el flujo de trabajo, la estructura
‘organizativa y las relaciones de la empresa y la comunidad”. Por lo
tanto, es necesario considerar todos estos factores al estudiar la orga-
nizacién formal e informal y, lo que es mas importante atn, estudiar-
las conjuntamente. El nuevo supervisor-lider tendrd que mejorar su
‘conocimiento de la problematica de las comunicaciones, no solamente
los aspectos de las comunicaciones que €l utilice a través de la per-
suasion inteligente y habil, para vender sus propias ideas y puntos de
vista, sino aquella comunicacién esponténea y natural por la cual el
supervisor-lider trata de comprender y respetar los puntos de vista
de sus subordinados.

El buen supervisor debe aprender y practicar “El Método De-
mocratico” en sus interrelaciones diarias en el trabajo. Nuevos mé-
todos y sutilezas deben ser desarrollados a fin de facilitar la intro.-
duccién de cambios en el trabajo sin demasiada resistencia. Al hablar
-de estos aspectos de la administracién, se hace necesario encontrar
¥ practicar nuevas ideas sobre la motivacién humana. Por ejemplo,
€6mo podria el progreso tecnolégico ir mano a mano con el desarrollo
social e individual.

El nuevo supervisor-lider tendra que esforzarse por comprendert
‘mejor la relacién dependiente del subordinado hacia su supervisor’
‘en una organizacién burocrdtica “gigante” y “despersonalizada” que
normalmente conlleva una sensacién de inseguridad e inestabilidad.
Por todo ello es necesario conocer mejor los principios del desarrollo
individual a través de la participacién activa y la delegacién de res-
‘ponsabilidad, con la” correspondiente autoridad.

El supervisor-lider tendrd que aprender a ser responsable por su
gente, no meramente responsable por cuestiones abstractas y 14gicas.

Ll Cargo

‘Mucho tiempo, esfuerzo y dinero se invierte hoy dia para hacer
la organizacién atractiva. Por ejemplo, en los Bstados Unidos en épo-
cas. de graduacién en las distintas universidades, los entrevistadores,
representantes de las més variadas organizaciones pablicas y privadas,
tratan de hacer aparecer las mismas lo més atractivas posible. Ellos
hablan de las grandes ganancias obtenidas en los Gltimos afios, el
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futuro excelente de los productos de la empresa, sus amplios planes
de pensiones y jubilaciones, programas de adiestramiento y desarrollo;
sin .embargo, muy poca atencién y esfuerzo se pone en hacer aparecer
el cargo ofrecido como un elemento importante de motivacién pro-
ductiva y satisfaccién. Ademds, en'lugar de usar el cargo mismo como
fuente de motivacién y atraccién, la tendencia parece ser en la direc-
cién opuesta, debido a la excesiva simplificacién del ‘trabajo v a la
mecanizacién o automatizacién de los cargos. Gran parte del trabajo:
en la industria y ‘el sector "ptblico se estd volviendo poco atractivo
debido al planteamiento anterior. Esta tendencia se basa sobre las
ventajas de la especializacién y la proposicién légica y racional si se:
quiere, de que las tareas mientras més rutinarias sean pueden llevarse
a cabo con mayor facilidad y con menos inversién en adiestramiento,
planificacién y supervision. No obstante, esta nocién ignora la posi-
bilidad de que la ganancia en eficiencia potencial puede ser mas que
compensada por una pérdida en la motivacién y satisfaccién del tra-
bajador, lo que redundaria a su vez en la disminucién de la eficiencia
y productividad buscadas. ’ :

Existen muchas interrogantes acerca de los efectos causados por
la extrema divisién del trabajo y la consiguiente rutina de los ‘cargos
en relacién con el interés, motivacién y satisfaccién en el trabajo. Yo
recuerdo el caso de una compafia petrolera, de las més importantes
que operan en Venezuela, la cual tenfa la politica de empleér gradua-
dos universitarios para desempefiar cargos muy rutinarios y de bajo
nivel; o los ponia en un periodo de adiestramiento de 3 afios, duraite:
el cual hacian tareas sumamente simples que no presentaban ningln
reto o estimulo al intelecto e iniciativa propia del individuo, Esta
politica de personal errada y absurda fue la causal de que se produ-
jera una rotacién excesivamente alta, debido a la frustracién e insa-
tisfaccién de esos profesionales jévenes ansiosos de demostrar los
conocimientos adquiridos en las aulas universitarias. Esta politica de
personal, ademds de ser equivocada, resulta econdémicamente nega-
tiva para la empresa, debido al alto costo que esa rotacién significa.

F. Schull Jr., en el estudio que llevé a cabo en una organizacidm
que reunia una gran cantidad de oficinistas, llegd a la siguienvte;_gon—

- clusién:

Los empleados sentian una gran satisfaccién con sus cargos, si
los requisitos exigidos eran altos, si el cargo contenia una variedad
de actividades distintas, y si el mismo permitia al empleado sentir
que €l podia tomar algunas decisiones de cémo el trabajo debia ser
realizado. También fue importante la relacién entre el cargo y el nivel
de conocimientos; un alto grado de satisfaccién acompafiaba una sen-
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sacién de que el cargo requerfa el uso completo de las habilidades y
‘conocimientos del individuo, constituyéndose en reto para éL.

La orientacién hacia la produccién en masa, aunada a los princi-
pios de la administracién cientifica o racional produjo como conse-
‘cuencia una mayor especializacién-y la divisién del trabajo en pequeiias
‘partes. En los Gltimos afios ha habido un cambio en el otro sentido.
Esta nueva tendencia se ha llamado “ampliacién del cargo”. La ge-
rencia puede motivar a sus trabajadores por medio de incentivos eco-
'némicos atractivos u otros reconocimientos, pero debe hacer més énfa-
sis en la naturaleza intrinseca del cargo como potente fuerza moti-
‘vadora. .

‘La “ampliacién del cargo” no -es..una panacea para curar todos
los males operacionales y los problemas humanos dentro de la orga-
mizacién burocrdtica, donde los cargos parecen ser demasiado desme-
nuzados y por lo tanto se han vuelto demasiado rutinarios, de poco
interés y estimulo; pero si es usado sabiamente, accidentes, productos
defectuosos, ausentismo, etc., pueden ser reducidos, la productividad
incrementada y los costos disminuidos. Ademds, los trabajadores deri-
varfan mayor satisfaccién al realizar sus cargos.

Satisfaccion

Es evidente que la satisfaccibn personal en el trabajo es un ele-
mento de importancia en todo proceso administrativo, por lo cual ha
sido objeto de estudio por muchos autores. Entre ellos podemos citar
a Chester 1. Barnard, quien nos dice que indudablemente sin las satis-
facciones, el grupo sufre una baja en la moral, energia y dedicacién.

- Sin embargo, satisfaccién es un concepto més bien vago y muchos
autores, entre- ellos Peter Drucker, arguyen que aun cuando el con-
icepto significara algo, “la satisfaccién del trabajador” no es suficiente
imotivacién para cumplir con las necesidades y metas de la organiza-
cién. Su razonamiento es el siguiente: Un individuo puede estar satis-
fecho con su trabajo porque realmente encuentra satisfaccién realizén-

~dolo. Pero también puede estarsatisfecho porque su trabajo le permite

ganarse la vida sin esforzarse mucho. Por otra parte, un individuo
puede estar insatisfecho porque desea realizar una labor mejor, quiere
mejorar -su propio trabajo y el de. su grupo, quiere hacer un trabajo
és complejo y de mayor responsabilidad. Esta insatisfaccién del indi-
viduo es un haber muy importante, si la misma es bien orientada ¥
aprovechada por la organizdcion. :
' En resumen, la satisfaccién resuita inadecuada como tnico ele-
mento de la motivacién y més bien es una condicién pasiva. Citando
4 Petez Drucker de nuevo: “El presente interés con la satisfaccién na-
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ci6 cuando se comprobd que el miedo o amenaza ya no producia la
motivacién adecuada para el trabajador; pero en lugar de enfrentarse
al problema creado por la desaparicién de este tipo de motivacion
como fuerza motora, el demasiado énfasis en la satisfaccién lo evade.
Lo que se necesita es reemplazar ese mecanismo de miedo impuesto
desde fuera por una automotivacién interna que conduzca a un mayor
csfuerzo para realizar un trabajo mejor”. Responsabilidad —y no sa-
tisfaccién— es lo Gnico que servird el prop6sito de motivar al trabaja-
dor para que sea eficaz y productivo.

Responsabilidad no puede ser adquirida por dinero. Reconoci-
miento e incentivos econdmicos son, desde luego, importantes; pero:
satisfaccién con reconocimiento monetario no son suficientes para la
motivacién positiva del trabajador. N

Aantes de cerrar este punto, examinemos lo que dicen March y
Simon en relacién con alta moral y satisfaccién, lo cual ayuda a aclarar
el concepto sobre la _satisfaccién como elemento de la motivacion:
“Algo renuentes, los tedricos de la motivacién industrial han recono-
cido que las satisfacciones son con frecuencia menos importantes para
influenciar el comportamiento humano que las relaciones percibidas
entre alternativas presentes y futuras. Un trabajador buscard alguna
alternativa de accién. ;Cudles son las alternativas a su alcance?

El trabajador puede dejar la organizacién.

El trabajador puede adoptar las normas de produccién de la or-
ganizacién (conformar).

El trabajador puede buscar la oportunidad de obtener satisfaccion
sin trabajar mucho. ' '

Asi, motivacién para producir, segin March y Simon, es una fun-
ci6n de la naturaleza de las alternativas, las consecuencias que se pre-
vén o deriven de su adopci6n y las metas u objetivos del individuo™.

Comunicacién

En el proceso de comunicacién, factor de gran importancia en la:
motivacién, podemos distinguir la autoridad inherente al cargo y la:
autoridad que emana espontineamente del lider. Cuando ambas for-
mas de autoridad coinciden, la legitimacién por parte de los trabaja-
dores se hace mis efectiva.

Cuando hay deficiencias en el sistgma de comunicaciones de la.
organizacion, podemos notar, entre otros, la aparicién de problemas
tales como disminucion de la produccién, insatisfaccién y agitacion,
huelgas, rotacién excesiva de personal y en ocasiones hasta restriccion

intencionada de la produccion.
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La linea de comunicacién debe ser lo més directa y corta posible,
‘para evitar los malentendidos a través de la retransmisién de 6rdenes.

" Estimulos

Los niveles ejecutivos de Ja organizacién moderna tienden a esta-
blecer estimulos para que el personal se identifique mas intimamente
con los objetivos de la empresa, desarrollando un clima tal que los
supervisores estarian dispuestos a oir las ideas de los subordinados.
Esto significa que un ambiente de trabajo apropiado estimularia a los
subordinados a suministrar sus sugerencias sin el incentivo del lucro
directo. Si los trabajadores estin identificados con la organizacién y
sus objetivos, ellos participarin voluntariamente sin ninglin otro incen-
tivo. Robert V. Presthus menciona el caso del Tennessee Valley Au-
thority, en su libro Public Administration, donde este tipo de coope-
racién ha sido lograda a través del mecanismo de’la contratacién co-
lectiva. Al comienzo de la Segunda Guerra Mundial, los sindicatos
sugirieron que a ellos les gustaria colaborar con la gerencia a fin de
buscar medios de aumentar la productividad para mejorar el esfuerzo
de ganar la guerra. El resultado consisti6 en un sistema de comités
de cooperacién en los cuales estaban representados la gerencia y los
trabajadores.

~ No existian incentivos monetarios; el énfasis se hacia sobre la
discusién, por parte del grupo, de ideas y sugerencias como parte del
trabajo normal de la gerencia. Este arreglo continué después de la
guerra y en afios recientes, los- comités han recibido un promedio de
once sugerencias por cada cien trabajadores. Esto se ha convertido
en caracteristica normal de operacién en el “Tennessee-Valley Au-
thority”. Podemos entonces concluir que al principio PATRIOTISMO
—un motivador humano muy poderoso fue el responsable de esta es-

trecha cooperacién entre gerencia— trabajadores; pero luego, fue el

deseo de participar en las decisiones de gerencia lo que la mantuvo.

Descentralizacién

La descentralizacién implica la delegacién de autoridad y res-
ponsabilidades, que como hemos indicado anteriormente, son elemen-
tos importantes de la motivacién. En organizaciones descentralizadas,
las decisiones tienen que ser tomadas en cada unidad o centro respon-
sable donde la accién ocurra. '

Esta politica requiere un aumento en el nimero de ejecutivos y

“énfasis en el desarrollo de buenos administradores. La descentraliza-
Ci6n exige lineas de comunicacién claras y precisas y la coordinacién
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necesaria para mantener y preservar la organizacién integrada como
un todo en lo normativo, pero al mismo tiempo, dandole a las partes
que la componen la mayor libertad de decisién y accién posibles en los
aspectos operativos. )

ANALISIS DE UN CASO: El Servicio Civil Venezolano. Es ne-
cesario admitir que muchos de los factores que motivan e influyen el
comportamiento de un individuo dentro de un marco burocritico en
sentido organizativo, también ejercerian la misma influencia en el
Servicio Civil, el cual, indudablemente, estd organizado segin la teo-
ria “Weberiana” de organizacién burocratica. Por consiguiente, ten-
driamos esos factores:

— Las influencias sociales y culturales.

— Las influencias impersonales: Tecnologia, flujo de trabajo,

- estructura organizativa, incentivos econémicos y otros.

— Interrelaciones y actividades en el sitio de trabajo.

— Tipos de relaciones entre superior-subordinados.

— Especializacién y divisién del trabajo.

— Tamafo de la organizacién, estandarizacién, etc.

— Tipos de supervisién y liderato: autoritaria, democtitica y Jais-
sez-faire.

Sin embargo, -cabe destacar que existe un factor de crucial impor-
tancia en el Servicio Civil Venezolano, que es el FACTOR POLITICO
y con éste el pioblema del control de los nombramientos para los car-
gos puablicos. En Venezuela, el Presidente es generalmente la cabeza
o lider de su partido y obviamente el jefe del Poder Ejecutivo. En esta
dualidad de funciones, deberd enfrentarse al problema de la provisién
de cargos para la clientela politica que lo llevé al poder; pero igual-
mente, tendrd que hacer un gran esfuerzo por mantener el Servicio
Civil fuera del campo politico si es que aspira llevar a cabo reformas
de tipo econémico-social en forma eficiente. Reformas que por lo de-
mis se hacen perentorias debido al largo compas de espera que por
tazones de indoles politicas, econémicas y técnicas si-se quiere, no se
habian podido llevar a cabo; pero es el caso que hoy contamos con
un sistema politico democratico estabilizado y con los recursos eco-
ndémicos ‘necesarios, s6lo nos falta tecnificar nuestros recursos huma-
nos, para lo cual es imprescindible que el Servicio Civil esté fuera de
los avatates de la politica, se promulgue la Ley de Carrera Adminis-
trativa y se haga cumplir. : ) '

EstoAsiempre ha constituido un serio problema para el Presidente,

quien por un lado estd sometido a las presiones del Congreso, de dife-

rentes grupos y partidos politicos y, por el otro, sometido a-las presio-
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nes y demandas de su propia organizacién politica, cuyos miembros
aspiran a ocupar altas posiciones en su gobierno.

Una solucién seria:

A.- Realizar un estudio serio, para determinar cudles son real-
mente los cargos politicos y cudles los administrativos. _ :

B. Los cargos administrativos serian adjudicados mediante un
procedimiento de reclutamiento y seleccién objetivo, sobre la base de
méritos; procedimiento que estaria enmarcado dentro de una Ley Mo-
derna de Carrera Administrativa y sus reglamentos.

C. Abrir otras posibilidades de ascenso a cargos en la actuali-
dad considerados de naturaleza politica. Por ejemplo: directores de
personal de ministerios e institutos auténomos.

D. Estimular el adiestramiento técnico-profesional, porque es el
camino mds seguro para mejorar la eficiencia en la administracion
publica, al'mismo tiempo que abre nuevos horizontes y oportunidades
para los individuos capaces y deseosos de progresar constituyéndose
en factor de gran influencia en la motivacién de los individuos.

E. Crear una pirdmide técnica al lado de la administrativa, la
cual permita a aquellas personas con un alto grado de especializacion:
cientificos, o técnicos de alto nivel, ascender a cargos de mayor jerar-
quia y remuneracién sin necesidad de ocupar cargos administrativos
en los cuales no tengan ningtn interés y posiblemente no retinan los re-
quisitos necesarios, ya que se ha comprobado que no siempre los me-
jores técnicos son los mejores administradores. Creando una pirdmide
tal, se evitaria el éxodo de personal calificado, tan importdnte para
llevar a cabo los programas del gobierno.

Quiero terminar haciendo énfasis en la necesidad perentoria de
establecer un Servicio Civil de Carrera, bien adiestrado, disciplinado
y bien remunerado, con una estructura, sistemas y métodos racionales,
pero donde el hombre sea el eje, ya que se ha demostrado una y otra
vez que cuando una organizacién cuenta con buenos recursos humanos,
lo demas viene como consecuencia natural.

No me cabe la menor duda que el establecimiento de la Carrera
Administrativa en Venezuela constituye un requisito sine qua non
para que el gobierno presente y los futuros puedan realizar programas
vitales en los sectores econdémico, social y cultural, lo que vendria a
afianzar nuestro actual sistema de vida democritica, en el cual la ma-
yoria de los venezolanos creemos y deseamos como Uinico camino para

‘el logro del desarrollo qué nos pondra entre los paises avanzados del

mundo.
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Uno_de los problemas que permanentemente han sufrido los pai-
ses latinoamericanos ha sido la inestabilidad de sus instituciones y sis-
temas politicos. Creemos que el establecimiento de la carrera adm}-
nistrativa contribuiria de manera positiva en la defensa. c'ie los regi-
menes democraticos representativos en contra de los tradicionales gol-
pes de estado, porque en esa defensa estaria implicita la propia esta-
bilidad personal del empleado piblico.

¥

LOS CONCEJOS EDILICIOS Y EL DESARROLLO
' NACIONAL EN EL PERU*

por el Dy, Erwin W. BARD**

Los delineamientos principales del Gobierno Municipal en el Perd

son bastante simples. En la Constitucién Politica de 1933 se esta-
blece la existencia de Concejos Edilicios en todos los departamentos,
provincias y distritos. El pais estd dividido en 24 departamentos, 146
provincias y alrededor de 1,500 distritos. Con respecto a la primera
categorfa, la Constitucién estd latente. Por otro lado, fuera de este
marco constitucional, existen 1,736 comunidades indigenas reconoci-
das por el estado, y probablemente un némero igual que existen y no
son reconocidas. Se calcula que cuatro millones de campesinos viven
en estas comunidades, cuya poblacién promedio serfa de mas o menos
1,000 2 1,500 personas. En realidad, estas comunidades son una forma
de gobierno local y cuentan con sus propios concejos, los cuales son
responsables por asuntos comunales de origen antiguo y tienen res-
ponsabilidades mucho mis amplias que las que conciernen a los distri-
tos reconocidos por la Constitucién.

La ley orgénica bajo la cual el Gobierno Municipal peruano fun-
ciona data de 1892, Estipula Ja existencia en todas las provincias y dis-

tritos de un alcalde y un concejo elegidos. Durante el régimen de Legufa

(1919) los concejos elegidos fueron abolidos y los alcaldes y conceja-
les eran nombrados por el Ministro de Gobierno. En 1946 se crearon
las Juntas Municipales Transitorias que eran elegidas en forma indi-
recta a través de elementos representativos, y en las que el APRA tuvo
influencia preponderante. Su caida en el desprestigio fue aprovechada

por la dictadura odriista para eliminarlas y reemplazarlas por las Jun-

* Conferencia dictada ante la Fundacién para el Desarrollo de la Comunidad y
Fomento Municipal el 22 de enero de 1965 en Caracas, Venezuela.

** Profesor del Departamento de Ciencias Politicas del Brooklyn College, Brooklyn
New York.



