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La organizacién

y sus principios institucionales

1. Premisa.—2. La Organizacién. A) Concepto. B) Elementos:
. a) aceién de grapo; b) vineculo asociativo; ¢} fin comun; d} eco-
ordinacién. C) Clases: a) simples y complejas; b) formales y de
hecho.-~3. La Administracién publica y la teoria organizativa.

1.—Premisa (")

La organizacién como hecho es universal y se encuentra en todas las
formas de cooperacién y asociacién humanas, pero es también verdad que
la lentitud del progreso socioldgico estd quizads motivada por el tradicio-
nal descuido de las reglas prdcticas de integracién fenomenolégica de
las relaciones sociales (!), y que ello ha trafdo al primer plano de actua-
lidad la teorfa de la organizacién.

Los actos humanos son operantes en conjuncién unos con otros ¥,
siendo asi, es evidente la imposibilidad de avanzar en el estudio de las
organizaciones sin el presupuesto de la tematica del Hombre y de su li-

Y Bl presenle drabajo os una par'e de olro mds wmplio, por lo que el cenlenido de o
agqui expueslo se hally en funcién del desarrollo de aguél. )

(1) Muchos conlliclos dogmdticos que s¢ chservan en el campo politice y algunos de lds
desordenes del campo social, proteden de la incapacidad para coneiliar las posiciones persona-
les v sociales de Tos imdividueos en una situacion concrela.. {Basxsnn, Las funciones de los ele-
mentos dirigenies, Madrid, 1939, pig. 28).
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bertad (2). Pere al efecto, no es de nuestra incumbencia otro cometido
que el de sefialar la repercusién de estos procesos de ideas en la esfera de
una concepcién general ¢ indiferenciada de la accidn administrativa, lo
cual tiene hoy particular interés precisamente porque dia por dia son
mds importantes las funciones de la Administracién pl’lblica

De tal suerte, cabe observar que junto a la preocupacién constante y
tradicional del orden juridico-administrativo, esto es, de las garantias
para la persona y para la comunidad de que las Institutciones piblicas de
administracién acomoden su accién a los cauces normativos que le-son
trazados, ocupan hoy también el estudio de aquéllas nuevos criterios que
responden a tres orientaciones fundamentales (3), y que son:

L.* En qué medida y de cuil modo deben ser reorganizadas las es-
tructuras materiales de la Administracién puiblica, en aras de una mejor
eficacia de_ las mismas.

2* Cudles son las directrices que hay que tener presentes en orden
a la accién del hombre dentro del campo de la actividad administrati-
va (4).

3* Hasta qué punto es vilida todavia la vieja Concepcmn de las re-
laciones entre Politica y Administracién, que hicieron de ésta un mero
dependiente y no un colaborador de aquélla.

Estos presupuestos son punto de partida de importantes estudios que
se inician en Europa con los comienzos del presente siglo, y que se di-
fundieron sobre todo a partir de 1924 con ocasién del Congreso Interna-
cional de Organizacién Cientifica que tuvo lugar en Praga.

Los postulados establecidos podlan concretarse del sigulente modo:

a) Conocimiento de los prmcxploq y de los métodos de aplicacién
a la actividad de la organizacién v direccién de las empresas,

{2) 1dem., idem, La tentacion —prosigue Rarnard— es de eludir cnestiones fan dificullo-
' sas, dejindolas en manos de los fildsalos ¥ de los cienlificos, que las disculen desde siglos. Pero
en seguida resulla que, aungne cludamos Iy respiesia o fales preguntas, no podemos evadirnes
de clias, pues las conlosiamos implicilamenie em lode lo que digamos acerca de la conducfa hu-
mana, Por cjemplo, cuando intentamos persuadir a los demds para gque hagan lo que deseamos,
SUPONSMOs que SOR Capaces de decidir si quieren o no; ¥ cuando esiablecemos normas, reglas
o leyes suponemos que, en cuanlo a las malerias a ellas sometidas, los afeclados estan regidos
por fuerzas que se encucniran fuera de ellos mismos.

(B V. Commapm, Organizzazione e direzienc nelln pubblicn amministrazione, Bologna,
1957, pig. 4.

(4) Es cierlo que de esto siempre se ha ocupade el Derecho adminisiraiivo, pero con la
parcialidad de que en esle tralamienfo el objetive no fué habiluzlmente la’ enlidad hombre, sinn
la posicién juridica del funcionario, Asi se previeron los derechios, deberes ¥ competencias de
los mismos, mas no se progresd en ol examen del acervo de situaciones que favorecen o perju-
dican el personal cumplimicnle de su funcidm, del que depende el feliz resultado de Ia empre-.

sa administrativa.
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b) Sustitucién de las pricticas tradicionales por esos principios y
métodos, ¥ por sus concreciones en una planificacién sistemdtica

¢) Incremento por ellos de la produccién y del rendimiento.

d) Esencial estmativa de los factores humanos en la produccién y
clevacidn del nivel de vida de toda la comunidad.

¢) La armonia por medio de la coordinacién.

f) Acrecentamiento de la productividad con disminucién del es-
fuerzo (5).

La segunda guerra mundial mterrumplo los estudios europeos sobre
orgamzaaon, y €stos se incrementaron en los Estados Unidos de Améri-
ca, que tomaron la capitania en la matena.

Esta situacién ha ilevado a decir con razdn que habia que romper el
silencio existente en Furopa respecto a la estimacién de la Administra-
cién piblica no ya desde puntos de vista no _]llrldlCOS sino mas todavia
desde puntos de vista administrativos que no son privativos de aquélla,
sino comunes a una concepcién general del fenémeno administrativo y
aplicables tanto a la administracién privada como a la piblica, existien-
do respecto de ello undnime opinién en emplear el término Organiza-
cidn (6).

En efecto, seglin Fayol en un orden general la Administracidn es
s6lo una parie del wabajo directivo de una empresa y, Administracién,
Organizacién y Direccidn se hallan yuxtapuestas e intercomunicadas.

En ellas se precisa de un comp]e]o de conocimientos técnicos que son
indlspensables, por cfecto de la siempre creciente especializacién. Asi, se-
gin los principios del movimiento conocido bajo el nombre de Organi-
zucién Cientifica del Trabajo, la direccién y la organizacidn han adqui-
rido cardcter cientifico. Naturalmente que la expresién se acepta en el
sentido usado por Taylor, de complejo de conocimientos précticos debi-
damente clasificados y elaborados, de los que se derivan férmulas, reglas
v normas (7).

(%) Ci. Dr Haax, Dell'orgenizzazione scicnlifica del lavore aila produttivitd, 1952

(6) Mosukr ¥ CGunnxa, Eflemen'i di Sseienze dellAmminisirazione, 1950, pigs. 3 v 4.

La obra de Mosher y Ginunino ticne el propdsite de mastrar la universalidad (o use fend-
meno organizalivo, a iravés de la’ confroniacion del lradiiconal pensamiente europea solire la
maleria —qgue no resalld Ly preconizada generalizacion de agudl sino que desareollts solo los as-
peclos juridicos de la Administracién piblica— con la importanle contribucion de ideas y ex-
periencias de la doelrina narfeamericana que, por el conlrario, casi se ha polarizado en las
consideraciones no juridicas decl fendmeno administrativo, contemplado ‘desde T prohlemitica
de indereses de In empresa privada.

(7) La \écnica de la dircecidm esid influenciando fambién el campo de Ia Administracidn
ptblica, Asi, por ejemplo, la funeidn de mande no viene yo concebida como una continua in-
tervencion en el desarrolla de la aclividad adminislrativa, sino como una adccuada programa-
cidn ¥y ordenado sistema financiero, con 1a presencia en Jos grados jerdrgquicos de un personal
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51 se Duede discutir el valor tedrico y cientifico de la técnica organiza-
tiva, u orgamzaaon cientifica del trabajo, e incluso también su cataloga-
cidén como clencia empirica y aplicada, y hasta su autonomia didActica,
no puede dejar de reconacerse su valor prictico, ya sea como instrumen-
to de otras disciplinas, ya como medio idéneo de lograr los fines de soli-
daridad soctal y de cooperaciéon administrativa.

Ademids, en estos estudios se ha superado la fase de la descripcién
empirica, pues la técnica de la organizacién con los datos de las ciencias
puras y aplicadas, que constituyen su indispensable presupuesto cultural,
se propone construir una elaboracién conceptual de principios organiza-
tivos de caracter general. Lo cual es necesario para dlrlgn la indagacién
racional de los medios mejores para lograr los fines ploplos de los orga-
nismos publicos y privados. Y si bien cabe pensar que todavia no se ha
conseguido reducir aquellos principios a unidad sistemética, no se puede
negar la real existencia de una coordinacién funcional que sirve a la efi-
ciencia de la accién colectiva.

En verdad que la teoria de la organizacién se aprovecha de los resul-
tados de otras ciencias, pero también que con elles obtiene nuevas y di-
versas orientaciones de conducta y valor, asi como las comparaciones de
sus resultados. Influye pues en la ‘transformacién de actividades que, por
%egulr métodos inadecuados o finalidades no correspondientes a sus exi-
gencias, se hallaban en situacién de ineficacia,

También es clerto que si se basa en la indagacién empirica v tiende
a realizaciones pricticas, lo es en igual medida que en la problematlca
de las relaciones sociales se muestra hoy preferencia por tales actitudes, y
conde el disfavor respecto de las elaboraciones puramente abstractas. Lo
cual no quiere decir que se pretenda rechazar las categorias de indole
general, sino precisamcnte que se trata de determinarlas en el campo de
la organizacién.

Procede concretar, pues, que al menos las premlsas de los prlnClplOS
generales son sistemtdicamente seguras, lo que constltuye la base para la
resolucién de los problemas pricticos, as{ como que es necesario dotar
a la practica de criterios rectores para evitar que se obre con incerteza
o vaguedad, con pérdida de tiempo o con soluciones no idéneas; y ello en
el terreno de la Administracién publlca puede reportar virtuales orienta-
ciones en algunos de los puntos de su sistema juridico. Verbigracia, en la
teoria de la potestad discrecional (8).

competenie v bien adiestrado. De modo andlego, 1a coordinacion puede simplificarse a un efi:
ciente sistemma de comunicacidn, suficiente para llevar, alli donde deben ser tomadas las deci-
siones, todas las informaciones necesarias a tal fin. (Commammy, o, cil., pig. 25}

& V. Cararm, Il potere discrezionale delle Pubblica Amministrazione ¢ la tecnice organi-
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Igualmente es preciso no incurrir en el error de creer que los hechos
hablan por si solos, ni dejar en dlspersmn las hlpoteSIS generales pues la
1ndagac1on empirica fraccionada y desorientada tiene un va101 construc-
tivo muy limitado.

Es necesario indagar y mediar los hechos segiin su multiplicidad y va-
riedad, y a través de los medios técnicos y metodologmos adecuados; y
también, de otro lado, detraer los valores, esto es, los prmc1p103 genera-
les.

Ahora bien, esta busqueda de un contenido unitario y de una meto-
dologia adecuada y sistemdtica, no debe proyectar a cuidarse sélo de
cuestiones gencrales, pues si la constitucidn de sistemas, diversamente
a la puntualizacién de particularizaciones especificas, es determinada por
la exigencia de no dejar huecos en la perspectiva problematica, y ofrecer
los instrumentos légicos para resolver cualquier cuestién, el encuadra-
miento sistematico no debe hacer caer en una abstraccién insuficiente
para la resolucién de los problemas practicos de la vida (9).

DPe lo expuesto se deduce que s1 la organizacién es un fendémeno en
si mismo tan antiguo como la sociedad, el hecho de que en el pasado no
st haya realizado el desenvolvimiento de la teorfa de dicho fendmeno,
paradégicamente puede explicarse por el cardcter de universalidad que
la propia organizacién presenta, lo cual fué causa de que la atencién se
desviara a las diversas especies de organizacién y a la fijacién de sus es-
quemas diferenciales, en lugar de ocuparse de los elementos comunes
a los varios tipos de organizacién y desentrafiar, por consiguiente, las re-
glas de la fenomenologia organizativa (10).

En una palabra, que en la problematicidad de la organizacién y de
sus formas se ha dado hasta ahora prevalente o exclusiva atencién a los
aspectos distintivos, en vez de a los aspectos unitivos. Por ello el actual
proceso de investigacién de la teorfa organizativa tiene ante sf un amplio

. campo de accidn, en el que se proyectan los estudios contempordneos so-
bre la materia.

Ademis, ha sido sélo a virtud del andlisis del problema general orga-
nizativo como se va destacando la trascendencia e importancia en el
mismo de la’ Soc1olog1a y de la Psicologia, pues gracias a aquel andlisis se
ha otorgado toda la importancia que merece el hecho de que las caracte-
risticas de la persona individual y los problemas humanos se proyectan

zatica. en Revista de «La téenica della organizzazione nelle pubbliche amministrazioni, 1954
pigs. 313 ¥ sigs. .

9) Mem., Contenuto ¢ metodo delln tecnica di organizzazione, en la misma Revisla, 1955,
pdgs. 125 v sigs.

(10) Mospen y Cnnonxe, oly, ¢if., pdzs. 131 y sigs.
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en la mixima medida en las actitudes personales respecto de los proble-
mas organlzatlvos De tal suerte, ha nacido y evolucionado el orden de
Investigacién de psicologia social organizativa. -

Fn efecto, hasta tiempos muy recientes la teorfa de la organizacién
fué orientada prevalentemente por principios de cardcter racional y abs-
tracto, postuldndose en cada caso, o sea con repercuisones de indole par-
ticular, el hallazgo de una organizacién ideal, o cuando menos de un es-
quema légico de organizacién iddéneo a garantizar la mejor utilizacién po-
sible de todos los recursos organizativos en cada hipétesis concreta. Mas
hoy se destaca que este criterio impone limites demasiado estrechos, asi
como también predomina el escepticismo respecto de la repercusién en
la problemética que nos ocupa del uso de los instrumentos mecéanicos, si
no son estimados con la debida valoracién de los elementos humanos y
ambientales (11).

A virtud de ello han alcanzado importancia y relieve las estimacio-
nes psicoldgicas y sociolégicas, sin que tampoco se hayan de descartar en
dicho proceso los criterios estimativos de indole puramente racional, ya
que el reconocimiento de la 1mportanc1a de la individualidad personal en
el 4mbito de los problemas organizativos no debe conducir al abandono
de las categorfas l6gicas.(12).

En consecuencia, los aspectos de la organizacién son humano vy social
de una parte, y estructural y formal de otra, y de su conjunto de estima-
ciones cabe concretar:

1. Que el hecho organizativo es en si un nucvo campo de sstudio v
de investigacién.

2 Que en este estudio el plevalente interés se halla representado
por los elementos comunes a las varias organizaciones.

3. Que a través de estos elementos comunes es posible hallar los va-
lores constantes entre la multiforme variedad de aspectos accidentales de
la organizacién; v,

4. Que en la teoria de la organlzacmn es pos1ble una estimacién fun-
cional, que integre los mds importantes criterios racionales con los valo-
res de la personalidad humana, vy con las determinantes de su conducta:
actitud que es eclectlca entre el rac1onahsm0 10g1c1sta y el irracionalismo
psicologista (13).

Asimismo, estas pretensiones no implican repulsa de las determinan-
tes de valor de tipo moral, juridico, politico o social, sino que, en defini-

(11) Cf. Gurick ¥ Unwrick, Papers on the Science of Administratfon, 1937, pig. 33,

(12) Mavo, The humans problems of an Indusirial Civilization; Roethlisberger, Manage-
ment and the Worker, citados por Cormamni, ob. cit., pig. 8.

(18) Commapmvi, ob. cit., pag. 12,
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tiva, se aspira a lograr en el orden de cuestiones que nos ocupa parecidos
progresos a los alcanzados en las predichas materias.

Por todo ello, es evidente que el tema de la técnica organizativa no
puede ser menospreciado, y que aunque moderno es de trascendente im-
portancia para la Administracién Piblica, como lo evidencia la relevante
actualidad que hoy tiene, de la que en Espaiia son manifestacién las acti-
vidades del Gabinete de Estudios de la Secretaria General Técnica de la
Presidencia del Gobierno, y las publicaciones que viene realizando la
Seccidn correspondlente del Instituto de Estudios Politicos; y lo hemos
elegido como materia para este acto, considerando que cuadra a la acti-
tud que a la Universidad corresponde ante los problemas del saber, y ain
a trueque, por ser cuestién margmada de nuestra habitual dedicacién j ju-
ridica, de que la tarea constltuya més bien un proceso de comin expe-
riencia que de ensefianza y magisterio.

En ello, aparte del recuerdo de que fracasar por intentar es en el dlo-
mo término aprender, pero que fracasar por no intentar es sufrir la inesti-
mable pérdida de lo que pudo haber sido (14), va implicita la considera-
cién de la tesis de Toynbee de que, de los tres perfodos en que se divide
la Historia, ahora termina el técnico y empieza el de la organizacién (15).

2.—1La Organizacion
Ay C oncepto

Parte de las dificultades y resistencias para el andlisis de los temas or-
' gmizativos ~—escribe Simon— derivan de la incomprensit’m del término
organizacidén (16), pues para muchas personas organizacién slgmﬁca sim-
plemente una descripcién o representacién grifica de la trabazén existen-
te entre las diversas funciones que se cumplen en un orgamsmo esto’ es,
un orgamgrama pero la orgamzacmn no es, como asi -resultaria, una
simple accién formulativa, sino que tiende esencialmente al estudio de un
sistema de relaciones (17). '

Hay quienes piensan que la organizacién es el conjunto de reglas que
coordinan los medios encaminados a obtener un fin con el minimo de es-

{14) Bammsarp, ob. cit., dedicatoria.

(15) A esic respecto ¥ sobre el signilicado de la légnien, equivocamenie circunscrito al ma-
quinismo, véase EvLun, La technique ou enjen da sidele, 4. espaiiola, Barcelona, 1960,
pigs. 0 ¥ sigs. :

A18) V. Cararvr, F concette di orgenizzazione seientifica ¢ di organiczazione delle esirutture
amministrative, en «Problemi della Pubblica Amminisirazione», vol. 1, Bologna, 1968, pig, 188.
(17) Heawent A. Swtox, Adminisirafive Behavior, ed. ilaliana, Bologna, 1958, pdgs. 11-12.
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fuerzo, y también que organizar es reconstruir las partes de un conjun-
to asignando a cada una de ellas una determinada funcién al objeto de
alcanzar un fin. Segin otros, la organizacién implica estudiar y regular
va las relaciones entre los individuos que actian y los medios de que se
sirven, ya los diversos engranajes de la accién toda al objeto de producir
la mis perfecta actividad. Esto es, obtener el 6pumo resultado con el
menor gasto, en el minimo tiempo y mediante el mds pequefio esfuer-
zo (18).

Para otra tendencia, la organizacién supone fundamentalmente una
voluntad ordenadora de varios fines y condiciones, de relaciones huma-
nas, de materias y esfuerzos. En efecto, la mds decidida contribucién de
F avol a la teoria orgamzatlva fué ligar el significado de organizacién a la
idea de definir. Asi, organizar es definir los elementos y los objetivos de
la empresa a corto y largo plazo; definir el lugar que cada uno de aqué-
llos debe ocupar y la tarea que debe realizar (19)

Siguiendo diversa estimativa, la organizacién se reduce a la forma
que toda asociacién humana ha de asumir para la consecucién de un
fin (20). Finalmente, estiman otros autores que orgamzacmn supone, so-
bre todo, una asociacién de personas que, para la consecucién de fines co-
munes o individuales, realizan una actividad que es promovida por una
norma organizativa formalmente instituida, o por un ambiente natural
o social que le es proplcm (21).

Es pues nota cormin que la organizacién constituye un sistema de ac-
tividades o fuerzas comscientemente ordenadas (22). Si varias personas
cooperan, es decir, aunan sus esfuerzos para un quehacer, tenemos ya el
germen de la organizacién (23). La cooperacién es pues punto de partida

(18 V. Lem~xun, Trailé des principes géndraux de Uergenisalion, Broxelles, 1952, vol. |
pg. &
(13 Favon, Adminisiralion industrielle ef général, 1891,

T

(20) Mooney, The principles of organization, Nucva Yack 1954, ed. espaiiola, Madreid, 1938,
pig. 47.

(21) V. Wient Barke, Uomini ¢ orgunizzazione, Milano, 1950

(22) Bannarp, ob. c¢if., pigs. 93-94.

(23) Lua cooperacion cs ¢l medio de superar lag Hmilaciones que reslringen lo que el hom-
bire es capaz dec hacer; conceplo clementid gue, sin embargo y en cierla medida, es formula de
resumen entre la posihilidad del propdsitn —comoe expresion més corriente de la flosofia dc Ia
liberlad— ¥ 1a de la limitacidn, como valor pronio de la opuesta lilosolia determinisia. .

Observando 1a obra del hombre y su progrestdn, en seguida se aprecia gque los obsldculos al
propdsito de realizaciom de algo son efecto conjunto de dos elases de factores: la limilacion de
las capacidades del individuo ¥ los elemontos fisicos del ambienle. Aliora bien, para el homhre
aislado las limilaciones se encueniran solo en el madio ambiente Tisico, ya gue histdric, ¥y socio-
Iogicamente no son estimables las diferencias de capacidad individual. Por ello, la actividad

para vencer Ias limilaciones consisle on actuar sobre el ambienic ¥ tralar de producir cambios
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de la actividad desarrollada por el hombre y también término inicial en
el estudio de la organizacién, habida cuenta de que, en sintesis, la orga-
nizacién es un sistema de cooperacién; entendiendo por éste el complejo
de componentes que se hallan relacionados de modo especificamente sis-
temdtico para la consecucién de un fin definido (24).

BY Elementos

Los elementos esenciales de 1a organizacién son pues: reunién de dos
o méas personas, vinculo asociativo (25), fin comin y ceordinacién. Sobre
cllos explican Mosher y Cimmino que organizacién es el fendmeno en el
cual la accién de dos o mds personas se ejecuta en colaboracién y se co-
ordina consciente y sistemdticamente hacia la realizacién de un fin o de
un conjunto de fines (26). Igualmente, para Barnard una organizacién
surge cuando: ‘a) hay personas capaces de unirse con otras; b) ellas
quieren colaborar en una actividad; y, ¢) para realizar una finalidad co-
mun (27).

a) Por definicién no puede darse organizacién alguna sin personas,
pues son sus servicios o actos los que dan vida a las organizaciones. Es
evidente, por tanto, que lo indispensable es la voluntad de las personas
para aportar esfuerzos al sistema de cooperacién, a cuyo cfecto conviene
tener presente la intensidad de adhesién de las personas al quehacer or-
ganico. La lealtad es una condicién esencial de la organizacién, v es va-
lor distinto de la eficacia o de la valfa de la aportacién personal. Ademis,
Ia voluntad actuante de un miembro de una organizacién no suele ser de
grado constante, pues sin duda fluctiia y se manifiesta con intermitencia.

N .
en oz faclores Tisicos de la siluacidn, en lo que es son evidencia gue las facnllades son supe-
riores cuando dos o mis hombres acllan conjunlonente, Vo Baaxann, o eid, pigs, 45 v sigs.).
(24) Bamxarp, ob. cit., pAgs. 85 v sigs
(25) El vinculy asocintive no es undnimoinenie aceplado como clemento de la organizacidn,
en uba estimacion omnicomprensiva de acciones coeperalivas. Asi Barnard oxpresa que oxisten
sislemas de cooperacidn que actian sin estar asocialivimmente constituidos, vy cila como cjem-
plo a los Jurados, ¥ otros que no lo cstavieron inicialmente ¥ despuds de llegae a eslarlo no se
aprecian camhbins pereeplibles on su cardeter. Lo coanl, coneiuve, es soficiente pora Jodear el
eloelo scoundario de egte elementlo. (Ob. rif., pag. 88 ’
Mas es claro que el vinculo asocialivo, en ol senilido amplio en que se usa la exprosidn, so
da incucslionablemente en lodos los mismbros de cuslquicr erganizacidon o grupo que coopera,
ya que no se lrala de una rclacion farmal de sociedad, sino de la volunlad de parlicipacién
¢ intemdependensia de unos aclos con relacion i obres, circunslancia que es por sl elenenlo ne-
cesario de loda accidn cooperadnra, Se da en [os Jurados ¥ hasla en kos conjuntos de personas
que espontineamente instituyen el orden de un paseo.
(26) Mosmer ¥y Cimwino, ob, cit., phgs. 136 ¥ sigs,
{27} Banxamn, ol eit, pdos. 103 v sigs,
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Por consiguiente, ¢l primero de los dichos elementos de la organiza-
cién se refiere al aspecto activo de la misma y consiste en las acciones de
dos o mds personas, expresidn que, mtcrpretada desde la perspectiva de
fluctuacién aludida, indica que en cierto modo es formal la referencia
a individuos miembros de una orgamzacmn ya que el elemento sustan-
cial de tal pertcnenma no en si el individuo como persona, sino la serie
de actos que produce respecto de la organizacién (28).

Este elemento pe1sonal es la base del concepto de grupo como valor
dominante ¢n los sistemas de cooperacién (29), mas el concepto de gru-
po. precisamente por la generalizacion y variabilidad que alcanza, no
puede emplearse por si solo y sin el aditamento de algiin criterio mas res-
tringido. Un grupo es evidentemente un nimero de personas con algunas
relaciones o actuaciones entre si que lo determinan; pero cuando se trata
de precisar esas relaciones o acciones reciprocas se manifiesta que, a este
respecto, la significacién de persona es sumamente variable, en espemal
porque varfa muchisimo la extensién y el cardcter de su participacién en
el grupo. .

Esto puede concretarse en relacién con los diversos tipos de or ganiza-
cién. En lus organizaciones industriales, por e]emplo se considera que el
grupo lo integran func:lonanos, empleados y soclos; pero si analizamos
los tlpGS de or gamzacmnes politicas ,gremlales o administrativas, la
cpmple]ldad de variaciones de significado del concepto de miembros del
grupo aumenta rapidamente; v tal dificultad sélo es superable mediante
la. observacién de que la cooperacién de un grupo, con virtalidad orga-
nizativa, exige que los actos de las personas se hallen conexionados en un
sistema de actuaciones interdependientes (30).

Desde otro punto de vista, es obvio que el cumplimiento material de
los fines organizativos se produce mediante los actos de las personas que

(28) Caracleristica del individuo os su conducta ¥ ésln es el rosuliade de faclores psicold-
gicos. Casi universalmente se reconoce a las personas @a facullad de eleccidn, la capacidad de
determinarse, o sea ian posesion de wuna libre voluntad, ya que cllo cs necesario para conservar
sentido de la inlegridad personal; ¥ el anigquilamiento del senlido de inlegridad personal des-
truye la frculad de adaptacidn social en el individuo. Los que careccn del respelo de si mismos
¥y creen que no iienc imporlancia lo gue hacen o lo que piensan, carcciendo, igualmentie, de
iniciatvia, son inadecuudos pere la coeperacidn,

La facullad de eleccidén es, sin embargo, limitada, segin se comprueba por el hecho de
que se paraliza cuando ¢s muy amplio ¢l ndmero de iguales oportunidades de obrar, Es pues
menester Ta limitacién de posibilidades para 1a eleccidn, pucs descubrir una razdén por la que
no deberia hacerse una cosa s mélodo comin de indagar lo qué debe hacerse.

El empefio por limitar las condiciones de cleccidn, de modo que sea realizable la facultad
de querer, se llama tomar o llegar a una resolucién, (V. Banxann, ob, cif., pigs. 32 y sigs.).

(29) V. Pamsows, The Struciure of Secial Action, Nueva York, 1937.

(30) DBamxarp, ob. cit., pags. B6 y sigs.
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ocupan los grados mds inferiores de la organizacién, y que ¢l personal no
ejecutlvo posee un ambito esencial én el desenvolvimiento interno del
proceso de realizacién de los fines, en la medida que influye en las-deci-
siones del personal operativo. A tal efecto, ha de tenerse presente que
s0lo en organismos de muy reducidos limites la influencia del personal
directivo puede ser inmediata o directa, mientras que en organismos de
mayor envergadura se observa la existencia de personal intermedio, co-
locado entre los altos dirigentes y el personal con meras funciones ejecu-
tivas. Esta categoria intermedia estd en si misma sujeta a la influencia de
los superiores, pero a su vez produce el hecho de elaborar y modificar esas
influencias antes de que sean trasmitidas al personal ejecutivo.

Constituyendo lo expuesto descripcién del proceso operativo, es evi-
dente que instituir una organizacién tiene sin duda alguna implicaciones
problematicas de psicologia social. Tratase de crear un grupo operante y
de colocar al frente del mismo un conjunto de dirigentes con la aptitud
de influir sobre aquél, en aras a un orden de accién lo més coordinado’y
eficiente posible. Es preferible aqui emplear la palabra influir a la de di-
rigir, porque la direccion, o sea el uso de la autoridad, es sélo uno de los
medios a travéds de los cuales se puede de hecho condicionar las decisio-
nes del personal eiecurivo por parte del directive. De consiguiente, la
creacidén de un' organismo ¢s mucho mads que la simple. atribucién v dis-
tribucién de funciones y de pOdElE:‘i

“n el estudio de la organizacién constituye objeto central el personal
¢jecutivo, porque la bondad de la estructura administrativa se medird en
relacién al rendimiento de aquél: pero se obtendrd més profundo andli-
sis de la estructura y del funcionamiento, si se pueden descomponer y es-
rudiar los modos a través de los cuales las decisiones y obras de tal per-
sonal son influidas por medio de la oz'gamzacmn (31).

b) El scgundo elemento es el vinculo asociativo, es decir, la circuns-
tancia de que la ejecucidén de actos entre si correlativos es producida se-
glin una relacién asociativa. Una organizacién, se opina frecuentemente,
es sobre todo una unidn, una asociacién de personas, y la actividad de un
grupo de personas se dice mgamzada s6lo en tanto en cuanto que sus de-
cislones v sus comportamlentos estdn influidos por el hecho de que se
asocian ¢ participan en la organizacién. ,

Los individuos aceptan ficilmente el vinculo asociativo (en el sentldo
_ lato de parncmacmn) cuando su actividad en el orgamsmo contribuye di-
decta o indirectamene a la realizacién de sus proplos fines individuales.
La repercusién es directa si los fines de la Orgamzamon tienen un valor
inmediato y personal para el individuo, e indirecta si la organizacién

{31)  Bwox, obh. cif., pags. 41 v 42.
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ofrece recompensas personales (dinero u otras) a cambio de las prestacio-
nes individuales que se realizan a la misma. De este segundo caso es ti-
pico ejemplo el empleo en la empresa privada. Unas veces estas recom-
pensas personales se hallan ligadas directamente a la importancia y. desa-
rrollo de la orgdmzacmn como en’ el supuesto de los accionistas de una
sociedad por acciones; mientras que en otras ocasiones no se encuentran
muy directamente relacionadas con la misma, cual es la sitbacién de la
mayor parte de los asalariados.

Las caracteristicas de estas tres bases de participacién en un organis-
mo son suficientemente claras, o sca: las recompensas de naturaleza per-
sonal que derivan directamente de la realizacién del ob]etlvo organizati-
vo: los alicientes de caracter personal ofrecidos por la orgamzacmn e in-
timamente ligados a la importancia y al desarrollo de la misma; vy las
recompensas de cardcter personal que derivan de los incentivos ofrecidos
por la organizacién con independencia del desarrollo e importancia de
ella. Las organizaciones se integran ordinariamente por grupos de indivi-
duos en cada uno de los cuales prevalece uno de estos tres tipos de moti-
vacion.

Cuando se dice fines personales no se quiere indicar que sean pura-
mente egofstas, ni exclusivamente econdmices. La paz mundial, por
ejfemplo, o la aynda a los paises subdesarrollados, pueden constitulr fines
personales para un determinado individuo; y el hecho de que los incen-
tivos de orden ccondmico predominen frecuentemente en las orgamza-
clones negomales no pucdc conducir a menospreciar la importancia de
otros tipos de alicientes o incentivos. ni tampoco otros tangibles valores
de orden subjenvo como el status, el presnglo el placer de formar parte
de una asoclacién, etc.

En las orgamzacmnes de empresas de prestacmn de servicios. predo-
mina el pumer tipo de motivacién, esto es, el interés directo en los obje-
tivos organizativos que concurre en los usuarios; los operarios serian los
representantes del tercer tlpo y los empresarlos del segundo Es pues la
actividad de la orgamzacmn la fuente de tales alicientes, y si la suma de
las prestaciones basta para proporcionar los necesarios estimulos de atrac-
cibn, las organizaciones sobreviven y crecen, mas en el caso contrario
desaparecen.

Aparte de lo dicho, o sea los alicientes que determinan la participa-
cién en la 01'ganizac'16n los miembros de la misma pueden ser clasifica-
dos a tenor de otros criterios. Por ejemplo, segin las clases de prestacién
realizadas al organismo, y asf los hay que realizan servicios especiales,
otros que conmbuyen con dinero o servicios que a su vez pueden ser em-
pleados como incentivos, esto es los clientes, y hay también los que con-
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tribuyen con trabajo. Otra clasificacién permite distinguir los participan-
ws que tienen el derecho de fijar las condiciones en razén de las cuales
seran admitidos nuevos miembros; siendo obvio que toda esta varia po-
sibilidad ocasiona una considerable variedad de formas organizativas (32).
¢) Elemento teleolégico es ¢l tercer componente de la organiza-
cion, yes obvio que se constituye como factor objetivo y comiin a los va-
lores 1nteg1antes de la misma, Yy no por el objetivo individual de sus
miembros. Es mds, €l fin orgamzatwo rara vez coincide con las asplra-
ciones personales de aquéllos (33), sino que por pnncxplo es la resultan-
cla de una equ1hbrdda fusién de los fines 1€SPE(J:1VOS de los participan-
; ¥ no tlene necesariamente una virtualidad estitica, sino que evolucio-
na con el correr del nempo, y a veces de modo radical. Es decir, que uha
vez instituidas las organizaciones, las finalidades de unificacién pueden-
variarse, puesto que, como aquellas tienden a perpetuarse, su empefio por
sobrevivir puede hacer cambiar las razones de su existencia.

También, la finalidad orgénica, incluso la propia u objetiva, es suscep-
tible de una doble estimacién en el mismo seno de la accién cooperadora,
o sea objetiva y subjetiva. Si aquélla implica un resultado de sencilla
apreciacién, la diferencia no es ordinariamente capaz de tener trascen-
dencia; pero cuanto mas compleja y abstracta sea la teleologla orginica
tanto mds Intensa y factible es la escisidn de mterpretacmnes sub]etlvas
Particular ejemplo de buena normativa organica al respecto, lo constitu-
ye la actitud dogmatica de la Iglesia Cartdlica, superadora de los subjeti-
vismos conceptuales, pues la finalidad, como elemento de un sistema de
cooperacién, requiere que no existan divergencias en su entendimiento
como tal. Es pues dicha finalidad la fibra mds sensible de todo el aparato
organico, v ello exphca que el fomentar y robustecer la creencia en la fi-
nalidad comin constituya accién esencial de los elementos dirigentes.

Las decisiones y la actividad organizativas concurren hacia el fin, y
si éste es fdcilmente perceptible no resulta diffcil establecer cudles actos
constituyen la especifica actividad iddnea a su consecucidn; pero cuando
es menos tangible resulta més dificultoso determinar qué actividades pue-
den contribuir al logro de aquél. Y de esto deriva un elemento de contro-
versia entre quienes desean laborar por dicho fin, al menos en lo que con-
cierne al modo de alcanzarlo. Incluso cuando el fin es tangible, pueden
ejercerse algunas actividades cuya relacién con el mismo sea indirecta,
a {(32) Tdem., idem., pdgs. 179-181

(33) Esto es parlicularmenle exaclo en los sislermas de organizacidon de tipe democrdiico,
pues en las organizaciones autoritarias la persona o personas en cuyas manos se halla el poder,

pueden influir sobre el fin organizalivo hasta el punlo Jde permitir su coincidencia con las pro-
pias delerminaciones personales.
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y entonces ¢l problema de su valoracién se presenta también dificil (34).

En las organizaciones voluntarias, el fin. organizativo es ordinaria-
mente por si solo medio de garantizar los servicios de los miembros de la
organizacidn, y los problemas caracterfsticos de estos tipos de organismos
derivan esencialmente del hecho de que los part1c1pantes pueden tener
concepcmnes diferentes de los fines orgamzatlvos Desde este punto de
vista, e} voluntario asume muchas de las caracteristicas del cliente de la
empresa industrial, si bien el primero contribuye con servicios, en vez de
con dinero. ,

Como hemos sefialado, el objetivo organizativo no es estitico, pues
para que pueda sobrevivir la organizacién es preciso que atralga a sus
miembros de manera que realicen las prestaciones necesarias para soste-
merla, y de aqui que los objetivos organizativos deban ser constantemen-
te adaptados para plegarse a las aspiraciones del elemento personal, y
para asegurar nuevos grupos que sustituyan a los que eventualmente se
pierden. La orgamzacxon puede también emprender espec1ales activida-
des para inducir a aceptar sus objetivos: verblgracla la propaganda.

Ahora bien, el interés a que la organizacién sea conservada, ofrece la
base de una vmculacmn organizativa bien disunta de la que antes hemos
mencionado, porque el individuo que es fiel a los objetivos del organis-
mo se opondra a su meodificacién, y rehusard pertenecer a €l si tales ob-
jetivos son cambiados radlcalmente Por el contrarno, el individuo que
presta fidelidad a la orgamzamm'z en si, sostendrd la oportunidad de mu-
taciones en los ob]etlvos siempre que ello sea conveniente, no solo al sos-
tenimiento sino también al desarrollo de la organiazcidn (35). La vincu-
lacién a la erganizacién en si es ¢l upo de lealtad que miés caracteriza
a los organismos de negocios, pero ambos tipos de sujecién se presentan
de manera relevante, tanto en la administracién piblica como en la pri-
vada y tanto en organismos comerciales como en los no comerciales.

Cabe concluir que la modificacién del objetivo organizativo habitual-
mente representa un compromiso entre los intereses de los varios grupos

(34) Tla sido disculido si el fin de nn organismo lo constiluyen los servicios o los benefi-
cins; pern a decic verdad ello no es problems, ya que unos individuos contribuyen en funcidn
de los servicios que se les ofrece (clicntes), ¥ olros (por ejemplo les cmpresarios) lo hacen én
funcidon- de los beneficios. Lo cierlo es que examinando el sistema del comporiamiento organi-
zativo se encuentra que unos y olres influyen en las decisiones.

Barnard defiende la consideracién de la clientelr come parie de la erganizacidn, y lo infe-
resanle no es ecsclarecer ¢émo nace csa vinculacién de perlenencia, sino el andlisis Jde céino se
comprende en una arganizacion el comportamienio de la clientela. (Barnard, ob. cif., pdg. 181
nota) :

(35) TEn esencia consideraciones de esle lipo fneron la base r]e] conllicio ldeoluglco cntre

el stalinismo y el brostkizmo.



La erganizacion y sus principios institucionales D-23

de part1c1pantes al objeto de asegurar la colaboracién de todos. Por esto.
el -fin organizativo no coincide exactamente ni 51qu1era con los ob]etlvos
personales de los part1c1pantes cuyo interés en la organizacién estd repre-
sentado. por la consecucién de aquél; y el problema crucial, en tal supues-
to, es que el fin general sea suficientemente seme]ante al personal para
que el individuo opte por la participacién en el grupo, y no por intentar
sus aspiraciones por si solo o con la ayuda de otro grupo (36).

d) El maés significativo elemento de la Organizacién es la concurren-
cia de una coordinacién consciente y sistemdtica de las acciones. por lo
que se excluye que éstas puedan ser e] resultado de una mera casualidad,
0 accidentalidad. Consideramos la coordinacién en dltimo lugar, porque
su existencia presupone la de los tres elementos anteriormente expuestos.
en el sentido que se indica,

La coordinacién es clemento bascular de la organizacién, porque en
todo grupo que coopera hacia un fin comiin existen variedad de facetas
0 intereses complemenarios, y han de concatenarse las acciones que los
desarrollan al objeto de obtener unidad entre las mismas, para la eficaz
promocién del fin o fines comunes (37).

L.a coordinacidn es pues articulacién racional y arménica de esfuerzos,
y se presenta como prmclplo ommcomprenswo de toda actividad orgam—

zativa, Expresa, idealmente, el momento sucesivo e inmediato a la pri-
mera existencia de la cooperacién, que es la unificacién hacia un fin co-
mun de una variedad de acciones, mientras que la coordinacién es la
aplicacién a aquélla del principio de la divisién del trabajo (38). La coor-
dinacién tiende a hacer operante la armonizacién de los medios en las
multiples formas de la accién, de manera que los efectos de ésta no sélo
no se excluyan entre si, sino que concurran hacia el logro de los fines es-
tablecidos.

(36) Olre tipe de incenlivo, de los que delerminan la parlicipacidn individual en la erga-
nizacion, deriva del grado de desarrollo de la misma. Estos incentivos pueden sor lamados va-
lores de conservacion, y es ¢l empresario la persona que tnds se destaca en su eslimacién, Es
verdad que el empresario, en cuanto hombre econdinico, encucnira .su miximo inlerés en el
heneficio y mo en la dimension y desarrello de la organizacidn, pero en la prictica esla ohser-
vacidn no se corresponde exaclamente. En primer lugar porgue los beneficios esldn, o se piens
sa que estin, intimamente ligados con las dimensiones vy esarrollo de la organizacién, y en
segundo lugar porque la mayor parie de los empresarios se hallan inleresados en valores no
materiales, taules como el prestigio, el poder, elc., que se equiparan a los mismos valores ma-
teriales que hemos llamado beneficios. (V. Srwox, ob. cif., pigs. 183 y sigs.).

(37) V. Gioveneo, Il coordinamentn nclle prowvincie, cn Centre Studi Amminisiralivi della
Provincia di Comwo, L'organizzazione amministrativa, Milin, 1959, pdgs. 67 y sigs.

(38) V. Gurix, Nolies on the Teory of Organiralion, en Papers ou.the Science of Admi-
nisteation, 1937; Meven, Remargues sur Ja terminologic adminisirative, cin Revue Inlernatio-
nale des Sciences Administratives, 1954, pigs. 142 y sigs.
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De consigiuente, y a pesar de que la coordinacién representa el ele-
mento basico de la dindmica organizativa, no es elemento estructural
constitutivo de la orgamizacién, que, ficticamente considerada, existe
por la simple concurrencia de los tres elementos anteriormente sefialados,
que determinan la accién cooperativa. La cooperacién es la conjuncién de
operaciones que, en grado de imperfeccién, incluso puede darse sin co-
ordinacién; mientras que ésta es la ractonalizacidn de aquélla. La coordi-
nacién, aunque posce valor primario para la organizacién como expre-
sién de un sistema (39), no es elemento mstltuyente de la orgamzacmn
como hecho, pues no afecta a la existencia del organismo sino a su me-
jor funcionamiento.

Segiin hemos visto, la base determinante de toda organizacién es la
comunidad de fin, por la integracién en él de la pluralidad de intereses
individuales; y al indagar el fundamento psicolégico de aquella comu-
nidad y de esta integraci(')n, nos encontramos que no es otro que el del
mutuo servicio que se representa por una. reciprocidad de prestaciones.

Este hecho es universal y trasciende, por tanto, de la esfera de la or-
ganizacién, ya que tal como se expresé en la vieja mdxima romana del
do ut des constituye la base determinante de las relaciones . entre los
hombres. Mas tiene un significado especifico en el dmbito de nuestro
tema, puesto que expresa el fundamento personal de la coordinacién. Lo
cual evidencia que la coordinacién es, en primera y elemental instancia,
un proceso mental para el establecimiento de una cierta armonfa en las
relaciones internas de un grupo (40).

De aquif que se pueda sostener que incluso la idoneidad de un indivi-
duo para alcanzar sus propios fines, en cualquier situacién social estd en
directa’ dependencia no sélo de su actividad, sino también de su capaci

(3% A su vez el ser sislemdlica la coordinacion implica lambién previsibilidud y eslabili-
dad temporales, pues las organizaciones pualen lener, deliberadamenie, vida larga o breve, mns
su esencia ontoldgica les impone una inexcusable proyeecién al future,

(40} Es indudable que la comupnidad de interés, no silo en sentido objetivo, sino 1ambién
et ol orden de las conciencias individuales, dnicamente pueden provenir de una comunidad de
iideas, esto cs, que todos ¥ cada wno de los miembros del grupo han de comprender eud] cs el
fin perseguide, y también que la organizacion se manificsle en sn aclividad consciente de que
Ta consecucidn del fin es esencial para el Lieneslar de todos.

La coordinacién implica, pues, un designio mullipersonal y objetivado en el seno de Ia
organizacidn. pero no se sigue de ello que todos y cada uno de los miembros lengan de hecho
un pleno conocimiento del modo de consecucién del objetive, sino que basta con que exista un
wverdadera interés muluo ¥y una mulua comprensidon y parlicipacién. Aquel conocimienlo debe
eslar sicmpre presenle en los miemnbros responsables de fa direccion, los cuales sin embargo,
han de {ener en cuenla que cuanlo s se extienda dicho conocimienio por lodos los grados de
Ia organizacién, lanlo mas intenso serd el esfuerze coordinudo y la polencia de la organizacién
para el logro de su propdsilo. (V. Mooxey, ob. cif,, pdgs. 57 y 59).
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dad para la buena cohgamon de sus actos con lo que hacen otrus indivi-
duos interesados en los misnios ob]mvos :

En las situaciones mds elementales, el individuo que partictpa en una
actividad puede obtener la coordinacidn de sus actos con Jos de los demas
a-través de la simple observacién de aquello que los otros hacen. y aun-
que ocasionalmente ocurra que por alguno se ‘oriente la accién comiin, en-
la mayor parte de las veces, en situaciones organizativas muy elementa-
les. la adaptacic’m es espontdnea. En todas estas situaciones en que es po-
sible 1a autocoordinacidn, sélo se requiere que cada individuo esté en
condiciones de observar el comportamiento de los otros miembros. y de
adaptarse a él. Mas cuando esta observacién directa se hace dificil, ‘cual
es el caso general en las organizaciones comple]as, es la propla organiza-
cién la que debe proveer a un sistema de coordinacién, en cuye cometi-
do es preeminente la funcién de la autoridad (41).

La coordinacién tiende a que por todos los miembros del grupo sean
adoptadas las decisiones que de modo reciproco son precisas para la con-
secucién del fin preestablecido. Es decir, un individuo obra como parte
de un grupo coordinado cuando aplica a sus preferencias la misma escala
general de valores que aplican los otros participantes del grupo, y cuan-
do sus expectativas en orden a los comportannentoq de los otros miem-
bros del grupo influyen en las propias decisiones.

En todos los casos de organizaciones complejas, siempre se adoptan
procedimientos concretos y especificos para asegurar la coordinacién; y
la idoneidad de los mismos se halla en dependencia de la adecuacién de

(41) Fl modo en que se realiza 1zl conedinacién es el signimde: el wrupo lene un plan
de accidn que comunica n sus miembros, ¥ la fase fHioal es Ia aceplacidn de aquél per los se-
gundos; siendo en esta aceptacidn dowle tiene ln aw'oridad so principal cometido.

Fz decie, la coordina-idn se obliene coswto of comporbmniento  individual csid inspirado
pors D expostalivie del comportaniento de olros individuos, v oen los casos s simp]ﬂs il h:c-
mwas vislo que esta expectaliva puede ser auocoordinada, Maz guando la coordinacion aleanza
mavor complejidad, os necesario que el fedividuo adecde sis propias v especificas decisiones
a un plan ¥y oaoun peograma eolectivos; v el andlisis de coalgquier clase de aclividard organizada
dentuestra gue ello sélo es posible ciamde oy une de los individuos companenles del organis-
mo ha adoplado un criterio de decisidn fque 1o permile hacer deponder so propian conducta de
Ia de los Jdemds. Y sioen los supuesios mis stmples adepla la Jdecisidn caso por caso, on las for:
mis mds complejas os necesarin la exisleticin de un eriferie general de conducla, gue eslablezea
quo sus decisiones estin predeterminadas poc olras decisiones.

Esle resullada que cs, en suma, el efeclo del gjercicio de la anloridad, pone de manifiésto
que, operativamente, Ins procesos menlales que scompafian a ly coordinacién rara vez son en-
leramenle: conscientes y deliberados, porgque gran parle de la conducla derivada de aquélls eh
habitual o refleja @ un acto de obodicacia no o5 normalmenle un procese (losdfice sobre la
misma, ni sigquiora la reflexion vespecto al conlenido de 1o que se cjecuta; sino simplemvenis
Ia adopcidn do una norma de comducla que somete la eleccidne de los aglos propios a la (-h'\c(‘]ﬁﬁ
que seoconliene en o orden, (V. Smox, oh. cit, pigs: 107 v sigs).
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conducta que realicen los miembros del grupo respecto del plan v progra-
ma colectivos, En todo caso, la coordinacién requiere informar o comu-
nicar a los miembros las circunstancias preeminentes de la situacién orga-
nizativa.

Cuando la coordinacién va mds alld de la simple comunicacién, esto
es, cuando deliberadamente’ estd preordenada a influenciar de un modo
determinado el comportamiento general, ello implica el ejercicio de la
autoridad. O lo que es lo mismo, que el subordinado prescinda de sus
proplas facuitades criticas y acepte que la decision superlor sea el guia de
su eleccién decisora. La autoridad es asi pues uno de los modos de in-
fluencia organizativa, —en puridad el mds caracteristico de los mismos—
y su nota distintiva es que per se no trata de persuadir, sino sélo de obte-
ner obediencia (42).

C) Clases

a}) La organizacién puede ser simple o compleja. Hay organizacién
simple cuando las relaciones entre los sujetos que la componen v el ele-
mento directivo de la misma son de cardcter inmediato. Tipico e]emplo
de dicha organizacién es lo que en sociologfa se denomina grupo prima-
rio, o sea aquel en el que todos los miembros se conocen entre si y reco-
nocen un jefe comin. Es organizacién compleja cuando dos o mds orga-
nizaciones simples se encuentran asocladas para la consecucién de obje-
tivos comunes y mds generales.

En la organizacién simple la escala jerdrquica raramente excede de dos
grados y la especializacién de funciones asume prevalentemente el ca-
racter de especnhzacmn individual, no el de distribucién constitucional.
Por el contrario, en la organizacién compleja la escala jerdrquica alcanza
el término medio de seis o siete grados, y los problemas de especializa-
cién son de indole institucional. La consecuencia de todo ello es que los
criterios a adoptar y los problemas a resolver presentan caracteres diver-
sos (43).

b) Otra distincién general que debe tenerse en cuenta es la existente
entre organizaciones formales v organizaciones de hecho.

(42) La coordinacion formal es la especificacion de la misma organizacidn, es devir, la des-
cripeidn por via gencral de los comporfamienios y relaciones de los miembros de aguélla, se-
gan han sido previstos cn el plan general de la misma. Establece la linea de autoridad ¥y resume
la esfera de actividad y de autoridad de que dispone cada miembro de la organizacidn; mien-
tras que la coordinacion de hecho o suslancial expresa el contenido de la aclividad organizaliva
en los mismos aspectos susodichos. Es-pnes la primera una represcntacion ideal y Iy segunda
una versién real. (V. Smox, ob. cil., pags. 218 y.332 v sigs.).

(43) Mosuer ¥y Comnne, ob. ci}., pig. 134,
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Hay organizacién formal cuando existe y es respetado un esquema
de relaciones, entre actuvidades y personas, que estd oficialmente aproba-
do y por ello avalado por la autoridad, asi como aceptado como tal por
los mlembros de la or gdmzauon En las instituciones pubhcas el elemen-
to formal de la organizacion se halla en las leyes y en los reglamentos, y
también en todas las normas internas destinadas a regular las relaciones
y la actividad en el seno de la organizacién (44).

Distinta de la organizacién en sentido formal es la organizacién de-
nominada de facto, que representa el sistema de relaciones reales existen-
tes en un determinado organismo. Esta dlttma no siempre coincide con
el aspecto formal de la organizacién, y cuando la divergencia se hace de-
masiado evidente y pronunciada es cuando se presentan los problemas de
desarticulacién funcional, que obstaculizan el curso normal de la actividad
desarrollada. Por esta razén, cualquier estudio organizativo destinado
a determinar el grado de eficacia de la actividad de un organismo, ha de
partir de la confrontacmn entre la estructura de hecho y la estructura
formal.

Organizacién formal y organizacién de hecho no son pues equivalen-
tes, salvo en orgamsmos pequefios en los que la autoridad deriva del reco-
nocimiento unianime de una superior capacidad, y no de una designacién
legal. En los demds casos, se produce generalmente la misma dlsyuncmn
que ¢s frecuente entre la deSLgndaon de la autoridad y su ejercicio efecti-
vo (45). Asi ocurre que muchas veces, aunque la funcién de mando estd-
deferida al puesto donde se debe encontrar, por un proceso natural de
compensacién es desarrollada en la prictica en otro grado de la organi—
zacién; siendo indudable que estos factores, estos hechos personales, in-
troducen en la estructura orgamzatwa una flexibilidad que a veces origi-
na notables beneficios, en primer lugar por la posiblidad de valorar la
competencia y la energia alll donde realmente se encuentran.

Del analisis de estos contrastes, se extrae la deducién de que en todo
caso la organizacidén representa una estructura de relaciones entre los va-
rios elementos personales y materiales que forman un sistema (46). Lo
cual evidencia el cardcter de esquema légico de aquélla y la concurren-
cla %unu]tanea de problemas de tipo personal.

(44}  Sc ha de deslacar incidenlalmonte, que andlogos instrumenlos de contenido normativo
pueden conferir formalidad v oficialidad en el seno de organizacionns privadas, verbigricia: re-
glamentaciones de Irabajo, reglamentos de régimen inlerior de cmpresas, elc.

(48) V. Maxsmr, v Monsters, Informal Organization, en Elemenls of Public Administra-
tion, Nucva York, 1056, pig. 204, .

(46) V. Commamxi, Organizaziene e direzione nelle pobblica Amministrezione, Bologria,

1937, pdg. 20
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-En definitiva, pues, cabe decir que son dos los aspectos pnnc1pdles de
]a nrganlzacmn uno estructural légico v formal, y otro, no menos impor-
tante, que estd referido a la persona y a los motivos personales y sociales
de sus actos. Estos dos aspectos son inseparables y no contradictorios ne-
cesarlamente entre si —Yya que la organizacién es por principio flexible
y no rigida— aunque sin duda el aspecto personal adquiere particulat
trascendencia en relacién con las- organizaciones de hecho.

Las organizaciones de hecho se presentan, por tanto, como formas
asoclativas espontineas, privadas de cardcter oficial y carentes de estruc-
tura definida. Dotadas de gran flexibilidad y capaces de alcanzar los fines
comunes a todos los participantes, grac1as particularmente al intenso gra-
do de cohesién existente entre los mismos. Los sociélogos dicen que for-
mas asociativas de esta clase graban su impronta en las costumbres socia-
les, en la variedad de normas de conducta.personal, en la propla vida y
en los hébitos del comiin obrar. Ademds tienden a crear las premisas so-
bre las. cuales podrdn desarrollarse més tarde las organizaciones formales.

De otro lado, no es menos evidente el que la organizacién formal u ofi-
cial se cualifica por haber asumido caracteres estables, que, a su vez,
son fuente de generacién de organizaciones de facto o personales. Ambas
especies coexisten unas veces v en otros casos la organizacién oficial pue-
de sobreafiadirse como superpucsta a la de facto.

Tales superposiciones se ostensibilizan mediante ¢l organigrama. Esto

es, el documento en que se plasma el modo en que internamente se halla
dividido el trabajo, los varios grados de ] ]elarqula las lineas de autoridad
V. responsablhdad y las relaciones entre las varias partes de la organiza-
cién. Puede proveer, ademds, a indicar el total de los puestos vacantes
o disponibles, v los diversos grados y CdllﬁCdCloneS a ellos correspon-
dientes. :
La finalidad del mgamgrama es la de proporcionar un cuadro sinté-
tico de la estructura organizativa, constituyendo también un medio de
andlisis v de control sobre aquélla que, en caso necesario, sirva de punto
de parrlda para la elaboracién de las nuevas relaciones estructurales.

El orgamgrama provee pues-a dar la representacién mds prcc1sa posi-
ble de la orgamzacton formal; v queda excluida de él la orgamzacmn de
facto, en cuanto ésta se halla mﬂuenmada por un gran nimero de varian-
tes que Do sc prestan a representacién geométrica, ya que en ella opera
fundamentalmente una poderosa infraestructura emocional, sobre la cual
se apoya la organizacién. de facto (46). Por esto para muchos el organi-
grama es un cuadro idealizado, no una fotografia exacta cle las relacmnes
e}.lstentes en la organizacién (47).

(47) Como suclen ser muy fuertes los impulsos individualislas, es raro gque una perdona
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La organizacion de hecho es una fuente de vitalidad administrativa y
.un instrumento espontineo de programacién y coordinamiento, v hasta
un sistema natural de seleccién; pero su excesivo - predlcamento puede
convertirla en fuerza disgregadora que aumente las divisiones internas
e introduzca elementos de arbitrariedad que, sustituyendo las valoracio-
nes objetivas por criterios subjetivos, entorpezcan el desarrollo de la ac
tividad y provoquen la crisis de la organizacién.

Esto explica ¢l porqué una prudente direccién debe preocuparse por
reforzar el espiritu de cuerpo en el interior de la orgamzaaon por desa-
rrollar el sentido de fidelidad a la misma y por aclarar incesantemente
cudles son sus fines permanentes. En una palabra por robustecer los
vinculos que ligan al individuo con la organizacién.

Organizacién formal y de hecho son dos modos distintos de colabora-
cién con valor de interdependencia reciproca. En el ambito de la primera
subyace la segunda, pero mientras que en aquélla predomina el orden y
la uniformidad, en la de facto lo hace la vitalidad (48).

Otro tpo de manifestacion organizativa, que deriva de la organiza-
cién de facto pero que se diferencia de ésta en funcién al contenido, es
impropiamente denominado organizacién sociel. Por tal se entiende la
suma de relaciones y contactos intersubjetivos existentes en una organi-
zacién de hecho durante un cierto perfodo de tiempo. En tal caso. los su-
jetos son considerados, y mds aiin su actividad, en funcién de su compor-
tamiento asociativo, pero sin referencia a la finalidad que los determina.
Faltando pues el elemento teleoldgico, el cardcter de organizacién es muy
embrionario, y por eso queda dicho que el apelativo de organizacidn so-
cial es impropio. Sin embargo, tales situaciones no pueden ser ignoradas,
pues dificilmente puede pasarse por alto la importancia de las relaciones
humanas espontineamente creadas en las zonas de coincidencia de diver-
sas estructuras organizativas, y ello precisamente porque dichas relacio-
nes preceden a veces a la institucidn de la organlzacmn formal, y son
premisas mds o menos necesarias para reformas internas de los organis-
mos o modificacién y retoque de ellos.

se encuentre plenamenle idendificada con el puesio que le corresponde en el organigrama, v
ello explica el que muchas veces Ias ordenes al pasar del grado superior al inferior se hallen
sometidas a mulaciones importantes, por cansa de los molivos personales. Fn conclusidn, que la
organizacitn formal estd también expuesta a variaciones de expansién- o contraccidn, con per-
juicio incluso del sometimienio a las lincas de estructura trazadas cn el organigrama. Por ton-
siguiente, si 1a organizacidn de facto ofrece la posibilidad de valorar al méximo las eualidades
personales de cuantos colaboran en la actividad del organisme, son perniciosas las consccuencias
que pueden derivarse’ de su prevalencia. sobre 'ln organizacidn formal (V. Maxseme y MoRstemny,
obh. cil., pig. 205), .
(48) Banxarn, obh. cit., pig. 286,
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De otra parte, también la estructura de las organizaciones formales in-
fluye de manera indudable en la formacién de las relaciones sociales, y.
esto aunque pucde llegar a ser pehgroso para la existencia de la propm
organizacién, en tanto estimule sentimientos de secesién, constituye la
garantia de la continmidad del fenémeno organizativo y el instrumento
mis valioso al objeto de que los componentes de aquél constaten la nece-
sidad de permanecer umdos para la consecucidn de los fines comuncs (49).

Finalmente, en la organizacién se pueden distinguir dos aspectos: di-
ndtnico v estdtico o estructural. Y asf como en la dindmica orgénica son
preeminentes los ambitos de los factores teleoldgicos y coordinativo, en el
aspecto estructural se destaca la funcionalidad: cada parte de la organi-
zacién ha de tener un cometido especifico y adecuado. Funcionalidad en
la que el entrecruzamiento de influencias reciprocas de la organizacién
formal y la organizacién de hecho, es de manifiesta importancia para lo-
grar el acierto en el proceso de atribucién-de las competencias.

De esta suerte, de un modo incipiente pero natural, se desgranan; en
el ésbozo ideolégico de la organizacién, los primeros presupuestos de la
misma, a saber: la unidad en el empefio (50) y la coordinacién de esfuer-
zos (51).

3.—La Administracion puablica y la teoria organizativa

La organizacién administrativa en sentido subjetivo es reflejo fiel de
. la sustancial fisonomia del Estado (52), ya que, no obstante la diversifica-

(49) Mosren ¥ Civwiwa, ob. cil., pig. 139,

(60) La Administracién —dird Posada Herrera— es de todos los liempos ¥ lodas las socie-
dadles; pere en tadas las Administrasiones, segin su diversa clase, hay siempre un principio
que domina ¥ forma, por desirle asi, su hase. Ese principio es el de la Unidad. (Posapa Hennx-
wa, Lecciones de Administracion, vol. T, Madrid, 1843, pags. 16 v 20).

Véase Joroaxa we Pozas, Bl principin de Unidad y sus consceuencias politivas y administre-
tinas, en Revisla (e Estudios Polilicos, 1941, pdg. 631.

La organizacidn administrativa, escribiria Colmeiro, dehe fundarse en el principio de que
la Adminisiracién es una e indivisible, (CoLmmro, Derceho Adminisiretivo, 42 edicidn, pag, 62}

Véase Gascdx Hrnxixouz, Inidad, Competencie y Jerarquia comrn principios de orgeniza-
cidn administraiiva, en Lihro Homenaje a Gasedn ¥ Marin, Madrid, 1952, pig. b7.

{81} Ta eoortinacidn —escribe Garcia TrEviaso-—— conslibuye, en el aspecto formal, el
punilo basico de la tarea organizaliva. (Principios Juridicos de la Organitacion Administraiive,
Madrid, 1857, pig. 14).

Véase Orriz Diaz, El principio de coordinacidn er la organizacién aedminisirativa, Sevilla,
1936, .

(62) V. DBouzr, I problemi cosfituzionali dell'organizzezione smminisfralive, en uoL'orga-
nizeazione amministralivan, publicado por el Ceniro de Estudios Administralivos de 1a Provin-
cin de Como, Mildn, 1959, pig, 24.
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cién dialéctica a través deé la que la accién de aquél se manifiesta, la
esencialidad estatal —como estructura de representacién de las fuerzas
sociales predominantes— es 31empre la unidad. Las funciones y los pode-
res, diferenciados por una exigencia que se podria considerar ﬁsmléglca
son en definitiva expresién de un organismo operante a un unico fin: la
posibilidad y el perfeccionamiento de la convivencia.

Estas realidades han hecho histérica y cldsica la elevacién del criterio
de unidad a principio bdsico de la organizacién administrativa, y poren
de manifiesto la insoslayable raigambre politica del mismo.

Mas como deciamos, no es vinica ——aunque haya sido predommante
hasta nempo: recientes— la estimacién estatica de la 01gamzac10n ya
que la creacién de una estructura no puede ser un fin en si misma, sino
que tlene esencialmente un sentido de instrumentalidad. Por ello, en el
orden de los principios, es indefectible que toda actividad creadora pro-
yecta inexcusable y necesarlamente a la realidad operativa, y que la exis-
tencia de un organismo estatal, y de su correspond1ente orgamzacwn ad-
ministrativa, es tan solo el pr esupuesto necesario para la existencia de los
procedlmlentos y formas de accién de aquéllos.

El estudio de los mismos obviamente determina la observacién —apli-
cable a todo proceso investigador— de que lo que es uno en esencia oca-
slona mulnp}e y varia accidentalidad al conjugarse con las diferenciables
contingencias de tiempo, de lugar y de consecuencias. De tal suerte, la
unidad ontoldégica del Estado y de la Administracién concrétase en una
variedad funcional, cuya eficacia v actuacién mas se vincula —en esta
contemplacién operativa— a la razén de sentido de aquella unidad que al
propio hecho de su unificacién (53). Razén de sentido, anteriormente
anotada v que es Ja posibilidad y perfeccmnamlento de la convivencia,
que determma asimismo, la natural secuencia de la armonia efectiva de
dicha variedad. Y esto es lo que dd lugar al principio de funcionalidad.

Los dos principios de unidad y funcionalidad son sin duda las autén-
ticas fuerzas motrices de toda organizacién y, por tanto, de la organiza-
¢idn administrativa. Mas ha sucedido que el primero se vino proclaman-
do desde antiguo més formulativa que efectivamente, y que el segundo

(53) La losis contraria llevaria a conclusiones inadmisibles. Tn ofeclo, dar al valor de uni-
dad una razén ontoligica de senlide derivada de su propia virtualidad, produce el gravisimo
error de que centonces dicha unidad en si misma y en relacién con la problematlicidad existen-
cial yo no sea uma consecuencia, sino un principio. Igualmenle es errdneo el estimar gque la
variedad funcional tiene propia razén de sentido, Aquéla produce la deificacién de la natura-
leza y ésta la pragmaticidad o ulilitarismo. En el orden de las proyecciones politico-adminis-
tralivas de estos punles, en relacion con las doctrinas del realismo socioldégico de Duguil, véase
Gancia Ovirpo-Martizez Usxwos, Derecho Administrative, 7.8 edicidn, 1959, vol. 1, pags. 51 y sigs.
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con frecuencia resulté olvidado, no ya en las realizaciones sino también
en las proclamaciones.

Por ello se puede decir que actualmente se viven los primeros estadios
cientificos del tema de la organizacién que, en definitiva, debe desarro-
llarse con bases objetivas en los fines a alcanzar, las necesidades a satis-
facer y los servicios a prestar; pues construir la teorfa de la organizacién
en funcién de la personalidad en ella predominante —cual pudo ser la
inspiracién de los siglos precedentes, cargados de raigambres medieva-
les— significa en iltima instancia restringir la-base operativa y hacer mis
dificil la coordinaci6én, con incremento indudable de las postbilidades de
contradiccién -y contraste.

También ha sucedido que la organizacién administrativa en si misma,
y contemplada como Instrumento o medio de cumpllr los fines de la ac-
tividad administrativa, ha venido siendo infravalorada en las.estimacio-
nes problematicas de la Ciencia de la Administracién, desarrollada por
el 1rnplulso inicial de un Estado liberal de sentido escueto y estricto de li-
viana intervencién social.

De tal suerte, el problema organizativo intrascendente para esas orien-
taciones durante prolongado tiempo, sélo ha recibido una atencién expo-
sitiva que ha hecho prolongar la pervivencia de un arcaico instrumento,
absolutamente inadecuado al acervo de su actual funcién, y a su vez ca-
talizador. de una plena disociacién de perspectivas entre el dmbito politi-
coyel Jurldico-admmlsn‘atwo (54).

El tema de la organlzacmn fué durante mucho tlempo olvidado por
la ciencia juridica, puesto que no se tenfa conciencia de su relevancia, y
por ello el jurista sélo se preocupaba de las relaciones intersubjetivas, lo
que conducia al descuido de la organizacién (55).

Hoy, por el contrario, se observa una fortisima tendencia en pro de
dicha investigacién, debido a una doble serie de circunstancias, que son
de indole econémica y politica.

En el aspecto econémico, el gigantesco desarrollo de la industria prl—
vada ha determinado e impuesto progresos muy considerables en el and-
lisis de los problemas de la organlzamon de los métodos de trabajo y del
estudio de los rendimientos, asf como en general de la productlwdad.
Progresos que al tener aplicacién generalizadora no se han limitado al
dmbito de las empresas privadas, sino que han alcanzado a la Adminis-
tracién piblica, beneficiaria asi de Jos resultados obtenidos con tal es-
tudio.

(54) V. Gancia Ovigpo-Manrings Uskwnos, ob. cit,, vol, II, pig. 4.
(63) V. Gancia Taeviaxoe, ob. cit,, pig, 34.
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Fn el orden politim el abandono de la concepcién liberal del Estado
v el proceso de la creciente intervencién administrativa en todos los sec-
tores de la actividad social, ha or1gmad0 Ia creaciéon de numerosos serw-_
cios de comple]as exigencias, que obligan a la Administracién pabhica
4 considerar serlamente la necesuiad de una racionalizacidén de estructu-
ras v procedlmlentos.

]unto a estas dos series de circunstancias, el intercambio cultural con
los pdlses anglosajones ha enfrentado a los estudiosos con una elabora-
cién de rico contenido, en la que los temas de la Administracién se eva-
den de la tradicional primacia del dmbito juridico, para enfrentarse de-
cididamepnte con los problemas de eficiencia, tiempo e individuos. en vi-
sible paralelismo‘ con los estudios del sector privado.

Pero mientras la ciencia politica, acuciada por la presién ideoldgica
directa de los hechos sociales y por la gran fuerza expansiva-y de recep-
cién de éstos, habia iniciado la revisién de sus propios conceptos a ren-
glén seguido de la propia proclamacién de principios del Estado liberal,
produciendo una vertiginosa y exhaustiva sucesién de formulaciones en
las que el individualismo ha sido definitivamente desplazado de la teoria
de la sociedad, la ciencia juridica —tanto prlvadd como piblica— ha
marchado a ritmo lent{simo en la superacién de aquel individualismo,
como punto de Iiartida del derecho y de la organizacién del Estado con-
temporaneo.

Hasta dias muy recientes, y ain hoy mismo, el liberalismo individua-
lista ha pervivido en instituciones y estructuras que eran reguladas pot
normas que se.inspiraron en ¢l predominio de su ideologia, 1mperante en
el siglo pasado; y ello ha constituido un peso muerto para la accién socia-
liazdora que postulan las mejores corrientes de solidaridad entre los
hombres. Hasta la base de la doctrina juridica comiin, que quiere progre-
sar por el nuevo camino, se resiente a veces por la insuficicncia de una ci-
mentacidn que se elabord.desde la temdtica del hombre aislado en sus
egolsmos, y que se constituyd sobre una versién disgregante y atomizado-
ra de la sociedad. De espaldas pues a la real significacién de ésta De cllo
ha derivado la carencia en la Administracién de una acervo dogmarico
adecuado en la materia de la organizacién administrativa, materia .quc ha
estado de ordinario trazada como fiel reflejo de sus-inservibles y anti-
guas originaciones individualistas; contemplada en estricta utilitariedad
concreta con la predeterminacion susodicha y carente de reales- criterios
de. unidad en sus aspectos funcionales de solidaridad. Falta, incluso,- de
una pmpm doctrina general de los elementos bésicos de sus estructuras,
para el mejor cumplimiento en ellas de la consustancial misién adminis-
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trativa, que cs el perfeccionamiento de la convivencia de todos los hom-
bres.

Tal situacién estd siendo objeto de un intenso afidn superador. movido
por la necesidad y por la circunstancia de un Estado por doquier inter-
ventor en los problemas sociales; el cual se vé en el trance de sustituir
los viejos modos de actuacién, y de racionalizar y tecnificar las estructu-
ras y métodos de accién administrativa, operando en ellos las reformas
precisas para su mejor cficacia,

En efecto, hasta hace no mds de un siglo la opinién predominante
consideraba que la finalidad de la accién piblica consistia exclusivamen-
te en la tutela del orden y de la justicia; pero en la actualidad en todos
los paises se municipalizan y estatizan los mds diversos cometidos, por-
que se entiende que la actividad administrativa debe también satisfacer
las necesidades individuales y colectivas de cualquier clase, cuando ellas
no sean satisfechas de otro modo.

Esta tendencia, sin embargo, es aun objeto de no pequefias resisten-
cia, a virtud del sombrio influjo de la concepcién de Hobbes sobre su
monstruoso Leviathan, que no ha cesado de ocasionar las mds extremas
reacciones sobre la presencia piiblica en el orden de los intereses sociales.
Pero es lo clerto que tras ellas se esconde una indudable hostilidad
. —consciente o inconsciente— hacia los afanes de socializacién y a cuan-
to ellos implican. El total fracaso de estas resistencias tiene su profunda
razén de ser en la realidad misma de nuestra sociedad industrializada,
o necesitada de industrializarse, pues la sociedad de masas del tiempo
presente, que depende de la pIOdUCCIOI’I cooperadora €n tantos aspectos
esenciales a la vida del individuo, patentiza la reahdad del hecho de que
la Administracién tiene en sus manos el destino y el sentido de la Justi-
cia de nuestro tiempo (56).

Por ello, la verdad es que la tendencia a aumentar la esfera de la ac-
tividad de la administracién piblica se acentia mds y mds cn la teoria y
en la prictica, En la préctica, porque los entes piiblicos amphan diarta-
mente la extensién ¢ intensidad de sus funciones; en la teoria porque
—prescindiendo de arcaistas tendencias de retroceso— en todos los pafses
la mayor parte de los estudios de las ciencias polftico-sociales, ]undlco-
pubhcas y econdmicas, llegan a la conclusién de que muchos de los servi-
cios de interés piiblico que en el tiempo pasado eran atribuidos a la in1-
ciativa privada, sélo pueden ser satisfechos de modo adecunado mediante
la accién de la Administracién pubhca.

Consideracién que, sobre todo, es predicable no ya de la muluplicidad
aislada de cada una de las acciones sociales que hoy la Administracién

{66) V. Rewus, en Verwallung Archiv, 1957, n.e 1, pigs 60 vy sigs.
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asume, sino —lo que es mds importante— en la conjuncién de resiltados
de todas y cada una de ellas. Esto es, en lo que constituye el deber de
solidaridad social, incumplido siempre que se abandoné su realizacién al
libre albedric del individuo,

Particularmente destaca en este orden de cosas, la significacién del
penetrar de la actividad administrativa en la drbita de la produccién in-
dustrial. Aunque este acontecimiento tiene precedentes, como hecho re-
levante es moderno y data de la segunda guerra mundial. Llegada la paz
¢l movimiento se consolidé y cobré nuevos brios (57).

El Estado moderno, ha escrito Villar Palasi, acompaia al sibdito per-
manentemente, no solo a través de las cldsicas funicones piblicas, sino
también en el plano de lo econdmico. Las antiguas fronteras entre Esta-
ds y Sociedad han sido franqueadas al efecto. Hoy ¢l Estado no se en-
frenta a la realidad soclal considerindola como un orden preformado,
sino que centra precisamente su méximo de actuacién en la conformacién
de este orden. Junto a la concepcidn liberal del Estado como productor
de seguridad, se estd destacando Ia idea adjunta del Estado como pro-
ductor de bienes econémicos (38).

I.a accién administrativa de cardcter industrial, es realidad admitida
en nuestros dias, y de ella han de derivar saludables beneficios a la comu-
nidad, pues es a todas luces expresién del propésito de llevar a las gran-
des masas sociales los beneficios del progreso, rompiendo las barreras del
monopolio clasista en el orden del goce de los bienes de consumo produ-
cidos por la industria moderna. Barreras particularmente operantes en
los paises de estadio retrasado en el uso de la técnica contemporinea.

La cuestién, sin embargo, es polémica respecto del modo de integra-
ci6n de esa acuvidad administrativa ¢ industrial en el aparato de la or-
ganizacion administrativa; tema que, a nuestro entender, proyecia una
gran repercusion en la prosperidad o fracaso de tan grandioso cometido,
y que es también determinante principalisima del proceso de revisién
que venimos sehalando en la materia que nos ocupa, ya que, entre otras
consecuencias, ha urgido las contemplaciones respecto al rendimiento
o productividad de las empresas publicas.

I'n cfecto, la insercién de la actividad industrial en el ambito de la
accion administrativa no debe producir una nueva versién del poder es-
tatal, manifestada en una superestructura de poderio econémico Ni las
cxigencias de distribucién, ni tampoco el rigor organizativo que debe im-

(57) V. Gancia Oviino-Manrixiz Usenos, oh. el vall §, pigs. 343 v sigs. v la bibliografia
alli citada.
(58}  Viunax Parasi, La activided indostrial del Esiado en el Derecho ddministratico, en Re-

vista e Administracion Miblicy, nwo 3, 1950, pigs. 53 y sigs.
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puner la aspiracién de los maximos rendimientos, pueden subvertir el or-
den de valor v de funcionalidad social que es propio a la accién adminis-
trativa industrial, que, habida cuenta de las razones de su origen, ha de
ser estructurada con la orientacién preeminente del servicio a la comuni-
dad consumidora (59), v dentro de los esquemas propios de la administra-
cion juridica.

Mas ello esta produciendo alteraciones de intensa significacidén en la
OLg(mlca administrativa, pues ésta, tradicionalmente muy simple y rela-
tivamente poco costosa, ha rec1b1d0 un crecimiento extraordinario. Com-
plicacion funcional y cr ccimiento de costos que es hoy un fenémeno uni-
versal.

Jgualmente,. las técnicas cxigidas por este voluminoso tipo de admi-
nistracion contemporanea son infinitamente mds cspecializadas que anta-
fio. Sin embargo, el peso de la tradicién y de los precedentes es tan gran-
de.que las cstructuras administrativas actiian retardadamente. Se resisten
a abandonar el simplicismo artesano que tuvo origen y desarrollo en la
sociologia medieval, v que cristalizé en la administracién liberal del Es-
tado de Derecho. Y como éste sélo inicié el proceso de transformacién
soclal —en cuanto tnicamente amplid las bases de una parc1al y clasista
participacién en el goce de los productos v rentas del patrimonio colec-
tivo—, no hubo planteamiento renovador, nl de las estructuras sociold-
gicas ni de los modos de accidn piblica. Es decir, p1act1camente congelod
ambos con la cooperacién inconsciente de un orden y técnica ]ur1dlcos
que, en este respecto, no alteraron sus presupuestos tradicionales, sino que
exclusivamente recibleron la nueva tendencia con formulaciones inope-
rativas, circunscritas a la exaltactdn romantica de los valores de la liber-
tad v de la igualdad

Mas no es justa la impuracién al Derccho de tales trabas, que atin hoy
dificultan el perfeccionamiento administrativo (60), pues la verdad sélo
estd en que aquella cristalizacién fué, si se quicre, consecuencia de la fal-
ta de idoneidad de la teorfa juridica del r1emp0 para conformar el futu-
ro. Pero, aparte de que tal 1nept1tud de causacidén prospectiva fuera un
fenémeno comiin —debido al retraso moral de una sociedad que acababa
de abandonar la servidumbre como sistema organizativo—la verdad es que
Ia imputacién no es védlida ni para la ciencia del Derecho pablico ——que

(59) V. Garciv Oviepo-Mawrinez Usknos, ob. cit., vol, I, phgs. 342 y sigs.

FEl Fucro del Trabajo preceptia que lodos los factores de lu produceion econdmica queden
subordinados al supremo interés de la Nacidn, e igual pronunciamienlo conticne ¢l arliculo 1.0
de T Ley de 24 de noviembre de 1939, diglada para la proleccion de la indusiria nacional.

{60y Vil. ad exemplom el trabajo de Carnmo, La recionalizacidn edministrativa..., en Actas

de la Primera Scmana de TFsindios sobre la Roforma Adminisiraliva, Madrid, 1958, pdg. 25.
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no existia— ni para la Teorfa General del Ordenamiento Juridico, que
siempre estd condicionada, en este punto, por el acervo ideoldgico que le
es dado.

De tal suerte, el acento de la carga de responsabilidad no es ya que
revierta al orden del pensamiento filoséfico-moral, — que ha ofrecido so-
bradas y suficientes formulaciones de progresién sociclégica—, sino que
debe estar colocado en su exacto lugar, es decir, en la constante. prestén
del egoismo sobre las mas naturales v nobles detmmlnantes de ta con-
ducta humana.

Al margen de estas consideraciones, es clerro que la Administracién
ha estado articulada arcaicamente, y que ello ha sido per ]udJclal y contra-
dictorio. Contradictorio porque la Administracién es un sistema dindmi-
co al que ontoldgicamente le es obligado pensar en su reorgamzacmn v
adapt‘lcmn continuadas, asi como en el constante progreso de los medios
técnicos de ejecucion y perfeccionamiento. Lo cual s6lo se puede cumphr
mediante un estudio especializado e idéneo de sus funciones, estructuras.
pmcedlmmntos y elementos, al objeto de que todos ellos rindan el méxi-
mMo servicio.

El dinamismo propio de la administracién ha debido buscar siempre
el rendimiento y la eficacia, pero estos conceptos sélo han accedido a la
Administracién puablica cuando la progresién de sus funciones sociales
los ha hecho urilizables; ya que la seguridad y la libertad come anicos
cometidos, propendieron hacta una administracién que se monté exclu-
sivamente sobre la ordenacién de los derechos adquiridos v la garantia
de la legalidad de los actos piablices.

Mas hoy, sin abandonar esos presupuestos esenciales de seguridad co-
lectiva, irtumpe la administracién de la eficacia y del rendimiento en el
desarrollo de la misién estructuradora de las situaciones sociales de los
individuos. Pero ha de ser siempre con el Derecho como via de accién y
como fuente de limitaciones, en pro del mantenimiento de la razén esen-
cial de la convivencia, que tiene como epicentro al Hombre y a la insus-
titufble y libre valoracién pcwonal de su destino.

A tal respecto, son criticos los momentos que actualmente viven las
ciencias sociales, porque si es sin duda cierto que la filosofia personalista
no es obsticule a la teoria de la organizacién con bases objetivas, resumi-
das en el orden de la eficacia (61), lo es también que algunas interpreta-

(61) Escribe Canmo: «Denlro del Estindo, la Adminiglracion viene siendo decisivamenie el
brazo ejecutor de las decisiones politicas del Ejecutivo. 8i con desconfianza se observé al Eje-
culivo, con mayor preovencién se observé a la Administracidn, a la que Iradicionalmenie s¢ cer-
¢ con una muralla defensiva de juridicidad y de recursoss.

ul.a Ciencin nacida de esta situacidn se montd esencialmenle sobre el sistema de derechos
adquirides, de las garantias en los aclos de licencia, concesidn, olorgamiento o aulorizacién en
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cilones de ésta hacen peligrar aquélla, y que se multuphican las investiga-
ciones de técnica organizativa y productiva (62) en las que los procesos
administrativos en .general, y particularmente su aphcacmn a la adminis-
tracién piiblica, son presentados con unilateralizacién de sentido que po-

el régimen jurldico de los servicios y del dominio piablico, ete. En conclusién, se trataba dae
una concepcion individualista de la Ciencia adminisirativa, puesta bajo la lutely de la Ciencia
del Derechon,

«5in embargo, el dinamismne de los tiempos actuales ha desbordade ampliamente estos
moldes clisicos; actualmenle, la Adminislracion busca primero y principalmentie el rendimien-
to y la eficacia, y va a buscarle alli donde lo halla, por muachos sacrificios individuales que
cueste. La garantia se halla en que una Adminisiracién que rinde eficazmenie, es mucho maés
Wil y sirve mcjor a la colectividad que olra Administracion muy contrelada y twlclada pero
negaliva. En ofeclo, ln eficacia ¥ el rendimienlo redundan en el bien del lodo, que a la larga
¢s fambién el bien de todos».

«No quiers decirse con eslo que la Administracidon debe salirse ictalmeunle de los cauces
juridicos para adscribirse exclusivamende al campo de Ia {écnica del rendimienio. Ahora bien: ol
Derecho tiene que ser para la Administracién una via de penetracidon, y no una muralla de
conlencidn como ha venido siendo principalments, El Derecho cs un medio para la Adminis-
Iracidn, pero no un fin, ya gue cf Gnice fin de &sia debe ser ¢l rendimienlo y la cficacian.

«Por tanto, frenle a la Administracion cldsica de Derecho aparcee en In aclualidad la Ad-
ministracién de la clicacin ¥ del rendimienio. Al lade del Derccho adminisiraiive Iradicional,
surge la nueva ciencia de la ingenierfa administraliva y de la automacidne,

«Muchas adininistraciones modernas se han situado a Ja allura de estas exigencias, pero

v procesaimoenie, conlintian a~luando cono era coslumbre hacerlo hace

hay otras que, orginica
varios Jusiros par]l sistemas mucho miés simples vy caplables por mera intuicidn o aficién».

«Dentro de los aficionados eran los juristas los més aptos para sctwar la organizacidn ad-
minislrativa por la doble razdn de In moda del Estado de DNerecho ¥y de sus nmayores apliludes
para la precisidn. ¥ la objetividad. Por esta razém hap monopolizade los juristas las adminis-
traciones piiblicas Jduraple muchisinme fempo, v Ja {radicion les sigue arrogando atin un papel
importante. Pero ya no son los Tinicos, Para ser buen administrador antes que Jurista ex pre-
ciso dominar 1 ldenics  administealiva, que en Ia complejn méquina  contemporinea es una
téenicn de alta cspecializacidn, fuera del alcaznce del mero senlido comims.

«Fs asi como la prepopderancia de tos juristas en las Administraciones pdéhlicas conleimnpo-
réneas ha entrado en franco declive. (Canno, La racionalizacidn administrativa, en 1.3 Scmana
de Tstudios sobre la Reforma Adwinistvafiva, Madrid, 1958, pags. 26 y sigs.

(62) Ta palabra productividad ha skde desconccida por los polilicos, socidlogos y adminis-
tralivistus hasla despnds de In segunda guerra mandial v, conerclemente, en Espafia no se ha
comenzade a difundir la idea de produoctividad administrativa hasta bien entrada 'In segunda
mitad del actual siglo. Pero una ver lanzada 1a idea, es!td en {ranee de adquirir nna remenda
difusion, al igual que casi en todos los paises donde la preduclividad adminisiratliva se ha con-
vertido en la bandera polilica de fodos los gebernantes,

Lo idea adquirio expansion muachos afios anles ¢n el dmbile industrial, Los dos grandes
pioneros de Ia productividad son Taylor en les Eslados Unidos y Fayel en Francia, Mis tarde
Slukanow en Nusia, Sus principins pueden congrelarse en las signientes méximas administra-
fivas: prever, organizar, ordenar, coordinar y conirolar.

Las adminislaciones pablicas tardaror bastante en enlrar deniro del dmbilo ifcnico de In
productividad por la simple razdn de gue nunca tuvieron grandes problemas de orden cconid-
miro... Pero cuanda la Planificacidn provocd el ingremenlo masivo de ks funciones adminis-
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tencia en exceso los aspectos puramente materiales de la cuestidn, asi
como que se manifiestan a veces con notorio desentendimiento de los va-
lores de Justicia que a través del Drecho se representan y se pretenden
alcanzar,
Es por ello indudable la necesidad de que los juristas, y sobre todo
como es natural los maestros de quienes recibimos las mejores ensefian-
zas, tanto los que cultivan la espec1ahdad publica como los que prestan
su dedicactén a la privada, no menosprecten estos afanes de tecnicismo
y practicidad en el estudio de la problemdtica social y administrativa;
sino que penetren en cllos para coadyuvar al orden institucional de los
mismos, ¥ para impedir que la sociologia de masas, que caracteriza nues-
tra época, progrese por los caminos de deshumanizacién (63) negadora
de los valores intrinsecos v esenciales de la personalidad humana, cuales
son los del espiritu.

frativas, la repercusidon producida cn los presdpueslos ex'atales fué de fal magnilud que por
dogquicr romenzd a atosigar ol agabinnte problema de raducir gaslos en los inflados prosupunestos.

Los direclamenle aleclados han sido los Cuerpos de funcionarios, En efeclo, para que
a funciones adminisiralivas in crescendo  puedan permanceer constandes los presupueslos de
gaslos eslatales o incluso disminuir, no hay olro camino que sacar a los Tuncionarios de su di-
lelantismo senalorial ¥ aplicarles las mismags ldenicas que a los obreros de cualquier industria,

Un sistema es el aumenlo del haratio de irabajo, lo cun? no es admisible sin una retribu-
eitn mayor, que se refleja en ol Prosupuesio ¥, sobre todo, no es admisible debido a la eldsica
corrnplela funcionarial, que ha creado en casi indos los paises wna psicologia de vagancia buro-
rrilicn que si no sc altera a nida eonduce el ineremenio de horaries.

o realidad ¢l dnico camino faglible es ¢! de aumento de )a ehleacia ¥ rendimienilo del
Lrabajo adiminisiralive, O gea, aumenio de la produclividad. La prodoccién os igual al rendi-
micento por el ntimere de dias laborables, por ¢t ntimero de funcionarios y por ef ndmero de
korias de {frabajo por jornada. Pero la luncién de reorganizar una  estructura lan  compleja
como o5 la de la Administracion pidblicn es alge que no se improvisa, pues si hasla hace no mu-
cho liempo aquélln ¥ las funciones correspondientes reposaban en principios muy simples na-
cidlos del senlito comdn, hoy basla acedir o una exposicion de maquinaria administrativa para
comprobar (e desde la migninag de escribir al robal, pesanda por lodos los sistemas imagina-
bles *de flehas perforadas, cxiste loda una compleja ingenieria administrativa que es producto
de muchos ostudios ¥ exporicncias. Particularmenle, la aplieacidn de la clectrdnica a la produr-
tividad o= 1n tltima moda de la Adminis!racidén contemporinea, v de aqul ha nacido la automa-
cidn que, a diferencin de la mecanizacién ¥y de la cibernélica, llega a eliminar el elemento hu-
niano @el conlrol en la aclividad administrativa. {(Canno, lor. cif,, pigs. 28 ¥ sigs.).

(63) La accién gobernanle ¥ la adminisirativa, y también la de administracién de justicia,
ha sido ya concelida como posible mediante operaciones mecdniens realizadas por miquinas
(Y. Mevvauvn, Les Mathématiciens el ld pourveir, en Revue Francaise de la Science Politique,
1959, pdgs. 340 y sigs.).
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1. l.os principios institucionales de la orgammcmn,—) La Pla-
nificacion. A) Concepto, efectos y causas de desarrollo. B) Planifica-
cién y direccion. C) Planificacién ¥y Administraeién. D) Caracteres
de la planificacién: a) previsién; b) concrecién y posibilided; ¢
objetividad; d) generaiidad; ¢} unidad; f) temporalidad. E) Pla-
nificacién y dectsidén. .

1. Los principios institucionales. de la organizacién

Los principios de organizacién son muchas veces expresados de un
modo descrlptlvo y asistemdtico, indicando el simple propésito de sefia-
lar ¢l camino de una mejor orgamzacmn en un determinado caso. Mas
otra actitud, correspondiente con un superior grado de elaboracion, con-
siste en concretar las lineas operativas en las que aquellas directrices de
accldn se resumen.

La segunda tendencia sucle implicar una cuestién previa, cual es el
sefialamiento de los errores organizativos més frecuentes, y, a tal efecto,
se enumeran los siguientes (64):

' 1+ El d(_sa]uste en las atribuciones de las personas respecto de la
orgamzacwu para realizar las funciones.

En efecto, no basta pala una buena gestién con que se disponga de
personal eficiente, sino que éste ha de hallarse objetivamente distribuido
y referido a ‘los puestos y competencias que personalmente le son mds
wddneos; asi como responsabilizado en su tarea con la extensién vy preci-

(643 V. Hanns, f oprincipi geaerali detl’ organizezione o Vorganizzazione deble Prliblice Awani-
nistrazione, on Rovisla de wla licaica alelle organizzaziens nelle pobbliche amninistraziones,
1056, piags. 141 v sigs.
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sidn adecuadas para que adquiera percepcién exacta del valor y medida
de sus deberes, y estimulo de perfeccionamiento en la realizacién de los
mismos.

Cuando la organizacidn es deficiente, esto es, cuando las ‘responsabili-
dades individuales no se hallan bien definidas, o no estin bien determi-
nadas las competencias; cunando existe una excesiva concentracién de és-
tas 0 no se tiene en cuenta la especializacidén, que es la garantia de la efi-
ciencia, entonces incluso el personal mds apto estard imposibilitado para
el perfecto cumplimiento de su misién. La capacitacién y aptitudes de
mando del personal sélo puede producir el maximo rendimiento a través
de una buena organizacién.

De otro lado, es preciso reconocer que una buena ordenacién no pue-
de producir una accién eficiente si no dispone de personal bien prepara-
do. Una buena accién requmle pues la combinacién de dos elementos:
personal competente y organizacién adecuada. De aqui las siguientes
conclusiones:

a) Definir los ob]etwos deberes, responsabilidades y competencias
funcionales.

b) Que esta asignacién sea hecha no con criterios abstractos, sino de
acuerdo con la mejor utilizacién de la capaclddd de cada individuo; vy.

¢) Fomentar la especializacién, favorecer iniciativas y premiar es-
fuerzos.

2.2 Ortro error de distinto signo, es creer que organizar es sélo y en
todo caso aplicar técnicamente ciertos principlos basicos de organizacién.

Es decir, no basta trazar el organigrama ideal para que esté cumplido
el designio organizativo. No es suficiente el establecimiento de la orga-
nizacién formal, oficial o legal, siendo como es clerto que al lado de ésta.
v superpuesta insensiblemente con ella, hay una realidad orginica de he-
cho en la que hay que procurar influir del modo més eficaz, para que
también se ajuste a aquellos principios.

Asi hemos visto que puede aparecer como jefe de una organizacién
una determinada persona, cuando realmente es otra quien de hecho Ia
dirige, e incluso que el propio jefe estd rodeado de un equipo dirigente
distinto del oficial; o que la informacién precisa a la funcién decisora
no accede a la misma por sus cances formalmente prewstos Cuando la
realidad de hecho no coincide con el esquema ideal o sistema de organi-
zacion formal, la actividad orgdnica ha de estar preordenada a que tal
contraste no atente a los fines organizativos y principios funcionales, y
también ha de hallar las causas determinantes de aquél y procurar supe-
rarlas. En todo caso, comio una infraestructura de hecho subyacente ala
organizacién formal no es de modo necesario un obstdculo, sino que tam-
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bién puede ser un medio de vitalizacién del organismo, se ha de cuidar
que la estructura de heche no provoque la crisis de 1a orgamzaclon sub-
virtiendo el orden valorativo ideal en el cumplimiento de sus fines,

3 Otro error bastante gene1al es la aphcacmn rapida y uniforme de
principios y mdaximas de organizacién, sin tomar en cada caso contacto
con el fondo de la realidad, valorando los efectos de ésta y limitando la -
aplicactén de aquéllos.para evitar consecuencias contradictorias.

A lo expuesto hay que afadir que, en el orden concreto de la Admi-
nistracién puiblica, ademds de los errores organizativos precedentes han
sido tradicionalmente observados los siguientes:

I. La no concesién tedrica y regulacmn efectiva de facultades de ac-
cién proporczonadaq a la responsabilizacién que se establece para el fun-
clonario,

En dicho orden de cosas, se puede decir que una de las caracteristicas
de la Administracién piblica es el principio de la desconfianza frente al
ejercicio de la autoridad. Principio que, por las razones de formalismo
que en otro lugar expresamos (65), ha sido constante en la organizacién
administrativa cstructurada sobre las bases politicas del Estado liberal;
con la virtual disyuncién del ejercicio del poder de mando que fué con-
sccuencia de un rigido entendimiento funcional de la divisiéon de poderes.

Asimismo, es resultado del principio de la desconfianza la indudable
y excesiva rigidez de funcionamiento de la Administracién piblica. En
todo caso, el ejercicio de los cargos publlcos suele estar sometido a forma-
lidades no siempre bien fundadas ni concebidas.

II. También es error caracteristico de la organizacién de la Admi-
nistracién piblica, la probferacién v disgregacién de sus organismos y
dependencias.

La ausencia de un baga]c suficiente de principios organizativos, las
consecuencias de un excesivo apego a las formas del pasado —para las
que la organizacién no fué tanto un proceso de ordenacidn comeo un acto
de recepcién de la natural fuerza creadora de espontaneos fendinenos de
asociacién comunal -——y. por (ltime, la ausencia de un principio estructu-
ral unitivo respecto de las manifestaciones mds recientes, varlas, intensas
v robustas de servicios estarales cuyas necesidades orgdnicas imponian la
descentralizacién, han ocasionado la realidad presente del enorme ni-
mero de orgamsmos y dcpcndcnuas que la Administracién piblica po-
see. asf como la existencia de otra gran masa de ellos no sujeta al control
normal y cuyo funcionamiento rantas veces no resulta coordinado con el
resto de la actividad administrativa (66).

(65) V. Mawrivun Usenos, Los requisites de forma de los acios adminisirativos, Murein, 1950,

(66) llawats, Dinamica delle pubblica amministrazione neflo stelo contemporeneo, Bologna,
1957, pdg. 32.



D44 ' 5 o Enriqgue Martinez . Useros

[II. Inconveniente tradicional en la Administracién piblica ha sido
igualmente la constante ausencia de un criterio dindmico de organizacién.
Es decir, el no entendimiento de la misma como un proceso en perma-
nente evolucién en el que hay que producir cuantos cambios sean aconse-
]ables, y en el que se requiere una continuidad de estudio e investigacién
que debe hallarse encomendada a personal especializado y operante de
modo estable (modernas oficinas de Organizacién y Métodos de traba]o)

Frente a tales obsticulos, los modernos estudios sobre orgamzacmn
conducen la mayor parte de las veces a la elaboracién de los principios
que se estiman deben ser seguidos para obviar tales inconvenientes.

Surgen ast los principios de organizacidn entre los que, a nuestro
modo de ver, es dado producir discriminacién entre principios institucic-
nales ¢ instramentales. O sea, entre los que tienen virtualidad organizati-
va de cardcter fedricamente originario, porque son sobre los que reposa el
hecho del establecimiento de una buena organizacién, y que por ello
deben ser considerados como institucionales; y aquellos otros, en reali-
dad no menos importantes —porque, segiin queda expresado, el proceso
instituyente de una buena organizacién es una actividad ininterrumpida,
que se desgrana no sblo sobre criterios 16gicos, sino también sobre el pro-
pio desarrollo de los hechos— que se ligan y deducen sobre la realidad
operativa de cada momento, y a los que llamaremos instrumentales.

En este lugar vamos a ocuparnos iinicamente de los primeros, esto es,
de la Unidad. que organizativamente llamaremos Planificacién, de la
Funcionalidad y de la Jerarqufa.

2. La Planificacion
A) Concepto, efectos y causas de desarrollo

Planificar’ es elaborar un plan de accién. Esto es, la formulacién siste-
mética v unitariamente integrada de un conjunto de acciones determina-
das por unos propésitos, vy de los medios propuestos para lograrlos. Un
plan consiste en el sefialamiento de las medidas que se consideran
precisas para cncauzar racionalmente una actividad, yla planiﬁcacién es
la aplicacién sistemética, continua y futurizante de todos los conocimien-
tos a nuestra disposicién para realizar programas de interés comun. La
planificacién no es un fin, sino up medio para el mejor uso de los elemen-
tos que se hallan a nuestra dlsposmlon un medio para la tutela de 1a per-
sonalidad del individuo y el mejoramiento de la vida humana (67).

(67) ' Idem., [aerll,, pag. 101,
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~ Del mismo modo que una persona puede trazarse reflexivamente un

curso de accién, en vez de dejar que su conducta sea determinada por
los hdbitos o cualquler impulso irreflexivo, asi también. toda accién. co-
operativa, ofrece la posibilidad de proyectar racionalmente la organizacién
de su acuvidad. Sin duda que este es un concepto omnivalente a toda po-
sible actuacién, y que por esto de la planificacién se trata frecuentemente
desde muy distintos dngulos de contemplacién (68).

Por ello, al hablar de la planificacién como uno de los procesos prin-
cipales de la administracién piblica, escribe Mufioz Amato que es pre-
ciso prevenirse contra ciertas tergiversaciones en el uso del término, ya
que el concepto de plamﬁcacmn se halla en el centro mismo del debate
politico sobre €l grado de participacién que al Estado corresponde en la
direccién de los procesos sociales. Es nataral, pues, que la palabra haya
adqumdo diversaos matices y que su uso se preste a equivocas interpreta-
clones.

La mds usada versién de planificar e: la relativa a la accién de dirigir
y controlar la economia por parte del poder politico, en lo cual existen
variadas tendencias que a51gnan a aquél diverso grado de funcionalidad.
De aqui que las orientaciones econdémico-liberales rechacen el concepto
de planificacién (69). Pero planificacién no quiere decir socializacién, con-
fusién que ha dado lugar a arduas polémicas y ha provocado el temor de
la amenaza a la libertad (70).

{68} La planificacidn esx una visidn (e conjunio que abarca ¥y redne los dislinlos faclores
perlinentes para cvilar confliclos de propdsilog o Tulia de unidad en la orientacidn general. Es
una visiém prospectiva  y relrospecliva y gunct.'zllnmnle irpliea:  invesligacidn ¥ andlisis para
comprender of problema; determinacion de los objelivos; definicidn de solucianes alternativas;
formulacidn de decisiones ineluyendo paulas de accién ¥ Ta ejecucion del plan, La planificacian
ex la antflesis de la ¥mprovisacién, la prevision sistemdticn mis la relrospecliva correcliva; es
un conceplo dindmico que conlleva decisién y accion. (V. MuSoz Asaro, Infroduecidn a la Ad
miristracion pmithlica. vol. 1. México, 19564, pigs. 101 v sigs.).

Pero diseiiar un modelo perfeclo de organizacién, puede ser larea relalivamentie sencilla
para un grupo de especialistas si se tralase de consliluirla ex nove o de un grupo rudimenla-

riamenle constilnido; pero resulta exiremadamenie dificil en organizaciones complicadas de
secular desarrollo v de gran lradicidn juridica, como es el caso de la organpizacién administra-
tiva de los paises curapeos y taumbién, y quizds mis todavia, de las otras comunidades de coope-
raciin existenles en los mismos, Aqoi una farea de planificacion ¥y racienalizacion organizativa
es forzosamenle obra de mucho tiempo ¥ a las claras de constante actividad. (V.. Mansars Man-
oEx, Puntos bdsicos pare na plen de recienalizacidn adminisirative, en Documentacion Adminis-
trativa, n.® 27, Madrid, 1960, pig. 29).

(69) MuRox Amato, ob. cit,, pdgs. 105 y sigs.

(70) Y. Murer, The proecess end Orgonization of Gorvernment Planning, New York, 1947,

¢lis la planificacion una polencin devoradora? Se infenlz poner lres limiles a esle poder:
el sistcina de la plapificacidn flexible, el de la planifieacién limitada y la separacion del érganc
planificador respecto del Fslado. (Y. FrLuon, La lechnigue ouw Verjeu di sciéele, ed. cspafiols,
Harcelona, 1960, péz. 164.
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Al margen de tales especificaciones de valor conceptual, nos ocupa-
mos de la planiﬁcacién en su sentido general de elaboracién de un plan
o proyecto de accion (71), pero teniendo en cuenta que cuando la plam—
ficacién es definida como la actividad preparatoria para la accién princi-
pal, no sc da una idea adecvada ni especifica, ya que tal actividad puede
constituir también simples habitos o comportamientos tradicionales.

La planlﬁcacmn es sobre todo un proceso mental, aunque también im-
plica el enjuiciamiento de factores externos al yo ¥ una cierta medida de
valoracién v correlacidn de tales factores. L.a mente humana es el prime-
ro y principal instrumento de cualquier actividad planificadora.

Y esta funcién se dlstmgue de otros procesos mentales por ¢l hecho de
que esté siempre proyectada al futuro. No se planifican hechos acaecidos
o actuales, aunque el conocimiento de ellos sea necesario para una ade-
cunada plamﬁcacuﬁ')n por lo gque en si mismos significan como datos de ex-
pcnenc:la v por cuanto pueden tener de 51gn1ﬁcat1vos como ejemplos de
anteriores planlﬁcamones o ausencia de ellas. Lo mis sobresaliente de la
planificacién es la proyeccién futurista del pensamiento (72).

La accién de elaborar un plan es la planificacidn (73} v la de ordenar
su previsién de desarrollo la programacién (74), pero ambas se han de in-

(71} V. OutvEma Prxs, Indrodugon ‘rm Planecjamienin na Adminisirages Publica, Brasil, 1030,

El plancamiento —dice— es una de esas palahras cuye mensaje cargado de esperanzas y de
dinamismo ya ha provocado incluso la eristalizacidn de vielenlas pasiones polificas. Es indudable
la importancia que hov tiene el lérminn denlro de 1a adminisiracién ¥y mds concrelamente en
el campa de la reforma (o Jas eskrucluras pl'nh'lico-:_u'lnﬁnish'nl‘ivas. No ohstanle, in'eresp carac-
lerizar el plancamienlo y diferenciarlo de las nociones gue le son préximas y con las cuales
frecuenicmente se confunde. No es previsiin en sentido esiriclo, sing que slla es parle de aquél,
y lampoco dehen confupdirse planeamientn e intervencidn econdmica del Fslado, porque el
primeéroe es un concepla del que fa segonida puede ser una especie conereta. Asimismo, no es
ignal plancamienle quc programacién, ya que cntre ellos existe un orden jerdrguico de valo-
res habida cuenta do que ¢l primero puede exisliv por si nientras que fa segunda presupone
aquil, del que es cn esencia [frmula de desarvrollo. Por 1iltima, hay gue cstablecer Ia distineidn
enlre plancamienio y plan, ¥a que fste es el resultado de la accidn de planeamiento, mienfras
que lal aceion se desarroHa precisamente para la claboaracidn del plan.

Fl antor diélingue dos actitndes en el es'udio del planeamienlo. Una, 1le cardcter empirien,
que 1raia de ollener una concepeidn ledrica del problema, ¥ olrn, e 1ipo deductivo. que ton-
siste en fijar, en primer lugar, una lecria abstracta el mismo.

(72) Mosoer ¥ Cmvixo, ob. il pig. 296.

(73)  Planificacion y planeamicnia son ilos triinos que se sucle notilizar indiferenciada
mente, pero, en rigor, la signifi-acién del  plancammienlo  pumle ser  especificamente  diferen-
ciada de la planificacion, y entender por agquél el modo de estruclurar las distintas fases ejecu-
forias de la accidn, con lo que el planeamienio viene n ser parle de la programacion, (Gf. PeTrr
WerrerA, La programecién de les trabujos en rne urided adminisiralive, en Documeniacién
Administraliva, n.e 22 195D, pdgs, 4 ¥y sigs.). .

(74} La programaciin propiamenie dicha se marginaria de nuestra alencion acluul, pues,
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tegrar en el tema de la organlzacmn admmlstranva Su slgmﬁcacmn es
preeminente (75) ya que: ' - .

pese a la indiscriminacion cque muechas ve'es impers en los femas de organizacion y adminisfra-
ciin, estimamaos aqui los procesos organizalivos infegrados en I administracidn. .

Pero, como es claro al propisito gue nos ocupa, olorgamos a fsta més am];lii.m] que la gue
es propia de aquéliz, por lo que resutla indudable que po todo lo que se comprende cn lo ad-
minisirativa se halla inmerso lambién en el lema orginico. Particularmente es claro que esls
tnateria es ordenadora, y que por ello, aungue verse sobre Tuncinnes cooperalivas y tenga una
estimacidn dimdimica en la ordenacidn del sislema de Ias mismas, ne es, sin embargo, una acli-
vidad de cumplimenlacidn ejeculiva; v es asi que la pr'ogr:up:lciﬁn como prevision de desarrolle
del plan prevé necesariamenle una aclivwlad de ejecuciom, Y si hien es razonable la exislencin
de programas e cumplimiento de planes organizalivos, u nuestro parecer ellos ya recaen sobre
uni accidn administraliva diferenciada de la orgénica, pero nosolros nos O'Cllpatllos de la orga-
nizacién en Tuncion de la actividad adnrinisirativa en general, por lo quc a veces hemos de re-
basar los estriclos §imites de aquélka.

Precisamenie debe re-ordarse aqui el déficit de Ja concepeidn de Posada sobre la funcion
administrafive como la de constiluir el organismo, puos Iy organizacién si ha de ser discernida
come parte de la administracion no eabe exlendarla al plane, estriclamente administrative, de
la conversidn de la idea en hecho. Sin embargo, este punio de vista no es undnimemenle se-
guido ¥ son muy generales los casos de identificacidn de la aclividad programdélica con la pla-
nificadora. Vid. ad exemplum, - Hawnis, Dindmica delia ‘Pubblica Amministrazione nello Stato
coniempordnco, Bologna, 1957, pig. 102, V. Mosern, Presupposti concettuali della programma-
zione amminisirative, en Revista..., 1958, piy. 614; Mosusn-CuusnNo, eb. cif,, pigs, 295 y sigs.

(v5) T.os cospecialislas consideran aclualmente que ¢l planeamiendo es el sisiema racional
adecuado para oblener ndximos resultatdos con medios v en liempos minimos; que es el ins-
{rumenio Wldaco para acelerar metddicamente los procesos de transflormacién social. Su lema
es el de la cficacia v constiluve una aclividad que se silla entre el maximo rendimiento ¥y gl
respeto al hombre v a la sociedad. Es, segin Fayol, prever de nna manera precisa v racional

El propdsito de ordenar la vida dec las sociedades humanas de acuerdo con un plan fué
difindido en el mundo occidental a partir del siglo XVI. No chslanle, la idea de organizar la
vida colectiva de acuerdo con normas sislemilicrs es muy antigua ¥ se confunde con las
raices mismas de la cullura de Oczcidenie.

Fn el Renacituicnlo se pone en marcha una corviende en favor del planeamiento v dicho
petiodo es pridigo en planes sociales de simple vigor especulalive per demastade confindos
en el rigor ldzico de la capacidad de inleleceion humana,

En ¢l fermento ideoldgico del siglo XIX, vy coincidienda con la expansién de Europa Oe-
cidental, Japin y Eslados Unidos cstrucluran distintos planes para su desarrello, pues cs en-
tonces cuando tos estudios sociales comienzan n concebirse come ¢iencias aplicables para expli-
car ¢ interprelar objetivamente o principios que han presidide la evolucién de las comunida-
des. La exageracion del sentido de las conslantes historicas hace pensar que el futuro desarrolle
de los paiscs puede ser plenamente proveciado., En el alba del siglo XX 13 arcidn planificadora
s¢ cree suficiente para asegurar no ya planes para ¢l desarrollo econdmico, sino el crecimiento
de la poblagidn y hasta el mantenimiento de 1n paz vniversal. La vida privada y colecliva vive
el impacto de la planificacién. (V. Diez Hocuemitxea, La programacion admingstraliva, en D, A,
n.® 19, 1959, pigs. 5 ¥ sigs.).

Plan, planificacion, prograwnacion, planning, pl.mcnmcnlo escribe Prmit Hemmrens, son pa-
labras que se repiten con: frezitencia en esios liempos ¥ que reflgjan un delerminado estadp de

espivitu que en la Admipistracidn cspafola se ha iniciade dillimamente. En efeclo, aunque ya
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1.° "Destacan’ la importancia de la prev131on raclonal v sxstemanca
como parte indispensable de la organizacién formal.

2.° Sefialan la necesidad de incluir en ella todos los elementos de
juicio, todos 16s aspectos del problema, de modo que la. previsidn sea glo-
bal y cada parte pueda calibrarse con referencia a la significacién del
. todo siendo por lo tanto 1nd15pensable 1a prev1smn integral de todo el
plan organizativo.

3. Subrayan la necesidad de entrelazar las acciones en un con]unto
bien coordinado.

4. Adwerten la superioridad de la previsién, que permite ant1c1par
con mayor exactitud las consecuencias y repercusmnes de la actuacién.

Las causas de su auge son, entre otras, las siguientes:

a) El desarrollo econémico iniciado a partir del Renacimiento que
adquiere ritmo rdpido en el siglo XIX, y se torna vertiginoso en el actual,
junto con que las actividades econdmicas repercuten cada vez en mayor
grado en la vida colectiva. ReperCusiones que obligan al Estado a -proyec-
tar la economia de los pafses, con ob]eto de mantener el equlhbrm y 1a
armonia de su desarrollo.

b} La progresion de la ciencia y de la técnica, que permite que las
materias primas puedan ser explotadas en medida no com'parable a nin-
guna época anterior. Por ello es prec:lso evitar Ja explotacién anarqu1ca
e irracional que agote las fuentes de riqueza, y es también necesario in-
crementar la producmon_. El equilibrio entre estos y otros factores que
entran en juego cs una de las funciones esenciales de la planificacidn.

¢} A veces hay desproporcién entre las riquezas naturales y su apro-
vechamiento, lo cual es una de las caracteristicas mas sefialadas de los
paises que hoy llamamos subdesarrollados. Estos paises deben proponerse
una accién sistemdtica para la progresiva evolucién' de su economia, la
cual seria lentd y desordenada sl no se determinaran los modos mds ade-
cuados para lograrlo Y tanto es asi, que la asistencia técnica Internacio-
nal a tales pafses comienza siempre por un proceso de plamﬁcacmn

d) Kl progreso de los estudios sociales, econdémicos y técnicos; per-
mite hoy dlsponcr 'de los datos fundamentales sobre los que es necesarm

basar la accién planificadora. °
con 'm[Pllmul'nI exislian progrimmas, s¢ ha senlido la necesidad de reflejar éstos de mado ex-
]‘nrcso y formal at ohjalo df‘ poder contralur ¥ exigir su cumplimienio.

Por via e definicion, se podria decir que la programacion es una funcion dt, pup.lr.mgdn
que liens por objeto conseguir la utilizacién Gptima de todos los medios’ de quc 86 t]lspune
pira cjeculir un irabajo do la forma mds venlajosa y en las condicionés que se (').IJIII\ Por

ronsiguicnte, dc lo que se brata on ¢l fondo s de suprimir o reducir al mmlmo los per[odm
ae lt,m'ilmle,nlo nulo, (Perer’ Herrvna, La proyramuacidn de los traba;os ¢h una unidad adm1~
nistralion, en D. A, n.o 22, 1959, |).’)g a).
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¢) La complejidad de la vida social moderna, la diferenciacién de
las actividades humanas, los conflictos siempre latentes entre los Erupos
y las tensiones que ellos producen, el nimero ascendente de las necesida-
des que asedian a la persona y a la sociedad, y la coordinacién que es
prec1so e]ercer sobre la gama 1nagotable de instituciones, actividades e in-
tereses, son también factores gue exigen una técnica de planlﬁcacmn ad-
ministrativa., El politico moderno se encuentra frente a una serie comple-
ja de problemas que individualmente no podria resolver, y por ello la co-
municacién entre politicos vy técnicos tiene que establecerse a través de
planes de accién en que se integren las ideaciones de unos y otros.

f) Por Gltimo, causa culminante del auge de la planificacién es el in-
cremento de funciones de la Administracidn pﬁblica, en relacién de de-
pendencia con los caracteres de la misma como accién dirigida contro-
lada v de intermediacién v gestién de intereses extrinsecos (76).

B) Planificacién y direccion

Pero es preciso también formular una aclaracién esencial y previa,
esto es la de que direccién y plamﬁcacton no son valores equlvalentes
que directrices ¥ planes no son una misma cosa. Su significacién es bien
distinta, pues las primeras impulsan a los segundos comao los factores po-
liticos a los administrativos. Mas su falta de coexistencia no es un fené-
meno singular, porque las directrices operativas han existido siempre vy
la p]amﬁcacmn es un hecho moderno en la organizacién v en la Admi-
nistracién. Desde el punto de vista de los individuos miembros, las direc-
trices son de la mixima 1mporranc1a como formulacién sintética y esen-
cial de Ia planificacién; mientras que desde el plano de consideracién de
los administradores los planes operativos tienen superior interés, porque
constituyen el factor esenclal de su actividad.

Ademis, la elaboracién de planes de accién requicre sucesivas fases:

a) Determinacién de los objetivos.

b) Consideracién de los medios y recursos disponibles para alcanzar-
los.

¢) Valorar la situacién existente.

d) Elaborar un programa de cjecucién

En general hay tres aspectos de la accidn de fijar objetivos, pues los
fundamentales son determinados por la funcién directiva, y ¢n la Admi-
nistracién por la Politica. En segundo término, hay que tener presente,
que los ob]etwos fundamentales originan otros secundarios y, finalmen-
te, que los objetivos genéricos definidos deben ser concretamente deter-

(76) V. Diexz HocaLeirser, loc. cit., pig. 7.
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minados, para que puedan ser ttiles en el cumplimiento de la finalidad
cooperativa. Asimismo, la comin opinién expresa que cuanto mids con-
creto es un objetivo tanto mds eficaz resulta la planificacién.

En efecto, los fines y objetivos pueden definirse de un modo muy ge-
neral. En tal sentido, el objetivo general de un plan de Sanidad serd me-
jorar la salud ‘piblica, pero esto ha de ser subdividido en otros objetivos
especificos, como por ejemplo reduccién de la mortalidad infantil o de
los indices de enfermedades determinadas, etc. Los objetivos pueden,
asimismo, definirse en funcién de los servicios. Asi pueden serlo la deter-
minacién del ndmero de médicos y enfermeras que son precisos en los -
establecimientos de Sanidad publica, etc. Por dltimo, también los objeti-
vos pueden ser expresados en términos puramente cuantitativos, como el
aumento de la produccién de clertos productos en una dctermmada pro-
porcién y tiempo.

Casi todos los entes administrativos pueden enunciar sus ob]etwos en
términos precisos o absolutos en un determinade momento, mas sin em-
bargo la verdad es que los mismos deben ser formulados con clerta rela-
tividad que deriva de las variables necesidades del publico y de la diver-
sidad de medios a disposicién, de costos, de publicidad, de realizacién, de
las condiciones politicas del momento y de muchos otros factores. Y tado
esto se integra en la segunda fase del proceso de planificacién, o sea en la
de la consideracién de los medios y de los recursos necesarios para alcan-
zar los objetivos, asi como de la posibilidad de ejecucién de los planes;
y siendo obvio que tales con51derac1ones son fundamentales para toda
buena planificacién.

La tercera fase del proceso de planificacién es la preparacién de un
programa especifico, o sea la previsién de los modos de ejecucién de los
planes y de la utilizacién de los medios proplos de cada caso; y frecuen-
temente se confunde Ia programacién con la investigacién y estudio de
los planes (77).

La determinacién de los objetivos requiere la clara comprensién pre-
via de la situacién preexistente pues sélo conociendo la diferencia entre
lo que existe y lo que se aspira a producir es como se podra percibir la
verdadera importancia y medida de la accién a realizar.

Conocidos los objetivos y el punto de partida, subsigue la elaboracién
del programa r’]ecutlvo o de Cumphmlento lo cual implica hallar los pre-
supuestos a través de los cuales la accién puede lograr el resultado de-
seado. Claramente se perc1be que ésta es la fase de mayor responsabili-
dad, o al menos la que exige mds amplias aptltudes En tal punto de la
actividad, se puede elaborar un programa de accién presentando diversas

(77) Hamms, Dindmica..., pdgs. 105 y sigs.
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alternativas, y remitiendo la decisién al grado jerdrquico de quién direc-
tamente depende el que confecclona el plan (78).

La preparacién de los planes implica, pues, estimaciones mucho mas
complejas que la simple recoleccién y andlisis de los datos de hecho, aun
cuando tales datos constituyen la premisa indispensable de todo plan se-
riamnente concebido. Implica atenta consideracién de los gastos de pro-
duccién, de la posibilidad de realizacién, de las necesidades piiblicas y
del ambiente politico del momento. Y la preparacién de los factores de-
terminantes de las variantes de direccién planificadora, requiere una in-
tensa labor de busqucda de estudio y de consultas.

Pero la investigacién que es necesarla para una buena planificacién, y
que constltuye la base de la misma, es s6lo un aspecto de su proceso, pues
la acumulacién y estudio de los datos de hecho no constituye por si un
plan, ya que los mismos deben ser concretados en proyectos de accién, Jo
que se Integra por otros distintos factores entre los que no sélo se cuen-
tan la oportunidad o inoportunidad de los propios planes en relacién con
el ambiente, sino también los propésitos pretendidos a través del cumpli-
miento de determinados objetivos. La actividad planificadora comporta
pues en 1ltima y primera instancia una decisién, con todos sus corres-
pondientes periodos de ideacién —en la que operan el factor imaginati-
vo— deliberacién o reflexién y determinacién de la voluntad (79).

Asimismo, la planificacién supone adoptar decisiones de largo alcance
en el orden de los valores en relacidn con los cuales se realiza la activi-
dad; sobre los métodos generales que se han de usar para lograr estos va-
lores; también sobre el conocimiento, la capacidad y la informacién que
han de concurrir en las particulares decisiones en el 4mbito de las direc-
trices marcadas, y para la ejecucién de las propias decisiones. Esta es la
actividad que podriamos llamar de plamﬂcamon sustantiva.

Pero igualmente se proyectan e instituyen mecanismos para dmglr la
atencidén de los miembros del grupo respecto del plan sustantivo, e ins-
trumentos para la informacién y el conocimiento, de forma tal que las
decisiones diarias se adhieran al plan fundamental. Esta actividad podria
llamarse planificacién procedimental, y corresponde a la preparacién del
ambiente psicoldgico de la decisién.

Por iltimo, los planes y programas se realizan mediante decisiones
diarias y operaciones armonizadas con el esquema previsto en los puntos
anteriores.

' En realidad el procedimiento no se fracciona solamente en tres fases,
sino en una entera jerarquia de fases, porque las decisiones en grado de

(78) MierT, ob. ¢il., pigs. 47 v sigs.
(79) Hammis, Dinamica..., pdg. 106,
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generalidad han de predisponer el ambiente de las que serdn adoptadas
en los grados inmediatamente subsiguientes (80).

C) Planificacion y Administracién

Asimismo, se ha de comparar la actividad planificadora con la admi-
nistrativa general. En ello se han sostenido dos tesis distintas, la prime-
ra mantiene que la planificacién se diferencia completamente de la fun-
cén administrativa, mientras que la segunda defiende la opinién de que
ambas estdn intimamente préximas.

Los partidarios de la primera tesis se basan en la especialidad de la
funcién planificadora vy, por el contrario, los de la segunda sostienen que
en ésta se dan todos los elementos que caracterizan la funcién adminis-
trativa, y que el especialista en planificacién es administrador mas no eje-
cutor. Pero la funcién administrativa, aunque no sea en si sélo ejecucién,
se halla directamente preordenada a la misma, ya para producirla o para
impedirla, y tanto en el servicio como en el fomento o la policia; mien-
tras que la plamﬁcacmn no estd en relacidén inmediata, sino mediata, con
la ejecucién, y es misién espemahzada de pohucos y técnicos. Ahora bien,
la programacién, que prevé la ejecucién de los planes, ya es misién de los
administradores.

A pesar de ello, en organismos administrativos de pequefia dimensi6n,
la planificacién constituye parte de las competencias normales de los fun-
cionarios que desarrollan actividad operativa; y esto. tiene sus ventajas
dado que la planificacién debe basarse sobre todo en las necesidades y
problemas de ]a accién, si no se quiere transformarla en un mero ejerci-
cio académico. Y sélo las personas que poseen un conocimiento directo
de tales problemas, de los objetivos que es posible alcanzar y de los me-
dios préacticos para lograrlos, se encuentran en condiciones de formular
planes idéneos.

Pero cuando los dirigentes se hallan realmente absorbidos por otras
cuestiones ¥, cual es el caso comiin en cualquier organismo de cierta im-
portancia, no tienen tiempo de recopilar datos, recabar consejos y opinio-
nes y reconsiderar unos y otros, toda esta actividad preparatoria a la for-
mulacién del plan propiamente diche ha de ser desarrollada por una ofi-

{80) La inlegracién del comportamienlo en su grado més elevado, viene actwada por deci-
siones que declerminan, en términos muy generalas, valores, conocimienios y posibilidades dig-
nos de ser considerados. Del graodo inmedialamenie sucesivo, que hace mds especifica estas di-
rectrices generales, derivan aquellas decisiones que determinan cuiles aclividades deben ser
emprendidas, y siguen después olra serie e grados determinantes de los delalles progresiva-
mente precises para gue una decisién concrela se convierta en aclo ejeculivo. (Sivom, ob. eit.,
phgs. 161-162).
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cina u organizacién especializada. En nuestros dfas todos los paises dis-
ponen de una o varias oficinas de planificacién y programacién (81).

Tampoco, por tanto, la plamﬁcacwn entra en el dmbito de la funcién
consultiva, pues si es clerto que la accién de los servicios de planeammn—
to y consultivos muchas veces se entremezclan, lo es mas que mientras los
primeros elaboran y proponen el plan los segundos asesoran sobre las pro-
puestas concretas de la ejecucién de los programas del plan; siendo éste
el sentido cldsico en el que la accidn consultiva se integra en la Adminis-
tracién y por el cual se habla tradicionalmente de una Administracién
consultiva.

D) Caracteres de la planificacidn

a} Prevision—Todo plan expresa un intento de adaptac:on de me-
dios a necesidades futuras, y por ello es ante todo un sistema de previ-
siones.

La previsién es cabalmente la causa originadora de los planes, preci-
samente porque se han probado suficientemente los efectos desastrosos
que produce su ausencia en toda clase de organizaciones. Asi, reprochaba
Deméstenes a los atenienses el comportarse como barbaros al no com-
prender que es preciso anticiparse a los acontecimientos, en vez de correr
tras de ellos; y escribié Richelieu que los que viven dia a dia cada jorna-
da gozan dichosamente de sus horas, pero causan la desgracia de quienes
de ellos dependen.

b) Concrecidn y postbiidad —La planificacién estd concretamente
dirigida a la consecucién de objetivos, por lo que se constituye por la de-
terminacién de las realizaciones que se pretenden. Por tanto, ha de ser
viable, ya que aquéllas han de concordar con los medios de que se dis-
pone y con la totalidad de condicionantes que operen en el ambiente; sin

(81) 1dem., fdem., pag. 107,

Consideracién de orden cspecial, parlicularmenlie significativa para los m4s elevados grados
de la orgamizacidon, es la que podemos denominar Ley de Gresham aplicada a la organizacién.
Ta Ley dicha podria ser parafraseada del siguienle mado: el Lrabajo mds f4eil tiende o desplazar
al mis diftcil; el irabajo deficiente liende a desplazar al cualilalivamente mejor.

Es tendencia humana alsjarse de lo dificulloso, si se puede oplar por otros guehaceres més
ficiles, v esto encierra pricticas negualivas en el orden orginico y funcional, sobre lodo cuando
las funciones de programacién y de ejecucién son remilidas a un mismo punlo, ya que enton-
ces aguélla es descuidada y, o veces, hasla olvidada, pues la ejecucidn, ademis de ser larea mis
fécil, implica también una estimacién y valoracién mis sencilla,

Y esta llamada Ley de Gresham de la organizacidn, es la razon principal para repartir enire
oficics diversos el cumplimiento de la programacidn y de las funciones cjeculivas, y es también
uno de los fundamentas decisivos a favor del desarrollo de los llamados oficios auxiliares o de
consulta (staff). (V. Mosaes-Cwmming, ob. cit., pégs. 208 y sigs.).
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excluir las de tipo histérico-sociolégico, ya que en definitva en todo plan
va implicita la percepcién de un proceso histdrico.

La relacién entre planificacién y accidn futura posible es pues esencial
para perc1b11 el verdadero mgmﬁcado de la planificacidn.

Y una importante secuencia de la relacién entre planificacién y accidn
posible, es la presunta existencia, inmediata o futura, del poder de cbrar,
sea en aquel que proyecta o en la persona u orgamsmo al que el proyecte
sirve. Y este poder de obrar puedc a su vez consistir en accidén directa
0 expresarse solamente a través de una comunicacién dirigida a influir
los actos de otros. En ambos casos, para que la planificacién pueda lla-
marse as{ debe siempre sobreentenderse un poder o una influencia, pues
sin ellos deviene pura abstraccién. Es, por tanto, imposible planificar por
cuenta de otro si no existe la posibilidad de influir en sus acciones (82).

c) Ob;etwtdad —La planificacién debe ser objetiva, pues su punto
de partida es en rigor un acto de exacta observacién y calificacién. Por
ello la realidad sobre la que se pretende actuar tiene que ser conocida ex-
haustivamente y explorada con métodos cientificos. De tal suerte se re-
qulere 1nvest1gac1on cientifica; mterpretacmn de la realidad; expen—
mentacién de propuestas de soluciones; intercambio de experiencias e in-
formaciones y valoraciones periddicas de los procesos de ejecucién (83).

d) Generalidad —La planificacién debe abarcar todas las fases de la

actividad sobre la que se desarrolla, y por eso debe comprender la totali-

dad del proceso orgamzatlvo 3y prever, en la medida de lo posible, todas
sus consecuencias. Este requisito es indispensable porque el fracciona-
miento frustra cualquier intento de planificacién, y es asi, sin embargo,
que uno de los mayores defectos de la practica planificadora es precisa-
mente el de limitarla sélo a determinadas fases de la accién regulada por
ella.

El principio de la generalidad nos debe llevar légicamente a la conclu-
sién de que toda accién planificadora debe constar de un plan total, ya
que sin una perspectiva de conjunto es muy dificil calibrar adecuada-
mente la preferencia y matices de cada uno de los aspectos particulares
de 1la misma.

En cada sector de una entidad surgen inevitablemente cuestiones que
se refieren a la relacién de cada parte con el todo; siendo inexcusable la
resolucién de las mismas si se aspira a evitar que la falta de coordinacién
prive de orientacién bésica a la accién organizadora (84)..

e} Unidad —Pertenece a la esencia misma de un plan que éste abar-

(82) Mosmer y Cmmmno, ob. cil., pig. 257,
(83) Diez HocuLrrraen, loc. eit., pég. 9.
(84) Mufoz Amavo, ob. cit,, pig. 108,
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que a todas las manifestaciones posibles de la accién que se trata de or-
denar, y también ¢l que todas y cada una de sus partes estén integradas
€n un conjunto interdependiente. El requisito de unidad es pues esencial,
y se combina con los tres factores bésicos de la organizacién: las funcio-
nes, las estructuras y el personal (85).

A veces la falta de unidad en un plan deriva de las complejidades pro-
pias de las peculiares materias de cada caso, y de las limiraciones de la
capacidad humana para resolverlas. Pero, aparte de estas dificultades in-
superables, muchas deficiencias son originadas por el mantenimiento en
el proceso organizative de diversos criterios, con relacién a materias que
se encuentran ligadas entre si por una absoluta interdependencia.

Asi por ejemplo, en los paiscs que se encuentran en las ctapas inicia-
les de la industrializacién, que es un indeclinable proceso de difusién del
alza de los niveles de vida modernos a los niicleos sociales mds numero-
sos, es frecuente observar la desarticulacién a que nos referimos en las
contradicciones entre ¢l sistema impositivo y el fomento del desarrollo
econémico. Pues, al margen de las dificultades técnicas de la problema-
tica de la presién tributaria, dimanantes de la conjugacién de los propé-
sitos de mayor equidad en la distribucién de la renta del patrimonio co-
lectivo y de estimular y tutelar la productividad, se pueden observar
a menudo contradicclones evitables.

"Tales por ejemplo, la inadaptacidén de las regulaciones impositivas
a los planes de fomento econémico, real y verdaderamente depedientes
de ta promocién del ahorro v de las pequefias y medianas inversiones.
Igualmente, la normacién de la actividad crediticia oscila con frecuencia
en un incomprensible movimiento pendular que va desde una demago-
gia inflacionista a la obstaculizacién de desarrollo creativo del capital,
con la secuencia en ambos casos de una excesiva concentrabilidad del
mismo. También ciertos aspectos de pura economia de empresa, COImo el
régimen de cambios monetarios, relaciones de comercio exterior y falta
de control y flexibilidad en el orden de precios y salarios, se establecen
frecuentemente sin conexién con los esfuerzos de desarrollo industrial
o sin concatenacién de ellos con el complejo problemético de las relacio-
nes humanas. Del que solo puede liberarse el tedrico totalitarismo econd-
mico, de proyeccmn unilateral y futurizada de una soc1olog1a negadora
de los mas nobles valores de la persona, que se descargue de preocupa-
ciones por las generaciones del presente.

Otros casos de falta de unidad en el plan, pueden ser la frecuente
ausencia de coordinacién del sistema de ensefianza y de progresién cul-

(83) V. Rowmicurz Anias, Los principios de la recionelizacidn adminisirtiva, ca D, A, no 11,
1958, pég. 5
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tural con los programas de desarrollo industrial, y aunque en aquéllos se
ha avanzado mds en los métodos de andlisis y aplicacién, v resulta més
hacedero el establecimiento de conclusiones, no son precisamente los se-
gundos los de menor importancia. Pues es evidente la trascendencia de
las repercusiones sociales de aquella disyuncién entre el sistema de ins-
truccidn pflblica aletargado a menudo en orientaciones inconexas con el
acervo programdtlco de indole econémica, y las contradicciones también
frecuentes de sistemas de unilateralizacién deshumanizadora de las ense-
flanzas mds correspondientes con el propdsito de aquel programa; de la
que sucle ser consecuencia —por falta de soportes humanisticos v socio-
loglcos—* la aplicacién en el proceso de dichas ensehanzas de criterios de
restriccién no acompasados a los necesarios ritmos de progresién econd-
mica y social.

Ejemplos ambos, o sea €l necesario criterio de unidad planificadora
entre los procesos econdmicos y fiscales, y de industrializacién y ense-
flanzas técnicas, que hemos elegido precisamente por ser los que mavor
difusién han tenido en nuestro pafs, a través de las corrientes hoy impe-
rantes sobre Reforma de la Administracién, basada en los modernos es-
tudios de la teorfa organizativa.

En definitiva, el postulado de Ja unidad aparece ligado al de la gene-
ralidad, en cuanto un plan incompleto trunca las posibilidades de rela-
clonar sus elementos con los que faltan, pero tiene también 51gn1ﬁcac1on
propla en cuanto es dada también la posﬂ)lhdad de un plan omnicom-
prensivo pero carente de unidad (86). Mas no significa necesarlamente
concentracién de funciones ni concebir la organizacién como elemento
indivisible, Debe aphcalse como criterio esencial para el funcionamiento
conjunto, sin perjuicic de los valores propios de la mayor eficacia de la
especializacién; que en todo caso son necesariamente entrelazantes del
requisito de unidad.

f) Tempomlidad —5i el concepto de planificar encierra la necesaria
idea de prevenir, es obvio que ésta a su vez se liga con la de un determi-
nado lapso Es decir, la temporalidad es Presupuesto y consccuencia de
las previsiones que recaen sobre hechos de tracto sucesivo. Y todo ello
naturalmente en las previsiones humanas, porque es limitada en el hom-
bre no sélo su capacidad de previsién, sino incluso las de figuracién o ima-
ginativas, cuando recaen, a su vez, sobre objetivos causalmente encade-
nados sobre factores cambiables ¢ indeterminables, como son no sélo los
actos de la propia persona sino también los hechos todos de la existen-

cia (87).

(86) Mufoz Amato, ob. cit., pag. 113.
(87) Segun sus fundadores, el Centre Internacional de Prospecliva, exislente en Paris, es



Lo organizacion y sus principios institucionoles D-57

Esto es predicable en ¢l trazado de los esquemas de organizacion di-
ndmica y estdtica, habida cuenta de que tales esquemas no son un todo
de valor logico-formal ni siquiera ¢n ¢l orden formulativo. pero mucho
menos en el operativo; en el que es realidad propia el vitalismo de la
organizacién de facto, que se superpone al organigrama cual versién pu-
ramente ideoldgica de un sistema de relaciones de cooperacién en un gru-
po determinado.

No obstante, la temporalidad de la previsién debe implicar un perio-
do suficientemente amplio, cuyos limites deben fijarse de acuerdo con las
condiciones existentes en orden a la posibilidad de conocimiento de los
elementos condicionantes futuros, ya que los planes a largo plazo no pue-
den ser meras expresiones vagas y genéricas, que presenten mds bien el

cardcter simbdlico de simples afanes u objetivos deseables (88).

La estabilidad rectora y la existencia de un consenso social en pro de
los aspectos fundamentales, la eficiencia en la determinacién de éstos y
el acierto de su valor programético, asi como la posibilidad de una evolu-
cidén social sin necesidad de cambios bruscos, son sin duda los factores
que mas favorecen un amplio futurismo en la claboracién de planes or-
ganlzanvos Pero atin en situaciones de mayor variabilidad, para toda ac-
cidn cooperatlva que se precie de serlo es funcién 1nd15pensable la inter-
pretacién del rumbo de los hechos y la orientacién adecuada, de const-
guiente con ellos, de la intervencién en los mismos de la actividad orga-
nizativa de los elementos dirigentes.

Asi, resulta frecuente imputar los defectos de una buena gestién pre-
visora en la organizacién y administracién piblicas a las implicaciones de
la inestabilidad politica de los gobiernos, y aunque son evidentes los
ejemplos histéricos que, en tal sentido, abonan las dificultades que de
aquéllas derivan y la consecuencia de que los sistemas de absolutismo pa-
recen mds idoneos para la previsién, no deja de ser cierto que otras lec-

un grupo consljituido para el estuedio de las causas ldenicas, cientificns, econdmicas v saciales gue
aceleran la evalucidn del mundo moderno ¥y para la previsién de las siluaciones que puedan de-
vivar de sus influencias conjuntasn, (CI. Trowsox, L'avenir previsiblc, Parfs, 1958).

Segitin Berger, la aclilud prospective consistle «en aprehender el fuluro como tal, con su
complyjidad, con su movilidad, sus ricspos vy sus sorpresage. {Berger, cn el primer nimero de
«Prospectiven, citado por Muvsaup en Les mathémuaticiens ¢l le pouvoir, en Revue Francaise de
Science Polilique, 1959, pig. 343, u.).

(88) A litulo de ejemplo estableccn Mosusr vy Ciumixo el siguienie cuadro:

Planes a largoe plazo . . . . . . . . . 10 afios
Planes intermiedios . . . . . . . . . 5 afias
Planes operalivos . . . . . . . . . . 1 ano
Programas de trahajp . ., . . . . 1 mes
Instruceiones de trahajo . S 1 dfa

V. Mosuer y Gimmxo, Flementi di Scienza deil’ Amr‘mmslrazwru, Milano, 1959, pdg. 313
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ciones del pasado pelmltlrlan conclusiones de distinto signo: verbigracia
las victorias de los E]CrCItOS de 1a Revolucién Francesa sobre los de las
monarquias absolutas del tiempo.

Y ello haria pensar que, en rigor, la administracién puede buscar en si
misma ¢l modo de superar tales males. Quizds con la simple correccion
de la tendencia a que los pecados de omisidén carecen de importancia, ¥,
también, suprimiendo la diferencia de trato respecto de las faltas en el
cumplimiento de los mandates, en relacién con las cometidas en el ejer-

cicio de las misiones directivas en general, y de planificacién en parti-
cular.

Asimismo, es precisa una mayor concrecién en la imputabilidad ad-
ministrativa, con discriminacién de la rcsponsablhdad pohtlca por el in-
cumplimiento de los deberes de previsién en la accién pablica; y sobre
todo crear la suficiente conciencia moral y profesional en la autorldad
administrativa superior, para hacerla capaz de arrostrar las resistencias
e impopularidades que tantas veces provocan las necesarias reformas ad-
ministrativas proyectadas con la adecuada futurizacién (89).

En efecto 1a planificaci(’)n a largo v corto plazo es, al mismo tiempo,
un principio v un sistema para la reforma administrativa, pues el dina-
mismo, orientado por planes técntcamente establecidos, tiene que ser la
norma fundamental de la Administracién pubhca Los funcionarios pu—
blicos deben pensar y actuar en términos de planes constantemente reno-
vados y puestos al dia a medida que se ejecutan.

.

Una sélida y 4gil Administracién requiere un proceso de desarollo
gradual, pues lo que se hace corriente y cotidiapamente requiere una
vinculacién con lo que se hizo antes y con lo que se espera en el futuro;
pero como junto al grave mal de la fomhzacmn administrativa existe tam-
bién el no menos importante de los cambios bruscos, que no toman en
consideracidn actividades antericres o la practlcablhdad v consecuencias
de las nuevas orientaciones, se hace necesario proceder por etapas proyec-
tadas, en cada una de las cuales se vayan resolviendo diversidad de pro-
blemas considerados desde un punto de vista unitario, § en funcién de
una solucién de conjunto preﬁ]dda y respecto de la cual las reformas par-
ctales representen partes orginicas.

La necesaria existencia de un plan general que es en definitiva un
sistema de previsién, requlere por su misma indole y para su debida efi-
cacia, considerar o revisar los objetivos continuamente, ya que hay que
ajustar las actividades a condiciones cambiantes y a las alteraciones y

°

(8%) V. Ampant, Technique de UFBtet, Paris, 1953, pds. 62 y sigs.
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adelantos de los medios personales y materiales de que se dispone en
cada momento (90).

Incluse la planificacién que no se desarrolla a largo plazo, debe estar
siempre promovida por la existencia de un estudio planificador de amplio
alcance, pues actuar sélo con previsiones proximas es realmente desenfo-
car e] objetivo de la accién que ha de derivar de la perspectiva de la obra.
Pero también hay que evitar el riesgo de que una excesiva preocupacién
por planes a largo plazo impida prestar atencién a los programas de in-
mediata realizacidn, siendo asi que aquéllos dependen del puntual cum-
plimiento de éstos.

E) Planificacion y dectsion

Por todo lo expuesto, se ha de descartar la creencia de que planiﬁcar
consista en establecer la obligatoriedad de proyectos de orga.mzamon que
hayan de regir por plazos determinados sin posible revisién (91). La or-
ganizacién en sf misma, y tanto mds en ¢l orden de nuestro estudio que
se liga al concepro genérico de la accién administrativa, cual actividad
de servicio colectivo, significa necesariamente un proceso de continuada
evolucién. As{ lo exigen, de una parte, la dinamicidad de ia vida huma-
na con sus constantes elementos cambiantes, y, de otro lado, —pero como
consecuencia de lo anterior— la insuficiencia actual y para siempre de los
medios y métodos de que el hombre puede disponer para encauzar de
modo necesario los hechos sociales {92).

(90Y V. De na Ouiva, Objelivos y lécnica de la Reforma Administrative, en 1 Semana de Es-
ludios sobre la Reforma Administraliva, Madrid, 1958, pdgs. 111 y sigs.; Géwrz Aceso, Natura-
leza. y funciones de las Sccrelarius Generales Téenieas, en idem., plgs. 187 y sigs,

(91) Los planes no pucden ser inflexibles, ¥ es indispensable crear la maquinaria adminis-
lraliva encargada de revisarlos y ajustarlos a la realidud cambiante. La valeracién permite saber
si se cjecula debidamenle un plan ¥, en caso conlrario, investigar las causas del fracaso, La re-
vizidn o reclificacion de los plapes, como consecuencin de su periddica valaracion, haece que el
planeamiento no sea estitico sino dindmico, (Cf. Digz Hocuimitser, loel eit,, pig. 9.

(02) V. ManguLn, Rabionalisierung der dffentlichen Verwealtung, en Verwallungsarchiv, 1957,
pigs. 5 ¥ sigs.

La racionalizacién es un conceplo afin al que nes ocupa. Markull acepta la significacion de
cnipleo de todos los medios que la técnica v la planificacién ofrecen para conseguir vna mayor
cconomicidad. Beferida a la Administracion la ricionalizacién no significa ni simplificacién ni
reforma, sino algo mucho més amplio, o sen wuna actividad constante que prelende conseguir:

Mayor realizacién de las lareas.

Mayor eficocia de los Grganos.

Mayor economia.

En la racionalizacidén de la Administracitn, cabe considerar lu que pudiera llamarse econo-
mica v la del plan de trabajo. En ésta se incluyen las de la organizacidn, procedimientos, me-

@
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De tal suerte se advera que orgamzacwn y plamﬁcac:on son manifes-
taclones volitivas, y no simples prev151ones cuya razén de sentido sea el
inexcusable encadenamiento de hechos representativos de un prmc1p10 vi-
tal del que dependa por entero la determinacién de su existencia.

La actividad de planificacién es, pues, finalista, ya que se dirige
a conseguir hechos queridos o a evitar acontecimientos temidos, y por
ello las acciones planificadas son condicionantes de la realizacién o satis-
faccién de otros objetivos, es decir, no constituyen fin en sf mismas. La
planificacién es, pues, un procedimiento mental proyectado en el futuro,
y mds exactamente orientado hacia una posible accién futura, en el dm-
bito del poder de desarrollar o influir dicha accién, por parte de un indi-
viduo o un organismo. Esto implica la existencia de libre eleccién y pre-
supone siempre una teleologia de objetivos y valores (93).

En estricto sentido, una decisién puede influenciar el futuro de dos
modos: a) porque el comportamiento actual determinado por la decisién
puede limitar la posibilidad futura (94); y, b) porque las decisiones fu-
turas pueden ser influenciadas en mayor o menor grado por las decisio-
nes actuales. Y es de esta posibilidad de influenciar la eleccién futura por
medio de decisiones actuales, de donde nace la idea de una plena inter-
conexidén de decisiones.

Cuando un problema de una especie particular se ha presentado va-
rias veces a la decisién, ello puede conducir a una generalizacién del si-
guiente tenor: ¢Cudles criterios se pueden individualizar de tal suerte
que constituyan base de eleccién siempre que vuelva a nacer un proble-
ma anilogo?

Pero la verdad es, que, cuando el problema se plantea en estos térmi-
nos generales, no es posible que surja médulo que sirva de guia a las deci-
siones futuras sobre €] mismo punto. Ello s6lo puede ser lograde median-
te un proceso especifico y analitico que tienda a determinar: a) los va-
lores concretos que han de servir de criterio para las decisiones sucesi-
vas; b) los particulares elementes de conocimiento empirico que se con-
sideran basicos para aquellab y. < la posibilidad de Comportamlcnto
que se estima adecuada en consideracién a los anteriores presupuestos (95).

dios, técnicx y relaciones hunﬁnns. La orgamizacion, en la gue la imporlancie reciproca de Ia
racionalizacidn ¢z inalil subrayar, no puede, sin embargo, ser iralada con estimaciones pura-
menle racionalizadoras, por depender de exigcueins de diversu [ndole, y, entre ellas, las pollti-
cias. El campe estricle de la raciomalizacicin queda reducido a la pura organizacién funcional,
{(ManrguLL, fo¢. cit1.

(93) Mosara-Cimuing, ob, cit., pigs. 208 v sigs.

(94) V. Smbn, ob. cit., pdgs. 123 ¥y sigs

(95) Idem., idem., pigs. 162 y sigs.

.
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Loglcamente los procesos psmologlcos comprendldos en la planificacién
deberian consistir en la exposicién total de los criterios de eleccién y de
los hechos que los condicionan, asi como en el andlisis detallado de és-
tos mediante su tebrica aplicacién a situaciones especificas (96); pero es
obvio que tal método implica de hecho la elaboracidn detallada de todos
los posibles planes antes que se¢ adopte cualquier decisién, y por ello su
- imposibilidad prictica es evidente. En rigor, pues, el procedimiento de
planiﬁcacién es un compromiso en el que sélo las mds ventajosas alterna-
tivas son pricticamente elaboradas al detalle (97).

Acude asi a colacién precisa el distingo entre el orgamsmo humano y
los restantes organismos naturales, que sélo una concepcién de tosco ma-
terlalisme en la explicacién del origen de los actos humanos, puede Hevar
a sus ultimas consecuencias de ridiculo paralelismo. Diferenciacién que
es discriminadora del porqué del atributo de la funcionalidad come prin-
cipio institucional de organizacién, pero la inoperatividad de aquélla
como causa ontolégica de los organismos sociales. Es decir, que éstos han
de cumplir las funciones para las que fueron creados, pero la causa de su
origen no es derivacién necesaria de la posibilidad de dicho cumplimien-
to, sino la consecuencia de un proceso decisorio cuyas motivaciones no
estdn estrictamente en el cumplimiento de dicha funcién, sino en que
ello sea verificado en razén a fines y valores distintos de los que tal cum-
phimiento por si solo representa. .

De aqui se extrae la evidencia de que la organizacién, en cuanto sis-
tema de cooperacién, no puede, ni siquiera en el orden de las semejan-
zas, presentarse como proceso creador o de primer establecimiento de un
orden de relaciones. La organizacién es un proceso de acciones que recae
sobre la actividad de un grupo para conformar los medios y modos ope-
rativos del mismo; pero ha de partir smmprc de la realidad de aquél y
no de la hipotética y tedrica equiparacién procedimental y material del
grupo con la persona. Por eso son puramente convencionales las elabora-
clones que pracucamente hacen centro del tema organizativo el impulso
de la decision p]amﬁcadora.

De lo dicho es pues expresion final, que la organizacién significa el
ordenamiento de los medios y formas de la actividad, pero no el estable-
cimiento de las premisas necesarias ¢ includibles para el complejo de las
decisiones de agrupacmnes humanas, por lo que resulta que la planifica-
cién es, a su vez, un sistema de previsién de acciones intercomunicadas y

(86) Cf. MacMano¥, MiuLer ¥ Overy, The Administralion of Federal Wark Relief, Chicago,
1941, pig. 17.

(97) V. Simén, ob. cit., phg. 185
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diversas, mas no un orden necesario de propésitos adaptables seglin fac-
tores de indole estrictamente socloldgica.

Mediante la cabal comprensién de lo dicho, podemos Hegar a solucio-
nes aceptables respecto a los problemas de encauzar y metodizar los pro-
cesos de planeamiento, dentro de la ordenacién y racionalizacién que
aquéllos suponen en el de la orgamzacmn

En efecto, es evidente, en primer lugar, la necesidad de que la prev1—
sién planificadora opere en todos los grados y sectores de la organizacién
Y no sea pura previsién creativa de propésitos realizada por los clementos
dirigentes, arrogados en misién (98) conductora de las realidades socio-
légicas.

Es decir, la planificacién no es una mitica funcién histérica de la
autoridad, sino una accién ordenadora de ésta que recae sobre las reali-
dades vitales, y que en las prewsmnes ha de contar con las variantes de
contingencia que a las mismas imponen las manifestaciones de voluntad
de los componentes del grupo.

Incluso en sistemas de fuerte centralizacidén y positivismo socioldgico
cumo el de la UR.S.5.. la demostrada necesidad de la indispensable par-
ticipacién en la funcién planificadora de todos los grados y sectores de la
organizacién (99), es prueba que niega la virtualidad de los presupuestos
del materialismo, pues, si éstos fueran total y absolutamente operantes, la
centralizacién gubernativa no precmarla de transacciones con el pr1nc1p10
de variedad local, que tanto quiere decir, a este respecto, como presencia
del elemento personal; ya que en todo caso, las implicaciones fisicas y de
uniformidad sociolégica serfan facilmente previsibles desde lo alto, ha-
ciendo innecesaria la concurrencia del factor decisivo inmediato en el
proceso de la accién, que vendria enervado por la posibilidad de imponer
la uniformidad sustancial de sentido en el pluralismo accidental de las
decisiones previstas y preconformadas.

La validez del ejemplo aumenta, sl tenemos en cuenta que en estos
casos, por estar totalmente intervenida la actividad de produccién y dis-
tribucién econdémica, la presién de los hechos sobre los espiritus es noto-
riamente mds intensa de cuanto en otras hipétesis cabe suponer, lo cual
ofrece comprobacién de la imposibilidad de discriminacién cuando se
trata de proclamar la contradiccidn que implica la bisqueda de la soli-
daridad sin la hbertad.

La participacién de los diversos grados de la orgamizacién. en el pla-

(88) Y tampoco esio obsta a la verdad de quc la cficacia cslard siempre vinculada a Ja ca-
pacidad de decisién del personal superior sin cuyo impulso la organizacién no progresaria.

(99} Baveov, The Development of the Soviel Economic System, Londres, 1946, pig. 436,
ed. en espaiol. Fondo de Cultura Econdmica de México, 1948, ' .
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neamiento de la misma, es necesarta ademds para obtener informacién
exacta y especifica sobre las diversas fases de la actividad, pues asi como
en una empresa mercantil la planificacién central en cuanto a las relacio-
nes de los costos y las ganancias depende de las condiciones en que cada
individuo realiza su trabajo, as{ también en toda organizacién es impor-
tantisimo que la accién planificadora se nutra de las aportaciones e infor
maciones de todos sus miembros (100).

De otra parte, como la actividad administrativa no es séle cumpli-
miento de disposiciones y resoluciones de rango superior, sino que la ca-
racteriza la esfera de decisidn propia de cada grado en el proceso de aquel
cumphmlento a virtud de su efectividad funcional de lugar, tiempo y
situaciones, el mejor medio de orientar las facultades discrecionales,
o drea de libertad e iniclativa en la accién, seri mantener a los miembros
del grupo compenetrados con el plan. En este sentido, ningiin método
puede 1gualarse en eficacia a las condictones subjetivas de entendimiento,
aceptacidon v lealtad que se logran cuando todos los miembros de un gru-
po cooperativo participan ¢n la formulacién de aquél; pues, aunque indi-
vidualmente muchos aporten poco, es fundamental el espiritu colectivo
que puede crearse si se utiliza bien el método de difundir la participacién.

Naturalmente que la plamﬁcciuon realizada en la cispide recae sobre
ob]etlvoq generales, v los mds concretos deben ser preparados en los gra-
dos mds inferiores (101): pues en los grados superiores sélo los aspectos
mds generalee pueden ser tomados en conisderacién, y como la especiali-
zacién {inicamente puede darse cuando la atencién recae sobre posibili-
dades v consecuencias detalladas, de : aqu1 que un problema fundamental
estd en determinar cémo deba ser 1a mds aproplada division del trabajo
de las funciones relarivas a la programacién general Y aquéllas que por el
contrario se refieren a la actividad meramente e]ecuuva { 102)

Es indudable, para terminar, que clertas circunstancias imponen la
centralizacién, pero cstos casos nada obstan a la tendencia general de
cualquier accién cooperativa: que es la responsabilizacién en ella de todos
los miembros. Pues no se trata sélo de la necesidad pqlcologlca que cada
uno de aquel]os experimenta de sentirse elemento activo de su.grupo, sino
que es también un problema de eficiencia y (103) de respeto a la dignidad

{100) T.a elaboracién de los planes reoquiere personal iddneo, por lo rue la aceidn de pla-
neamiento debe correr paralela con la formacidn de personal aplo, ¥ es precisamenie la caren-
cia de €1 una deo las causus por las que el trinsilo desde un pericdo sin plancamiento a otro de
planificacién es sumamente dificil.

(101) Hamnis, Dindmica..., pig. 107

(102) V. Smmén, ob. cit., pég. 162

(103) De eficiensia no sdlo en relacién con e rendimienlo del comjunle, sing en cuanlo

2 la eficacia de la propia accidn personal, porque es claro que el no sentirse sujelo aclivo de
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esencial del ser humano. Por ello es este un criterio- que se articula con la
capacitacion del nidcleo directivo, que mds debe tender a difuminar que
a resaltar la trascendencia de su misidn (104).

una obra fomenta el desinlerés y la falta dec ecapacilacidn; siendo asi que estd fuera de toda
duda que para oblener resultados favorables, permuanenics y duraderos, es includible acentuar
la capacilacién al personal miembro de fodo grupo cocperalivo, pues nada pucde lograrse sin
iniciativas y esfuerzos o sin parlicipacidn real de los individuos en la realizacion de 1y obra pro-
puesla como objetivo. Y para cllo cs necesarie poscer capacidard de irabajo, idoneidad y acluar
siempre con un preciso senlide de responsabilidad. Muchos auiores se han ocupado de esle
lema, en el que cl desarrollo de la persenalidad individual y de sus faclores positivos cs consi-
derado como la clave principal del éxito. La experiencia ba confirmade por su parle este prin-
cipio, euyo valor se debe reconccer en cuanic se refiere al progreso de los individuos y de las
eoleclividades. (Bopricurz Anias, loc. cik, pige 11).
(104) MuRoz Amaro, ob. cit., pig. 118.
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1. Sentido de la funcionalidad.—2. Diversidad y correlaciones
funcionales.—3. Aspectos subjetivos y objetivos de la correlacién
horizontal —4. Requisitos de la distribueién de funciones: a) Co-
hesién; b) méxima utilizacién de recursos; c¢) facilitar la coordi-
nacion y e} control; d} equilibric—5. Factores influyentes en la
distribucién funcional: a) la hisioria; b) legitimaciéon tradicional
on el ejercicio de las funciones; ¢) presidn de los hechos externos; d)
presidn de las fuerzas internas——6. Diversas formas de distribucidén
funcional: a) Sobre la base de la naturaleza esencial del fin; b)
Sobre la base de la subdivisién del fin; ¢) Sobre la base geografi-
en; d} Sobre la base de las categorias del personal; e) Sobre la
base del procedimiento de trabajo; f{) Sobre la base del elemento
sociologico sobre el que recae la accion.—7. Conclusiones.

1. Sentido de la funcionalidad

El principio de funcionalidad es susceptible de un diverso entendi-
miento. En un sentido puramente personal, implica la especializacién,
mientras que en otro de raigambre instrumental origina la divisién del
_trabajo; y ambos de consuno abocan en la divisién de las funciones co-
operativas. Pero institucionalmente, para la tcoria organizativa es bastan-
te m4s, pues también significa que, en una estimacién unitaria de los or-
2anismos y del complejo que ellos constituyen, cada elemento ha de te-
ner una misién que le es naturalmente propia segiin su esencia y si-
tuacién.

Y es esta significacién de la funcionalidad la que destaca, no sélo el
sentido de las acclones cooperativas como expeonente del natural y nece-
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sario solidarismo humano, sino mds ain el de la operatividad —accién
o trabajo en los seres vivos— como categorfa que pertenece al orden de
los valores absolutos; y a la que sélo el hombre, por la libertad recibida,
puede sustraerse, contrariando el mandato que hizo del trabajo deber
v virtud.

Y este sentido de la funcionalidad es institucional en la organiza-
cidn, en cuanto que ella Intenta expresar una paralela representacién del
arden creativo, con su preciso y causalista encadenamiento de las accio-
nes en un sistema relativamente omnicomprensivo. Pero dejando a salvo
que, por estar referida a organismos sociales integrados por hombres que
ejercitan su libertad, Ja virtualidad funcional organizativa no puede ser
sino una mera hipétesis, micntras que es ineludible en el Orden de la
Creacién, aunque los estadios del mismo no resulten siempre aprehensi-
bles a nuestro entendimiento.

Esta disgresidn resultaba necesaria porque sélo desde los horizontes
que brinda, y mediante las perspcctwas que otorga, es atribuible a la fun-
cionalidad el valor de principio institucional orgamzatlvo, v €s en corre-
lacién con ellos como resulta preciso entender las partlculales concreclo-
nes del mismo, al objeto de que éstas no impliquen significaciones de sen-
tido secesionista, ni en la unidad orgdpica ni, generalizando valores, en
los érdenes mucho mds trascendentes de la unidad del principio vital.

2. Diversidad y correlaciones funcionales

La Organizacién implica la diversidad funcional, lo que quicre decir
que existen en el sistema cooperativo una pluralidad de cometidos dife-
renciados, que originan, segin los pertinentes criterios de atribucién, la
distincién entre obligaciones de diferente especie.

Destaca en esto el fundamental caricter personalista de la organiza-
cion, dindmicamente analizada como una ordenacidn sistemdtica de ac-
ciones, pues el principio de funcionalidad no estd sélo referido al hecho
del pluralismo diverso de los actos que se preordenan a un fin —lo cual
constituiria estricta observacién empirica de la realidad— sino también
a la necesidad de atribuir a personas distintas la realizacidén de acclones
que igualmente lo son.

Pero la funcionalidad no es tampoco mera diversificacidon personal en
el orden del sistema or gamzauvo que, enunciada lisa y Hanamente como
tal tenga carvdcter general; sino que estriba en que tal diversificacién se
conecta con la existencia de una diversa naturaleza de deberes, v ello
teéricamente dependiente de que la distincién de atribuciones es loglca-
mente producible en correlacién con la diferenciacién de aptitudes para



La organizaci&n Yy sus pﬁncipios institucionales D-67

actos especificos (105). A diferencia, por ejemplo de la diversificacién de
obhgacmnes que se deriva del pnnc1p10 de jerarquizacién, que tiene su
origen en causas ordinariamente menos correspondientes con sus efectos
¥ que, en todo caso, s6lo suscita la diversidad de aptitudes en orden a la
produccién de actos de mando.

“ La variedad de funciones se presenta con una multiplicidad abruman-
te en todas las clases, 6rdenes y grados de los sistemas de cooperacién del
mundo actual, y ello a virtud de las precisas exigencias de la productivi-
dad, que en todo caso abocan en procesos de especializacién y van decan-
tando nuevas atribuciones funcionales. De tal suerte, surge la cuestién de
sl en este vario proceso cabe ¢l establecimiento de reglas generales; es de-
cir, si existen principios de funcionalidad que sean aplicables a toda clase
de funclones.

Con efecto, estos pl’lﬂClplOS existen pues en toda organizacién se desta-
can tres clases de acciones: determinativa, o sea la que fija el objetlvo,
aplicativa, que es la que provee a su consecucién, y la interpretativa de las
cucstiones que sc¢ suscitan en el entendimiento de las anteriores (106). To-
das se relacionan entre sl como principio, proceso y efecto, siendo obvio
que su e]elcu:m exige reglas que han de estar preestableudds y que pre-
suponen principios atributivos; que, por su parte, generan los de conexién
y distribucién, porque la complejidad de actuacion 1mpone el reparto de
su gjercicio entre los diversos miembros de la organizacién.

Tales funciones son universales o primarias, habida cuenta de que se
dan en toda organizacién s precisamente porque sin ellas no puede or1g1—
narse el sistema cooperatlvo, representan también la manifestacién mds
notoria de que todo organismo es un proceso constantemente constituti-
vo, que precisa de la concurrencia de las dichas tres funciones en la fase
idealmente originaria de la renovacién de cada dia, cual en el hecho in-
comprendido y sobrenatural de la existencia (107).

En la esfera determinariva y aplicativa, el ejercicio funcional implica

(105) Covrelacién Tuncional significa —dice Mooxey— que cadn micmbro de uns organiza-
cidn ha de conocer sus deberes y, sobre indo, su relacién con los deberes de los demds, El ol-
vido de este (ltimo punlo origina con frecuencia confusiones cn el procedimienlo funcional, ¥
no solo puede ser obsticulo para la eficiencia, sino perlurbar lambién la armonia y destruir
Ia moral de la organizacién. Ta correlacién funcional comp principio de la organizacion, es el
fin de loda la estructura inlerna, pues b comunidad de pensamiento, la unidad de doclrina ¥
el procedimienlo ordenado, liberan Ia fuerza dindmich de la organizacion ¥y aumentan incon-
mesurablemente su efectividad priciien. (Ob. cif., phgs, 286 y sigs).

(1068) V. Mooxey, The Principles of Organizetion, New  York, 1954, ed. cspafiola, 1958,
pigs. 79 y sigs,

(107) En el Eslado cstas funciones son las llamadas genédlicas, o lcms]ahms gjecutiva y m—
dicial, asi denominadas porque procisumente sin ellas el Eslado no existe.
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la concurrencia de un poder creador o de iniciativa, precisamente porgue
la propia esencia ontoldgica de ellas nos las presenta a la vez como gené-
ticas y como mediales o instrumentales, en cuanto su objetivo esencial-
mente no se agota en si sino que envuelve ulteriores consecuencias de su
propia naturaleza; pues la determinacién y la aplicacién hasta llegar a la
ejecutoriedad requieren un necesario y progresivo desarrollo, que parte del
proceso de ideacién abstracta, en la determinacidn, y concreto en la apli-
cacidon. Es decir, no se ligan s6lo con valores dados, sino también con con-
secuencias producibles.

Por el contrario, la interpretacién opera sobre el dato y con la teorfa
del valor, que ni en lo positivo ni en lo informulado ofrece esencias crea-
bles sino creadas, y que en 1iltima y elemental instancia se reconducen al
Bien y al Mal. Por ello la funcién interpretativa constituye ontolégica-
mente un fin —aunque pueda servir a otros fines— y, de modo esencial,
la realizacidén interpretativa agota en si misma la misién que le es propia,
por cuanto carece del poder de iniciativa y de la capacidad de continua-

.
cién.

En la esfera determinativa y aplicativa la suprema autoridad tiene la
primera palabra, mientras que la suprema autoridad interpretativa sélo
tiene la ultima. El procedimiento se mueve hacia arriba en la esfera fun-
cional interpretativa, y hacta abajo en las determinativa y aplicariva (108)..

Puede decirse, por tanto, que si el propésito de toda organizacién ha |
de ser el establecimiento del mejor grado de correlacionabilidad en la es-
tructura organica v en las funciones del orgamsmo para que aquélla sea
verdaderamente cientifica ha de basarse esencialmente en los caracteres
tipicos de las funciones determinativas, aplicativas e interpretativas, dada
la universalidad que de ellas se predica.

Pero aunque el principio funcional ha estado siempre presente en toda
empresa organizada, la gran diversificacién de funcionalidad de los tiem-
pos presentes es a causa del crecimiento de las organizaciones y del incre-

(108) Las tres funciones universales o primarias se dan en toda esfera de aceidn, e incluso
no existe ninguna obligacién, funciém o larea individual imaginable que no conienga una de
cslas tres cosas: delerminacion de algo que ha de hacerse, ejecucidon de ese zlgo y decisién de
las cuestiones que eventualmenle surjan en el curse dc aquélla; y puede suceder gque las lres
funciones estén presenies en una misma tarca.

Con esia (Gllima observacidn se inlroduce otra cuestidn imporlante, ¢ sea que la frecuente
presencia de las tres funciones en una larea individual, nos muesira la escasa probabilidad de
que las enconiremos scparadas en la esiruclura general de la organizacién, En el mejor de los
casos la separacién ¢s puramenie relativa, En el Estado, en donde aparece mds distintamente
que en olras formas, se ha presenlado principalmente como un desarrolle de épocas recientes,
v ni siquiera en los modernos Esiados aparece como separacién complela. {Vid. Meooner, ob, eil.,

pag. 82)
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mento del saber, En una edad primitiva, las diferencias funcionales eran
necesariamente escasas y muy sencillas, habiendo sido el progreso el que
ha roto las lineas clisicas de este simplicismo funcional.

Asi resulta, que cuando se investigan las causas de inadecuacién para
el cumphmlento de sus fines de los organismos actualmente operantes, es
equivocado imputar por principio las insuficiencias que se observan a una
omnivalente deficiencia de conducta del personal actuante, cuando seria
mis razonable desplazar dicha imputacién a defectos organizatvos que,
ademds y en definitiva, son los que admiten mds rapida y virtual rectifi-
cacién,

En efecto, es indudable la importancia, dadas las repercusiones de
toda fndole que cllo tiene, de la existencia o inexistencia de una exacta
especificacién y correlacién de los deberes individuales de los miembros
que integran una organizacién. Cuando aquélla no existe, esto es, cuando
se coloca a un micmbro de una organizacién con deberes inadecuadamen-
te atribuidos, o mal definidos en relacién con otros, naturalmente que
aquél intenta realizar su propia interpretacién de dichos deberes e impo-
ner su criterio pesonal; pero en este proceso, v ello como es obvio por la
concomitancia de sus actos con los de otros sujetos, encuentra a éstos en
condiciones analogas con la consecuencia de fricciones y disyunciones en
la actividad cooperativa. Dlsyuncmncs que a veces vendrdn produ(:ldas no
por friccién o choque entre dos acciones, sino por ausencia de una de ellas
en ¢l momento de su necesaria conexidn de interdependencia, ya que
también serd frecuente que el sujeto, que no encuentre bien determinado
un concreto aspecio de su actividad, opte por inhibirse del mismo.

Naturalmente, que esto tampoco qu1ere decir que la capacidad de de-
cisién deba quedar enervada por las necesarlas determinaciones supeno—
res, pues ello serla conwrario a la esencia de la organizacidn, cual sistema
cooperativo que tiende a la ejecucidn a través de procesos decisorios reali-
zados mediante plura]idad de actos de las funciones determinativas, apli—
cativas e interpretativas; pero si que la efectividad organizatva reqmere
la correlacién de aquéllos en el sentido de que es condicién necesaria que
la posibilidad de cada acto se halle preconstituida, es decir, establecida la
hipétesis de su produccién y la esencia de su sentido, aunque no necesa-
riamente de modo absoluto la virtualidad y matices de su contenido.

Una organizacién bien ordenada es preciso que establezca una ade-
cuada y eficiente funcionalidad en sus aspectos positivos y negativos, Es
decir, que marque la aplicacién de los diversos elementos que la integran
al cumplimiento de los cometidos que les son mas idéneos; y que combi-
ne el sentido légico de su vinculacién al grupo con una estimativa real de
las aptitudes propias a cada elemento, y, en particular, de cada individuo.

En el aspecto negativo, es preciso delimitar los supuestos en que no
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existe deber de actuar, o sea en los que corre el turno de responsabiliza-
cién dentro de una misma linea de atribuciones. Es decir, que aunque
normalmente la actividad hubiera correspondido a una persona, excep-
cionalmente ésta pueda o deba abstenerse de obrar.

Finalmente, una auténtica correlacionabilidad de funciones sélo pue-
de ser resultado de una exacta definicién de deberes, lo que exige que
aquélla se inicie en los grados superiores de la organizacién, precisamen-
te porque la funcién determinativa lo impone as{ por su propia natura-
leza. Cuando este requisito no se cumple, surge el desorden que deriva
de la disyuncién funcional de los elementos, y ello tiene como primer co-
rolario la ineficiencia y como tltimo la natural crisis del organismo. Pues
quedard afectado el presupuesto de cohesion integrativa, por falta de la
determinacién o propésito vinculante, que otorga valor unitario a las ac-
ciones y razén de sentido a la existencia de la organizacién,

La razén y la evidencia se combinan para probar que la exactitud en
la espec1ﬁcac10n de las atribuciones funcionales es una necesidad para la
creacién de verdadera armonia colectiva; mas la armonia que asi resulta
no ha de ser meramente pasiva o de ausencia de fricciones. Para convertir
esta armonia pasiva en activa y eficiente, es necesario tener presente que
el cumplimiento de los deberes propios de una determinada funcionali-
dad presupone el entendimiento y aceptacién de aquélla. El empleado
i qu1en estd encomendado un clerto deber, tiende a realizarlo paslva-
mente si no capta su razén de sentido, y participa en ella, estableciendo la
relacién de lo que le es impuesto con todas las demds funciones que le ro-
dean; o sea comprendiendo la conexién del todo con el propésito con-
cretamente perseguido.

Mediante este proceso producird ¢l a su vez la representacién mental
que'lo liga personalmente con aquel objetivo y, si no se da la discrepan-
ciz, se transformard de miembro pasivo en activo participante. Cuando
todos los miembros de una organizacién llegan a esta actitud, es cuando
se logra la unidad de espiritu que mueve todo esfuerzo cooperativo efi-
ciente. La correlacién formal de funciones es tarea del organizador y la
de los espiritus, que se encuadra en el plano de la dindmica organizativa,
es funcién del mando del propm orgamsmo

Esto muestra la importancia que tiene el conocimiento de los princi-
plOS de orgamzacmn pues hasta que no existe un entendimiento y una
aqmescenaa verdadera y general del propéslto comun, no se produce una
correlacién real y activa; siendo la concurrencia de aquéllos el. vinico
modo de crear una organizacién realmente activa y eficaz.

Cuando esta correlacién entre deberes y competencias estd estimula-
da por la accidn concreta v esnecifica del poder de mande general, nos
hallamos ante ¢l principio jerdrquico —del que nos ocuparemOS después—
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con el que se corresponde la lamada correlacién vertical; mientras que
la correlacién derivada de la interdependencia funcional, con independen-
cia de la linea jerdrquica general, es propiamente la correlacién horizon-
tal, que surge del principio de funcionalidad que aqui analizamos. Sien-
do, sin duda, la necesidad de la integracién de ambos principios uno de
los temas mds arduos de la teoria organizativa (109).

En efecto, si es clerto que es misién de la autoridad el lograr una per-
fecta coordinacién org’mlca también lo es que los caracteres que el prln—
rnplo jerdrquico impone a la gradacién general del mando dificultan la efi-
cienfe correlacién funcional, sobre todo, como més adelante veremos, por
la imposibilidad que opone a una verdadera y completa c‘%pemahzacmn y
por las dificultades que crea a la difusién del comiin plOpOSltG orgamza--
fivo. que es circunstancia precasa para lograr la identificacién con el mis-
mo que se reqmere para el mejor cumplimiento de las funciones.

Por ello son necesarias las correlaciones horizontales, que favorecen la
especialidad funcional y permiten el desarrollo de la unidad de espiritu
que es la verdadera fuerza de la eficiencia cooperativa,

Ademis, la correlacién vertical presupone de modo includible la es-
tricta operatividad de la organizacién formal, cuya virtualidad estd con-
dicionada, como sabemos, en toda la medida que corresponde a las cons-
tantes de alteracién de aquélla, por el vitalismo de la organizacién de fac-
t0. De consecuencia, la sola correlacién vertical no es ya que pueda hallar-
s¢ imposibilitada para favorecer las necesarias condiciones de especlahza-
cion y aquiescencia colectivas que se derivan de las realidades orgamcas
sino que incluso puede en si misma encontrarse en disyuncidn con éstas.

Estas observaciones no pretenden desplazar de su rango el principio
de la autoridad gradualmente jerarquizada, pero si exphcan nuestra creen-
cia de que en el aspecto ideolégico los primeros principios orgamzatwos
—los que constituyen las coordenadas esenciales de la 01gamzac10n— son
el de la unidad, que se realiza mediante la planificacién, v el de la varie-
dad en dquella que se representa por la funcionahdad (110) A suvez la
jerarquia ha servido tradicionalmente a la mtegrdclon unitaria, pero en
la problemdtica organizativa se halla aiin sujeta a polemlca 1a cuestién de
cémo ha de ser realizada la aplicacién de dicho principio jerdrquico para
que no dificulte la especmhzacmn que, instrumentalmente, es causa y, on-
toldgicamente, efecto, de la varia accidentalidad en el orden de la unidad
esencial. Y ello porque es obvio que, en el punto de realizaciones sociales,
no hallan toral y necesaria idoneidad las categorias de valor absoluto con
que gobierna la Suprema Jerarquia. .

(109} V. Mooxey, ob. &if.,, pig. 87. o
(110} Que significan en rigor los principios esenciales del institucionalismo,
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En efecto las realizactones soctales son posibles, en definttiva, por la
tendencia cooperativa de los individuos, que se expresa en la afirmacién
de que el hombre es un ser sociable. La cooperatividad es una aptitud na-
tural de primer grado inmersa en el principio general de Unidad ontolé-
gica de todo lo creado, asf como estd fuera de toda duda que la coopera-
cién se manifiesta como hecho necesario en el orden existencial de la
Creacidn, y que se da desde la primera hora del tiempo. S esto es asi, la
cooperacion en la prim-em forma de la naturaleza humana no exigia la
efectiva concurrencia del principio de autoridad social, sino que cuando
la reclama es a partir de la presencia del mal, que provocé las acciones
antlcooperatwas esto es la rebelién contra el plan divino. Y es entonces
cuando lo exige, porque es a partir del pecado cnando ¢l Hombre adquie-
re la aptitud anticooperativa, de la que es secuencia la legitimacién del
principio de autoridad social, que en cuanto implica predominio del hom-
bre sobre el hombre no parece tener fundamentacién en el orden prima-
rio de la naturaleza humana.

De tal suerte, se deriva el punto de vista de que, en el orden coopera-
tivo, el principio de Ja funcionalidad o de correlacién horizontal, es ideo-
]oglcamentc anterior y preferente al de gradacién o funcionamiento je-
rarqu1c0 y que serfa del perfecto cumphmlento de aquélla, o sea, de la
pdrtlclpacmn en el propésito organizativo de todos los miembros de la or-
ganizacién, con libertad de entendimiento y voluntad, de donde se deri-
varia la plena eficiencia cooperativa.

Esta utopia tendria como antecedente inexcusable la existencia de un
orden de determinacién de propésitos y también de cardcter operativo, y
es por ello por lo que decimos que los dos primeros prlnc1plos son ¢l de
Ia plamﬁcacmn y el de la funcicnalidad; siendo cuestibn vinculada
a otros temas la de la determinacién del modo de realizar aquéllas en un
organismo en que ninguno de sus miembros estuviese dotado de la apti-
tud de dominar sobre los restantes. Hay que decir, sin embargo, que pen-
samos que mi en la determinacién ni en ¢l mantenimiento de un orden
natural —ni s.1qulera tampoco en las determinaciones y procesos existen-
ciales de la persona-— se da otra cosa que la constatacién de la armonia
de los factores integrativos del principio de unidad, o, por mejor decir,
de la Unidad del Principio;

Mas como no es ciertamente la formulacién de una utopia lo que pre-
tendemos, sino tan sblo la explicacién de las razones que nos Illevan
a considerar la funcionalidad inmediatamente después de la planificacién,
Como expreswas ambas de las que pudiéramos llamar mtcgrales del su-
premo y ommcomprenswo valor de Unidad, operante no en sino sobre el
tiempo y el espacm estudiaremos también el pnnmplo de Ia ]c:rarqma
como requisito fundamental de la remitica orgamzanva Ahora bien, es
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claro que el explicado criterio implica una tendencia idealista a la que
no nos es dado sustraernos, ni tampoco dejar de integrarnos en ella con eso
que muchos llaman confesionalidad, y que para nosotros es simple racto-
nakidad, precisamente porque nuestra razén nos lleva slempre al mismo
Destino; auxiliada por otros valores extraordinarios, entre los que cuenta
la incomprensién, inaceptacién y, en definitiva, absurdidez de la hipéte-
sis de nuestro total perecimiento.

3. Aspectos subjetivos y objetivos de la correlacion horizental

Desde un plano idealmente horizontal, 1z organizacién se presenta
bajo forma de distribucién de acciones —y por tanto de individuos y ca-
pacidades individuales— proyectadas a la realizacién del fin o fines que
constituyen la razén esencial de existencia de aquélla. Lo que interesa
cs: pues, conocer los efectos que tal distribucién produce en la estdtica y
en la dindmica or gam?auva en relacidn con el cumplumento de aquellos
fines, va que las competencms y la actividad deben ser distribuidas de tal
modo que no se pierdan, sino que sc aprovechen al mdximo, las ventajas
de 1a especlahzaaon de consiguiente al grado adquirido de habilidad téc-
nica, y éste es uno de los aspectos mds interesantes de la moderna tecno-
logia. Cuando a un unplcado le son asignados fines especificos y limita-
dos, serd capaz de convertirse en un experto en su realizacién; pero no al
contrario. Asimismo, un buen sistema de especializacién no solamente
orlgmd un mayor rendimiento, sino que también hace mds ficil el pre-
ciso establecimiento de la mqpomdl:nhdad personal (111). El interés radi-
ca, pues, en orden a los requisitos subjetwos y objetivos de dicho cumpli-
miento (112).

Cual se ha dicho, el modo en que de hecho son aplicadas las aptitudes
de los sujetos determina el fenémeno de la especializacién individual; y
el modo en que el plan oxgam?atlvo distribuye las varias funciones. entre
las que la unidad de la organizacion contribuye a formar su estructura,
plantea el problema de la distribucién (o divisién del trabajo) funcional.

La distincién se funda en la diversidad de consideraciones propeni-
bles, sobre un solo fenémene: el de la especializacién, sea individual sea
de distribucién. Es claro, pues, 'que en el término especializacién com-
prendemos toda situacién organizativa, Iin otras palabras, que a los fines

(111) V. Hamris, Dindmica..., elc., papg. 35.

(112) TLas distinciones funcionales secundarias son casi fan variadas come los medios de que
se dispone para conseguir los fines; ¢l predominio de un medio leva a la uniformidad [uncio-
nal, v cuando ello no ocurre ninguna organizacién puede ser realmente eficaz si no liene esla-
blecida la Tuncionalidad de lode: los medios que usi. {V. Mooyuy, ob. cil., pigs. 227 y sigs.).
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de este andlisis interesa la divisién del trabajo entre varios individuos
actuantes hacia un mismo fin (113).

Ast resulta, que las relaciones entre los miembros de una organizacién
se crean y definen con referencia a Jas funciones que cada una ha de
desempefiar, y que la diferenciacién de funciones significa que los cargos
y competencias se distribuyen cuidadosa y racionalmente entre los miem-
bros de una organizacién, ordendndolos después en un todo productor de
un sistema. Esta diferenciacién parece constituir de modo tan evidente
un requisito previo de cualquier tarea administrativa, que con frecuencia
no sc le presta mds que una atencién muy superficial y, quizas por ello,
fueron necesarios cientos de afios para descubrir que la diferenciacion
funcional es sustancialmente superior a cualquier otro criterio organiza-
tivo.

Asimismo, una breve reflexién nos mostrard que es mis facil enunciar
en términos generales una norma que encarne el principio de Ia diferen-
ciacién de funciones que ponerla en prictica, pues se necesita una expe-
rimentacién y un trabajo constante para mantener la diferenciacién de
funcionies a tono con las necesidades cambiantes de la comunidad. En
primer término, hay que percibir de entre la variedad evolutiva qué es lo
que realmente adquiere la categoria que es consubstancial con una fun-
cidén : autonomla, o sea cumphmlento integral de un proceso dentro de
la unidad superlor en que se mregra ¥, en segundo lugar ha de vencer
las resistencias antievolutivas, casi su:mpre determinadas, de modo mads
0 menos consciente, por motivos de egoismo (114).

El principio de funcionalidad informa la estructura de toda orgamza—
cién, mostrindose tanto en la base como en la cuspide y en la naturale-
za y forma de la conexién de un organismo con otro u otros (115). Histd-
ricamente limita la esfera de la diferenciacién territorial de funciones,
o como se dice gencralmente de la autonomia local; y por ello suscita
problemas de integracién de las funciones difcrenciadas y de centraliza-
cién respecto de las funciones no diferenciadas ain téenicamente, pero
dlspersas rcgmnalmente Estos problemas de 1 1ntegrac1on y centralizacién,

de i 1nspecc10n y de control, se corresponden con el principlo de jerar-
qufa (115 bis).

(113) Mosnen-Cinmano, ol cit., pigs. 171 y sigs.

(114) V. Frmpricu, Constitutionsl Governmient and Demncracy, cod.  mexicine, 1948,
pégs. Bl y sigs.

(115) V. Mooxry, ob. cil., pig. 231,

(115 bhis) La ceniralizacién del conlrol y la dilerenciacién e inspeccidn de funciones esidn
en cierlo mode relacionadas, En efeclo, la primera y la illima son unp especie de diferencia-
cién de una determinada funcién, a saber: la de conirol y coerdinacidn, y la de inspeccién sélo
es necesaria cuando existe previamente una diferenciacidn. Por eso es por lo que la centraliza-
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La especializacién individual ofrece la base para la especializacién
funcional o divisién del trabajo, porque limita la posibilidad teéricamen-
te ilimitada de la segunda, ya que ésta dependerd en gran parte del
grado y de los tipos de especializacién de los individuos, al efecto de que
sean adscritos 2 un determinado oficio (116).

La exigencia de especiales condiciones de idoneidad para el desempe-
ilo de cargos ha sido objeto de tan culdada atencién, que para muchos el
problema se identifica casi rotalmente con el total 4mbito de la cuestién
funcional.

El movimiento encaminado al establecimiento del sistema de méritos,
se basa en los resultados de eficiencia que derivan, para el ejercicio del
cargo, de las valoraciones subjetivas, que han tenido una consideracién
prevalente incluso sobre las de Justicia conmutativa y distributiva, como
lo advera la historia de la Administracion piblica en todos los pafses y
lo prueba el que la racionalizacién burocrdtica, y por ella la administra-
tiva en general, encuentra la expresién mas difundida en disposiciones re-
lativas a ello (117).

En el pasado han habido grandes diferencias de criterio sobre este
punto, pero hoy existe tendencia gencral a exigir cualificaciones técnicas
en sentido estricto, lo que constituye expresién de nuestro tiempo tecno-
logico. La importanaa atribufda a cualificaciones o promesas de aptitud
intelectual general, o a la habilidad literaria u otras aptitudes y rasgos de
cardcter personal, es caracteristica peculiar de la Edad Moderna; y sélo
en épocas muy recientes el perfeccionamiento de los tets psicolégicos ha

cidn s¢ encuentra en (nlimma relacidn con la intogracidn, pero cn lanlo que la cenlralizacidn co-
ordipa funciones especinlmente difusas —Ilules como las legadas por la édpoca feudal— la inle-
graci‘n coordina funciones diferenciadas lécnicamente. V., Warrr, Inireduction fo lhe study of
Public Adminisiration, New York, 1926, pags. 69 y sigs.

(116) Va ademds subyacente un efeclo opuesio, es decir, la influcncia que, a su vez, la es-
pecializacidn disteibuliva ejercila sobre la especializacidn individual requerida para la funciona-
lidad de la dislribucién; influencia que llegn hasla plastnar vy conformar la misma especializa-
cign individual, va que una distribucion instituida en lorno a un parlicular lipo de funcidn
determinard con el curso del liempo una o mis especializaciones inlimamente coligadas a aquel
tipo de funcidn, o conferird un maliz parlicular a las especializaciones individuales en base a las
cuales la distribucidn fué consiituida. Y lo mismo cabe decir en base a una distribucién insti-
tufda sobre crilerto de especializacion lerrilorial, segin una delerminada distribucién geogra-
fica; un oficio constituidc en Boloniy para la ejecucién de algunas [unciones acabard prolable-
mente por adguirir caracleres diversos de andlogo oficio conslituide en Nipoles. Podemos pues
concluir que la especializacion individual y de distribueién son dos factores que se influyen re-
ciprocamenie. {V. Mosesr-Cimmivo, ob. cif., pdgs. 188 y sigs).

{(117) V. ad exzemplum, Segunda Sernuna de Estudios sobre lu ?eforma Administrativa,
Madrid, 1959.
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abierto nuevos caminos para la seleccién del personal mejor cualificado
para un cargo determinado (118).

Pero la especializacidn personal no es un problema estricto de mera
capacitacién individual respecto de un conjunto de conocimientos dé
cualquier clase, ya que no es posible de]ar de tener presente que nos en-
contramos ante un fendmeno cooperativo y» por tanto, siempre en este
sentido, de asociacion. La cualidad coopcrauva o asoclativa es, pues, valor
comin y entrelazante de todas las exigencias de capacitacién, por cuanto
un sujeto superdotado en apmudes intelecruales, y poseedor en la mavor
medida de conocimientos técnicos y culturales, pero carente de espiritu
social, no serd nunca buen miembro de una orgamzacién, ni en el orden
activo ni pasivo. En el plano de la funcionalidad, la especializacién indi
vidual significa, por tanto, la medida y cualidad con que las aptitudes
particulares de los individuos, para el cumplimiento de una determinada
misién, son susceptibles de influir positiva y favorablemente sobre las que
poseen otros miembros al objeto de la realizacién colectiva de la comiin
finalidad. Y esto que es referible a todo miembro de la organizacién, es
tanto mas predicable cuanto mds importantes sean las funciones que les
correspondan desarrollar; siendo este punto de vista de gran significacién
en la practica cotidiana de la funcién piblica, aunque, normalmente, se
halle muy preterida su estimacién en ella.

Ahora bien, como es obvio que la organizacién es una unidad com-
pleja, en estas determinaciones individuales no sélo operan motivos de
indole social o cooperativa, sino también de naturaleza personal. Es de-
cir, que si bien la eficacia del esfuerzo cooperador sc refiere a la realiza-
zacion del fin comiin y estd determinada atendiendo a las exigencias de
éste, la eficiencia sc refiere a la satisfaccidn de motivos individuales, pues
si el individuo constata que lo que viene haciendo satisface sus motivos
proseguird con su esfuerzo coaperador, mas no en otro caso. La eficiencia
de un sistema cooperador consiste, pues, en su capacidad de conservarse
a si mismo mediante las satisfacciones individuales que depara. Esto es
Io que pucde llamarse su capacidad de equilibrio, de compensacién de

cargas mediante las satisfacciones que causa con su perduracién,

O sea, que si la distribuctén de las satisfacciones, o beneficios, y la de
las cargas, se realizara de tal modo que los primeros se equipararan a las
segundas —lo que requeriria una precisién extrema— se anularfan los

(118} Dada la preocupucidn que ha despertado el problema de las cunlificaciones exigibles
para el desempefio de cargos plblicos, es cnriose observar que hasta ahora habia sido objete en
los paises anglosajones de esludins silo superficiales. Sin embargo, el sistema de cnsefianaas se-
cundarias y universilarias en Luropa deben cn grado considerable su origen a la necesidad de
buenos {uncionarios. (V. Famenrick, ob. cil., pag. 57).
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alicientes personales para pertenecer al organismo. Por ello el sistema de
cooperacién tiene que crear un exceso de satisfacciones, pues si cada
miembro recibe exactamente lo que puso no hav incentivo, es decir, no
hay para la persona satisfaccién en la cooperacwn Lo que recupere ha
de proporcionarle un provecho tal que le satisfaga.

Y esto naturalmente no se vincula de modo necesario a satisfacciones
egofstas ni econdmicas, sino que estd en relacién general con los motives
que determinan a cada miembro del grupo para pertenecer a €, los cuales
pueden ser de muy diverso cardcter y, por tanto, frecuentemente, de in-
dole generosa: bencficencia, patriotismo, etc... Quiérese decir, pues, que
la eficiencia se liga con el rendimiento, que es, pricticamente, una medi-
cién subjetiva de la productividad. De este modo, el proceso de coopera-
cién lleva implicita la necesidad de un trueque omnivalentemente satis-
factorio, que depende del hecho mismo de la cooperacwn y, especifica-
mente, del funcionalismo de la produccidn, cn el que se integra la espe-
cializacién individual en ¢l cumplimiento de las funciones.

La eficiencla de la cooperacién estd determinada, en primer término,
por su productividad y, en segundo grado, por la idoneidad de la distri-
bucién que se realiza de lo producido. O lo que es igual, que la proble-
matica de la Justicia distributiva se halla precondicionada por el existir
de un proceso eficiente de produccién en que la productividad se incre-
crementa por la cooperacién y por la especializacién personal, como pla-
no prlmarlo e instrumental de la funcionalidad cooper'mva Sin ellas, es
decir, cuando con el esfuerzo comunitario no se produce mis que la equi-
valencia de la suma de las posibles producciones aisladas de cada miem-
bro individual, la idea de la Justicia distributiva no resulta representable
y Gnicamente nos hallarfamos ante las esferas de accién de la Justicia
conmutativa —para cada uno lo suyo—o de la Caridad —para otro lo
mio—. Valores por si insuficientes para la consecucién de la Paz social,
como demuestran la prictica histérica, que advera las desigualdades na-
turales entre los hombres, y la inoperatividad del sentide de solidaridad
o amor en la naturaleza humana corrompida por el primero y esencial
pecado, o sea ¢l de la soberbia, interdependiente a su vez del mds grave
quebranto del orden existencial, que es la subversién de valoraciones en-
tre ¢l Supremo Conocimiento y la razén.

El resultado de la cooperacién se mide pues, por la eficacia y por Ia
eficiencia. La eficacia se refiere allogro de la finalidad cooperadora, que es
de cardcter social e impersonal, vy la eficiencia, que por su parte condicio-
na aquélla, se refiere a la satisfaccién de motivos individuales y cs de ca-
racter personal. La prueba de Ia eficiencia es que se promucva la coope-
racién de suficientes voluntades individuales. Asimismo, la persistencia
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de la cooperacién depende de las dos clases de procesos antedichos y rela-
cionados e interdependientes: a) los que se refieren a la productividad de
la cooperacién como conjunto operante en ¢l medio ambiente; y, b) los
que se refieren a la distribucién de las satisfacciones entre los individuos.

La inestabilidad y los fallos en la cooperacién provienen de los defec-
tos que concurren separadamente en cada uno de esos procesos, y de los
existentes en su combinacién; pero las funciones de los elementos diri-
gentes consisten precisamente en procurar la adaptacién eficaz de los
mismos (119).

Para ello la especializacién social de los miembros de un sistema de
cooperacién tiene un valor decisivo, y no sélo por la trascendencia que
opera en el proceso de produccién, sino también por el grado de adhe-
sién que de ella es susceptible de derivarse en favor de un justo sistema
de distribucidn. El anglisis de la cooperacidn orgdnica de cualquier espe-
cie. demuestra que tan sélo es posible cuando cada uno de los individuos
componentes del organismo ha adoptado un criterio de decisién que les
permite hacer sus propias decisiones interdependientes de las de los de-
mds. En los casos mas sencillos se adopta singularmente la decisién res-
pecto de cudles medidas.son las necesarias; pero en una forma mds com-
pleja de organizacién, se requiere una norma general que permita que las
decisiones que a cada uno le son comunicadas dirijan la propla eleccidn,
sin que Intervenga ninguna deliberacién sobre la conveniencia de aquella
premisa.

Resulta, pues, que la especializacién de las funciones signiﬁca también
establecer criterios funcionales de valor, que sirven de guia a la organiza-
cién en cada decision futura, y que permlten a las decisiones generales
ser influenciadas, muchas veces, por otras anteriores de rango inferior y
particular, en un proceso de intercomunicacién que, andlogamente, origl-
na que las decisiones generales determinen, normalmente, las que han de
adoptarse frente a casos especificos (120).

Elemento importante del dmbito psicolégico de la decisién es, pues,
la identificacidn. La identificacidn es el proceso en virtud del cual el in-
dividuo sustituye sus propios Juicios de valor por indices objetivos y orga-
nizatorios (de servicio o de conservacién), como criterios para determinar
sus decisiones,

A través de estas identificaciones, una socwdad organizada 1mp0ne
a los individuos los esquemas de valores sociales en lugar de los imotivos
personales de cada uno; y una estructura orgamzanva es soclalmente
Aitil en la medida en que, por los modos de identificacién que ella crea, se

(119) .V. Barwanb, ob, cit,, pags. 78 y sigs.
(120) V. Smén, ob. cit., pigs. 163 y sigs. ¥ 198 y sigs,
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determina la correspondencia entre valores sociales 'y valores organiza-
tivos.

El fundamento psicolégico de la identificacién parece comprender,
fundamentalmente, al menos tres elementos: a) el interés personal en el
éxito de la institucidn; b) el convencimiento en la efectividad de espe-
cializacién funcional que se halle instituida; y, ¢) las autolimitaciones
que se suscitan en quienes poseen un plano de observacién més restringi-
do, frente al pleno enjuiciamiento de las decisiones que proceden de los
miembros que se hallan en posicién de mayor capacidad interpretativa.

El problema esencial para una organizacién eficiente es, por tanto, el
de especializar vy dividir la actividad de manera que estas fuerzas psico-
légicas puedan contribuir en favor del correcto proceso de formacién de
las decisiones. Por ello, ¢l modo a través del cual se distribuye la activi-
dad cn la organizacién tendrd influencia capital sobre la ideniificacién.
De tal suerte, Ja diversificacidn funcional serd satisfactoria en la medida
que: a) la actividad comprendida en el cumphmlento de cada funcién
sea individualizada de otras actividades de la misma organizacién; b)
sean perceptibles los efectos directos e indirectos de tales actividades; vy,
c) exista la comunicacién precisa para el necesario conocimiento recipro-
co (121). .

La cspecmh?amon no es pues una condicién de sana administracién.
sino la caracteristica inevitable de toda accién cooperativa. Slgmﬁca no
sélo que diversas personas realizardn funciones diversas segin sus dife-
rentes aptitudes, sino también que es fisicamente 1mp051b1e para dos per-
sonas hacer la misma cosa en el mismo lugar y en el mismo tiempo. El
verdadero problema de Administracidn no estd en especializar, sino en
especializar del modo que conduzca a la mejor eficiencia administrativa.

De tal suerte, el objetivo general debe ser analizado y subdividido en
objetivos derivados que se hallen en relacién de medios a fines con aquél.
Ademas, la técnica de distribucién de la actividad debe ser tal que cada
tarea pueda ser dividida en partes, cada una de ellas contribuyente a la
consecuctén de uno solo de los objetivos subsiguientes. El principio fun-
cional asume por ello una naturaleza compleja, ya que presupone la posi-
bilidad de una funcionalidad paralela de objetivos y de actividades.

Por 4ltimo, si es evidente el encuadramiento riguroso dado a la signi-
ficacién operativa del principio funcional, lo es también el que correspon-
de a las representaciones de valor que 2 su través se producen, porque si
la actividad de un oficio de la organizacién estd dirigida hacia un obje-
tivo particular bien definido, el problema dc la formacién de Jas decisio-
nes en aquél resultard correspondientemente simplificado, ya que las con-

(121} Tdem., idem., pdps. 310 y sigs.
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sideraciones valorativas pueden estar facilmente referidas al fin de la or-
ganizacién.

Las especializaciones de funcionalidad han de satisfacer las condicio-
nes siguientes: 1.* deben ser tecnol dgicamente 1ddéneas para subdividir la
acrividad y los objetives segin lineas funcionales; 2.* la “actividad asi sub-
dividida no debe producir efecto, por lo menos en medida relevante, so-
bre valores extrafios a su funcién especifica (122).

o

4. Requisitos de la distribucion de funciones

a) El primer requisito de la distribucién de funciones es pues cl de
cohesion, que implica dlsponer y orgamzar la distribucién funcional de
tal forma que cada funcién sea provista de las fuerzas y clementos inter-
nos suficientes para hacerla operar como una unidad orgénica, pues de
cllo derivari que la actividad desarrollada pueda presentar una légica co-
rrelacién reciproca v tener en su totalidad una determinada significacién.
Anilogamente, esta correlacién reciproca permitird a los sujetos actuantes
identificar sus acciones en ¢l fin comiin, al objeto de crear el ¢lima de in-
terdependencia operativa o al menos funcional.

A nuestro modo de ver es el requisito matriz y fundamental de toda
distribucién de funciones, y el ejemplo mds mgmﬁcatwo de su perfecto
cumplimiento quizds pueda hallarse en la evolucidn organizativa de la
Iglesia Catdlica, en la que es dado observar que todo ¢l desarrollo de su
comple]a funcionalidad cs perfectamente integrativo porque reposa sobre
dos grandes centros de unidad funcional, plcnamentc definidos y con la
maxima cohesién e mterdependencm- a saber: el ministerio eclesistico,
sobre la base del sacerdocto, y la accion ITllSlOIldl radicada en el clero
regular.

En efecto, el desarrollo funcional que aparecié durante el siglo TIT fué
el séptuple ministerio (mregrado por sacerdotes o preshiteros, didconos,
subdidconos, acélitos, exorcistas, lectores y ostiarios). 6rdenes menores
que son hoy mmplcs escalones hacia el sacerdecio, pero que, sin embargo,
son cjemplo significativo de un principio de organizacién funcional, por
ser de especial significacién que no inclufan al Obispo, premsamentc por-
que, cual explicara Santo Tomas de Aquino en el siglo XIII, la razén es
de que Sacerdote y Obispo por igual consagran la Eucaristia. Razén expli-

cativa, confirmada tres 51gios después por el Concilio de Trento, que tiene
la extraordinaria importancia de revelar una clara comprensién. de la di-
ferencia existente entre los principios de jerarquia y funcionalidad.

(122) Tdem., idem., pags. 66 y sigs. y 282 y sigs,
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Asimismo, es significativo que podamos encontrar lugares en que se
habla de Obispos y Didconos, pero nunca de Obispos y Presbiteros, lo que
apunta a la conclusién de que Obispos y Presbiteros eran orlgmarlamen—
te sindnimos y se referfan al pastor de la Iglesia. En todo caso, ¢l titulo de
Obispo no pudo tener su qigmﬁcado presente hasta la aparicién de las
diocesis orgamzadas que le otorgd su significacién jerdrquica.

Con la originacién del cplscopado diocesano los Presbiteros quedaron
como pastores de la Iglesia sujetos a la autoridad territortal del Obispo.
Y el Sacerdote, como persona divinamente autorizada para realizar actos
religiosos en favor de otros, ¢s la funcién comiin’ de la precisa divisién
funcional eclesidstica, o sea la que cumple sus fines mds significativos.

Ast la elegibilidad para cualquier oficio deriva del hecho de ser sacer-

dote, pues por encima de éste las distinclones dejan de ser funcionales y
s¢ hacen jerarquicas. Siendo verdad que las correcciones operadas a este
principio derivaron de la organizacién que la Iglcsla tuvo como potestad
temporal, en la que se robustecié el principio ]erarqulco Incluso los ro-
bustecimientos de funciones de oficios puramente ]eralqmcos como la
ordenacidn sacerdotal que a los Oblspos corresponde, proplamente no
son funciones, sino atributos propios de la ordenacién jerarquica.

Es iniual buscar distinciones funcionales dentro del Sacerdocio, pues
esta funcién es siempre una vy la misma; y aquellas funciones que no son
esenciales del oficio sacerdotal, son las tinicas que admiten variaciones de
acuerdo con los propdsitos especificos, y las formas de organizacién que
sean mds cficaces para ¢l logro de estos objetivos.

Lo cual nos lleva a la otra distincidén funcional bésica dentro de la
Igleqia Catdlica, o sea, la de clero secular y regular, que brota de las exi-
gencias del ministerio eclesidstico y de la propagacion de la fe, con la
que también se liga el desenvolvimiento funcional del apostolado seglar
de la Accién Catdlica. Su origen y desarrollo ofrecen ensefianzas que no
puede ignorar ninguna organizacion.

La diferencia entre el clero secular y el regular es la de los elementos
estdticos y dindmicos. El secular representa lo estdtico y el regular lo di-
namico. Las actividades del primero son estiticas en sentido geogrifico,
y su organizacién estd siempre vinculada a un principio - de territoriali-
dad, con la parroquia como base. Pero si incluso dentro de clla no se pue-
de atender sin diversificacién funcional especializada a todos los comet-
dos, menos atin podria proporcionar el clero secular el elemento de movi-
lidad que se necesita para asegurar el crecimiento extensivo de la Iglesia.
Por ello han nacido: 1.° las funciones misicnales del clero regula1 {exten-
sién) y después el apostolado seglar (intensidad).

La propagacién de la fe o funcién misional origina el desarrollo del
clero regular, ligado en sus origenes a todo un proceso evolutivo de la
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vida monacal. Esta proviene de una consagracién ascética y mistica de
raices orientales, y cuando se aslenta en Kuropa se desenvuelve hacia la
funcién misional, por influencia de los superiores valores humanisticos y
de solidaridad del hombre occidental ( 123)

La dinamictdad propia de la orgamza(:lon del clero regular estd pre-
ordenada pues a la funcidn de misiones v a las formas de acclon especm-
lizada y auxiliar respecto del clero secular: caridad, predicacién, ense-
fianza, etc., en las que, a su vez, opera la especializacién. La revolucién
protestante del siglo XVI origina la necesidad de una nueva especte de ér-
denes, o sea la de clérigos regulares, cuya manifestacién mds importante
es la Compaiifa de Jesis, fundada por San Ignacio de Loyola‘ la cual res-
pond1endo a la necesidad que la motivara, se caracteriza por el robusteci-
miento orgamzanvo del vinculo jerirquico conjuntamente con una ma-
vor autarqufa operativa.

El funcionalismo diversificado, con la garantia integrativa de una in-
destructible unidad y cohesién construida sobre la base de la funcién sa-
cerdotal, es el rasgo preemmente de la organizacién de la Iglesia Catdli-
ca, cuya eficacia propor::lona ensefianzas que no puede desdefiar la teoria
de Ta organizacién (124).

b} La segunda exigencia estriba en permitir y favorecer la méxima
utilizacién de los recursos de que se dispone, en orden a personas y cosas.

A este respecto, las directrices presentan evidentes dificultades de for-
mulacién general, habida cuenta de la multiplicidad y variedad de ele
mentos y circunstancias. Tales directrices constituyen normas instru-
mentales de cardcter especiflco en cada caso, mas no obstante, pueden ser
destacadas orientaciones fiindamentales del siguiente tenor: 1.* Agrupa-
cién de elementos homogéneos y heterogéneos, materiales y personales,
en razon a la simplicidad o complejidad de la funcién; y, 2.* Correla-
cién de medios a fines en intensidad y extension.

La maxima utilizacién de los recursos es el resorte de la productivi-
dad, v de ella deriva que la especializacién permita un rendimiento ma-

(123) La realidad de estos vulorcs cs adverada por Ja propia difusién del Cristiznismo, que
proclama su Mensaje en el ceniro geogrifice y socioligico de la época, pero sdlo penetra en
gran medida en Occideple, por las duras resislencias de Ja mentalidad propia del hombre
oriental. ,

Siendo curioso registrar en csle orden de cuestiones, la posibilidad de que la actual coyun-
tura china implique, quizds, la primera gran brecha en la muralla que siempre separé las civi-
lizaciones de Oriente vy Occidente; ya que el marxismo, sin perjuicio de sus aberraciones ma-
lerialisfa, fué el producto de una mente ocecidenlal. Y lo que aquello pueda representar, en. un
proceso de larga onda histdrica, es cvidenle gue se halla marginado de sus significacioncs en
nuestro aclual tiempo, pere no del Orden Providencial que gobierna el curso de la Historia,

(124) V. Mooney, ob. cir., pigs. 187 y sigs.
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yor, ya que, al menos, obtendrid los mismos resultados con menor es-
fuerzo.

¢) La tercera consideracion es que la distribucién de funciones faci-
lite la coordinacién y el control. Una consecuencia de ello se ha sefialado
ya como derivada del requisito de cohesién, esto es, que la distribucién
vaya concebida y organizada de modo que el superior pueda considerar
cada funcién como una unidad. _

Corolario de ello es que la distribucién sea concebida de manera que
permita la delegacion de la autoridad y la responsabilidad en la ejecucién
de un determinado objetivo (125).

d) La cuarra nota esencial consiste en organizar la distribucién de
funciones de manera que quede garantido un cierto equilibrio entre las
mismas. Es decir, que todas las competencias atribuidas a cada una de
- ellas sean aproximadamente de igual importancia. En otro caso, los mé-
nos importantes acabardn inevitablemente por ser descuidadas, mientras
que las de importancia dominante acabarin por absorber toda la activi-
dad. La importancia se liga a varias consideraciones: el ntmero de per-
sonas dependientes; la cantidad de fondos atribuidos; relevancia intrin-
“seca de las funciones ejercitadas en relacién de la organizacién conside-
rada en su conjunto; prestigio de las personas, etc., etc. El objetivo prin-
cipal estriba en que toda atribucién funcional posea un rango bastante
restringido de importancia, en relacién a la general de la organiza-

cién (126).

5. Factores influyentes en la distribucion funcional

a) Los requisitos de Ja coordinacién y control, ast como el de la re-
lativa igualdad de importancia de las funciones, nos proyectan a la con-
sideracién del primero de los factores operantes en la razén de sentido
de cada deteniminada distribucién funcional, es decir que. el modo de ser
de la funcionalidad organizativa en un momento histérico de una orga-
nizacién se halla vinculado, en primer término, a su pasado; es dear,
a la cultura y la tradicién que han precedido las varias funciones existen-
tes en el presente, pues seria virtualmente 1mpo.‘51b1e complender la or-
ganizacién funcional de cada época sin un conocimiento adecuado de

(125) La distribucién no serd excesiva, porque entonges serin imposible un conlrol eficien-
le, La razén general de estos limites estd en la misma naturaleza humana v en -;us Timiladas
facultades de coerdinacién y control de aclividades varias y, aunque es olwio que ello se influye
por la diversidad de las siluaciones v de las actividades, se ha sostenido que la amplitud maxi-
ma de las esferas de conltrol es la de veinticinco. (V. Mosaer-Civvizo, ob. cil., pigs. 198 y sigs.).

(126) Mosasr-Ciuming, ob. cit., pégs. 201 y- sigs.
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las razones que las determinaron, y de cémo éstas influyeron en el perio-
do sucesivo, positiva o negativamente.

Asl el estudio de la organizacién de la sociedad helénica nos ofrece
un rico arsenal de experiencias del principio funcional, mas todo lo con-
trario sucede respecto del principio de la jerarquia. Aqui la organi-
zacidn de las ciudades gnegas no nos puede decir nada, por la clarisima
razén de que eran orgamzdcmnes pequefias y compactas en las cuales ¢l
grupo entero podia reunirse en un lugar y donde la jefatura inmediata
era la norma y la prictica. Incluso en tales condiciones la forma jerar-
quica estd SLempre presente, pero sus aplicaciones en tales grupos com-
pactos son siempre escasas y simples.

De ello derivé la aparente confusién funcional de la organizacién ro-
mana subsiguiente, pues Roma recogié la ensefianza del fracaso helénico
para la transformacién de sus ciudades en Estado, potenciando, al efecto,
en primer lugar, el principio de la autoridad como instrumento del or-
den. Por esta razdn, los romanos no separaron las funciones en especiﬁcas
y diversas tareas individuales, aunque conservaran en aquéllas su sentido
de funcionalidad.

Un hombre moderno, por leve que sea su conocimiento de la estruc-
tura de la organizacién, puede comprender la diferencia entre las funcio-
nes de un funcionario administrativo y las de un Juez; pero el encontrar
ambas funciones e]ercldas por la misma persona podria inducirle a con-
fusién. Los romanos en cambio las consideraban simplemente como fun-
ciones, no como tareas separadas, y por esta razén cl esquema romano de
organizacién requerfa una mayor exactitud en todas las delimitaciones
funcionales. ’

As{ percibimos el genio del orden romano, que es la condicidn nece-
saria para una auténtica eficiencia en todas las relaciones organizadas. El
genio del orden, no obstante, ha de significar algo mds que un mMmero amor
por el orden, puesto que el orden es algo que no pucde imponerse ni se
impone por si mismo. Ha de tener un factor que lo haga posible y en el
caso de Roma este factor es ficilmente discernible: descansaba sobre la
eficacia de la disciplina punto sobre el que habremos de tratar al ocupar-
nos de la jerarquia (127).

b) Al factor histérico y a la importante medida que tiene en la for-
macién de las estructuras, hay que anadir otro elemento, que refuerza
las instituciones, y que es Ja legitimacién que a las mismas funciones otor-
ga el hecho de su ejercicio. La costumbre determina asi una prermganva
a favor de la atribucién formal de tal funcién.

Pero rapidas mutaciones imponen a las estructuras organizativas fle-

127y V. MoonEy, ob. cit., pigs. 125 y sigs.
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xibilidad y adaptabilidad a las situaciones externas. Pues a pesar de la
influencia de las fuerzas conservadoras asociadas con la tradicién y con
la legltlmaclon es mdlspensable que los orgamsmos se adecien a las
e)ugen(:las dindmicas impuestas desde fuera, si quieren permanccer con
vida. La distribucién de funciones segiin la historia es Inevitablemente
superada por las ex1genc1as del momento. y esto es predlcable smmpre
que no coincide el contenido y la correspondencia inmediata a las nece-
sidades colectivas. La sola excepcién es la de cualquier organismo que
haya previsto con éxito su constante reorganizacién; porque el procedi-
miento de reforma orginica es simplemente el de llevar la organizacién
a un estado de constante correspondencia con las exigencias colectivas.

¢) El tercer exponente de los factores generales es pues la presién de
los hechos externos a la propia organizacién,

d) Por tltimo, el cuarto factor digno de citarse se constituye por las
fuerzas internas operantes, que influyen en la distribucién de las funcio-
nes a través de las motivaciones personales de los miembros de las mis- '
mas, que se hallan estrechamente coligadas a los hechos externos y al fac-
tor histérico. Aqui ha adquirido decidido relieve el moderno sindicalis-

o (128).

6. Diversas formas de distribucion funcional

Son muy variados los modos de distribuir las funciones de las orga-
nizaciones y ello es causa de dificultades en el andlisis y comprensién de
las mismas. No obstante, es tnl realizar una clasificacién general de los
tipos esenciales de especializacién de funciones, aplicables en mayor
o menor medida a todas las instituciones, pero sefialando, sin embargo,
que ninguno de estos tipos, singularmente considerados, basta por si sélo
para satisfacer las necesidades de cualquier organismo y, por ello, se tien-
de en la prictica a la mtegracién de una pluralidad de criterios.

a)  Aqui, podemos comprender aquella variedad de formas funciona-
les que se corresponde con la diversidad de objetivos a realizar a través
del cumplimiento de la teleologia esencial de la organizacién. El ejem-
plo més preciso de este criterio, por su valor de generalidad y por su re-
ferencia al fin esencial de la orgamzacmn social plenaria, o sea, la posi-
bilidad y perfeccionamiento de la convivencia, lo ofrece la clisica diferen-
ciacién funcional del Poder en las funciones legislativa, ejecutiva y judi-

(128) Exislen sin embargo otras fuerzas internas que se oponen a las influcneias externas:

habilo, seguridad, rulinarismo, inlcrescs de carrcra, ele. Eslo explica por qué ¢l personal mani-
ficsta generalmenie resistencins a la reforma adminislaliva. Que aumenlan con la antigiiedad

en-el sevicio, asf como en la consolidacidn tradicional de cualquier forma de distribucién fun-
cipnal. (V. Mosaen-Ciwmino, ob. cit., pdgs. 191 y sigs.).
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cial; diferenciacién claramente extensible a todo organismo en cuanto
dituminemos el valor formal de las dichas funciones piblicas, mediante
la referencia, anteriormente producida, a funciones determinativas, apli-
cativas e mterpletatlvas Una distincién igualmente produc1da sobre el
mismo criterio, serfa la de funciones intrinsecas y extrinsecas, o por decir
mis claro, de accién interna o externa, y también la dicotomia entre fun-
ciones operativas y consultivas.

b) Es la mds importante de las que se aplican en la distribucién de
funciones en grandes orgamsmos El fin principal es subdividido segin
criterios 1og1cos en los varios elementos que lo componen, y cada uno de
estos elementos deviene a su vez ¢l fin de una nueva distribucién organi-

zativa. En el andlisis de estas especiali?aciones organizativas, discurrien-

do desde lo mas a lo menos, la prlmcra impresién que se genera es la de
existencia de distintos organismos segin una légica subdivisién del fin
o fines orgdnicos.

¢) Los organismos de amplia extensién, al alcanzar un clerto grado
de desarrollo, sienten necesidad de instituir oficios territorialmente ope-
rativos. Asi los fines que cada oficio regional persigue son los mismos,
pero es diferente el lugar en que se desarrolla la actividad. Ha de desta-
carse también que en ¢l grado de la accién central algunas veces es acon-
sejable ¢l criterio de la divisién territorial, sobre todo cuando es necesario
porque la tipicidad de la accién, dentro del mismeo fin, se halla en depen-
dencia de razones geograficas (129).

d) Deriva de la especifica virtualidad que ha de otorgarse, para la
formacién de las funciones especializadas, a las profesiones individuales
de los miembros que han de integrarse en aquéllas. Es operante de modo
particular ¢n la organizacién de los oficios técnicos, st bien un adecuado
criterio extensivo de especializacién de la distribucién de funciones debe
hacerla aplicable a todos los oficios de la organizacién.

e) Esta clase de distribucién fundional se conexiona fntimamente
con la anterior, de igual forma que los proccdmnentos de toda accidén se
corresponden con la accidn misma. No obstante, es criterio diferenciable
del precedente en cuanto puede mehcar una via hdbil para la experi-
mentacién de nuevos métodos y téenicas procedimentales.

I.a organizacién segiin plocedlmlentos implica frecuentemente pro-
blemas de caricter directivo, pues sucede a veces que una funcién inst-
tuida sobre la basc del procedimiento relaja su vinculacién con el fin dl-
timo de la organizacién conjuntamentc considerada, al ser reiterado en
la préctica que el personal de la misma convierta en fin propio la espe-

(129) Por ejemplo la divisién tervitorial de los servicios de relaciones exteriores de los Fs-
tudos.
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cializacidn y pe1fecc1onam1cnto procedlmcntales, 0, por el contrario, que

el alqamlento de los fines de la organizacién deprime su moral por hacer
mas insignificante su misién.

Finalmente, es oportuno destacar que cuando se producen desacuer-
dos entre oficios organizados seglén fines y los orgamzados segin proce-
dimientos, la resolucién suele estar remitida al grado del superior comin
de aquellos que poseen la misma ]erarqula en cada caso, lo que crea una
considerable carga para la direccién crginica. Asimismo, cuando uno
o mis procedimientos esenciales para la realizacién de determinados fines
estdn atribuidos a organismos separados, la autoridad superior a ambos
no puede de hecho delegar la plena responsabilidad para la realizacién
de un fin determinado.

f) Se verifica cuando la existencia de la funcién, o de las especifica-
ciones de la misma, estd inspirada en la prestacién de determinados servi-
cios a una particular categorfa de personas. Es caracteristico en la orga-
nizacién de servicios asistenciales v particularmente también en los de
las llamadas ensefianzas laborales, combindndose, ordinariamente con las
especializaciones de indole territorial (130).

El andlisis de las diversas formas de distribucién funcional, produce
la importante deduccién, aplicable a todas las clases de aquéllas, de que
la naturaleza de la cspecmhzaaon esto es, el hecho que es la base sobre
la que la especializacion rige, tiene ¢l poder de condicionar la prospecti-
va, los puntos de vista y los incentivos de los miembros que desarrollan
la funcidn, pues el radio de accién y la naturaleza de la actividad de cual-

(130} Las especinlizaciones funcionales segin fines v scegin las personas y los procedimicn-
tos, esldn de hoche casi siempre fosionadas. En eleclo, cuando s& crea un organismo, o prime-
ro serd idenlificar los diversos fines, y elasifiear las funciones necesarias o la  realizacidn  de
aquéllos segiin una légica distincién de operaciones, 1a cual servird después de base para una
nueva distribucidén. Es probable que [& nmyorin de nuesirvas instiluciones havan ohservado en
sus grados superiores una clasificacion seghin fines, mias cs lo mismo cierlo gue muchas de las
funciones han impuesto dislintos tipos de operaciones o procedimicnios, que han implicade ltam-
bitn el desaorolls Je una especializacidn por procedimicnlos,

Tmaginemos por un momento la estructura interna de un imporlante organismo de admi-
nistracidon del personal. Enire sus comelidos podremos sin duda cncontrar la ejecucién de ipi-
cas funciones administralivas, como ¢l reclutamienlo, Ya designacidn, la clasificacién, el adies-
tramienlo, ete. Con loda prebabilidad, 1a primera eslruclura elemenlal consistirf en una serie
de distribuciones funcionales por cada une de tales fines esenciales. Por cllo, la base para la
organizicién de este oficio serd el andiisis de los fines que ol mismo persigue. Mas como cada
una de estas funciones parliculares reguiere prdcticas, operaciones v procedimientos exelusivos
v cierfamente distinguibles vnos de ofros, la sstruclura organizativa asume de hecho también
el aspecto de un reparto segianm el procedimiento.

Pero este tipo no es el Winico posible, pues la dislribucidén padria haber eslado hecha con
un criterin geogrilico, y con oficios distintos con relacién al desarrollo organizalive segan lus
varias regiones. (V. Mosnen-Crmmino, ob, cit., pigs. 214 y sigs.).
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quicr oficio constituyen la lente a través de la cual todo empleado ve la
organizacién a la que pertenece. Pues 51 un hombre tiene atribuida la res-
ponsablhdad de una clerta funcién en un determinado territorio, su prl—
mera orientacion serd hacla los problemas que atafien a aquella zona, o si
su accién estd definida por los servicios prestadeos a una especifica clase de
personas, serdn las particularidades de éstas las que siempre estardn pre-
sentes en todos sus puntos de vista.

7. Conclusiones

Todo lo expuesto permite destacar ias sigulentes consecuencias:

1. Que el modo como se estructurzn las divisiones funcionales tiene
una influencia directa sobre las motivaciones y sobre los tipos de activi-
dad que se producen en el &mbite de los organismos. Los efectos de la
divisién del trabajo son, pues, perceptibles tanto en el presente como en
el pasado vy, en cierta medlda es también posible anticiparlos para el fu-
turo. El analisis y la prev1510n de ello =5 funcién de la planificacién v de
la programacién orgamzatwas

2 Que todos los tlpos de divisién y especializacion i:uncwnal ofre-
cen venta]as e inconvenientes, pm lo que también a este respecto la acti-
vidad organizativa es de ¢jecucién coniinuada, al objeto de derivar siem-
pre las mayores ventajas de conformidad a los elementos y circunstancias
prevalentes.

3* La clasificacién de la actividad primaria de un organismo de pe-
quefia o mediana extension, es fundamentalmente operada sobre bases de
fines y procedimientos; mientras que para los organismos de gran dmbi-
to se¢ provee a las mismas funciones mediante una primera subdivisidon
sobre bases sociolégicas o territoriales.

4.* En cuanto sea posible, no hay que emplear varlos criterios de dis-
tribucién en el mismo grado organizativoe (131).

(131) V. Mosmen-Cimivo, ob. cit., pdgs. 218 y sigs.
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IV

1. La autoridad: A) Esencia y ceusa. B) Significado de la
misma. C) Condiciones de su eficacin.—2. Factores de eficiencia
del gjercicio de la autoridad: A) Unidad de mando. B) Jerarqui-
zacidbn o gradacién.—3. La correlacidn vertical.—4. Otras formas
organizativas de la auteridad.—5. Conclusiones,”

1. La autoridad
A) Esencia v causa de lo misma

Después de haber examinado la correlacidn funcional u horizontal,
pasamos al examen de la segunda dime=asién orgamzatwa o sea, la corre-
lacién vertical, que se deriva de la aplicacién del principio de autoridad.

La realidad observada por doquier, r:os muestra que es inherente a la
pmpm naturaleza de los procesos orgduzatlvos la esencia auloritaria de
los mismos, que se manifiesta en orgamzacmneq de todas clases, mlbllcas
v privadas (132), y que se presenta como un poder de accién superior
pr eordenado a la mejor consecuctdn de los fines.

Ontolégicamente, la idea de autoridad implica siempre en si misma la
de anterioridad- o preexistencia de una voluntad virtual y eficiente, aun-
que formal v estructuralmente este sentido de preemstencm sea desplaza-
do por el mas operante del de la atribucidn. Asi, incluso la patria potes-

tad es una manifestacién natural de esa preexistencia, que puede ceder, y
hasta adquirir signo inverso, mediante un procedimiento de incapacita-
ctén que atribuya la autoridad a otros miembros de la familia.

(132) ¥, Frugnwwcn, ob el pigs. 53 ¥ sips,

Coande wnoe de aquellos primvilivos antepasados  nuestros asainid ln jefabirs vy dia o) gu-
tural equivideale de earribas se manilestd el principio de organizacidon que liene poar base a la

anloridad, (V. Mao~uy, ob, eil, pix. 33).

L
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Igualmente, en la fundamentacion de la autoridad social el poder se
atribuye a la comunidad o colectividad, porque ésta, el grupo, es un valor
constante que preemstc a todos los miembros singularmente considera-
dos. Y con referencia al prlmel grupo soclal, tampoco fueron los _mlem-
bros antes que aquél, porque el valor asociativo se hailaba constituido en
él por la naturaleza sociable de la relactén de Dios con el hombre. expre-
siva, a su vez, de la preexistencia del Creador. Y la traslacién de la
autoridad divina a la autoridad social deviene por la autoincapacitacién
que, en situaciones especificas, Dios penmte de si mismo, por la atribu-
cién de libertad que al hombre otorgd.

A su vez, el grupo transmite su autoridad a los miembros individua-
les que la ejercen, por paralela razén de incapacidad para desarrollarla
por si, ya que esto s6lo es posible en pequefias comunidades u organiza-
clones prlmanas en que todos los miembros se conocen o pueden cono-
cerse y se redinen en el mismo tiempo y lugar. Cuando esto no es posible,
la autoridad se atribuye o delega mediante el sistema de la represen-
tacidn.

La funcién esencial del principio de autoridad es el mantenimiento
funcional de la organizacién (133), v en este aspecto dindmico, que lo ca-
racteriza, el elemento bdsico es la delegacién Delegacién para hacer po-
sible el ejercicio de 1a autoridad, como valor institucional que implica la
preexistencia de un poder de voluntad que es superior, pero que se halla
privado de la capacidad de actuar por si; y delegacmn de funciones co-
rrespondientes al poder susodicho, también como expresmn del finico me-
dio de hacer eficaz la productividad de la cooperacién (134).

La autoridad, pues, es la fuente constante de toda coordinacién orga-
nizativa, en cuanto que siendo manifestacidn de una preexistente volun-
tad decisora, es principio dispositivo de la existencla y desarrollo natura-
les que. han de produc1rse por la funcionalidad de cada elemento organi-
co, seglin la esencia y situacién que le fueron otorgadas por dicha volun-
tad. Es también la autoridad poder de mando o imposicién, en el orden
de las relaciones humanas, porque es en éstas donde concurre la p051b1-
lidad de contradecir el principio dlsposmvo mediante la subversién, posi-
ble por la libertad del hombre, de éste contra el Orden creativo. Resultan-
do de ella, precisamente, la necesidad del virtualismo impositivo de la
autoridad, para mantener los efectos que deben ser corolario de la dispo-
sicidn volitiva preexistente —los Mandamientos Divinos se dan tras el pe-
cado— vy de aqui, en el orden de las relaciones sociales, la legltlmdclon
paralela de la capacidad de que la voluntad de un hombre se imponga

{133) V. Bamxann, ob. ell., pigs. 246 v sigs.
{134) V. Mosaun-Cosino, ol oif., pigs. 223 vy sigs.
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a la voluntad de otro hombre, o sea la contingencia de la pérdida de la
libertad primaria y natural. Pérdida que, como vemos, ticne un proceso
correspondiente a la destruccidn que se opera en todo elemento que rom-
pe o disociado del sistema en que le integré su ley de causahdad, pre-
cisamente porque pierde esa integracién en el todo que le da existencia.
La virtualidad irapositiva de la autoridad es pues consecuencia del mal
mirinseco que supuso la rebelién del efecto contra la Causa; del hombre
contra el Orden dispuesto por el Creador, o Voluntad preexistente y
cterna.

La distincién entre los aspectos dispositivos ¢ impositivos de la autori-
dad, nos lleva a la precisién de los matices discriminadores entre autori-
dad y jefatura, los cuales presentan esencial importancia. En un orden
loglco la suprema autoridad es anterior a la jefatura, del mismo modo
que la disposicién es prev1a a la imposicién; la jefatura, como imposicién,
es un podcr de mando, mientras que la autoridad en si implica la dea-
sién. Sin embargo, a veces ambas coinciden; pero ello no altera los mau-
ces de su fundamental distincién, n} impide que, en las mds ocasiones,
no coincidan y se manifieste la jefatura como una autoridad condiciona-
da (135).

La jefatura representa autoridad y debe poseer toda la necesaria para
su funcién, pero esto no qmele decir que sean equivalentes. Es cierto que
existen v han existido or gamzacxones en que la suprema autoridad dec-
sora qerce también la jefatura, lo cual sucede ‘en las formas 01gamzat1—
vas de tipo absolutista (136): pero el procedimiento habitual es, sin ems
bargo que la suprema autoridad decisora designe a los jefes. Y tal desig-
nacién, de cualquier forma que sea realizada, imphica un proceso gmdual
en el desarrollo de las formas de accién de la voluntad superior y preexis-
tente, como 1dea caracteristica del prmc1p10 de autoridad.

La efectivizacién de la autoridad como volicién decisora para el man-
tenimiento de la existencia y cumplimiento de fines organizativos, se pro-
duce, pues, mediante un proceso gladual de difusién de aquélla que da
origen a la jefatura y a los sucesivos grados jerdrquicos de la misma. Y

(135) V. Moosey, obh, al., pigs. HG v sigs.
(136) Asi se explica que la earacterizacion del Estado fatalilario e sea propiumenle la con-
cenlracion en una persona de lodas [xs funciones, sino la coincidencia en el Eslado del poder

de mando con el de decisidon o voluntad constifayenfo, con lo que se despliza o la aualoridad de
Ia comunidadl. s

Todo telalitarizsmo, que es {ormalmenle presenlado como una imdivision del peder, sus-
lancialmenle s o indiferenciacion entre auloridad vy jefalura en los seniidos dichos.

Y aunque la realizacicn sea mds dilicil, os perfeclainente dable el lotalilarismo de los go-
bicrnos Jde Convencidn, en los quas 1o potesiad disposiliva se arroga Lamhién la imposiliva, ha-

citndose drgano de juanida,
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como esta gradacién va de mds a menos, de arriba hacia abajo, la corre-
lacién orgdnica que asi surge es llamada correlacién vertical. Su impor—
tancia v, naturalmente la de la jefatura que con ella se origina (137),
aumenta con el crecimiento de la organizacdn.. -
Finalmente, procede concretar que entre autoridad y poder, existe,
a su vez. una relacidn derivada de sus respectivas significaciones. Pues
mientras que poder es la expresién de una capacidad de realizacidn, de
una faculrad, la autoridad, cual se ha visto, es el resultado de la imputa-
cién o reconocimiento de aquél, de modo que se haga racional y legmmo
el ejercicio del poder. La autoridad es pues un valor derivado de las esen-
clas organizativas, un derecho en la replesentduon formal de las mismas
—y tamblen una situacidén en el orden de las relaciones mtersub]etlvas
de fos miembros que las componen~ mientras que el poder en si es la
consecuencia de la posesién de una aptitud o fuerza. Y la discriminacidn
entre ambos es lo que permite discriminar entre Derecho y coaccién (138).

B} Significado de la autoridad

Vista la causa veamos el modo de manifestacién de la antoridad. Es
decir, s1 éste constituye una sujecién, un yugo o vinculo, o un método,
mds o menos natural y libremente aceptado, para la mcjor consecucidn
de los objetivos, pues todavia no rige un orden claro de ideas a cste res-
pecto. Y la razén de las dificultades, estriba en que no smmpn se distn-
gue entre la slgmﬁcaclon del conjunto de actos en los que tiene aplica-
cidn ¢l munc:pm de autoridad, de las circunstancias externas que concu-
rren en los mismos, en una palabra, entre las diversas significaciones del
poder v de la autoridad.

Segilin Simon —que sigue a Barnard— la autoridad actda cuando las
premisas de la conducta de una persona son determinadas por otra (139),
y por eso dice el segundo que el hecho mds generalmente observable
¢ imporante, para fines cualificativos de la autoridad, es el dmbito en
que resulta neficaz en casos especificos. La autoridad, concreta Barnard,
es el cardcter de una comunicacién u orden en virtud del cual se acepta
aquélla como norma rectora de lo que ha de hacer o no hacer el que la
recibe, en el dmbito de accién correspondiente a éste en el seno de la or-
ganizacién en que se integra (140).

(137)  Asi dice Mooxey que jefatura es I forma gue asume la auloridad al inlroduocirse en
el proceso (oh. cit., pig. 07) de desarrollo o <lilusion de las formas operalivas de o auloridad.

(138) VY. Mooxey, vb. cif., pizs. 56 v sigs. y G7 v =igs.

(139}, Sivox, ob. ecit., pav. 85,

(L40y  Banxann, ol i, pigs, 187 v 180 v sigs,
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En efecto, la conducta cooperativa requicre no sélo la adopcién de de-
cisiones correctas, sino también la misma y uniforme razén de sentido
en cada una de las decisiones de todos los componentes del grupo, que
de modo reciproco son significativas pard el logro de un fin preestable-
cido.

De rtal suerte, es efecto de la autoridad el conseguir que el plan orgd-
nizativo gobierne la actividad toda de los miembros de la organizacién,
lo cual, dicho de otro modo, determina que sea el cumplimiento de], re-
quisito de la coordinacién la funcién esencial de la autoridad, tanto en
su aspecio dispositivo como impositivo. Con esta afirmacidn, es claramen-
te perceptible que la coordinacidén no sélo traza la descripcién abstracta
de las conductas y de las relaciones de los individuos, sino que también
determina la funcionalidad de los diversos grados de la linea jerarquica
y, por ello, le ¢s posible especificar el contenido concreto de cada mani-
festacién funcional. '

Por consiguiente, también las formas mas embrionarias de la Organi-
zacién ceciben, aunque sea en minima parte, ¢l fenémeno de la autori-
dad. Esta es, pues, una relacién mtarsube]twa en la que uno de los suje-
ws manifiesta ¢l poder de cmitir decisiones que sirvan de guia a la ac-
cion de los otros. El primero concibe y rransmite la decisién, con la in-
tencidén de que sea ace.ptada, y los segundos aceptan tal decisién en tanto
en cuanto su conducta sea producida correspondientemente con aquélla.
Se trata pues de una relacién que implica comportamientos de ambas par-
tes, v solo cuando los dos se verifican es cuando se produce concretamen-
te la relacién de autoridad, pues cuando falta alguno de ellos no hay ma-
nifestacidon de autoridad, cualquiera que sea la vigencia del orden formal
de la organizacion (141),

Conforme a lo expuesto, la autoridad implica dos aspectos: el subje-
tivo o personal de la aceptacién de la orden, y el objetivo, que es el co-
ncspondlente al caracter de aquella que determma la aceptaf:lén Y. en
el primero de los aspectos, en esencia, el jefe al e]e1c1tar su propia autori-
dad no trata de perquadn sino de obtener aqulcscenma u obedencia;
aunque en la prdctica ello va acompafiado de los instrumentos de la su-
gerencia v de la persuasién (142). '

Si una orden se acepta por quien la recibe, la autoridad de aquélla
sobre éste se confirma o se establece, es decir, el contenido de la orden se
admite como base de actuacién; mientras que, si se rechaza, la desobe-
diencia que se ocasiona implica la negacién de la autoridad pretendida.
De aqui que el determinar si una orden tiene o no autoridad, dependa,

{141y V. Swor, ol cit., pigs. 199 v sigs,
(142}  Tdem. Ideni., pig. 53.
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en verdad. de las personas a quiencs se dirige, y no de aquellas de quie-
nes procede (143), y que es ineludible la necesidad del asentimiento para
que la autoridad sea operante.

Del concepto de autoridad, se sigue también que ésta, a diferencia de
la estricta jefatura que emite mandamientos, posea una capacidad de ac-
cién plurivalente, es decir, que no sélo pueda desarrollarse en sentido
vertical y de arriba hacia aba]0 sino también en sentido horizontal, o sea,
margmada de 1a linea ]erarqulca en las comunicaciones de 1gual a igual,
que también pretenden la aquiescencia (144); o de abajo hacia arriba,
cual sucede, por ejemplo, si un funcionario delega en un subordinado una
determinada actividad y acepta los actos de éste sin revisarlos, pues en-
tonces realmente opera la autoridad del segundo lo que en rigor viene
a demostrar que el concepto de autoridad tiene mds bilen un sentide fun-
cional que jerdrquico o de jefatura,

O lo que es lo mismo, que sdlo las llamadas lineas de autoridad repre-
sentadas en ¢l organigrama tienen ciertamente un significado estricta-
mente jerdrquico, pues su referencia directa es la de la resolucién de con-
flictos o disputas en los que va implicita Ja imposibilidad de llegar a una
unidad de consentimiento en una particular decisién. Es decir, estin re-
feridas a la estructura formal y, habitualmente, al nombramiento para el
ejercicio de las funciones, a la separacién de él y a la disciplina, o criterio
de estimacién y sancién de los actos de desobediencia (145).

La autoridad organizativa formalmente considerada, incluso en el
sentido que viene expuesto, es un fenémeno impersonal representado por
la atribucién de la facultad directiva de la acuvidad de los sujetos subor-
dinados y pertenecientes a la organizacién, en razén de la posicién ocu-
pada en ésta por quien es investido de aquélla. No entran pues en estas
consideraciones los varios géneros de influencia que derivan del superior
conocimiento, de la edad, de la experiencia, de la ascendencia o simpa-
tia personal, etc.; sino que la ftacultad directiva se halla en la posicién
ocupada v con independencia de las mutaciones que se puedan verificar
en el transcurso del tiempo y con relacién a las personas que ocupan di-
cha posicién (146).

(143) «Ya sea la avloridad de arigen inslilucional o persanal, estd cereada y soesltenida por
la opinidn pablicn, que, a su vez, sc encuenira delerminada por el sentimienio, la reverencia
¢ el falalismo, Aun cuando Ja auloridad se apoye en la mera coercidin fisica, es dceptada por
aquellos a los que rige, aungue su aceplicion pueda ser debida al lemor de la fuerzan (MicBELS,
Authority, en Encyclopaedia of lhe Social Sciences, Macmillan, New-York, 1949, val. 1, pag. 319).

{144} Ahora bien fal prelensidu no es equiparable a la eslricla obfencién de obedicncia, con
base en est{mulos de lipo negalive o sanciones de coervion, salvo en los casos de cmision de
juicios o diclémenes de cardcler vinculanie,

(145) V. Fremnricu, ob. eil., pig. 53

(146} V. Mosnrn-CruMixo, ob. cfl., pigs. 2381 y sigs.
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Esta es la autoridad de posicidn, que deriva de que se atribuye autori-
dad a las comunicaciones u érdenes que proceden de categorfas superio-
res, suponiendo que se hallan razonablemente conformes con las deter-
minantes del propdsito organizativo, y, como se ha dicho, con absoluta
independencia de las cualidades subjetivas de las personas que las emi-
ten, pues incluso aunque se reconozca que un determinado jefe es de
muy limitada capacidad personal, su opinién puede considerirsela supe-
rior, y con autoridad, sélo por razén de las ventajas de conocimiento que
le proporciona su puesto; mas esta autoridad objetiva no se mantiene
sino cuando los dirigentes se hallan adecuadamente informados (147).
Puede pues decirse que la sustentacién de la autoridad objetiva depende
del sistema de comunicacién que exista en el organismo (148).

147y V. Banwawne, ob. il pig. 200,

(148) La comunicacion puede ser formalmmente definida como cl proceso por medio del cual
fas premisas de In decisién son transmitidas de una a ofra persona de la organizacion. Sin co-
municacién no puede existir organizacién porque no hay posihilidad para el grupe de influir
en el comporiamienio individual.

Ia posibilidad de que un cicrlo miciabro de In organizacién adopie una delerminada de-
cisidn, dependerd dec la posibilidad de iransmitirle la informacién que precisa para alcanzar una
decision prudente, y de In posibilidad que el sujolo liene Jde bransmilic esia decisidn a los olros
miembros del organisma, cayo comportumionto & su vez deberd influenciar,

La comunicacidn en ¢l sisterna organizativo es un procese Jde dos vins, Comprende la trans-
misién a un cenire de decision de ordenes, informaciones ¥y sugerencias, y de ofra parte la
Lransmisidn de las decisiones que ha previslo aquél a las otras parles de la organizacidn, Es un
proceso que Hene lugar bien lacka arriba, bien hacia abajo o bien lateralmente.

La informacién se constitiye por los concecimientos que iienen un fuerte peso en la deci-
sién y surge en varios punios de la organizacién. Algunas veces la organizacién posce sus pro-
pios drgancs sensoriales, como cs cl case del servicio dc espionaje de una organizacién militar
o se Ias seeciones analilicas de mercados de una empresa comercial, Otras veces lales funciones
son asignades a individuos iddneos por ¢l conocimicnlo que se presune que ellos ya lenian de
determinados aspectos informalivos, coemo es por ejemplo el caso del oficio legal o asesorfa ju-
riddica de un delerminado organismo, Otras veces el conecimiento se desarrellia sobre el lrabajo,
como es ¢l caso Jde un operario gue es el primero en saber gue su méguina se ha rolo. En otras
ocagiones el conocimiento es sobre todo recuerdo de las precedenies decisiones adopiadas, como
es la hipdtesis del dirigente que recchaza una peticidn de fondes porque ya se ha dispuesto de
£stos.

Un modo aparentemenle sengille de alribuir la funcién de asumir las decisiones, podria ser
el de asignar a cada persona de la organizacién aguellas decisiones para las cuales ella posee la
informaciin que mis inleresa, Mas la dificuliad esencial radica en el hecho de gue no cuante
conslitirye informacidn valiosa para una determinada decisidn suele ser conocide por un solo
individuo, y, por consiguiente, si {as premisas de Ia cecisién se encueniran en diversos indivi-
duos, es necesario estublecer un procese de comunicacidén para transmilir cslos elementos a2 un
punto tipico, los cuales scrin continuados y transmitidos, a su vez, a aquellos miembros de la
organizacién que deherdn cjecutlar la dedisidn.

El sistemu formal de comunicacidn se halla lambién integrade por una imporiante red de
comuntcaciones de hecho, gque son las relacionss sociales esponténeamente nacidas en el seno de
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Pero es evidente que algunos hombres tienen capacidad superior y,
prescindiendo de su posicién, imponen respeto por sus conocimientos
e inteligencia, por lo que se atribuye autoridad a lo que expresan en el
seno de una organizacién, Esta es la que se llama autoridad de direccién,
que cuando coincide con la autoridad de posicién incrementa de modo
considerable el dmbito de aceptacién de la autoridad.

Mas si no hay coincidencia entre aquéllas, y como en muy raros casos
las personas logran tener una informacién que se estime adecuada sin
ocupar una p051C10n dulgente, la autoridad de direccion por si sola no
pasa de ser una mera nfluencia.

Por tanto, la determinacién de la autoridad permanece en los indivi-
duos cuyas decisiones se ha de influir, y por ello depende de la personal
actitud cooperadora de aquéllos y, de otra parte, del sistema de comuni-
cacion, pues sin éste no puede sostenerse aquélla. Los miembros mas adic-
tos a una organizacién la abandonardn si dicho sistema resulta inadecua-

la organizacidn, y a través de las cuales frecuenlemente discurririn informaciones, consejos ¥
drdenes, estando constiluido por el sislema de relaciones voluniarias o amislosas que los miem-
hros de la organizacidn eslahlecen enire si.

Fn efeclo, la amisiad entre dos personas miembros de una organizicion  crea {recuenies
ocasiones de contaclos e inlercambios de conocimienlos y crilerios, v hasla pucds lambién crear
una relacién de autoridad si uno de los dos es propicio a aceptar In gnia del olro. De csle
modo, aquellos a quienes podemos llamar dirigentes naturales realizan una funcidn gque no se
refleja en el organigrama.

Constituye pues comelido esencial de los dirigentes favorecer las aclitodes amislosas ¥ co-
operativas en cslas relaciones personales dircclas, porgue asi ¢l sislema de comunicacion de he-
cho de la organizacidn cowlribuye a la eficienle aclividad de la misma en vez de obslaculizarla.

El sislemn de romunicacion de heehio asuime importancia mayor parque ¢l comporiamien-
o de los individuos se¢ halla orientade no sélo hacia fines organizalivos, sino también en cierla
moedida hacia fines persomales, y porque estos dos aspectos finalisticos no siempre son recipro-
camente correspondienies. De consiguiente, cada wuno debe intenlnr cslablecer lo medida en la
cual s acliludes ¥ Jas acciones e la olra parte son condicionadas por molivos personales mds
que organizalivos,

La molivacion porsonal ponede leper pues vna influensia considerable sobre el desarrolio
del sislema de comunicaciones sociales de hecho, ¥ sohre lodo hay que deslacar que los indi-
viduos pneden prnnluw de este sisterna para acrecenlar sn poder e infloencia en la organi-
zacidn,

Tern en definiliva Ia mofivacidn personal influye incluse en ¢l sisleina formal de comuni-
ciucianes, pues como Ia informiacion no se transmile de moda anlomiliro desde el punte de
arizon a las restanles partes de I organizacidn, ol que aules  recthe aquélla lo primero que
hace os valorar las consocuencins que Ta informaciin en si v su comunicacién habrdn de tener
para Al De fal snerle, nna informacidn s6lo serd fransmitida < «de ella no han  de derivarse
consesnencias poejudiciales para el que Ia (ransmite. 8 nienos que ézle tema gque aquidly pucda
realizatse por ot-oz medios. Bn n'ras acisiones el defeele de iranzmisian informalive deriva de
In falta de conachmnienin por parle dal inferior de cudles informaciones san precizas al superior

para producir su decisinn. (V. Swdx, ah, cif., pha. 24R),
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do y produce 6rdenes contradictorias o no iddéneas, de tal modo que no
l]egum a_poseer directrices uniformes, precisas y convenientes.

Es pues el sistema de comunicacién problema esencial de una organi-
zaclén propiamente constituida como tal, y los factores reguladores del
mismo lo son; a su vez, de la virtualizacién de la autoridad objetiva, sien-
do por ello por lo que muchas veces se llama a dicho sistema linea de
autortdad.

Tales factores reguladores son enunciados del 31gu1ente modo :

a) Los cauces de comunicacién han de ser definidamente conocidos.

by Se requiere que cada miembro de la organizacién se integre en
un definide cauce formal de comunicacion.

c) La linea de comunicacién debe ser lo mds directa posible.

d) Ha de usarse normalmente la linea completa de comunicaciones.

€) La linea de comunicaciones no debe interrumpirse mientras esté
funcionando la organizacién; v

f) Toda comunicacién debe ser autenncada (149).

Ahora bien, aunque la autoridad del jefe posee siempre, v potencial-
mente, la facultad de influir las decisiones de los subordinados, aquél
deche justificar su jefatura, como se ha dicho, mediante los instrumentos
de la qug;grenﬂa y la persuasién, cuyo ejercicio es el que determina el
atractivo de su funcionalidad como tal jefe: aunque ello naturalmente
implique esencias de valor puramente relativo por depender en gran me-
dida de las diferenciaciones soc1olog1caq de los grupos, susceptibles en di-
versa medida de reaccionabilidades mas o menos intensas al afecto o al
Temor.

Pero es criterio de valor general la mayor sensibilidad al temor de los
grados culturalmente mis inferiores v a la persuasién de los opuestos;
norma que nos da los errores de la demagogia v de la tirania, y también
la demostracién de que no puede ser incondicionada la creencia de que
el constitucionalismo democratico, si no garantiza un buen gobierno pro-
porciona necesariamente medios para escapar de los malos (150), como
lo adveran hechos histéricos y modernos (151).

El poder impersonal de la autoridad formalmente concebida, es ex-
ponente de la capacidad de accién de la organizacién en sf, y no sélo de
la de las personas a través de las que se manifiesta. Y ello es en tal me-

(149) Y. Bammanp, ofy, il pigs. 202 v sigs.

(150) V. Mooxuy, eh. cif., pig. 68
{151) Precisaments, o) poder difusive e las diversas Tormas de gobicrno —en funcion de

Ia diversa capaciclad coeperaliva e incluse de convivencin pacifica ¥ de senlido de 1a Juslicia,
aque para los pueblos dariva de sus difercurins cullurales— no ha eslado necesariamenle mani-
festado en faver del saperior desarrollo de las malurales formas de alrihocicn de 1a auloridad.
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dida, que la autoridad ha de ser atribuida y empleada como consecuen-
cia de un proceso logico de relacién entre aquéllas y el cumplimiento del
fin. Racionalidad atributiva que conduce al juego de la presuncién juﬂ's'
tantum de que el dicho poder se emplea siempre en interés de la orgam-
zacion, y no para fines (,ouespondlcntes a la esfera de intereses propios
de las personas que lo cjercitan, ya que todo uso distinto del mismo cons-
tituye exceso o mal uso del poder (152).

C) Condiciones de eficacia de la autoridad

[l asentimiento, como base efectiva de la autoridad, se condiciona:

a) Porque quien recibe la orden la conozca y la entienda, En efecto,
una orden que no puede entenderse no cabe que implique ejercicio de
autoridad; ahora bien, a veces las drdenes son intrinsecamente dificiles
de entender, por hallarse necesariamente formuladas en términos gene-
rales, y de aqui que una parte considerable de la accién orgdnica consista
en la lnretpretacmn y reinterpretacién de érdenes en su aphcacmn a cir-
cunstancias concretas, que fueron o pudieron ser tenidas en cuenta ini-
cialmente.

b) Porque la orden que ha de predeterminar la decisién del destina-
tario no aparezca incompatible, sino favorable, al propdsito de la orgam-
zacién; pues si aparcce con tal incompatibilidad, légicamente no puede
ser aceptada como médulo de actividad (153), y se frustraria la actuacién
por cntrecruzamiento de propésitos. El ejemplo pracuco mds corriente
es el que ofrecen los conflictos de érdenes que, en ocasiones, pueden pa-
ralizar el funcionamiento de la organizacién.

¢) Porque la orden se estime compatible con el interés personal de
quien la recibe y ha de adoptar la decisién de conformidad con la mis-
ma. En efecto, la existencia de un aliciente o incentivo es el motivo de la
determinacién individual, vy por ello también, en general y a salvo las
valoraciones derivadas de la capacidad de abnegacién o sacrificio perso-
nal (154}, la razén tltima de la aceptacién de la autoridad de una orden.

(152 V. Mosuun-Crwmino, ob. cif,, pigs. 231 ¥ sigs.

(153) Una persona inteligente normalmente rechazard la auloridad de la orden que conlra-
diga el fin del esfuerzo comiin, y de aqui que cuando sea necesario emilir &rdenes gque, por su
apariencia van a ser estimadas por el destinalario como conirarias al fin principal, es normal-
menic necesario, y sienmipre aconscjable, explicar y Iratar de demostrar el porgué de las mismas
¥y por qué es sdlo aparente su confradiccién con aquel fin; pues en otro case las drdenes no se
ejecularfan o lo serian de modo inadecuade. (V. Bammnamp, ob. cit., pigs. 191-192).

(154) No estudiados como valor generalizador porque su opervalividad, aunque puede tan-
tas veces ser delerminanle de valiosisimas consecuencias en el funcionamienio de los organis-
mos, N0 s, sin embargo, valorable cn lérminos absolulos,
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d) Porque qtuen recibe la orden sea capaz de obrar de acuerdo con
ella, ya que sl un sujeto no puede cumplir una orden habrd de contrade-
cirla o, al menos, no tomarla ¢n consideracién.

Naturalmente que a renglén seguido de lo dicho surge el interrogan-
te de cémo es posible que sea producida la eficacia del ejercicio del po-
der de mando si, en definitiva, aquélla depende del individuo subordina-
do. Mas ello si es posible ya que:

1° Las 6rdenes que se dictan con el propdsito serio v reflexivo de
que perduren las organizaciones, se producen generalmente cumphcndo
Jas cuatro condicicnes antes mencionadas. Kn efecto, es prmc1p10 de bue
na conducta directiva ¢l no emitr érdenes que no puedan obedecerse
0 que se SLpa que necesariamente no han de ser obedecidas.

2. Hay una zona de aceptacién o indiferencia en cada persona, en
la que sc sabe que las drdenes son accptdbles sin una previa y consciente
investigacion de su racionalidad y conveniencia. Tal zona se halla deter-
minada por la congr uencia existente entre lo ordenado y lo que constitu-

v6 la motivacién determinante de la integracidn organizativa del destina-
tario de la orden; y. d su vez, esta zona "de indiferencia se encuentra in-
flufda por la adhesién y lealtad promovidas en favor de la dindmica ope-
rativa del organismo, lo cual es funcidn que caracteriza el propin cjcrci-
¢io de la autoridad.

La extensibilidad de esta zona de acepracién es promovida por las
sanciones y disposiciones de la autoridad para hacer ejecutivo el propio
mandamiento. Pero bien entendido que el concepto sancién debe esti-
marse en su valor mds amplio, es decir, comprendiendo en él toda clase
de estimulos v medics para proveer la e]ecucmn muchos de los cuales
—tales como comunidad de propésitos, hdbitos, capacidad de man-
do, etc.— son, al menos, tan eficientes para la aceptacién de la autoridad
como pueda serlo la amenaza de penas corporales o econémicas {1553).

3> Elinterés comin de la organizacién, favorece v mantiene un
cierto valor de estabilizacidn en esa zona de indiferencia.

En efecto, hallindose afectadas la eficacia y la eficiencia de la organi-
zacién por el grado en que sus miembros acepten las érdenes, el rechazar
la autoridad de una de ellas es una amenaza contra los intereses genera-
les. v por ello existe en el conjunto de aquéllos un interés personal v ac-
tivo en que cada uno de ellos acepte la autoridad de las érdenes que, res-
pcct:vamenre se hallan para cada uno dentro de la zona de indiferencia.
La expresion de esta realidad se formula mediante referencias a la opi-
nién pibiica, y fomenta y estimula la extensidn de una comin zona de

(153) V. Swéx, ob, cit., pig. 54,
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indiferencia en la que se presumen incluidas todas las érdenes que no con-
tradicen expresamente el interés peisonal de su destinatanio. Por lo cual
la susodicha zona de indiferencia, que es valor orlgmauamente subjeti-
vo. se convierte en una categoria objetiva.

Mas, el ejercicio de la autoridad organxzatlva es muy sensible a la
autodestruccidn que se deriva de su uso excesivo, pues si aquella se em-
plea en demasfa, o sea a través de mandatos que pretenden la ejecucién
impositiva de lo que pertene a la esfera de ejecucidn discrecional, el efec-
to mis probable serd la disminucién de las zonas de indiferencia de los
subordinados.

Asimismo, cuando la autoridad se manifiesta verdaderamente como
tal, rara vez resulta necesario que sea uiilizada en toda su extensién o in-
tensidad, a salvo periodos de emergencia en los que se precisa una rdpida
decisién; lo cual no significa que no exista el poder de la autoridad, sino
que estd en depdsito y su sola presencia influye sobre las decisiones que
han de adoptarse con las premisas generales que la inspiran. Por el con-
trario, cuando la autoridad ha de manifestarse todas y cada una de las
veces en que debe producir su influencia, ello indica que la organizacién
es como una superficie de hielo privada totalmente de las adherencias del
espiritu corporativo de sus cormponentes, o, por lo menos, que la jefatura
carece de simpatia y atractivo para los subordinados (156).

Al efecto de estimar las influencias que en la decisidén sometida

a autoridad sc pxoducun hay que tener presente que aquélla es la conclu-
si6n de un conjunto de premisas, y que la influencia de la autoridad so-
bre el individue no implica la determinacién por parte de la misma de
las decisiones que ¢l individuo adoptara, sino sélo el establecimiento por
cuenta de éste Glumo de algunas de las premisas por las que se ha de re-
gir su decisién. Lo cual quiere decir que la autoridad no es el dnico ele-
mento que influye en las decisiones individuales y, también, por genera-
lizacién, que los diversos modos de influencia, intrinsccos y extrinsecos
a la organizacién, no se excluyen entre si.

O sea: que cuando ¢l sujeto decide sobre un particular curso de ac-
cién, algunas de las premisas vienen dadas o impuestas mediante el ejer-
cicio de la autoridad, pero otras pueden ser la consecuencia de su deseo
de contribuir a la eficiencia organizativa o el resultado de su identifica-
cién con la organizacién en si misma e independientemente de los fines,
o producidas a virtud de su propia formacién.

Asi, pues, la autoridad, la eficiencia, la adhesiéon orgénica, la forma-
cién profesional, etc,, son en cada caso distintos elementos influyentes
en la decisién; pero es sélo por la influencia de la autoridad como se dis-

(156) V. Mosnen-Cmmmxo, ob. cif., pigs. 238 vy sigs.
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tingue la conducta de los individuos comeo miembros de la organizacién,
de la que cllos mismos producen al margen de su pertenencia a aquélla.
Y aln esta influencia puede ser analizada desde dos diferentes puntos de
vista: 1.° a través de los estimulos positivos y neganvos mediante los cua-
les la autoudad de 1a orgamzacmn trata de influir sobre sus miembros;
y, 2.% "a través del conjunto de factores psicoldgicos individuales que de-
terminan la respuesta subjetiva a dichos estimulos. Esto es, que puede
hablarse de un aspecto externo y de un aspecto interno de influencia or-
ganizativa sobre el individuo.

Por Gltimo, se ha de resaltar que la relacién de autoridad no com-
prende todas aquellas situaciones en las que una persona ejerce una de-
terminada influencia sobre el comportamiento de otra (persuadir, suge-
rir). La caracteristica distintiva de la autoridad es que el subordinado
prescinde de su facultad critica en la eleccién decisora, para usar en cam-
bio el criterio formal de la recepcién del mandato como base de su elec
cién. O sea, que mientras que una persona que recibe una sugerencia la
acepta s6lo como uno de los elementos que se hallan en la base determi-
nadora de su decisién, pero ésta dependerd cxclusivamente del propio
convencimiento, la obediencia, por el contrario, consntuye una verdade-
ra y propia abdicacién electiva,

La confusién que estos términos originan en sus respectivos significa-
dos, deriva del hecho de que los tres fendmenos de la persuasién suge-
rimiento y mandato coinciden casi siempre en toda situacidén, pues in-
cluso cuando el mandato puede ser usado el superior debe preferir adop-
tar la sugerencia o la persuasmn Y la confusién puede evitarse también,
teniendo presente que si dos personas aceptan la situacién de jefe y su-
bordinado no qulere esto decir que todos sus comportamientos deban
constituir ejercicio del poder de la autoridad.

La linea de demarcacidén entre la sugerencia y el mandato, no es, sin
embargo, tan clara como pudiera parecer, pues algunas sutilezas se deri-

van del término convencimiento, usado para distinguir entre sugerencia,
persuasién v orden.

El convencimiento es el crédito atribuido a una premisa de hecho
o de valor relevante para una particular decisién. Este crédito, en una
proposicién de hecho, se obtiene de muchos modos, uno de los cuales es
la prueba experimental; mas, de otra parte, llegamos al convencimiento
de muchas cosas que no nos han sido probadas ni en via légica m1 en via
empirica. En otras palabras, que ¢l convencimiento deriva también de la
tansmisién por via social de declaraciones de hecho, a falta de elemen-
tos probatorios, en donde se manifiesta la confianza o fe en experiencias
de otros; luego igualmente aparece aquf evidente la misma abdicacién



D-102 Enrigue Martinez Useros

de la facultad critica que hemos sefialado como caracterfstica de la
autoridad '

Algunas afirmaciones pueden convencer sin necesidad de prueba, por
el solo efecto de la posmmn ocupada por la persona que las realiza y vice-
versa; luego las sugerencias son en parte ]uzgadas sobre la base de sus
méritos intrinsecos y en parte también por los méritos reconocidos o re-
conocibles en las personas que las verifican. Y esto es verdad, sea porque
los que las reciben no tienen aptitud valorativa, sea por ex1gencms de
tiempo que les llevan a aceptar lo que dicen aquellos en quicnes tienen
fe. Y asi se explica la resistencia, que habimualmente se encuentra en
cualquier organismo, a aceptar sugerencias realizadas desde fuera de la
esfera de servicio, o espontineamente hechas al margen de las habitua-
les lineas de informacién y comunicacién (157).

Y estas précticas confirman la tesis de que la autoridad va unida
4 una comunicaclén en un orgamsmo p10p1amente tal, pues aunque ex-
cepcionalmente se presentan ocasiones de ejercicio de poder coercitivo por
parte de individuos y grupos exteriores e incluso hostiles, la autoridad se
refiere por via comin a algo que es intrinseco o interno de un sistema.
Es decir, que un SUPETIOr DO es propxamentc autoridad, ni la nosee en
sentido estricto, salvo cuando esa superioridad —que produce la enerva-
cién de la capacidad critica del infertor— se genera en el seno de una or-
gamzacmn lo cual proviene del hecho de que la autoridad toma su ca-
récter calificativo de la potencialidad de asentimiento de aquellos a qu1e-
nes se dirige, y de aqui que no se dirija sino a los colaboradores o miem-
bros de la organizacion.

Asi pues, se presume que una orden tiene autoridad cuando cmana
de superinres orgénicos y se comunica a través de los propios medios no-
tificadores de la orgamzacmn y pierde esa presuncién cuando proviene
de cauces de difusién estrictamente individuales o no se halla dentro del
fin o 4mbito de accién organizativo, o resulta carente de adecuacién a Ja
situacién actual con l1a que se enfrenta su destinatario (158).

En sentido lato pues, la palabra autoridad comprende todas aquellas
situaciones en Jas que, en el seno de una organizacién, se aceptan premi-
sas de decisién sin una consideracién o revisién critica consiguiente. Y
asf se deriva que si bien A es superior de B e¢n un momento, B puede
serlo de A en otro, Pero, ;qué significa que A es superior de B?

(157} Fslo no quiere decir que tat resislencia a sugerimienfos irregulares consliluya un
punto débil de la organizacidn, pues la pérdida polencial de ideas y sugerencias a rectbir desde
fuera, ha de compararse con las veniajas que derivan de Ja especializacidn de las funciones de-
cisoras. (V. Sméx, ob. cit., pdgs. 196 y sigs.).

(158) V. Bamnano, ob. cit., pag. 199, '
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Hemos visto que un subordinado acepta 6rdenes ecnervando una elec-
cién de su parte, pero que también puede aceptarlas en contraste con sus
propias elecciones. En tal caso, el elemento de la autoridad aparece n-
equivoco: Cuando nace desacuerdo entre dos personas y la sttuacién no
se resuelve a través de la persuasién u otros medios de convencimiento,
entonces no cabe otro método de decisién que el uso de la autoridad del
uno o del otro. Y es este derecho a decir 1a dltima palabra el que de suyo
representa el contenido de la linea de mando en una organizacién.

Pero el término de autoridad quedaria demasiado restringide s lo li-
mitdsemnos a estos supuestos de desacuerdo, pues la autoridad no se ma-
nifiesta exclusivamente en la aceptacion de 6rdenes explicitas o en la re-
solucién de conflictos, sino que muchas veces la obediencia se anticipa
al mandato: ;Cémo obraria mi jefe? Luego, a mayor obediencia en el
subordinado menos tangibles resultan las manifestaciones de la autori-

dad (159).

2. Factores de eficiencia del ejercicio da la autoridad
A) Unidad de mando

Se piensa que la eficiencia administrativa es mayor, en cuanto los com-
ponentes de una organizacién estin ordenados en un particular sistema
de autoridad en el que prevalece la unidad de mando; esto es, que cada
miembro de una organizacién no haya de aceptar la autoridad sino sélo
de una nersona. Pr1nc1p10 que no explica el porqué un individuo no ha
de podel aceptar clertas premisas decisorias de un superior y otras, no
contradictorias con aquéllas, de otros diferentes.

El principio de la unidad de mando requiere exacta representacién de
lo que hemos expresado sobre la autoridad, cual fendmeno por el que un
su]eto acepta, en el seno de una organizacién, que la decisién de aquélla
gufe su comportamiento, independientemente de su juicio en cuanto al
mérito de la decisién. :

En clerto sentido el p11nc1p10 de la unidad de mando no puede ser
violado. al igual que el de la especializacién, porque es fisicamente impo-
sible que un hombre pueda obedecer a dos mandatos contrapuestos. Por
ello se dice que un miembro de la organizacién no debe recibir érdenes
de mds de un superior, como ocurre cuando en la determinacién de las
bases de la accién cooperativa se asigna mdas de un jefe para los depen-
dientes que realizan actividades implicadas en mds de una funcién orgi-

(159) V. Swdx, ab, cit., pig. 204,
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nica. Se piensa que aunque la rigida actuacién del prinicpio de la unidad
de mando pueda llevar a graves inconvenientes, adin éstos son irrelevan-
tes si se los compara con la confusién, ineficacia e irresponsabilidad que
nacen de la violacién de €l (160).

El verdadero defecto de este principio es su dificil compatibilidad con
el de la especializacién. Y hay que tener en cuenta que uno de los desig-
nios més significativos de la autoridad es garantizar la especializacién en
el proceso de decisién, de tal suerte que cada decisién sea adoptada allf
donde ha sido astgnada la mejor aptitud especifica. Por tanto, la autori-
-dad ha de proveer al mayor grado de competencia en la decisién.

Mas, aunque la unidad absoluta de mando pueda ser respetada en las
decisiones de una persona sujcia a influencias que discurran sélo a través
de una via de autoridad, cuando aquéllas requieren experiencia en més de
un sector del conocimiento se hace necesario el uso de criterios miiltiples
que aporten las diferentes premisas de decisién (161).

Son evidentes, por ende, las dificultades que se derivan del principio
de unidad de mando en re]acmn con las necesidades de espemahzacmn
de funciones, por lo que destaca por si misma la conveniencia de buscar
férmulas de armonizacién, clertamente dificiles pero no por ello menos
deseables. Sin embargo, en términos generales las actitudes de los defen-
sores resDecnvos de ambas orientaciones se han mamfestado con no poca
1ntran51genc1a

Y si esta fuese sOlo una cuestién académica, y si fuese generalmente
admitido y demostrado que la unidad de mando debe ser conservada
a toda costa, incluso a la de perder la experiencia, se podrfa concluir que
en ¢l conflicto debia prevalecer la unidad de mando. Mas la cosa no es
tan clara v hay argumentos para ambos criterios (162).

La prictica administrativa parece indicar que la necesidad de espe-
cializacién es mds intensa que Ja de unidad de mando, y de hecho no es
excesivo afilrmar que fa unidad de mando absclutamente concebida no
se aplica hoy en mnguna orgamzacmn )

En toda sirvacién organizativa y, al menos de hecho, la autoridad es

(160) V. Gm,lr:u, Notes on the Teory of Organization, en Gulick y Urwick, obh, cit.,, pig. 9.

(1G1) V. Smdx, Decision Making and Adminisivative Orgerization, en Public Administration
Review, 1044, n.o 3, pig. 27.

(162) Sobre Ia unidad de mando Guiick vy olros, nab. ¢it.; Ware, Iniroduction to the
Study of Public Administration, New-York, 1939, pig. 45, o, ilalivna, 195D, phgs, 63 y sigs. ¥
95 v sigs. Parn la especializacidn; la supervision funcional de Taveown; la idea de Macmamox y
MiLer sobre la «doble supervisidns, v la pricticn de la supervidién técnica en las ovganizacionoes
militares. (Tavron, Shop Munagemen!, New-Vork, 1611, pdg. 09; MacMamon, Minuer ¥y Opcex,
The Administration of Federal Work Relief, Chirago, 1941, pigs. 265 ¥ sigs.; Unwrick, que des-
cribe 1a prdcticn del Tjfrcilo hritinico, en Organization as a Technical Problem, pags. 67-69).
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distribuida en zonas o ambitos de influencia, v tal modo de ordenacién
no presenta sensibles diferencias de la recomendacién de Taylor, segin
la cual, un operario debe aceptar el control de un jefe para cuanto se re-
fiere a la programacién del trabajo y de otro en cuanto concierne a la
realizacién del mismo (163).

Fl principio de unidad de mando es mds aceptable en las formas res-
tringidas, o sea en las de su exclusiva aphcacmn para resolver conflictos
de autoridad y para la imposicién de sanciones, que garanticen la obe-
diencia debida. Pero en definitiva, siempre entra en pugna con el de la
especializacidén, porque cada vez que nazca un contlicto de autoridad y
los componentes de la organizacién se replieguen hacia los grados unita-
ris del mando, sélo aquellos tipos de especializacién representados y con-
solidados en la linea unificativa de autoridad podrdn tener influencia so-
bre la decisién. Y ésto, que sucede con frecuencia, sucle enervar la vir-
tualidad de las directrices de los grados funcionales, que no suclen ir re-
vestidos de sanciones (164).

Mas los propdsitos del principio de unidad de¢ mando sc comprenden
si sc examinan les resultados que con él son pretendidos. En efecto, si un
subordinado recibe drdenes que entre si se hallan en conflicto y son rela-
tivas a la misma premisa decisoria, s6lo caben dos soluciones distintas
ala aphnauon del principio que nos ocupa: O exigir que se cumplan am-
bas o permitir qug cl subordinado clija la que ha de realizar. Pero ¢l pri-
mer caso se excluye por s solo dada la imposibihdad que envuelve, y el
segundo implica la sustraccién de aquél a la autoridad.

De otra parte. el superior, 2 menos que el grado ejecutivo que ocupe
no le permita referir al subordinado el curnphmlento tampoco puede ser
responsabilizado de las consecuencias. Es indudable que todas estas difi-
cultades son reales y esenctales, y que por ello se ha robustecide ¢n tanta
medida la aplicacién del principio que nos ocupa en relacién con la reso-
lucién de los conflictos de autoridad. A pesar de ello, la doctrina se ha
cuidado de sefialar que pueden concebirse diversos modos de obviar aque-
Hos conflictos, a saber:

1° La unidad de mando en el sentido tradicional, o sea, que cada
individuo reciba érdenes solamente de un superior.

22 Unidad de mando en sentido restringido, o sea, que se reciban
drdenes de varios, pero que en caso de conflicto sélo uno deberd ser obe-
decido.

3 La divisién de la autoridad, esto es, que cada funcién tenga una
especifica drea sobre la cual ejercita autoridad exclusiva, de tal suerte que

(163) V. Tavion, oh, el pigs, 103 ¥y sigs
(164) V. SindN, oh, eif., pags. TOTE,
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las premisas decisorias individuales que corresponden a cada una de aqué-
as se entiendan sujetas sélo a la misma.

4° El sistema de grados, esto es, que un individuo sea sujeto a la
antoridad de todos aquellos que integran un determinado grado, y que si
recibe érdenes en conflicto siga la dltima, mas que inmediatamente haya
de llamar la atencién de las personas de quienes recibié las érdenes en
contlicto.

Estos procedlmlentos sobre todo el qegundo el tercero y el cuarto,
no se excluyen necesaria v reciprocamente, sino que pueden combinarse
en cualquier organismo (165).

Finalmente, ha de tenerse en cuenta que en todo caso, incluso aunque
la unidad de mando sea mantenida en los lfmites mds avanzados, dicho
modo operativo requicre para su auténtica eficiencia la unidad espiritual
cn el fin o fines organizativos, sobre todo de cuantos componen los cua-
dros de la autoridad. Y tanto es asi, que sin ella el mds firme sistema de
unidad de mando fracasard: mientras que con su presencia la distribu-
cién de la jefatura por lineas funcionales se hallard cxenta de conflictos
de drdenes.

Esta unidad espiritual ha de exigirse siempre en los dirigentes que
asuman la mdxima responsabilidad, v éstos han de tener conciencia de
que cuanto mas se exticnda por los grados de la organizacién, hasta pe-
netrarfa toda, tanto mds efectivo serd el esfuerzo coordinado y el vigor
de aquélla para el logro de sus propdsitos.

E] medio necesario para esto nos pone en contacto con una significat-
va palabra: adoctrinamiento. Para muchas gentes tiene este vocablo un
cierto sabor religioso, y la razén puede ser que, entre las formas de orga-
nizacidn, son las religiosas las que mas imbuidas estdn de su espiritu por
la existencia de dogmas inatacables; pero en‘si misma la palabra posee
una virtualidad mds amplia, pues puede decirse que existe una doctrina
para cada forma p051b1e del esfuerzo humano colectivo.

En sentido primario, doctrina vale tanto como definicién del objeti-
vo; pero cuando consideramos el procedimiento necesario para lograr el
objetivo encontramos ¢l sentido secundario del vocablo, que frecuente-
mente sobrepasa en 1mportanc1a practlca al primero.

Es decir, un médico o cirujano tiene por doctrina del ob]etlvo sanar
al paciente, mientras que la doctrina del procedimiento requiere un per-
fecto aprendizaje v una gran experiencia. La doctrina del objetivo mili-
tar es igualmente simple: forzar una decisién mediante ¢l aniquilamien-
to del adversario, pero la doctrina del procedimiento constituye un arte
sumamente técnico en el que estin comprendidos todos los principios de

(165) Idem., idem., pigs. 218 v sigs.
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la estrategia militar y de la tdctica. Y es punto vital en todas las formas
de esfuerzo coordinado, que la doctrina del procedimiento sea poseida
por todos los interesados. Cada miembro de una organizacién deberia no
s6lo conocer la doctrina, sino sentirla y absorberla hasta hacerla guia de
todos sus actos.

Pero el adoctrinamiente no 51g111hca 1mp0ner reglas que han de ser
aceptadas como articulos de fe, sino que consiste en inculcar aquellos
principios que han de servir de guia frente a cualquier situacién.

La eficiencia organizada para la persecucién de un determinado ob-
jetivo requiere, pues, una doctrina; pero, a su vez, la aphcacmn eficaz de
una doctrina ex1ge la disciplina, entendxendo por ella algo mis vital que
la obediencia i impuesta por el mandato. Esta es desde hlcgo esencial, pero
atin lo es mds aquella disciplina que el mando ha de imponerse a si mis-
ma, lo cual constituye la primera necesidad para asegurar la eficiencia,
pues sl esta autodwclphna no existe en la clispide serfa indtil esperar que
la haya en cualquier otro lugar (166).

El principio de la unidad de mando combinado con la diversificacién
[uncional, presenta en las organizaciones eclesidstica v militar el ¢jem-
plo mids significativo de la importancia del adoctrinamiento y de la
autodisciplina, como instrumentos para conseguir la verdadera ‘unidad
esplrltUd] de las organizaciones.

o

B} Jerarquizacdn o gradacion

La orgamzacmn 1mp11ca en su esencia la suplema autoridad, pero
igualmente esencial al concepto de or ganizaclén es la existencia de un
proceso formal mediante el cual aquélla opera desde arriba sobre todas
las partes del organismo. Este proceso es una realidad tangible, observa-
ble en toda organizacién, y aparece en una forma tan precisa que pricu-
camente se da nombre a si mismo.

O sea, el principio de gradacién, que también se llama jerdrquico, so-
bre la base de que la jerarquia es la pauta de subordinacién mediante la
cual se definen las diversas situaciones de mando y obediencia. Es por
ello concomitante con la distribucién racional de funciones pues, en cuan-
o0 una 01ganlzac1on alcanza un cierto desarrollo, el gran mimero de fun-
clones que se ejercen hace imposible la espontanea conexién entre las
mismas, precisindose de la aplicacién del principio de autoridad, a wa-
vés de su manifestacién mas difusiva, o sea, la jefatura, para que integre
v coordine aquéllas.

La necesidad de la jefatura jerdrquica, que es la diversificacién exten-

(166) V. Mooxey, eb. cit., pigs. 50 ¥ sigs,
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siva del poder de mando en diversos grados, es consecuencia de dos pro-
blemas relacionados entre si y que se reproducen constantemente. Por
una parte, las funciones detalladas y especificas de los subordinados tie-
nen que estar sujetas a una constante reinterpretacién realizada en depen-
dencia de las finalidades que se per31guen y, de otro lado, los obsticulos
y dificultades que se openen al c]ercmio de aquéllas tienen que ser cons-
tantemente reconsiderados, con miras a la posible me]o1a o alteracién de
los objetivos o finalidades generales (167).

La jerarquizacidn es pues el establecimiento de un orden gradual
o cscalonado, que en la teoria organizativa quiere decir la atribucién de
derechos y deberes segiin los diferentes grades de autoridad y consiguien-
te 1eqp0nsablhdad

Vulgarmente se considera csta escala o cadena como una forma de or-
ganizaclén caracteristica solamente de las mds extensas organizaciones:
pero esta consideracién es errénea pues parece indicar que la escala de
grados no sea un fendmeno concurrente en toda organizacién. Siendo
asf que las grandes organizaciones difieren de las demas simplémente en
que la cadena es mas larga, va que donde qulera que encontremos una
orgamzacmn encontramos también el principio de gradacién. Esta cade-
na constituye el proceso de difusién de la autoridad mediante el cual ésta
se huace efectiva a través de toda Ia estructura.

El proceso de gradacién se realiza pues sobre Ja significacidén concep-
tual de la jefatura y a través del procedimiento de la delegacién ( ]68)

La delegacién implica conferimiento por una autoridad superior de
un poder determinado, y lleva consigo una doble responsabilidad. Aquel
en que ¢l poder se delega resulta responsable ante el superior de la eje-
cucién de la tarea, pero el superior sigue siendo responsable del resultado
de ésta. Este hecho de la delegacién es el punto de partida de todos los
procesos de jerarquizacién.

La delegacién ha de significar, pues, conferimiento de autoridad sin
transferencia de la misma, ya que mientras aquélla quede en todo o en
parte en poder del conferente forma la base necesaria para una coordi-
nacién de responsabilidad, que es esencial a este principio (169).

{167) V. FruEpRICH, ob. c¢i., pigs. B3 v sigs. .

(168) V. Mooxnmv, nb. cil., pfigs. 66 ¥ sigs.

{169y E! sistema feudxl represenla lo aplicacién mis extensa del principio fde gradacidn,
que no se aplied en los primeros dias desde arriba, sino que comenzdé en lo mis bajo y fué su-
biendo hasta ln cima. La estruchura feudal en su lotal desarroblo aparece, con sus lendencias
descenltalizadoras, como ol extremo opuesto del esquema romano de organizacidn, si bien es
necesario advertir que las condiciones que predujaron tal sislema estaban ya presenies en el
Imperio Romano con anlerioridad a su caida.

Lo primern que ohservamos en el feudalismo s que su cadena de grados represenla inslan-
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La delegacién aparece en la organizacién como consecuencia necesa-
ria de la autoridad operativa o jefatura, y es inherente a la verdadera na-
turaleza de la relacidn entre superior y subordinado. En efecto, desde el
instante en ‘que un objetivo requiere esfuerzo orgamzado de mds de una
persona existe ya una jefatura con la delegacién de deberes. Esta afirma-
cién es exacta, incluso en las unidades organizadas mds simples y com-
pactas; en las cuales hay siempre una autoridad inmediata. Pudiera, tal
vez, creerse que el capataz de una cuadrilla de obreros no delega ningu-
na obligacién; pero, en realidad, a menos que empuiie ¢l pico y la pala y
trabaje con sus hombres, lo delega todo, excepto aquello que no puede
delegar: la autoridad que ha de ejercer en su propio cargo y la responsa-
bilidad aue de ella dimana.

Y asf es porque la delegacién significa conferimiento de facultad, e in-
cluso el capataz de una cuadrilla delega facultades en sus hombres: las
de hacer ciertas cosas que llevan consigo Ja responsabilidad de realizarlas
efectivamente.

Pero la estimacién de la responsabilidad de la ]efatura por la delf:gd-
cidn para realizar la actividad, presenta mayores cuestiones técnicas y
OLgamzatLvas y éstas dlumas se concretan fundamentalmente en las cues-
tones mtemubjetlvas o de relaciones humanas, 1mphcadas en aquellas
En efecto, no se. trata solamente de lo que el jefe ha de hacer, sino sobre
todo de lo que ha de ser. El ejercicio de la jefatura presupone, como pri-
mera necesidad, la aptitud de comprender. El jefe debe tener una visién
total de lo que se intenta y saberlo tan claramente que desde los comien-
zos pueda ver ¢l fin. Tal conocimiento es necesario siempre y més ain si
el jefe dirige los esfuerzos colectivos de un grupo de hombres cultos y
especializados, cada uno de los cuales es un perfecto maestro en la labor
que le ha sido encomendada. »

Cuando una organizacién rebasa la posibilidad de la jefatura inme-
diata, se produce la sub-delegacién. Esto significa que ¢l jefe delega una
autoridad semejante a la suya propia. En otras palabras delega el dere-
cho a la delegacién misma, que comprende la misma forma de autoridad
sobre otros, produc1endose asi el alargamiento de la cadena de grados ti-
picos de las grandes organlzacmnes de toda especie. Sea cual fuere la lon-
gitud de esta cadena, el mismo principio corre a través de toda la estruc-
tura. Il subordinado es siempre responsable ante el superior de la ejecu-
cién del trabajo y el superior es responsable de que el trabajo se haga, y

cias descendentes de auvloridad delegada. Tl juramento de fidelidad que ligala a caday vasallo
con su sefor era el cemento gue manlenia unida a loda la erganizacién en una obligacién co-

min hasada sobre el comin inferds, ¥y en lanlo qire cste inlords Tud real el sistema fué eficienle.
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asi continta el sistema hasta llegar al jefe superior cuya autoridad lo hace
totalmente responsable (170).

Los supuestos psicolégicos de la delegacién son tan importantes como
los de la jefatura, y realmente el rasgo mds caracteristico de una autént-
ca jefatura estd en la forma en que delega su autoridad. Con arreglo
a ello podemos distinguir tres tipos de jefes diferentes.

El primer tipo es el del jefe que encuentra siempre muy facil delegar.
A tales jefes les gustaria delegar incluso su propia responsabilidad, y con
frecuencia imaginan que lo han hecho asi. Su caracteristica fundamental
es la de sentir una repugnancia instintiva por la responsabilidad y las
obligaciones que ésta impone.

El segundo tipo encuentra también facil el delegar y estd presto a ha-
cerlo siempre que lo estima necesario. pero tiene clara conclencia de que
existe algo que no puede delegar: su propia autoridad y la responsabili-
dad que ella comporta. Y es este sentido de la propia responsabilidad el
que le hace estar dispuesto a delegar una funcidn tan pronto como la ac-
tividad de la misma comienza a rebasar sus fuerzas personales. Tales
hombres son verdaderos organizadores y jefes, organizadores y jefes na-
tos, pues el genio organizador parece saber por mstinto que debe actuar

“conforme a los principios de la organizacién para conseguir una eficacia
colectiva en la empresa comiin. .

Los dos tipos considerados representan los casos extremos en cuanto
a eficacia organizativa y de la jefatura; pero existe um tercer tipo que di-
fiere profundamente de los anteriores y que representa el mayor obsticu-

o para el crecimiento orginico. Son los hombres extraordinarios para lle-
var a cabo una tarea realizable por sus exclusivas fuerzas, pero que fraca-
san totalmente como organizadores a causa de su ineptitud para aprove-
char la capacidad de los demds.

La absoluta necesidad fisica puede a veces forzarles a delegar algunas
obligaciones, mas, incluso en estos casos, siempre tratan de retener cuanto
signifique faculad de decisién para el cumplimiento de aquéllas, pues la
verdad es que les gustarfa estar servidos por autématas. Para los mis ex-
tremados tipos de esta clase, el delegar autoridad en cualquier otro hom-
bre supone el mayor sacrificio, y la experiencia nos muestra cémo tales
hombres, eficientes siempre en lo que pueden hacer personalmente, caen

{170 Ha de adverlirse que cuando una auloridad delega poderes semejanies al suyo propio,
fal delegacién puede o no comprender el derecho a nombsrrar subordinados, En el caso de nom-
bramienlos para cargos de importancia, suele la auloridad superior reservase esle derecho, sin
que esto altere la welacidn entre superior y subordinado en la cadena de grados. (V. Moowey.
ob, cit., pags. 70 y sigs.).



La organizacion y sus principios institucionales D-111

al fin bajo ¢l peso de una acumulacién de tareas que no saben hacer ni
son capaces de delegar (171).

Pero los supuestos psicologicos no son aplicables solamente al jefe que
delega, sino también al inferior que recibe la delegacién. Entre éstos en-
contramos las mismas clases de que hemos hablado respecto de los jefes.
Existe un tipo de subordinado cuyo hibito de dependencia de la autori-
dad le hace remitir todos los asuntos a la misma, vy en el extremo opues-
to otro que, por desarrollo excesivo de la confianza en sf, tiende a de-
sentenderse de aquélla.

La distincién entre las funciones y actividades que por su trascenden-
cia son indelegables, de las que realmente lo son, en Gltima instancia no
puede resolverse con meras reglas de procedimiento, sino que requiere
una solucién que ha de basarse en principios superiores a todas las reglas.
Y la solucién estd en la unidad espiritual que deriva del conocimiento
del comiin propésito que impregna la doctrina de la organizacién. El
hombre compenetrado con tal doctrina vé invariablemente cada asunto
en relacion con el todo, y no necesita ninguna regla de procedimiento
para saber qué causas caen dentro de su competen(:la y cudles no (172).

Digamos por ultimo que la ordenacién jerdrquica de la autoridad o co-
rrelacidn organizativa de cardcter vertical, implica:

a} Atribucién difusiva, mediante delegacién a personas subordina-

das, de la responsabilidad para la realizacién de parte de una act1v1dad
o de un fin (172 bis).

(171) FEl problema es lan viejo como ka bumanidad, asi, segin ol «Fxodon, dijo Jetrd a
Moisés, su yerna: «Lo que haces ne estd bien, pues te consumes neciamenle y consumes a lu
pueblo intenfando ejercer personalmente la imposible larea de juzgar y gobernar por i mis-
wmo a tedos, pues ese trabajo es superior a tus fuerzas y no puedes realizarlo ti solos. Y surgis
1a delegacién, pues eligié Moisés jefes de grupo y tinicamente se reservd las cuestiones mis gra-
ves, (V. Moovey, ab. citl., pégs.. 73 v sips.). Pero fué necesario que se aceptara por Maisés la pre-
misa de que era incapaz de hacerlo todo por si, de donde se deduce que es la soherhia el pri-
mer clemento concurrente en los hombres que gquebrantan el principio de delegacidn, ya gque
consideran que cn si se ha supecrado la general limilacion de las aplitudes humanas.

(172} Moonzy, ob. cit., phg. 75.

(172 bis) El iérmino rcsponsabilidad licne sl menos dos principales significados. distintos
enlre si si bien intimamenle comeclados. El primereo se asocia generalmente al cardeler v a la
capacidad de la persﬁnn, ¥y segiin ¢l diremos gque una persona es responsable cuando os licilo
presumir que su conducta normalmente se acomoddari a las reglas que deban regir sus aclos.
Tritase pues de un individun conseisnle de que sus (decisiones deberdn ajuslarse a dichas nor-
mas de conducla, a pesar de las presiones operadas por fuerzas contrarias instintivamente emer-
gentes '

Este sentilo de la responsabilidad se vincula a los conceptos de racionalidad v moralidad,
¥ estd por ello inlimumente ligade al esquema de valores que una determinada saciedad ha

claborade para sus miembros, pucs es cvidenle gue nadie obra por entero, en el orden de re-
laciones sociules, sin influencia alguna de las consagraciones gencrales sobre la materia. Do tal
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b) Conferimiento a las mismas personas de los poderes y medios,
o sea de la autoridad, para la realizacién de las funciones asi asignadas;
'mclusp de la facultad de utilizar los estimulos o sanciones positivas y
negativas.

suerte, la conducla de un miembro responssbie tenderi » no contradecir las valoraciones que
represenfan la moral corrienle, pues foda violacidn de las mismas —deleminady por desviacio-
nes subjetivas —lleva a considerar irresponsables 2 les quc han dojade de conformar ¢l propio
comporlimiento a los susodichos preceplos genecrales.

Serd oportuno recordar a lal propdsilo que las normas Clicas no derivan sdlo de las orga-
nizaciones en las que prestimos nuestra aclividad, sino gue son fundamenizlmenle legados de
indeole religiosa, cullural, social, edurativa, elc,

De estas Tuentes, provienen diversos pairones de conducta a los cuales deberemos alencr-
nos, ¥ asi de hecho sucede. Perd se dan casos en que aquellos diversos patrones delerminan
comporlamientos entre si en concurrencia y a veces en abierlo contraste, Gomo regla gencral,
se puede afirmar que cnanlo mids el individuo se inlegra en la vida més numergsas y complejas
s¢ hacen las normas morales a las que esld obligado, y !mmbién que cnanlo mis se asciende en
la oscala jerdrquica de una organizacion, tds fuerle ¥ exlenso cs ¢l acervo il responsabilidad
do ln persona.

Asitnismo, como las normas ékicas de las organizaciones suelen venir dadas cn armonia con
la propia eslruclura organizaliva, cuanto mds se progresa en la escaln jerfirguica mds el indivi-
duo debe mosirar adhesion (ntima con eslos cidigos élicos, proyectdndole a una siempre dificil
estimacion valoraliva,

Y eslo ocurre de modo parlicular con los oficios piblicos. Las ilesisiones formuladas en los
grados mids elevados son frecucnlemente caraclerizadas por su gran complejidad, en cuanto
requicren & veces elegic entre los intereses especificos de la organizacidn {por jemplo el bienecstar
del personal) ¥ el interés piiblico. En efecio, cs probable que la mayor parle de cslas decisiones
complejas scan el frulo de un dilemia dlice, un elemenio de conflicko o de compromiso entre
los cddigos morales dislinlos exisienies en la menle do la persona responsable. La  decisién,
pues, no es solaimente cuestion de orden téenico, y su dificultad estd en estos confliclos éticos
de concurrencia ¥ diferencia de normas élicas de distinlo origen.

Sin embargo, cos claro que interesa mucho deslacar que csias observaciones puramente
pricticas gobre las relaciones sociales, ni coniradicen ni puoeden contradecir en ningiin caso ol
delher de obrar segdn el ideal que se concreta en el cumplimienio de Ta deciring organizadiva.
Y eslo hasta tal piunlo que ob verdadcro senlido de la respensabilidad estriba en el rigor de I
fidelidad a la wmisma, sin implicaciones oxirinsceas de ninguna rluse; y aungue esle ideal no
sen de ficil cumplimiento, es de evidencia gue las hnplicaciones de diversas normas (e con-
ducla son las que mds influyen en la corrupeidn de lag organizaciones; asi como que el pro-
blema de mayer inlerds individual, eslrilba en oblener la armonia y coherencia enire las obli-
gaciones ¢ue le pueden venir dadas u la parsona en rclacién con Jas diversag csleras do nclivie
dad en las que se integra. {V. Mosunr-Choaxe, ob. cif., pags. 224 vy sigs.).

La exposicion precedente permite subrayar la exisiencia de dos tmporiantes cucstiones. La
primera es que 1a admision en ¢l cuadre de Ja jerargufa adminislrativa, incluso en los grados
mis hajos, requiere a concurrencia el sentido de la responsabilidad segun aguellos cddigos de
conducta moral generalmente acephindos; y que eslo es 'anlo mds indispensable cuanlo mds se
progresa hacia lo allo de la jerarqria.

Ll segundo sentido de fa responsabifidad supone gue Ja personu a la gque han sido confe-
ridas delgrminadas funciones deberd  rendir cuenta a alguien. (V. Mosurs-Civaixo, ob. cif,,

pigs. 224 y sigs.).
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c) Capacidad para valorar la eficacia de la accién realizada para el
cumplimiento de las funciones atribuidas.

Y todo ello significa la esencia de la jerarquizacién, que organizativa-
mente supone: [.° Escalonamiento de la responsabilidad desde los gra-
dos mas altos a los més bajos de la jerarquia. 2.° Que cada grado de la
misma posea autoridad en medida no superior ni inferior, sino en la exac-
tamente precisa, para el cumplimiento de las misiones que le son atribui-
das (173). 3.° Existencia de un proceso de revisidn, valoracién o con-
trol (174) de la actividad desarrollada en cada uno de los grados (175).

3. La correlacion vertical

La correlacién vertical es, pues, consecuencia directa de la delegacion
de responsabilidad y autoridad de un grado a otro de la organizaciéon. Y
como en la medida en que este procedimiento implica mayor divisién de
responsabilidad, el efecto es el alargamiento de la base, conforme se pasa
de uno a otro grado inferior la estructura vertical toma forma triangular
0 mds exactamente de una puamlde cuya dimensién mds amplia estd en
la base. El orlgen y fuente de la organizacién vertical se halla, por tanto,
en la relacidn jerdrquica existente entre el superior y el subordinado, en

(173) En leorfa la autoridad dcheria e lodo grade organizalivo eslar exaclamenle equipa-
rada @ la responsabilidad quae a aguél grado se le ha olorgado, perc en la priclica lodos; sabe-
mos que esto ¢s rara ver alcauzado; y es inleresunle deslacar que es frecuenle no ¢l que la
auwloridadl o ¢l poder sobrepase la responsabilidad airibuida, sino todo lo comirario. s decir,
que frecucnlemenle se delega —y por ello se Nama a responder— para delerminadas cuestio-
nes on perzonas que no han recibido la suficienle auloridad para Nevar 2 cumplimiento Ta res-
ponsabilidad asiguada.

(174) La eficiencia administraliva se supone incrementada von la limitasion del mimero de
subordinados directamenla sujelos & un delerminade adminisbrador, o sea que ly idea de que
Ia esfora de conlrol debe ser vestringida viene con [(recucncia lormulada como principio orga-
nizalivo; pero fambidn  existe un criteric  opucsto, que dice gue la eliciencia administrativa
awmenta =i se reduce al wminimo el nitmero de grados organizativos o lravés de los cualos pasa
un probloma antes de ser resuello.

(173)  Un aspeclo con frecuen-in deseubilado de Ia delegacion de responsabilidad. cs la soli-
dlariilul con que s¢ produce. Un Tuncionario por ¢l hecho de haber delegado gierla responsabi.
lidad en un subordinado no se susivae 2 clla, El suboredinado asume csta responsabilidad por la
especitica aclividad exigida por ¢l superior, pero éste contindda siendo responsable de la activi-
dad hacia la persona que inmcediatamente [o precede en la escala jerdrquica,-v asi hasta el fin.
Ne lal suerle, puede suceder que «os, bres, cualre, ole, o mds diversos funcionarios de una es
caly jerdrquica puedan sev llamados a responder por la misma cosa. Y eslo Heva a una obser.
vactdn paraddgiea: que la delegacion cn cuzlquier grado organizaliva c'onstil.uye medio csencial
para [a exlension del control ¥y del enjuiciminicnio. La delegacién de responsabilidad deviene
pues un wedio para ¢l aumento de la propia aclividad, pero mo cs un medio para suslraerse
a la propia responsabilidad. (V. Mosuon-Civsivo, ob, cif., pigs. 229 y sigs.).
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orden a sus respectivas responsabilidades, o, lo que es lo mismo, entre el
poder del primero y la delegacidn recibida por'el segundo.

La estructura vertical tiene otro aspecto que concierne al sistema de
comunicacién, al que ya nos hemos referido, debiendo ahora puntualizar
que la naturaleza y la_eficiencia de las comunicaciones verticales consti-
tuyen el mds importante elemento para determinar en qué medida pue-
den o deben ser delegadas las smgulares responsabilidades (176).

El principio gladual o Jerdrquico consiste, pues, en sefialar a cada
miembro de la orgamzacmn y a cada unidad organizativa, un lugar en
Ia escala de competenmas ]erarqmcas y una exclusiva responsabilidad ha-
cia su superior. Pero este principio puede ser aplicado a veces de otro
modo. Es decir, que como toda orgamzacmn ha de ser dividida en un
nimero determinado de departamentos y a cada uno de ellos se deben
asignar funciones y responsabilidades precisas, aquéilas deberan ser afi-
nes, al objeto de facilitar la coordinacién, un mayor grado de especiali-
zacién y una clara determinacién de la responsabilidad; ya que si dos ac-
tividades similares son desarrolladas por diversas unidades administrati-
vas, es ficil que de ello deriven conflictos de atribuciones.

Mas cuando el problema de asegurar la colaboracién entre dos diver-
sas unidades administrativas se hace dificil, la solucién normal es la de
colocar ambas bajo una misma autoridad o mando (177)..

La correlacién vertical deriva por tanto de la organizacién jerarquica,
o sea aquella en que el elemento humano estd ordenado segin una esca-
la en las que competencias y responsabilidades son asignadas a cada gra-
do. La autoridad es decreciente desde el vértice a la base. Las directrices
son transmitidas del superlor ]erarqmco a su inmediato subordinado y asi
sucesivamente. Las comunicaciones se mueven, a lo largo de esta escala
jerarquica. de arriba abajo y vicerversa.

Las lineas de transmisién de los podereq son velmcales y todos los que
se encuentran en el mismo grado jerdrquico son reciprocamente indepen-
dientes; ninguno de ellos tiene mds autoridad en su campo y es respon-
sable sélo hacia la persona en cuya dependencia directa se encuentra.
Este tipo de organizacién cs éptimo en cuanto se refiere a la transmisién

(176) Un tercer aspecto de la organizacién vertical es la welucidn que clla lienc con Jos
status individuales. Las dislinciones de grado son normales y necesarias en cualquier organis-
mo de amplia extensién; y la imporlancia relativa de estas distinciones y las manifestaciones
de las mismas, varfan de cullura a cultura, de pais a pafs y a veces entre las varias organiza-
ciones de un mismo pafs, En alguna medida estas distinciopes parecen universales, porque de-
Tivan, en parte, de las diferencins de siluacién personal, y en parte de lzs distinciones estructu-
rales impuestas por la jerarqufa administrativo. (V. Mosner-Ciumio, ob. cit., pigs. 240 y sigs.).

(L77) V. HManms, Dinamica della pubblica Amminisiraziona nello Stalo coniemporanec, Bo-
lonia, 1957, pdgs. 33 y sigs.
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de las érdenes v a la definicién de las competencias y de las responsabili-
dades. Toda persona conoce de forma inequfvoca su puesto en la organi-
zacidén; la disciplina puede ser ficilmente mantenida y el control se
halla bien definido. El mando organizativo es sencillo y ¢l trabajo buro
critico minimo (178). La estructura organizativa constituye entonces un

todo plenamente integrado (179).

No obstante esta serie de venta]as Taylor destacaba un defecto fun-
damental en la orgamzacmn jerdrquica, concretindolo en el hecho de
que un solo jefe emitiese las directrices a sus subordinados, pues de
ello deriva que a toda persona se hayan de exigir funciones varias y capa-
citacién en campos demasiado diversos, hasta el punto de que solamen-
te hombres excepcionales, con muchos afos de entrenamiento y expe-
riencia, se hallan en condiciones de desarrollar las funciones de modo sa-
tisfactorio (180). -

La distribucién de los miembros de la organizacién segiun el orden
jerdrquico o piramidal, ofrece la base de aplicacién del principio de la
unidad de mando en sentido tradicional, o sea que cada uno de aquellos
reciba érdenes solamente de un superior' o en sentido restringido, es de-
cir, que puede recibir érdenes de varios, pero que en caso de conflicto
s6lo uno dcbera ser obedecido.

Una persistente adhesién a tal sistematizacién organica, tiene la po-
sibilidad de prevenir la emisién de drdenes cn conflicto a2 un mismo su-
bordinado y por parte de diversos superiores, o bien de que si dos indivi-
duos del mismo grado de la jerarquia se encuentran actuando fines
opuestos, cese automdticamente dicho conflicto sometiendo la cuestién
al superior comin a ambos. La jerarquia administrativa constituye por
ello una ordenacién dirigida a establecer quién debe decidir. En la pric-
tica, la jerarquia y la autoridad reprsentan habitualmente un compromiso
entre las dos férmulas de la unidad de mando citadas en primer lugar:

(178) V. Connran:ng, O.".r‘,lr{maznzit)m: e dirczione nelly Puabblica Amminisirazione, Tologna,
1957, pigs. 13 ¥ sips.
(179 V. Mwrver, Remarques sor o feemdnalogic administrelive, rn Revee Tnlernalionale
des Scitences Adminisiralives, 1954, pay. 147 . ‘ .
(180) En otras palahras, que no hay especializacidn, Bien dislinto serin ol caso en ¢l que

para el puesla de un Tinico agenle se ddispusgiese de varios elemenios  especializndos para las
funciones dc dircceidn de un delerminado grado, En cste c¢nso, schialabn Taviow, lode miembro

de la organizacidn lendria dircelas conlaclos con un cierte mimoero de superiores inmediatos,
cada uno de ellos con una compelencia parlicn)ar, En fedo el compo de la organizacion —alfiv-
maha— ¢l lipa jerdirquicn debe ser abandonmlo y sustiluide por el lipo funciomal. La organirma-
cidn funcional cansisle en la subdivision del trabajo organizative de manera que c¢ada persona
fenga el menor mdmero posible de funciones a cuplir. 8i es posible, el irabajo de cada uno
debe eslar limilade al desarrello de una sola  funcion  directiva, (Taviror, Shop Manegement,
en ad. il., L'orgenizzazione Scientifica del Lovoro, Milano, 1952, pig. 66.



D-116 , ‘ Enrique Martinez Useros

o sea, que la linea de autoridad en la jerarquia prevé la via normal para
la transmisién de los mandos y de las 6rdenes, y cuando se verifica una
superposicién de érdenes se acude a la jerarquia para la resolucién del
conflicto.

La jerarquia puede ser descrita, por tanto, como una distincién suce-
siva y escalonada de autoridad entre varias personas, en la que cada una
de ellas dispone de una determinada autoridad sobre un nimero de su-

bordinados (181). .

4. Otras formas organizativas de la autoridad

Al examinar el proceso de correlacidn vertical, originado por la dele-
gacion seglin se ha visto, encontramos que ésta reviste formas diferentes.
En la que acabamos de considerar, el jefe delega a sus subordinados par-
te de su propia autoridad, en otros términos, la delegacién es hacia aba-
jo: pero entre las formas de de]egacién se encontrara también el fendéme-
no de la delegacién hacia arriba e igualmente una delegacién hacia fue-
ra. Encontraremos también la distincién entre formas de delegacién di-
rectas o inmediatas e indirectas o mediatas (182).

Mas todas las formas de organizacién tienen un rasgo comun. pues
suponen siempre la existencia de una autoridad de alguna especie que
hace 1a delegacmn y que tiene el derecho de delegar.

El punc1p10 de gradacmn es pues el proceso inherente a la orgamza-
cién v a través del cual la autoridad, prmmpm coordinador prlmauo cala
toda la estructura organizada. Este principio, actuando a través de la je-
fatura, delega a su vez autoridad.a los subordinades en la cadena de
grados v el efecto final de este proceso reside en lo que llamamos deli-
mitacién funcional, que cs asi la forma de gradacmn que define y espe-
cifica cada funcidn.

Por consiguiente, la jerarquizacién de la autoridad es la distribucién
de la misma en varios grados para obtener la delimitacién funcional (183).
Y a tal efecto se conocen tres modos principales de estructurar una orga-
nizacion, El primero es ¢l que pretende una organizacidn estructurada
segun el principio de la unidad de mando; el segundo es el lamado (des-
pués de Taylor) de la superv131on multlple o funcional y, el tercero, que
es ¢l mds reciente, el de la supervisién doble (184).

La id=a de 1a unidad de mando, seglin hemos visto, es una de las mas
antiguas v todavia mds estimada y deriva, légicamente, del mismo pro-

(181) V. Smdwx, ob. eil., pigs. 220 v sigs.

(182) V. Moo~uy, ob. cif., pigs. 111 v sigs.

(183) V. Swbw, ob. cif., pigs. 221 y sigs.

{184) V. Mosner-Cinsixe, ob, «if., pigs. 242 y sigs.
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ceso de distribucién de la responsabilidad. Una persona distribuye y de-
lega su propia responsabilidad a aquellos que estdn vinculados a respon-
der ante ella misma. En tal procedimento, responsabilidad y autoridad
no son susceptibles de ulteriores divisiones, y la unidad de mando se ex-
presa de manera muy sencilla con la afirmacién de que cada persona y
cada grado 01gamzat1vo tienen un solo jefe. Evidentemente que son gran-
des las ventajas de sencillez y claridad que de aqui derivan para propios y
extrafios a la organizacién, por lo que casi todos los organismos cldsicos
estin concebidos sobre la base del principio de la unidad de mando. Mas
esta simplicidad de hecho es algo insélito en la realidad, pues poquisimaq
orgamzacmnes de naturaleza comple]a pueden llevar a la prictica una
versién integral del dicho principio.

El segundo modo o tipo de organizacién, que es el llamado de super-
visién multiple, fué concebido e intreducido por Taylor sobre la base de
la especializacion de las funciones directivas. El modelo tayloristico de
organizacién consta de ocho diversos jefes funcionales, cada uno de los
cuales ejercita la propia funcién directiva sobre el mismo grupo de su-
bordinados, pero limitadamente a la parte de su especifica’ competen-
cia (185).

Mas es claro que la supervisién repartida puede constituir fuente de
desorden, pues al estar los subordinadcs sujetos a ocho distintos superio-
res funcionales las instrucciones de éstos tltimos acabarfan por chocar
las unas con las otras. generando probablemente conflictos entre varias
érdenes, lo que podria a su vez llevar a una situacién inhibitoria por
parte del subordinado o incluso a que éste se escudase en una orden para
neutralizar otras.

Ademis, el problema de la coordinacién entre ocho jefes funcionales
de igual grado serfa también dificil de resolver, por lo que la extensibili-

(185) 1o Un inspector, cuya funcidn es comprebar que los operaries cumplan las instruc-
ciones sobre el trabajo. )

2.7 Un jefe de escuadra, cuya Muncidn e¢s de inslituie una delerminada operacién, o bien
un cierlo procedimiento, ensefiando a sus suberdinados los actos que ellos- deberdn realizar.

3.2 Un jefe de escuadra cuya funcién esiriba en controlar si el use de los instrumentos del
trabajo es conforme a las intenciones y a los requisitos inirinsecos de los mismos medios (meci-
nicos o no).

42 TUn jefe de escuadra que tiene fa misidn de inslruir 5 los operarios sohre la conserva-
cidn ordinaria de los instrumentos empleados.

5. Un empleado que se ocupa de las cperaciones relativas al personal.

6. Un empleado que toma a su cargo la {ransmisién de las érdenes v el movimiento en-
tero del trabajo.

7.0 Un jefs de escuadra que tenga a su cargo a disciplina.

8.2 Un oficio de programacién, o un solo individuo dedicado a esta funcién, que prepara
las instrucciones relativas a Yas funciones colidianas de cada uno,
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dad de este criterio de la supervlsmn funcional seria 1mp051ble que reba-
sara mds de dos grados organizativos. Por todo lo dicho, la practica apli-
cacién de la teorfa tayloristica produce una estructura organizativa bas-
tante elemental, y ordinariamente no superior a tres grados. Tendriamos,
en efecto, un dirigente colocado jerirquicamente sobre los ocho superio-
res funcionales, y en este grado el principio de unidad de mando serfa
observado; en el segundo grado encontrariamos los singulares superwso-
es funcionales, y en el tercero al personal subordmnado.

IEn resumen, que si la unidad de mando garantiza sencillez y clari-
dad en la distribucién de las responsablhdades en cambio, al menos en
su expresibn mas genuina, se olvida de la necesidad de espemahzamon
de las funciones directivas: mientras que la supervisién multple o fun-
cional, que si tiene en cuenta tal especializacién, determina una situacién
extremadamente confusa en orden a la distribucién de la responsabilidad.

De aqui, que visto que tanto el tipo vertical como el horizontal pre-
sentan inconvenientes, se ha creado un tipo de organizacién mixta, que
deberia aunar las ventajas de aquellos dos y excluir sus deficiencias. De
la organizacién horizontal se trata de tomar las ventajas de la especiali-
zacién, y de la vertical el concepto de la linea de autoridad, que por gra-
dos desciende de la cabeza al tltimo de la j jerarquia, con la variante, sin
embargo, de destacar de la linea de autoridad principal las ramificacio-
nes constitufdas por las distribuciones funcionales de competencia.

Estas distribuciones, al frente de las cuales hay un técnico especialis-
ta, poseen subdivisiones y competencias que en la organizacién vertical
estaban antes reunidas en un solo jefe; los jefes funcionales estudian
los varios problemas y controlan el funcionamiento a fin de que toda fun-
cién sea llevada felizmente a término. Ademads, toda distribucién de
competencias tiene un campo bien definido de accién y es asimimo defi-
nida la autoridad de que se halla investida (186).

Este sistema de organizacidn es el jerdrquico-funcional que se basa en
los siguientes presupuestos:

1.° Es aconsejable que cada individuo que opera en el dmbito de
una organizacién desarrolle una funcién coligada a los fines de orden ge-
neral y a sus especificas aptitudes, pues la experiencia confirma que el
individuo rinde la plenitud de sus posibilidades solo cuando percibe que
contribuye a determinar los fines de la organizacién, o al menos cuando
se le ofrece Ia pOSlblhdad de cooperar en el modo en que dichos fines
pueden ser alcanzados. En otras palabras, es importante que él sienta,

(186) V. Gamusrisi, Nuwowi arizzonli della teoria dell’orqunizzazione amminisiraliva, Empo-
1, 1055, pdigs. 113 y sigs.
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dentro de los limites de su particular responsabilidad, la sensacién de ser
parte activa de la organizacién.

22 Por esta razén la funcidén de coordinacién es la mas importante
de entre todas las correspondientes a la direccién, pues estd en definitiva
encaminada a promover la colaboracién de cuantos participan en la acti-
vidad de la organizacién (187).

3. Como la organizacién crece y, por tanto, sc multiplica la especia-
lizacidn, el problema coordinador aumenta de complepdad al punto de
requerir notables cualidades personales. La orgamzacmn de por si puede
ser compleja por ¢l nimero de las personas y por el nimero y la diversi-
dad de las funciones desarrolladas, lo cual requiere que él que ejercita
las mds altas funciones coordinativas posca un conocimiento de la orga-
nizacién v de sus problemas muy superior a lo que en todo caso puede
conocer una sola persona, ya que siempre le faltarfan elementos de refe-
rencia que le pelmmeran valorar objetivamente las tareas que se desarro-
llan en las varias unidades que componen el cuadro total de la organi-
zacidn.

4.° Por esto, ademas del principio jerdrquico es de necesaria aplica-
cién el principio funcional.

5.° Cuando la organizacién ha alcanzado una cierta complejidad, se
requieren dos clases de elementos personales: el que tiene como objetivo
pr1nc1pa1 desarrollar las operacmnes fundamentales proplamente carac-
teristicas de la organizacién y que constltuyen los servicios operativos, y
el personal cuya funcién principal consiste en facilitar el desarrollo de la
actividad distintiva de Ia organizacién, que estd representade por exper-
tos 0 especialistas.

La funciénh de mando es propia del personal operante y los expertos
0 cspecialistas no suelen tener propia potestad de mandar. Su funcién es
consultiva, auxiliar. Su misién es informar, aconsejar, sugerlr asistir,
programar. En fase ejecutiva su funcién puede ser también de supervi-

187y Y los mejores medios para cllo son: a) una vigilada distribucidén de Tunciones y de
responsahilidad; b)Y 1a formulacién de las direclrices a iravés de un proceso cn el que todos
sean llamados a colaborar; ¢) una sabia polilica de informacién al objelo de que nadie se halle
en la ignorancia de cuanta sucede en la organizacidn y también para que {odos se sienlan cn
todo momento en confaclo con ella; d) Ia delerminacién de un preciso programa de aclividad
v up concroto orden de precedencia en el desenvolvimicnlo de la misma; e) la puesia a punio
de todos los medios y recursos de que se disponc. ) una accidn directa para recoger, siempre
en el dmbilo de la organizacién, ideas y energlas para cl robustecimienlo de los fines a alcan-
zar, {V, Commabixi, Organizzazione e direzionc nelle pubblica Amministrazione, Bolonia, 1957,
pig. 16)
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sion. Todo ello va implicito en la palabra inglesa «staff», bastén, ayuda,
apoyo, sostén (188).

De cuanto se ha expuesto, es ficil concluir que los dos tipos —jerdr-
quico y funcional— de organizacién, no son ficilmente separables, pues
dcémo se podria pensar en la utilizacién de las descritas categorias de
personal si no existiese la orgamzacmn ]erarqu;lca? Pero también es ver-
dad que la més tipica organizacién jerdrquica, o sea la militar, ha sido la
primera en desarrollar el concepto funcional del Estado Mayor (189).

La supervisién doble presupone el principio de unidad de mando, y
también que junto a esta linea jerdrquica principal existan lineas secun-
darias representativas de especialidades técnicas, profesionales o adminis-
trativas §, que se mueven directamente y a través de la estructura de la or-
gamzacmn siguiendo la linea de comunicacién por cada grado en rela-
cién a cada especialidad.

El concepto de supervisién doble tiene la ventaja de valerse de la es
pecializacién del grado directivo, y al mismo tiempo presenta una linea
jerdrquica de mando para la solucién de eventuales conflictos o diver-
gencias.

5. Conclusiones.

En toda organizacién existe una especie de jerarquizacién de la
autoridad ; pero mientras unas organizaciones operan sobre la base tedri-
ca de que por esta jerarquia discurren las atribuciones funcionales, otras
consideran aquélla como mero instrumento de resolucién de conflictos
de competencias. Mas en todo caso, la prictica ofrece siempre un com-
promiso entre estas dos apreciaciones.

En casi todas Jas organizaciones la autoridad estd también repartida
por materias, y este modo de distribucién alguna vez puede chocar con
la ordenacién de la via jerdrquica. En tal supuesto la jerarquia es usada
como medio de resolver los susodichos conflictos (190).

Todas las variedades de comportamiento colectivo requieren procedi-
mientos concretos y especificos para asegurar la coordinacién. Y cuando
deliberadamente se influencia el comportamiento de los miembros del

(188) V. Mooxey, ob. cil., pigs. 89 y sigs. y el Prélogo de Garcin Enterria a la edicién es-
pafiola de dicha obra.

(189) V. Coumam=i, ob, cil., pigs. 16 y sigs.

(1903 Estos confliclos ofrcecen al dirigenle una fuernde inporlanlisima de informacion de
aquello que ocurre en los grados mis bajos, por lo que se piensa que no convienc eliminarlos
completamente. La disiribucién del poder disciplinario y ¢l uso de este poder lendrin una in-
fluencia considerable sobre lu precisién de las lincas de auleridad ¥y sobre la imporlancia rela-
tiva de lu awloridad jerdrquica y funcional. (V. Siwdx, ob, coit., pigs. 227 y sigs.
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grupo del modo querido, ello 1mp11ca acto de autortdad. I.a autoridad es
ejercitada en el individuo cada vez que éste, prescindiendo de sus proplas
facultades criticas, permite que la decisién que por otro se le comunica
sea la guia de su propia eleccién decisora.

La autoridad es sélo uno de los tipos de influencia, y su cardcter dis-
tntivo y esencial es el no tratar de persuadir al subordinado, sino el de
obtener obedienca; aunque de hecho el ejercicio de la autoridad se
acompafia del sugerimiento y de la persuasién. En todo caso, el dmbito
de influencia de la autoridad se halla delimitado por la esfera de ace
tacién del subordinado. Y la amplitud de tal esfera depende de las san-
ciones de que la autoridad dlsponga para reforzar sus p1op1as 6rdencs,
siendo al efecto tan importantes como las sanciones negativas (econémi-
cas o corporales) las de indole positiva, como pueden ser la adhesién a la
unidad del fin, la personalidad atrayente del que manda, el consenso so-
cial sobre lo mandado, etc.

Una organizacién formal es pues el programa redactado para la divi-
sion del traba]o y la distribucién del poder. El plan orgamzatlvo di
a cada miembro del grupo su status y una funcién en relacién a los otros
miembros, pero espec1ﬁca el contenido de ésta y de la actividad decisora
solamente en términos genéricos, que constituyen las atribuciones de
competencias.

Por ello, en orden a las dificultades que presenta cualquier sistema or-
ganizativo (191) se ha de recordar lo indicado respecto de la adhesién de
los miembros de un organismo hacia la doctrina de fines, de la cual deri-
va, conjuntamente con la disciplina, el instrumento real y verdadera-
mente operante para obtener la unidad espiritual de la organizacién toda,
funcionando hacia ¢l cumplimiento de su misién cooperativa. Pues las
perfecciones o imperfecciones metodolégicas de todo sistema de coopera-
cién se hallan en esencia condicionadas al elemento humano que en aquél
desarcrolla su actividad.

El perfeccionamiento de las 01‘ganizaci0nes que es la pretensién de
nuestro tiempo. no puede olvidar las ensefanzas detraidas de la historia,
que nos prueban que la unidad de fin, el sentido cooperatlvo de los
miembros y la rectoria de la autoridad, constltuyen los medios de institi-
cionalizacién orgénica, porque son expresién de los elementos que, en su
reciproco encadenamiento, reflejan las determinantes de la convivencia
de cualquier grupo social, preordenado al bien comuin, que implica la
posibilidad de cumplimiento del destine personal de cada uno de sus
componentes. .

(191 V. Mosawkn-Cinmixo, ob. ol phigs. 246 y sigs.





