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I.—INTRODUCCION

Afirma Mooney que cuando de una organizacion se dice que esta
«infectada de intrigas» un observador superficial podria deducir un mal
julcio de su personal; sin embargo, si este observador se ocupara de
conocer a sus empleados, le sorprenderia, generalmente, su buena cali-
dad. Debe buscarse, por tanto, la causa del mal en la organizacién mis-
ma; especialmente en el olvido de las necesidades de organizacién for-
mal y de la aplicacién de sus principios.

Esta afirmacion es tanto més cierta cuanto mas compleja es la insti-
tucién. En la Administracién publica, cuya funciéon aumenta dia a dia
haciendo proliferar sus organismos y crecer el nimero de sus funciona-
rios, la organizacién formal y la aplicacién de sus principios es una
necesidad apremiante.

En la empresa mas pequeiia la estructuracion organica coincide con
la ordenaci6én del personal, el empleado se recluta para servir un pues-
to concreto y se identifica con él. Cuando la importancia de la empre-
sa aumenta, y con ella el nimero de 6rganos y el de funcionarios, los
problemas de la ordenacion del personal adquieren mayor trascendencia,
exigiendo una organizacién especial. Si el nimero de empleados llega a
ser tan grande que permite agruparlos segun su formacién o prepara-
clon, se hace necesaria una organizacion del personal paralela a la es-
tructura orginica de la empresa. Es el caso de las Administraciones
pliblicas, en las que el mimero de empleados llega a veces a varios mi-
llones.

" 'Esta relacién o interdependencia de la organizacién de la empresa ¥
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de la ordenacidn del personal merece ser analizada a la luz de ias téc-
nicas de organizacion y de sus principios.

Examinaremos brevemente estas técnicas, distinguiendo las gque se
refieren a la estructura organica y las de ordenacién del personal.

II.—TECNICAS DE ORGANIZACION

1. ESTRUCTURA ORGANICA

La organizacién jerarquica parte del principio de la delegacién de
atribuciones. Este principio presupone la atribucién originaria de una
funcién o funciones determinadas al vértice o cabeza de la organizacién,
y éste, debido a su limitacién, requiere el auxilio de otros 6rganos infe-
riores, a 1los cuales otorga unas atribuciones delegadas. A su vez, estos
érganos, con su fraceién de atribuciones, experlmentaran uh proceso si-
milar, y asi sucesivamente.

La técnica de la organizacion ha determinado el numero idea.l de
escalones, la extension de cada uno de ellos, ete.

De 1o que hemos expuesto se deduce que el problema fundamental
de la organizacién serd la <definicién de funciones», la determinacién
y concrecién de las atribuciones que se delegan y se subdelegan y la
determinacién de las funciones que se atribuyen a un 6rgano o a su
correlativo en el mismo escalén.

Para esta concrecién serd necesario actuar sobre las funclones mas
complejas, fraccionandolas, separando las que requieran una técnica o
unos métodos distintos o condiciones especiales.

Una vez fraccionadas las funciones es necesario determinar sus ca-
racteristicas o especificaciones. Conocidos los diversos tipos de funciones
que ha de realizar un organismo, la divisién en 6rganos y la atribucién
de competencias a cada uno de ellos serd una consecuencia inmediata.

Es necesario procurar la uniformidad de las atribuciones de cada
o6rgano para conseguir las ventajas de la especializacién y hacer mas
facil la racionalizacién, normalizacién, <«standarizaciéns, etc., de los
procedimientos y de los instrumentos.

Para poder obtener un resultado positivo del estudio de las funcio-
nes que una Administracién ha de desarrollar es necesario, después de
fraccionadas y definidas, clasificarlas. Hecho esto podemos concluir atri-
buyendo a cada 6rgano un tipo de funciones.

En la empresa, especialmente en la gran empresa y, por consiguien-

J DA-1959, nim. 15. JUAN ALFARO ALFARO. La organizacion administrativa y el personal en la A...



DA-1959, nim. 15. JUAN ALFARO ALFARO. La organizacion administrativa y el personal en la A...

d. 2. 156 — marzo 1959 — temas 83

te, en las Administraciones publicas se realizan diversos tipos de fun-
ciones. Fayol las clasifica en: técnicas, comerciales, financieras, de se-
guridad, contables y administrativas.

No es necesario que demos una definicién de cada una. De la funcién
administrativa dice Leener que «se caracteriza por el hecho de que se
superpone a las demés funciones al mismo tiempo que las complemen-
ta. Es la mas importante desde el punto de vista de la direccién de la
empresa. Su importancia es mayor cuando los fines de la empresa son
menos comerciales; por ello su importancia aumenta extraordinaria-
mente en las Administraciones publicas. La preeminencia de la funcién
administrativa sobre las restantes aumenta conforme se asciende en la
jerarquia de la organizaciéns.

De acuerdo con los principios expuestos, se ha de estructurar el 6r-
gano administrativo, teniendo en cuenta las limitacliones que la téenl-
ca impone respecto a los escalones que deben existir en la linea jerar-
quica, y respecto a las personas a que un Jefe debe extender su direc-
cién, ete. Se debe procurar que el jefe colocado en la linea jerdrquica,
sin tlempo para estudiar los problemas con detenimiento cuente con un
«Staffs> de asesoramlilento y con 6rganos de coordinacion.

Por iltimo, las atribuciones de cada dérgano deben estar concretadas
y definidas para evitar conflictos, procurando que su homogeneidad haga
posible la utilizacién de las personas més idéneas para su ejercicio.

Para ello serd necesario concretar las funciones de cada puesto de
trabajo, en todos los escalones de la linea jerdrquica y en los puestos de
la organizaciéon funcional. Evitando que las atribuciones sean tan diver-
sas que impidan la especializacion. "

2. ORDENACION DEL PERSONAL

Organizada racionalmente la empresa, hemos de tratar de los hombres
que han de ponerla en funcionamiento, ocupando los puestos de trabajo.

En una empresa muy simple el problema se resuelve buscando al
hombre capaz de desarrollar una labor determinada. El problema se
complica cuando la organizacién sube de nivel y ya son multiples las
funciones y miltiples los hombres necesarios para cada una. Puede ocu-
rrir entonces que sea dificil encontrar directamente empleados prepara-
dos. Es necesario entonces estudiar los procedimientos de seleccion y de -
formacién posterior de los seleccionados.

8
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En las empresas privadas que no llegan a ser demasiado grandes, el
problema fundamental es de seleccién; en las organizaciones publicas el
problema no termina con la seleccién, ya que generalmente es necesario
un nuimero elevado de funcionarios con una formacién especifica que
no se encuentra fuera de las Administraciones.

Surge entonces el problema de la formacién del personal para los
empleos que han de ser ocupados.

Puede reclutarse el funcionario para el cargo concreto que va a des-
empeiiar o puede reclutarse para su ingreso en unos escalafones que
constituyan cuerpos de funcionarios, especialmente idéneos para =l ejer-
cicio de determinadas funciones. En el segundo caso, paralelamente a
la organizacién de la Administracién con sus plantillas de puestos de
trabajo, existir4 una organizacién de funcionarios con sus plantillas de
puestos en el escalafén. Por diversos motivos este segundo sistema ha
sufrido criticas, a veces muy fundadas; sin embargo, desde el punto
de vista de la seleccion, formacién y perfeccionamiento de los funcio-
narios ofrece ventajas muy dighas de tenerse en cuenta.

Si se adopta el criterio de «cuerposs, debe procurarse que el name-
ro de éstos esté de acuerdo con el numero de especlalidades o tipos de
que se hayan clasificado las funciones que ha de realizar la Adminis-
tracién de que se trate; y dentro de cada tipo de funcién, el grado de
especializacién necesario.

A la vista de las caracteristicas del puesto de trabajo concreto se
podri determinar generalmente la especialidad técnica del funcionario
idéneo.

Sin embargo, en ocasiones el caricter del puesto de trabajo no nos
dari con claridad el funcionario que debe desempefiarlo con mayor pro-
vecho. Es el caso del jefe de compras de una empresa, que unas veces es
elegido entre empleados de formacién técnica, otras administrativa y
otras comercial. Estos casos dudosos deben ser resueltos por las dispo-
siclones organicas. No es suficiente, para la adscripcién de una persona
a un puesto de trabajo, con que se halle encuadrada en un escalaién; es
necesario también que para el caso concreto reuna las condiciones ade-
cuadas, incluso morales y fisicas.

La importancia y dificultad de la funcién nos indican la convenien-
cia de que el empleado sea de un nivel superior, medio o inferior, por
lo que los «cuerpos» en gue se agrupan los funcionarios deben ser tam-
bién diferenciados con este criterio.
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III.—LA ORGANIZACION EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA ESPANOLA

A la luz de los principios que hemos expuesto vamos a analizar la
organizaciéon de la Administracién publica espafiola.

1. ESTRUCTURA ORGANICA ADMINISTRATIVA

La organizacién administrativa es jerarquica, existiendo delegacion
de atribuciones desde el Ministro hasta los delegados de la Administra-
cién central en las provincias. Estas delegaciones han sido hechas gene-
ralmente atendiendo a las necesidades concretas de cada caso y, en
consecuencia, el resultado es incompleto y asistematico.

Para el desarrollo de las funciones delegadas se han creado 6rganos
que atendian a la necesidad inmediata, y que con el incremento cons-
tante de las funciones de la Administracién han producido una comple-
jildad que hacen dificiles las relaciones entre los 6rganos y entre éstos y
los administrados.

En ocasiones han surgido 6rganos inutiles; otras veces surgen érga-
nos con idéntica finalidad a la de otros ya existentes y a veces la orga-
nizacién institucional y funcional de éstos no se ajusta a los sanos prin-
cipios de organizacién. El fraccionamiento y definicién de atribuciones
no se hace, y las consecuencias inmediatas son el conflicto de atribu-
ciones positivo o negativo, la dificultad de determinar el caracter del
puesto de trabajo, etc.

Es necesario estudiar la delimitacion de los diversos tipos de funcio-
nes y hacer homogéneas las atribuciones de cada puesto de trabajo,
evitando asi que en escalones tan bajos como la jefatura de secciéon se
hayan de realizar funclones tan diversas como la funcién técnica de
construccion, la técnica juridica y la administrativa, con la correspon-
diente dificultad para determinar el funcionario de preparacién ade-
cuada para ocupar cargos de actividad tan varia y distinta.

Es necesario también diferenciar la funcién consultiva de la Admi-
nistraciéon activa evitando que 6rganos que tengan aquel caracter os-
tenten funclones decisorias.

2. LA ORGANIZACION DEL FUNCIONARIADO

En la organizacién del funcionariado espafiol se ha usado y abusado
del sistema de «cuerpos». Son ciento noventa y ocho los que aproxima-
damente existen en la actualidad.
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El numero de técnicas o funciones necesarias en la Administracion no
es tan grande como para justificar 1a diversidad de escalafones existentes.

Hemos dicho que la ordenacién del personal en escalafones constitu-
ye una plantilla paralela a la de puestos de trabajo a que da lugar 1la es-
tructura organica; sin embargo, en la realidad actual espafiola se da la
circunstancia de que en ocasiones el 6rgano queda absorbido por el «cuer-
po de funcionarios». Existen 6rganos consultivos de Departamentos minis-
teriales que constituyen el principio de escalafones de funcionarios, y re-
glamentos organicos de <cuerposs, que regulan sus érganos provincilales,
adscribiendo al ccuerpo» delegaciones o jefaturas provinciales o inspeccio-
nes regionales que son, en realidad, o deben ser 6rganos delegados del Mi-
nisterio. Constituye este problema una interferencia en la linea jerarquica.

Esta interferencia de la organizacién de los funcionarios en la es-
tructura organica —siempre que se adopte el sistema de escalafones— no
debe existir. Los cuerpos de funcionarios deben agrupar funcionarios de
formacién homogénea —es su unica justificacién—, pero no deben esta-
blecerse en sus reglamentos particulares las funciones que han de des-
arrollar, porque ésta es materia de la organizacién funcional, y la Admi-
nistracion debe tener la posibilidad de elegir para cualquier puesto de
trabajo que exija determinada formaci6én técnica al funcionario idéned
en el escalafén que reuna a los que tienen esa formacién; de lo contra-
rio, llegarian a constitulrse —asi es en realidad— varios cuerpos para una
misma especialidad, consecuencia que va en contra del principio que
hemos establecido como justificacién de este sistema. )

Una clasificacion de los cuerpos de funcionarios ya prevista en el
Reglamento de Funcionarios de 1918 distingue dos grupos: generales y
especiales.

No se han especificado las caracteristicas de los llamados cuerpos
generales y, por el contrario, las reglamentaclones organicas de los es-
peciales son minuciosas y numerosas. Esto ha producido clerta difumi-
nacién en la linea divisoria de las funciones que han de atribuirse a los
funcionarios agrupados en cada cuerpo.

La pérdida de 1a homogeneidad en la formacion de los funcionarios
de determinados cuerpos generales es otra causa de que en las disposi-
ciones organicas no se les haya tenido en cuenta al establecer el cuerpo
de procedencia del funcionario que ha de ocupar el puesto de trabajo.

Puede concluirse que solamente se puede admitir la ordenacién en
cuerpos de los empleados publicos, si se procura el mantenimiento de las
condiclones homogéneas precisas que impone la especlalizacién que se
exija a cada uno. Solamente de esta forma, al estructurar los é6rganos de
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la Administraciéon, podran ser tenidos en cuenta los cuerpos de funeio-
narios y solamente tendran utilidad cuando la organizacioén racional de
los puestos de trabajo haya conseguido hacer homogéneas las funcio-
nes.que se han de realizar en cada uno. Por 19 que, paralela a la orde-
nacién, simplificacién y clasificacién de cuerpos, deberia acometerse la
ordenacién mas técnica y mas funcional de las estructuras de la Admi-
nistracién publica.

IV.—LAS LEYES MODERNAS DE REFORMA
DE LA ADMINISTRACION ESPANOLA

Los problemas que hemos apuntado anteriormente han sido aborda-
dos por leyes reclentes, que estdan en la actualidad en pleno desarrollo.
Vamos a estudiar las soluciones que contienen referentes a los proble-
mas propuestos.

1. LEY DE REGIMEN JURIDICO DE LA ADMINISTRACION
DEL ESTADO DE 26 DE JULIO DE 1957

Esta Ley aborda los problemas de la organizacién funcional de los
Ministerios, de la desconcentracién de funciones, ete.

En materia de desconcentracién de funciones se dispone que en el
plazo de un afio los distintos Ministerios propondran las competencias
que. deben ser transferidas a 6rganos de escalones inferiores.

En la disposicion final primera se faculta al Gobierno para la crea-
cién, modificacién, traspaso, fusion o supresién de 6rganos, con el fin
de evitar duplicidades de 6rganos, proliferacién de érganos inttiles, ete.

. El articulo 20 dice que «las competencias de los distintos 6rganos de
los Departamentos ministeriales se determinara en sus reglamentos or-
ganicoss. ’ '

Con la ejecucién de este precepto podria facilitarse la definicién de
los puestos de trabajo, estableciendo una estructura funcional en cada
Departamento, que resolveria multitud de problemas de los expuestos
anteriormente. A continuacién veremos la estrecha conexién de esta nor-
ma con el articulo 35 de la Ley de Procedimiento administrativo.

2. LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
" pE 17 DE JuriO DE 1958 '

Referentes al problema objeto de este trabajo —relacion entre la
estructura orgdnica y la ordenacién del personal— contiene esta Ley
preceptos Importantisimos.
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Dejando aparte las normas que sobre é6rganos administrativos con-
tiene el titulo primero, vamos a considerar el articulo 35 y la disposi-
cion final séptima de esta ley.

El primero establece que las funciones predominantemente burocra-
ticas serdn desempeiiadas por funcionarios técnico-administrativos y
auxiliares administrativos, y los funcionarios técnicos o facultativos se:
dedicaran a las funciones de su especialidad.

La disposicion final séptima impone a los Departamentos la obliga-
cién de hacer cada tres afios una determinacién de los puestos de tra-
bajo burocratico, técnicos o facultativos.

Ya ha expuesto Antonio Carro en estas paginas la interpretacion
més adecuada del articulo 35. No podemos extendernos mucho, pero es
necesario puntualizar que la verdadera fuerza de la Ley en este aspecto
radica en la disposicién final séptima. Obedece a los criterios de espe-
cificacién de funciones y definicién de puestos de trabajo impuestos
por la técnica moderna de organizacién. Es necesario vincularlo con el
citado articulo 20 de la Ley de Régimen juridico. Solamente podran
definirse los puestos de trabajo si la organizacion es funcional y se han
ohservado las técnicas que hemos esbozado al principio; por ello es re-
quisito previo e indispensable para la determinaciéon del cardcter buro-
cratico o técnico de los puestos de trabajo organizar los Departamen-
tos en cumplimiento de la Ley de Régimen juridico.

Una vez resuelto el problema de la estructura, con 6rganos bien
delimitados y con funciones homogéneas, habra llegado el momento de
pensar en el funcionario méas idéneo para ejercer cada funcién con-
creta.

Si hemos adoptado el criterio de ordenacién de personal, por escala-
fones o cuerpos de funcionarios, hemos de ser consecuentes y agrupar
en ellos, como hemos dicho, aquellos que tienen idéntica formacion. Y
paralelamente requerir a éstos para el desempeiio de los puestos de
trabajo cuyas funciones requieran esa determinada capacidad téchnica
o formacién especifica.

Eludimos el estudio de los cuerpos actuales y su adecuacion a estos
principios, intencionadamente, porque si en la actualidad no estin or-
denados debidamente o no responden a las nuevas necesidades es indu-
dable que la tinica medida oportuna sera aquella que pretenda su orde-
nacién y adecuaciéon a esos principios y a esas necesidades.
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