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Dentro de los tratados dedicados al estudio de la Administracién
publica se concede cada vez mas importancia al problema de las comu-
nicaciones. Entre nosotros apenas se ha utilizado este término salvo
para referirse al estudio general de las comunicaciones postales: te-
rrestres, maritimas o0 aéreas, de tal forma que muchos al escuchar
o leer esta palabra piensan mas en los medios de transporte, que rela-
cionan a los hombres, que en un problema técnico de ligar o vincular
a los individuos y unidades que componen una organizacion.

Refiriéndonos a la Administraciéon, como en general a toda orga-
nizacién, comunicacién es, segin PFIFFNER, el «proceso de transmitir
instrucciones, especialmente escritas y verbales, para determinar una
cierta actuacions, pero podriamos dar una definicion mas amplia y com-
prensiva diciendo que «comunicacion es el proceso de transmitir o reci-
bir informes, especialmente verbales o escritos, con el fin de determinar -
una cierta actuacién y asegurar la coordinaciéon y la integi‘acién de las
distintas partes de la organizaciéns.

Es un medio esencial para lograr el funcionamiento de toda orga-
nizaciéon. Esta se compone de un conjunto de unidades jerarquica y
piramidalmente ordenadas, que para funcionar necesitan recibir ins-
trucciones del mando, a fin de que su actividad se desarrolle conforme
al plan establecido. La organizacién es, por esencia también, una unidad
superior, un todo que para mantener su estructura unitaria requlere la
debida comunicacién y relacién de sus partes. Esta relacién necesita la
adecuada estructura organica que determine los canales formales de
comunicacién, pero al mismo tiempo exige también que tales canales
sean utilizados de una manera continua y fliida. La comunicacién es,
como dice MiLLET, la corriente sanguinea de la organizacién adminis-
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trativa. El mando debe esforzarse para asegurar del mejor modo posi-
ble esta circulacién. Un cuerpo necesita para su funcionamiento un
aparato circulatorio, pero de nada serviria éste si a través de él no
existlera una corriente sanguinea continua.

La comunicacién ha sido un problema esencial para el mantenimien-
to y desarrollo de todas las organizaciones desde la sociedad politica
primitiva hasta las estructuras nacionales y supranacionales de nues-
tros dfas, las grandes empresas y las asoclaciones de cualquier tipo
que sean. Reparese en que ARISTOTELES cuando pensaba en disefiar la
dimension ideal de la ciudad creia que ésta no deberia superar los limi-
tes dentro de los cuales la voz de una persona pudiera ser escuchada
por el resto. Con esto, ARISTOTELES no hacia mas que manifestar 1a nece-
sldad esenclal de que la voz que manda o dirige la civitas o la orga-
nizacién debe llegar a todos los miembros de la misma por igual, lo
que garantizars la unidad y el buen funcionamiento de la comunidad.

FINES DE LA COMUNICACION

Estos vienen expresados en la definlcién que ddbamos antes, de
la que se deduce que los fines son fundamentalmente: a) La efecti-
vidad del mando. b) La coordinacién de las actividades de los diferen-

. tes Organos. ¢) Asegurar la unidad e integracién de la organizacidn;
d) La informacién de los 6rganos o unidades superiores mediante el
constante flujo informativo desde las unidades subordinadas.

La efectividad de las instrucciones y 6rdenes del mando es impres-
cindible para el funcionamiento de la organizaclén. Esta efectividad
ser4d tanto mayor cuanto mas lograda sea la comunicacion entre los
organos superfores de donde emanan las instrucciones o decislones y
los 6rganos operativos encargados de llevarlas a cabo. Estos necesitan
comprender perfectamente las instrucclones y el sentido y la razon de
las decisiones, por lo que serd conveniente desplegar una gran habili-
dad comunicativa a fin de lograr la identificacién de los empleados
o funclonarios ejecutantes con la mente dirigente.

En cuanto a la coordinacién no es éste el lugar de destacar su Im-
portancia. Admitida ésta, s¢lo nos queda seiialar que el medio de
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lograrla es la utilizacién eficaz de los procedimientos y técnicas de
comunicacién mas apropiados. La tendencia al desarrollo de barreras
y compartimentaciones entre las distintas unidades de todas las orga-
nizaciones es tan general que hay que considerarla como axiomadtica. La
solucién serd, por tanto, procurar la intercomunicacién y la relacion
frecuentes de todos los 6rganos, estableciendo a tal efecto no s6lo los
sistemas y medios de participacion y concurrencia en la elaboracién de
las decisiones, sino también 1a mutua informaciéon en todos los aspectos
comunes. ’

Cuanto acabamos de decir vale también para la otra finalidad que
sefialamos en la actividad comunicante de la Administracién, al decir
que ésta ha de tender a crear un espiritu comun entre las distintas
unidades y érganos que componen aquélla. Es preciso evitar en todos
‘los niveles lo que con frase grafica se dijo para Francia: «Tenemos
Ministerios, pero no tenemos Estado.» Con ello se pretendia acusar el
mal de una defectuosa integraciéon de la unidad superior de la Admi-
nistraciéon del Estado.

Finalmente, la comunicacién ha de ser de doble sentido. Al mismo
tiempo que permite la llegada de la savia inspiradora y motriz a las
unidades subordinadas, debe procurar la informacién ascendente de
todo aquello que pueda interesar a los 6rganos superiores en relacién
con la marcha de la organizacién. En el actuar de ésta, y especialmen-
te cuanto mayor es su volumen, las unidades de ejecucién son las que
por contacto con la realidad estin en mejores condiciones para infor-
mar sobre las dificultades y problemas que presenta la realizacién de
los programas y blanes.

ELEMENTOS DE LA COMUNICACION

Segun MiLLET, los elementos fundamentales de la comuhicacién son:

1.0 Comunicante.—La caracteristica primordial de éste es que debe
pronunciarse dentro de su Ambito de competencia. Si se trata de un
jefe que da instrucciones, ha de tener la autoridad suficiente sin inva-
dir esferas atribuidas a otro organismo o exigir o pedir méas de aquello
que le es permitido. En el caso de los subordinados, que emiten infor-
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mes o elevan propuestas, éstos han de estar relacionados con su come-
tido y sus funciones.

2.° Medios de transmisién (correo, telégrafo, teléfono, radio, tele-
tipo, television, etc.).—La técnica moderna permite establecer una red
de comunicaciones que admite la transmision directa e instantdnea, lo
que ha facilitado 1a formacién de las-vastas organizaciones de hoy dia.
Asi, grandes compaifiias comerciales americanas mediante una red de
teletipos pueden llevar al dia su contabilidad, a pesar de los miles de
kilémetros que separan a su dependencia; registran automiticamente
en la central de Nueva York, por ejemplo, las operaciones realizadas
en Chicago o San Francisco; la direccién puede dar 6rdenes o contra-
o6rdenes al minuto respecto a sus operaciones técnicas, comerciales o
financieras, segun las informaciones que vaya recibiendo. En el orden
militar el Pentdgono posee un sistema de comunicacién instantinea
y minuciosa con todas las bases del mundo, lo que reduce la compleja
organizacién defensiva a una monolitica y fuerte unidad. La diploma-
cla, que antes tenia que actuar a través de la lenta comunicacion pos-
tal, puede hacerlo hoy de un modo coordinado y uniforme en cualquier
momento ¥y a cualquier hora sl se posee un sistema de radio o teleti-
pos; de este modo se pueden dar instrucciones simultineas a todas las
cancillerias o representaciones en el exterior, a fin de adoptar una de-
terminada actitud, hacer frente con criterio uniforme a ciertas situa-
clones o desencadenar una ofensiva politica concreta.

3.° Forma.—La comunicacién, ya sea por exigencias normativas o
espontineamente, se plasma en ciertos moldes o formas. La carta, el
informe, el oficio, la circular, el discurso, lJos manuales, los boletines,
las publicaciones periédicas o no periddicas, ete., son diferentes formas
en las que se concreta el mensaje que toda comunicaciéon lleva consigo.
Tales formas deben cuidarse detenidamente. Hay que estudiar cual es
la mejor estructura que han de poseer para lograr su finalidad. Los ofi-
cios o cartas farragosos suelen ser méas causa de perturbacién que de
beneficio. Las publicaciones o holetines que por su mala calidad o por
su falta de atraccion no se leen resultan inutiles y econémicamente des-
ventajosos. Las circulares que por no haber sido redactadas aten-
tamente resultan imprecisas son fuente de equivocos, de consultas
reiteradas y de dilaciones; en definitiva, de desorden. Los manuales,

~ considerando como tales el conjunto sistemdatico y actualizado de las
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instrucciones y 6rdenes de una organizacién, son cada vez mdas utili-
zados. Piénsese en el caso de nuestra Administracion, la economia de
tiempo y la facilidad de trabajo que supondria si todos los organismos
tuvieran un manual de hojas intercambiables donde se poseyeran siste-
maticamente ordenadas las normas que regulasen la actividad y com-
petencia de tales organismos. El funcionario tendria una. fuente clara
y segura donde poder conocer desde la legislacién general hasta las
Instrucciones concretas y particulares para las diferentes materias. Se
lograria ademéas un criterio uniforme de actuacién y una mayor iden-
tidad entre las unidades operativas y 1os centros directivos.

4.° Receptor.—Este debe ser conocido por el comunicante, pues la
forma de la comunicaclén estard concebida en -funcién del mismo. No
se pueden utilizar los mismos medios ni las mismas palabras con to-
dos los miembros de la organizacién. La comunicacion depende de los
factores culturales; de aqui que éstos tengan que ser apreciados y teni- -
dos en cuehta, tanto desde un punto de vista individual como soclal,
para conocer al receptor o destinatario.

¢Debe establecerse la comunicacién con muchos 0 con pocos? Real-
mente no se pueden dar reglas fijas. El principio sentado es que la
comunicacién tiene que realizarse con todos aquellos a quienes afecta,
por lo que el mando debe prestar continua atencién al sistema utilizado
en la distribucién, a fin de asegurarse de que todos los que necesitan
instrucciones e informaciones las reciban.

5.° El objetivo de la comunicaclon es lograr una «determinada reac-
cion» positiva o negativa. La comunicacién que no lograse este objetivo
seria initil. Por ello se considera un elemento de la misma conseguir
el comportamiento propuesto. Esta es la razén que el mando ha de
investigar y estar atento a la informacién que puede llegarle de los
subordinados para conocer cudl es la reaccién o respuesta a sus 6rde-
nes, a2 fin de modificar éstas en el sentido conveniente.

PRINCIPIOS DE LA COMUNICACION

Cualquiera que sea la forma de la comunicacién, ésta ha de realizar-
se de acuerdo con los siguientes principios. Tiene que ser:
a) Clara y fdcilmente comprensible.—E]l estilo de los escritos debe
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ser sencillo y no han de tener expresiones ampulosas 0 complicadas. En
cuanto a la forma oral, a través de reuniones, entrevistas, conferencias,
etcétera, conviene centrar perfectamente la cuestién para que las ideas
manejadas sean las mismas para todos los interlocutores o participantes
en la reunién. A este fin se utilizan cada vez mdas los medios visuales.
Est4 experimentalmente comprobado que cuanto mayor es el nimero
de sentidos que se estimulan simultadneamente mas intensa es la comu-
nicacién. Sl se puede lograr una comunicacion audiovisual, ésta tendra
mas efectividad que la simplemente auditiva. Las agencias de publi-
cidad han desarroliado grandes avances técnicos en este sentido. La
Administracién debe utilizar en mayor escala que hasta ahora los me-
dios visuales no s6lo en su comunicacién con los administrados, sino
en su funcionamiento interno. En las reuniones en que se discuten
propuestas o proyectos se facilitaria extraordinariamente la discusién
y el entendimiento si se utilizasen simultaneamente explicaciones y me-
dios visuales con graficos ilustrativos. En las reuniones de los jefes con
sus subordinados para dar instrucclones sobre un plan de accion, la
presentacién grafica de éste, si es posible, facilitarda muchisimo la co-
municacién.

b) Oportuna.—En cuanto al tiempo, existe casi siempre un momen-
to 6ptimo que es ¢l que hay que utilizar. Oportunidad quiere decir en el
momento justo; ni antes ni después. Una elemental cautela de previ-
sién requiere que las O6rdenes, la peticion de informes, la remisién de
éstos, las reuniones preparatorias, etc., ¥y cuantas formas de comuni-
cacién existen, se hagan con la antelacién debida. Ahora bien: ésta no
debe ser excesiva, pues unas instrucciones transmitidas con notable
antelacién pueden perder fuerza en el momento de su ejecucién. El
que la comunicacién sea oportuna quiere decir también que cuando se
trate de «formase» periddicas éstas deben revisarse continuamente para
ponerlas al dfa. En cuanto tales formas, ya sean circulares, oficios o
cualquier otro tipo, se hacen rutinarias y siguen manteniendo f6rmu-
las, palabras o conceptos superados, pierden la cualidad esencial de la
comunicacién: que ésta sea viva. La rutina destruye las comunica-
ciones y las hace inoperantes. Nada hay tan funesto y destructor
en el caso de las comunicaciones escritas como esa fria y cansina re-
produccién periodica de escritos, instrucciones, memorias, etec., que po-
nen de manifiesto el exclusivo deseo de cumplir una férmula sin tener
“interés por el contenido.
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¢) Uniforme.—Para los 6rganos y funcionarios similares. Si uno de
los fines principales de la comunicacién es lograr la compacta integra-
clén de la organizaciéon, mal podria conseguirse ésta si las 6rdenes fue-
ran diferentes. Ahora bien: esta uniformidad no debe ser obstaculo
para permitir cierta flexibilidad. La vida de la organizacién en sus
diferentes ramas y aspectos puede ofrecer tal multiplicidad de situa-
ciones que hay que plegar la comunicacién a las exigencias de tal va-
riedad.

d) Esperable—El destinatario en todo fenémeno comunicativo no
debe ser sorprendido. El mensaje que se transmite ha de estar dentro
del repertorio de cosas esperables. No obstante, pueden existir circuns-
tancias en que sea necesario proponer o ejecutar actuaciones muy dife-
rentes a las habituales; en tales casos hay que ser consclentes de tal
problema para ¢preparar el terrenos y evitar la sorpresa. Generalmente
cuando a un organismo se le pide un funcionamiento al que no esta
habituado actia mal. Esto podria evitarse en muchos casos sl mediante
las formas y medios adecuados de comunicacién se consiguiese que tal
organismo llegase a comprender perfectamente el nuevo servicio que
de é1 se pide.

e) Estimulante.—Es decir, la comunicacién ha de favorecer la es-
pontinea respuesta deseada. Ha de estimular la aceptacién de su con-
tenido, tanto en orden ascendente como descendente. Ya hemos dicho
antes que la comunicacién no se agota en si misma; tiene como fin
conseguir un resultado y ha de facilitar la mejor realizacién de éste.
Ello exige cualidades de conviceidn en el comunicante. La habilidad
en la redaccién y la aptitud para suscitar el apoyo y el entusiasmo en
relaciéon con las ideas expuestas tienen gran importancia en este sen-
tido.

BARRERAS EN LA COMUNICACION

‘Para conseguir una efectiva y fluida comunicacién sera preciso su-
perar una serie de barreras que son inherentes a la condiciéon humana
¥ a la complejidad de las organizaciones. Conviene conocer estas barre-
ras u obstdculos para suprimirlos o al menos reducirlos o sortearlos.

3
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a) Actitudes personales.—La comunicaciéon en la Administracion,
aunque generalmente tenga lugar entre érganos o instituciones, los po-
los ultimos del proceso comunicativo son siempre los hombres. La acti-
tud de éstos es basica para que la comunicacién se realice. En cuanto
al comunicante, bastara que siga las reglas o principios anteriormente
expuestos, pero en el caso del receptor es preciso que éste tenga buena
disposicién para acoger las ideas expresadas por el comunicante. En
la relacién directa de persona a persona es imprescindible saber escu-
char, oir atentamente la exposicién del comunicante.

b) El lenguaje.—Este es expresion de ideas, y la correlacién término-
idea no siempre es la misma en todas las personas. Por de pronto, exis-
ten diferentes idiomas, siendo interesante recordar la confusién de
lenguas de que la Biblia nos habla al referirse a la construcciéon de la
Torre de Babel. Basto la falta de entendimiento entre los miembros de
la colectividad que se propuso aquel colosal objetivo para que todo el
sistema organizativo que hasta entonces habia funcionado bien se
viniera abajo.

Pero aun utilizando el mismo lenguaje, las palabras no siempre tie-
nen el mismo significado, no despiertan idénticas respuestas o reso-
nancias mentales en 1los que las escuchan. De aqui que haya que poner
exquisito cuidado en las palabras utilizadas, procurando que segun la
cultura y medio de los destinatarios reciban éstos el mensaje que efec-
tivamente quiere transmitirles el emisor o comunicante.

Por otro lado, no hay que olvidar que la vida va mdas de prisa que
el lenguaje y que hemos de expresar las ideas con las palabras que tle-
nen vigencia en el ' momento en que las manifestamos.

¢) La diferente ideologia de las personas.—Los prejuicios o posicio-
nes aprioristicas dificultan extraordinariamente la comunicacién, por
lo que el comunicante ha de saberlo para actuar en la debida forma.

d) En otros tiempos la distancia fué barrera en la comunicaciéon.
Hoy puede serlo en la relacion de persona a persona, pero en un siste-
ma, general de organizacién no es un factor negativo apreciable, ya
que los medios modernos de comunicacién han superado la separacién.
La distancia puede ser un obstaculo, pero no por lo que tiene de sepa-
racién especial en si, sino por cuanto este alejamiento puede dar lugar
a la existencia de circunstancias ambientales diferentes entre los comu-
nicantes, 1o que de no ser tenido en cuenta perjudicara la comprension
entre ambos.
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e) Defectos estructurales de la organizacion.—Las vias normales a
través de las que debe discurrir la comunicacion son los canales orga-
nicos formalmente establecidos. Si éstos no estan racional y adecuada-
mente fijados, las perturbaciones surgiran inevitablemente. Al lado de
los canales formales de comunicacién existiran por la propia e incon-
trolable biologia de las relaciones sociales otras lineas no formales de
comunicacién (amistad, vinculos profesionales, origen local comin, et-
cétera), pero en buena légica ésos han de estar reducidos al minimo,
y para ello nada tan util como establecer la estructura formal, en la
que méas que entorpecida se vea facilitada y estimulada la comuni-
cacion. )

CHESTER BARNARD sefiala a este respecto las sigulentes reglas: los
canales han de estar bien determinados y conocidos; todo miembro de
la organizaciéon ha de tener un canal de comunicacién blen definido;
éste tlene que ser tan directo y corto como sea posible; las lineas de co-
municacién han de respetarse siempre; se colocars en los puntos neursl-
gicos de comunicacién a empleados de gran competencia.

f) PFinalmente, otra barrera para la comunicaciéon, sefialada por
PFIFFNER, es la magnitud de la organizacién. Su complejidad hace mas
dificil la relacién de sus miembros, los diversifica mas y aumenta o
puede aumentar los factores de dispersién o incomprensién. De aqui
que las grandes organizaclones tengan siempre oficinas o secciones
especiales dedicadas a las comunicaciones.

CONCLUSION

Con estas breves consideraciones no hemos pretendido mas que
tocar someramente algunos de los puntos esenciales del problema de
las comunicaciones en la Administracién piublica. Problema que pone
de manifiesto, por otra parte, la importancia de los aspectos no juridi-
cos de la Administracion. En las relaciones entre los distintos érganos
de ésta o enfre aquéllos y los administrados se pueden utilizar medios
y formas que desde un punto de vista juridico serian irreprochables y
que, sin embargo, desde un édngulo técnico de comunicacion podrian ser
desastrosos. Una circular dictada dentro de la competencia, atribuida
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y dirigida a los destinatarios legalmente fijados, seria, como digo, irre-
prochable juridicamente, pero por su inoportunidad, confusién, lengua-
je, ete., podria ser inoperante y hasta funesta. De aqui el Interés de
prestar atencion a las comunicaciones, cuyo problema, visto en su tota-
lidad, abarca desde la relaciéon y diadlogo directo entre jefe y subordi-
nado hasta la conexiéon de los 6rganos superiores de la Administracion.
<«Todo el personal al servicio del Estado —como decia Javier DE BURGOS
en su <Exposicién a Fernando VII en 1826>— debe formar entre si una
cadena que acabando en el ultimo agente de Policia Municipal empie-
ce en ¢l Jefe de 1a Administracién», y mal puede conseguirse la perfecta
unién de estos eslabones si no se poseen las formas y los medios ade-
cuados ¥ se siguen los principios técnicos de la comunicacion.
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