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I. EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION

1. La Administracién ;jes arte o ciencia?

Por no pocos autores —quiza sea el norteamericano Tead el mas significa-
tivo—se ha mantenido la tesis de que la Administracién no podra ser jamas
una ciencia, al ser por naturaleza un arte.

En esta postura se aprecia, sin embargo, un vicio mental por desconocer el

* aspecto dindmico y creador de la Administracion, pues si bien no todas las
operaciones realizadas en una organizacion administrative, requieren una for-
macién cientifica, lo cierto es que a la mayor parte de aquéllas acompaifia €l
sello inconfundible de ésta. Y, en definitiva, no hay dificultad ninguna en
admitir que 1la Administracion sea, al mismo tiempo, ciencia y arte.

Ciencia porque dispone de un nicleo de conocimientos que pueden ser objeto
de estudio cientifico; arte porque permite al hombre expresar su propia intui-
cién creadora, manifestando obras que, junto a su valor intrinseco, contienen
elementos suficientes para satisfacer nuestro sentido estético.
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Si se pretende definir 1o que es la ciencia, no cabe incurrir en la exageracién
de los que s6lo consideran como tal el conjunto de principios originados en el
simbolismo matematico y capaces de predecir, con rigor légico absoluto, el esta-
do futuro de las cosas, sino que, por el contrario, se puede aceptar el caracter
cientifico de una disciplina cuando ésta esté en disposicién de facilitar la
enunciacién de criterios generales en torno a un fenémeno dado; y, situados
en esta perspectiva, no hay inconveniente alguno para atribuir caracter cienti-
fico a la Administracién.

Lo que si es cierto es que la ciencia administrativa no tiene a}'m consolidada
su posicién entre las ciencias, y particularmente, ante el Derecho administrativo,
siendo los limites entre sus respectivos contenidos muy imprecisos; problema
que se complica al maximo cuando surge el interrogante sobre la conveniencia
de aludir a una ciencia administrativa o a varias ciencias, cuyo objeto sea la
Administracién bajo diversos aspectos. Problema que hasta la fecha sdlo encuen-
tra solucién en el sistema de cada autor; y en este sentido entiende Cimmino
por ciencia de la Administracién «aquella disciplina que estudia con método
cientifico la conducta humana en Administracién (entendida ésta como fend-
meno universal) a la luz de los conocimientos adquiridos y en vista de una
mads consistente y 16gica construccion de principios generales de administracion.
El estudio concierne al anilisis de los factores' de caracter objetivo y subjetivo
que influencian el comportamiento administrativo, de donde poder deducir con
antelacién las manifestaciones concretas de dicho comportamiento (tal y como
ocurre en los miltiples procedimientos administrativos de programacién, de coor-
dinacién, de control, de revision, de formaciéon de los cuadros de personal, de
preparacién de los presupuestos, etc.) y poder suministrar indices de valoraciéon
de los resultados de la actividad administrativa inspirados en criterios de eficien-
cia y de racionalidady.

2. Evolucion histérica de la ciencia de la Administracion

El precedente mas importante en la formacion de ung ciencia de la Admi-
nistracién es, sin duda, el cameralismo. Rasgo comin de aquélla y de éste es
la intencién de estudiar ciertos aspectos de la actividad administrativa, que
exceden de la consideracion juridica del fenémeno.

No obstante, el verdadero fundador de la clencia de la Administracién es
Lorenzo von Stein (1815-1890), con su obra Die Verwaltungslehre, quien tuvo
como principales sucesores en el empefic a Max Weber, Ernst von Harnack,
Laferriére —en su doble papel—, Fayol, Gulick, Giura, Ferraris, Meucci, Pre-
sutti, etc., & quienes se debe, de un modo u otro, aportaciones decisivas en la
configuracién actual de la nueva disciplina. Configuracién en la gque han inter-
venido, en no poca medida, log estudiosos anglosajones, y que ha culminado
con la creacion de una serle numerorisima de instituciones dedicadas a la
ensefianza.de los problemas que la susodicha ciencia comporta.
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3. El problema del contenido y del método en el estudio
de la organizacion administrativa

El estudio de la Administracién y la investigacién encaminada a fijar su
contenido cientifico son necesidades de las que deriva la exigencia de disponer
de un método adecuado capaz de suministrar proposiciones cientificas desti-
nadas a constituir el cuerpo tedrico de la materia.

Las paginas que siguen suponen un esfuerzo para formar dicho cuerpo
tedrico, y reflejan la utilizacién de un método concreto.

II. EL INDIVIDUO Y LA ORGANIZACION

1. Evolucion del pensamiento sociologico

Tres instituciones socioldgicas son importantes al examinar la conducta
humana en la Administracién: cultura, personalidad y grupo social.

2. El concepto de cultura

La cultura viene constituida por la suma de los modos de ser del compor-
tamiento humano conjuntados a través de la reciproca interaccién. El individuo
perderia la caracteristica que le distingue de los demés seres en cuanto se viese
privado de la posibilidad de comunicar con sus semejantes, y de transmitir y
recibir los valores de los que es depositaria la cultura social.

La organizacién social consiste, en sustancia, en relaciones intersubjetivas,
sea entre individuos, sea entre grupos de individuos; la cultura es el esquema
normativo general de cualquier tipo de organizacion social, y organizacion y
cultura son dos términos interdependientes.

Desde nuestra perspectiva interesa estudiar aquella parte de la cultura que
afecta a las normas y a los tipos de comportamiento seguidos en las relaciones
sc Aales.

" 3. EI concepto de personalidad

Si la personalidad individual es el producto de una continua interaccion
entre el sujeto y el medio cultural en el cual agquél nace y se desarrolla, esto
significa que los factores biolégicos y los culturales estan intimamente ligados
entre si y no toleran separar al individuo de la sociedad como si de dos enti-
dades distintas se tratara.

El estudio del comportamiento humano no puede sino examinar la perso-
lidad en la cultura y la cultura en la personalidad. El individuo no nace con
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la capacidad de participar en actividades colectivas, y debe por ello comenzar
dandose cuenta de la existencia de su préjimo, tratando de coordinar sucesiva-
mente su comportamiento con el de los demas, colaborando para alcanzar un
fin comun. Este fenémeno, constituido por la socializacién del individuo, es una
especie de control social ejercitado en el interés conjunto de la colectividad
y del individuo mismo. ¥ funcién, quiza la mas importante, de la socializacion
del individuo es la de ensefiarle técnicas especificas y, en particular, aquellas
que le permiten desarroliar provechosamente su funcién en el cuerpo social.

4. EI grupo social y su funcion

En la vida social pueden distinguirse —con base en las concepclones de
Toennies y de Cooley— «grupos primarios» y «grupos secundarios». Por «grupo
primario» debe entenderse aquel fundado en relaciones asociativas intimas y
personales; se dice primario en cuanto que constituye el medio mas elemental
para la formacién de la personalidad y de los valores individuales.

Ninguna relacidn social escapa a la influencia de los grupos primarios, enten-
didos éstos como instrumento de mediacién entre individuos y snciedad, entre
individuos y organizacién social, lo que constituye, indudablemente, el punto
de partida para el desarrollo de las relaciones humanas en el ambito de las
organizaciones.

5. El fenémeno del asociacionismo

Examinando diversos aspectos sociolégicos del fenémeno asociativo, se llega
a la conclusién de que aquéllos tienden de algin modo a crear habitos, inte-
reses y valores esencialmente organizativos. El transcurso del tiempo consolida
este patrimonio y forma la historia de la organizacién.

6. El individuo y la organizacion

Las consideraciones anteriores van encaminadas a poner de relieve la
importancia de una perspectiva sociologica, en el estudio de la organizacién
administrativa, si bien no pueden estimarse suficientes para el examen anali-
tico de los conceptos fundamentales de la organizacién social.

Hay que inslstir, por tanto, en las relaciones que ligan al individuo con la
organizacién, y que permiten al comportamiento individual llegar a formar
parte de un sistema de comportamientos organizativos.

En realidad, las relaciones entre el individuo y la organizacion son bicéfalas,
es decir, con un doble aspecto reflejado en las manifestaciones del comporta-
miento individual y del comportamiento colectivo.
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III. LA TEORIA DEL COMPORTAMIENTO HUMANO

1. Psicologia e individuo

En el terreno psicolégico han proliferado las escuelas encaminadas a explicar
el comportamiento humano; en sus concepciones se cbservan divergencias im-
portantes, aunque mucho mas tenues en el campo del comportamiento humanc
colectivo que en el individual.

2. La Escuela Psicoanalitica

A la concepcién freudiana se debe el descubrimiento de una serie de prin-
cipios, hoy fundamentales, aplicables tanto a la esfera administrativa como
a cualquier otro sector de la actividad, facilitando de este modo la contestacién
a muchos interrogantes nacidos del comportamiento humano.

3. La teoria del «campon y la teoria del «aprendizajen

No obstante, la teoria psicoanalitica carece de suficiente base cientifica
porque no permite la comprobacion experimental de lo que constituye la razén
de ser del comportamiento humano. .

La teoria del «campo» de Lewin (field theory) representa una tentativa de
sintesis, mediante el lenguaje matematico, entre los presupuestos de la psicolo-
gia general y los de la psicologia social. Asf se configura el comportamiento como
una funcién del individuo «en el medio», si bien el individuo es solamente un
punto de un «campo» representado por una constelacién de puntos; cada punto
—considerado dinamicamente— equivale a un sector o fuerza potencial, por lo
que el comportamiento individual es funcién del «campoy, del que el individuo
forma parte.

La teoria del «aprendizaje» (learning theory), debida al psicélogo Hull,
constituye una versién moderna de la primera escuela behaviorista.

4, Psicologia social y «self theory»

Sin desconocer la importancia del comportamiento individual, hay que insis-
tir en la trascendencia de sus relaciones con los problemas soclales. Las llama-
das teorias de la interaccién pretenden, de este modo, poner en contacto el
comportamiento individual y los grupos sociales, trazando una via cientifica,
que permite fijar criterios de prediccién del comportamiento en general. El
comportamiento individual, segin esta teoria, deriva del papel que el queto
asume y de la posicion gue ocupa en los grupos 8 que pertenece.

DA-1961, nim. 47. SALVATORE CIMMINO. La organizacion administrativa en su contexto social



DA-1961, nim. 47. SALVATORE CIMMINO. La organizacién administrativa en su contexto social

96 d. a. 47— noviembre 1961 — documentacién bibliografica

5. EI comportamiento colectivo

Es, en gran medida, espontéaneo en el sentido de que produce nuevos tipos
de accién y nuevas asociaciones, no tanto como resultade de una accién cons-
clente y coordinada, como por efecto de las necesidades del momento. Respecto
de la organizacién, el comportamiento colectivo estd casl siempre en la base
de formacion de los Ilamados grupos informales. La importancia del compor-
tamiento colectivo estriba en ser origen de nuevas fuerzas capaces de influir
sobre la estructura social, y de cambios que caracterizan su aspecto dinidmico.

IV. EL COMPORTAMIENTO ADMINISTRATIVO
1. Introduccién: la investigacion cientifica

Las consideraciones hasta aqui realizadas son susceptibles de integrarse con
otras especificas en torno al objeto concreto de nuestro estudio: la conducta de
los que realizan funciones administrativas.

En el campo de la Administracién —tanto publica como privada— la teoria
se ha formado sin, o casi sin, el auxilio de la observacién sistematica y con-
trolada; esto ha traido consigo la escasez de conceptos teéricos y abstractos de
altura cientifica, 10 que a su vez ha impedido el desarrollo normal de una
ciencia de la Administracion.

2. El pensamiento de Herbert Simon y la escuela behaviorista

Un resumen sistematico de su obra —Administrative Behavior (1947 y 1957,
primera y segunda ediciones; 1958, traduccion italiana)— se publico en Docu-
MENTACION ADMINISTRATIVA, niimero 18.

3. Significadeo y atributos de una teoria cientifica
sobre el comportamiento administrativo

La diversa materia tratada en las ciencias naturales y las sociales obliga
a utilizar ciertos requisitos suplementarios para la validez de los presupuestos
teéricos elaborados en el campo de las ciencias sociales, ya que es insuficiente
el de la idoneidad de tales presupuestos para alcanzar resultados aparentemente
. positivos.
De modo que una teorfa del comportamiento administrativo debe pasar
por las etapas siguientes:
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@) Describir el comportamiento administrativo, tal y como éste se nos ma-
nifiesta en una determinada situacién.

b) Tratar de definir, partiendo de la descripcién anterior, algunos conceptos
fundamentales, cuya utilizacién sea posible en cualquier circunstancia futura.

c) Elaborar esquemas sobre el comportamiento tipico, generalizables a un
cierto ntimero de situaciones afines a la examinada.

d) Formular una o mas hipétesis de acuerdo con lo que se conoce de la
situaciéon examinada y de otras afines.

e} Introducir las modificaciones que aconsejen las comprobaciones experi-
mentales. .

f) PFijar principios o criterios generales que permitan llevar a cabo previ-
siones sobre el comportamiento administrativo.

De este modo la teoria puede servir como guia de la accién, sea proporcio-
nando soluciones a los problemas inmediatos, sea actuando como elemento légico
coordinador de una serie de decisiones especificas en la organizaciéon.

4. Intentos para llegar a una teoria del comportamiento
administrativo

Estos intentos se deben a las modernas doctrinas psicolégicas y psicosocio-
l6gicas norteamericanas, que, sin embargo, no han conseguido resultados defi-
nitivamente positivos. S6lo han reflejado, de un modo inequivoco, y en ello con-
siste su mayor mérito, el futuro fascinante y prometedor que le espera a la
ciencia administrativa.

V. EL ACTO DE LA DECISION

1. Caracteres de la decision administrativa: su significado
en cuanto instrumento de analisis

Toda decisién supone una eleccién previa. La eleccion de un fin econdmico
determina la exclusién o la minimizacién de ofros varios del mismo caracter;
de este modo la vida econdémica se nos presenta comg una continua produccion
de decisiones. Analoga es la situacion en el campo politico y, en general, en
todos los sectores de la actividad humana, en los que factores objetivos se
encuentren en relacién alternativa, y el sujeto esté obligado a realizar una
eleccién entre ellos, segun criterios de racionalidad y de eficiencia.

Para Simn la decision y su procedimiento de formacién representan el
nicleo central de la actividad administrativa, en la que se condensan y se
recogen los factores objetivos y subjetivos sobre los cuales la organizacion se
asienta.

ki
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La decisién que interesa a la dinamica de la organizacién se distingue en
individual y organizativa. Una y otra son manifestaciones del comportamiento
humano; pero la primera se dirige a la consecucién de fines individuales, mien-
tras que la segunda se adopta por individuos, que, debido a su posicién en la
organizacién, interpretan las necesidades y los fines de ésta. O sea que la posi-
cién de estos sujetos (6rganos) en la organizacién, confiere a la decisién carac-
ter funcional respecto de los fines organizativos, sin tener en cuenta los fines
personales, deseos o simpatias del 6rgano decisor.

El esquema de formacién de la decisién administrativa constituye, de otro
lado, el instrumento de analisis del procedimiento administrativo, y no impide
la, utilizacién de otros esquemas eventualmente considerados mas idéneos para
una, vision sintética y comprensiva del fenémeno en cuestion.

2. Los conceptos de racionalidad y de eficiencia

Tanto uno como otro son presupuestos de la decisién. No puede desconocerse
la importancia de los factores irracionales que circundan y condicionan la acti-
vidad administrativa, sin que esto supdnga sacrificar el objetivo final, que
es el de la racionalidad. El criterio de la eficiencia es un elemento integrador
de la racionalidad; pero si se observa que es posible apreciar resultados positivos
sin actuacién racional, surge la necesidad de distinguir entre si los conceptos
de racionalidad y eficlencla, ya que una actividad administrativa puede ser
eficlente sin ser racional y viceversa.

Al adoptar una decisién administrativa hay que distinguir necesariamente
dos aspectos: el de la formaciéon de la decisién —aspecto interno, que tiene
como fin inmediato la produccién de decisiones—y el que concierne a la rela-
cién entre la accién administrativa y sus efectos frente a terceros. Parece, en
este sentido, no ser posible medir con criterio cientifico la eficiencia externa
de una administracién, y ser posible, en cambio, hacer depender el criterio de
eficlencia de la medida en la que los resultados obtenidos se aproximan al fin
deseado. Y si se configura la eficiencia como la relacion entre los resultados
v los objetivos, es evidente que el concepto seri solamente aplicable en el aspecto
del comportamiento administrativo que alude a la conexién entre acciéon admi-
nistrativa y efectos de ésta con relacién a terceros; pero, por el contrario, sera
malamente aplicable al aspecto interno de la Administracién, donde, como se
ha dicho, el objetivo directo es la produccién de decisiones racionales.

3. Hecho y valor y en la decisién administrativa

No hay duda en que ni los fines pueden ser separados de los medios ni los
hechos ser completamente distintos de los aspectos axiolégicos en la realidad
de la vida social. Es decir, que en la decision administrativa no pueden ser
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desvinculados los dos aspectos de la Administracién: el politico —mundo de los
valores— y el administrativo —mundo de los hechos.

4. El esquema légico de la decision

Dicho esquema es susceptible de ser representado graficamente como sigue:
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Grafico en el que hay que destacar la concrecién de las tres fases sucesivas
del proceso de formacién de la decisién: informacién, Qecislén y accién.

VI. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. Elementos de la organizacién en general y su definicién

Como elementos cabe considerar los siguientes:

— El elemento activo, constituido por la accién de dos o més personas perte-
cientes a la organizacién,

— El elemento asociativo, constituido por el sistema de relaciones existentes
entre los componentes de la organizacién.

— El elemento coordinador, constituido por la programacién consciente y
sistematica de las acciones y de los medios necesarios para la obtencién
de los fines organizativos.

— El elemenio teleolégico, representado por el objetivo que los individuos
se han sefialado como meta comin y resultado de sus esfuerzos indi-
viduales.
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Y con base en estos elementos se puede definir la organizaciéon como «aquel
fendmeno en el cual las acciones de dos 0 m4s personas se realizan en
colaboracion y coordinadas consciente y sistematicamente para la obtencién de
un fin o de un conjunto de finesy.

2. Clases y caracteres de la organizacion administrativa

Pude ser la organizacién simple o compleja; desde otro punto de vista,
mucho mas importante, puede ser la organizacién formal o sustancial.

a) Organizacion formal es la que viene dada por las relaciones existentes
entre las personas y su actividad (6rganos y funciones), y en la que concurren
los elementos siguientes:

— Divisién del trabajo.
— Delegacién de poder.
— Sistema de comunicacién.
— Sistema de coordinacion.

b) Organizacion sustancial o informal es la que viene dada por las rela-
ciones de hecho existentes entre los que componen la organizaciéon y su acti-
vidad. Si la organizacién formal se refleja en el organigrama, y sus principios
son los de disciplina y orden, la organizaciéon informal acoge los modelos de
comportamiento que naceh de la interaccién espontanea de los érganos y sus
funciones en el ambito de la organizacién.

Lo importante es observar que hablar de organizaciéon formal o informal no
supone hablar de dos tipos de organizaciones diversos en sentfido objetivo; se
trata mas bien de dos aspectos coexistentes y concurrentes en cualquier tipo
de organizacién social.

3. La variabilidad de la organizacion administrativa

La organizacion administrativa es una organizacion sui generis. La distincién
mis importante que dentro de ella pueda realizarse depende de dos variables:
el control jerdrquico y la accesibilidad del exterior.

— La variabilidad del control jerarquico consiste en la medida en la que la
organizacién depende, y es controlada por organismos superiores, jerar-
quicamente supraordenados, Los valores de esta variable permiten con-
cretar el grado de autonomia mayor o menor de que una organizacién
administrativa goza.

— La accesibilidad del exterior indica la medida en que los grupos externos
influencian la marcha de la organizacion administrativa. Esta influencia
se refleja en el comportamiento de los administradores y en las decisio-
nes administrativas en general.
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4. El aspecto humano de la organizaciéon administrativa

La necesidad de mantener eficlente y eficaz la aportacién de los compo-
nentes de la organizacién a la misma, a través de los medios que en cada caso
se reputen mas adecuados, es uno de los problemas principales de la direccién
administrativa. La funcién directiva es la actividad gracias a la cual se aseguran
la existencia y el desenvolvimiento de la organizacién.

Las responsabilidades de la direccién se pueden, segin Chester Barnard, agru-
par en tres categorias distintas: 0

— En la primera se incluyen las funciones que garantizan la coordinaciéon
vy la comunicacién.

— En la segunda, las funciones dirigidas a incidir sobre la personalidad de
los miembros de la organizacién, para solicitar su contribucién a la cosa
comun.

— En la tercera, por ultimo, las competencias que se encaminan a redefinir
continuamente los objetivos de la organizacion.

5. Un tipo cideal» de organizacién administrativa: la burocracia

El significado de burocracia en las ciencias sociales contemporaneas es el
de un-tipo general.de organizacién humana, que se distingue de los otros por
algunos aspectos caracteristicos. Pero debido a la inconcrecién que rodea al
término burocracia, es preciso buscar sus atributos:

— Presupuesto de la organizacion burocratica es la presencia de un orde-
namiento normativo, en el cual la autoridad pueda estar disciplinada en
la méas absoluta impersonalidad.

— Caracter eminentemente ejecutivo de la actividad administrativa, posible
a través de la existencia de una estructura formal, en la cual estén dis-

tribuidas las competencias, de modoc que no se originen conflictos de
ellas.

— Formalidad de los actos, como garantia de la observancia de las normas
sobre las cuales la organizaciéon burocratica rige.

Con base en Max Weber —primero que afronté el estudioc de la burocracia
desde un punto de vista sociolégico— se afirma que el ideal de la organizacién
burocratica es representar el medio mas elocuente para una eficaz comparacion
entre los aspectos formales y no formales de la organizacién administrativa
y para el analisis de las manifestaciones tipicas del comportamiento adminis-
trativo, cuya explicacion puede sélo encontrarse en la influencia ejercitada por
los organismos -burocraticos sobre el individuo y sobre su personalidad.
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6. Consideraciones sobre el significado de «administracion»

La «administracién», como funciéon, es una particular manifestacion del
comportamiento, 0 mas exactamente un tipo de comportamiento colectivo, con-
sistente en la actividad de cooperacion entre personas para la realizaciéon de
fines comunes.

Bajo este aspecto, ¥y pese a que este tipo de actividad se dirige a terceros,
conviene precisar que el estudio de la organizacién administrativa se interesa
fundamentalmente de los que ejercitan la actividad administrativa y no de los
que son destinatarios 8e la misma. La Administracién tiene un aspecto interno
y un aspecto externo, y con hase en dichos aspectos hay que operar la distin-
cién trascendental que media entre los conceptos de «administraciony y de
«direccién». La «direccién» nace de una exigencia interna del fenémeno admi-
nistrativo, mientras que la «administracion» no se entiende sin la proyeccién
al exterior.

7. Problematica de la organizacion estructural y funcional: importancia
de una terminologia administrativa

Se predica la absoluta necesidad de contar con un vocabulario administra-
tivo, en el que los conceptos puedan explicar su funcién instrumental, en vista
de una teoria de la Administracién fundada en la légica y en la psicologia de
la decisién humana.

Por ejemplo: frente a lo estructural y a lo funcional, aplicados ambos a la
organizaclén, se viene entendiendo, alternativamente, o:

— Los aspectos estatico y dinamico de la organizacién, o
— La organizaciéon misma frente a la direccion.

8. Administracion piiblica y privada

Esta distincién se trata de superar al pretender llegar a una nocién general
y abstracta de «administracion» y al intentar constituir una ciencia sobre la
misma. Esto no dice nada en contra de la diferenciacién basica que entre am-
bos sectores existe. .

9. Administracién y ambiente: dinimica social

Toda organizacién administrativa ha de ser anallzads en sus relaclones con
el medio circunstante, es decir, a través de las corrientes que aquélla recibe
del ambiente a que pertenece. De otro lado, la organizaciéon administrativa
procura actualizarse de acuerdo con las categorias de lugar y tiempo, con arre-
glo al fendémeno de la dindmica soclal,
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10. Administracion y politica

En el cuadro de las relaciones entre organizacién administrativa y sociedad
no puede olvidarse la influencia que tiene sobre la Administracién publica el
mundo de la politica. En el marco de un amplio esquema de fines —estatuidos
en la normsa juridica y en los programas politicos— el administrador publico
contribuye de hecho a concretar las directrices mediante las proplas decislones,
que automaticamente forman parte integrante de los procesos politicos. La
politica y la Administracién no son, frente a 1o que se ha pensado, dos mundos
distintos, sino manifestaciones, entre si interdependientes, de una realidad tnica:
la, organizacién social.

VIIL. LA DIMENSION HORIZONTAL Y EL PRINCIPIO
DE LA ESPECIALIZACION

1. Idealizacion grafica de la organizacion administrativa

El anilisis de la organizacién administrativa revela la existencla de dos
principales dimensiones, graficamente idealizables en un sistema de ejes carte-
sianos, en el cual puede encontrar lugar —siempre ideal— una tercera dimen-
sién, correspondiente a la funcién de las dos primeras. El conjunto de estas
dimensiones constituye la estructura de la organizaciéon administrativa.

La necesaris integracién entre las referidas dimensiones determina, a su
vez, la forma piramidal de la estructura, exigencia de la coordinacién entre
las diversas actividades desarrolladas para la consecucion de un fin comuin, al
cual anteceden fines intermedios, dispuestos segin un orden escalonado.

2. EI fenémeno de la esi)ecializacién individual y de reparto

Sobre un plano idealmente horizontal, la organizaclén se presenta como
la divisién de competencias y la distribuciéon de los individuos dotados de las
facultades adecuadas para la ejecuciéon de aquéllas. Es decir, que la dimensidn
horizontal lleva consigo el fenémeno de la especializacién, y éste no puede
ser debidamente conocido si se hace abstraccién no sélo del aspecto objetivo
—distribucién de funciones—, sino.incluso del subjetivo —examen de la capa-
cidad y de las condiciones individuales exigidas para el desempefio de las fun-
ciones mismas.
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3. Consideraciones finales

— El modo en que se distribuyen las funciones en una organizacién influye
directamente tanto sobre la productividad de la organizacion como sobre
los fines a los cuales esta concepclén productivistica de la actividad admi-
nistrativa se refiere.

— La divisién del trabajo, tal y como se ofrece en una organizacién, no es
s6lo el resuitado de una programacién formal, sino de la combinacién
de ésta con una serie de elementos informales.

VIII. LA DIMENSION VERTICAL Y EL PRINCIPIO
DE LA AUTORIDAD

1, La organizacion administrativa como sistema
de responsabilidad

El estudio de la dimensién vertical de la organizacion administrativa requie-
re el andlisis de tres elementos, a saber: la responsabilidad, la autoridad y la
delegacién.

La responsabilidad significa 1a medida en la que el comportamiento indi-
vidual se adecua & las normas de la moral o de la racionalidad media. Pero
la responsabilidad trasciende de este significado meramente subjetivo para adqui-
rir un valor auténticamente objetivo e impersonal, constituyendo el tipo de res-
ponsabilidad de contenido social y organizativo. Los dos conceptos son impor-
tantes desde el punto de vista de la organizacién administrativa, ya que ésta,
examinada desde el prisma de la responsabilidad, constituye un sistema que
nace de las siguientes fases —que, de otro lado, constituyen los principios fun-
damentales de la organizaci6on jerarquica:

— Delegacién de funciones.
— Delegacién de poderes.
— Control jerarquico.

— Poder disciplinario.

2. Autoridad formal y sustancial

La autoridad administrativa tiene también un doble aspecto: formal y sus-
tancial o informal. La primera se manifiesta, sobre todo, en el hecho de que
el supraordinado tiene poder para determinar el tipo de decisiéon atribuids a
la. competencia del infraordinado —subordinado—. De otro lado, la prueba mas
concreta de la existencia de un aspecto sustancial de la autoridad se obtiene
observando el comportamiento del subordinado después de haber recibido una
orden.
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3. La estructura vertical de la organizacién administrativa

Se conciben tres modos tradicionales de estructuracién sobre el plano-verti-
cal, que corresponden, respectivamente, a los principios de unidad de mando,
supervision multiple y doble supervisién; vienen éstos reflejados, en la obra
que se resume en sus correspondientes graficos, a los que se afiede un cuarto,
que representa el modo normal de estructura de las organizaciones administra-
tivas, y en particular de la Administracién publica.

EJEMPLO DE ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA
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linea jerarquica de mando.

IX. LA FUNCION AUXILIAR
1. Problematica de la funcion auxiliar: «staff» y «line»

Si consideramos las dos dimensiones de la organizacion —horizontal y ver-
tical, respectivamente-— como variables de la misma, la tercera dimension —es
decir, la funcién auxiliar— representa la funcién de aquellas variables.

Por staff hay que entender el aspecto funcional de la organizacién adminis-
trativa contemporanea, la cual asiste, en el proceso de su desarrollo, a la proli-
feraciéon de funciones de caracter auxiliar, nacidas inevitablemente de la exi-
gencia de especializacion de la organizacién administrativa, en general, y de
la funcidén directiva, en particular.
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Sin embargo, conviene distinguir la organizacién de tipo staff de la funcién
staff —una y otra contrapuestas a la organizacién de tipo line y a la fun-
cién de line—. La organizacion alude a los objetivos y a las responsabilidades;
la funcién a ciertas actividades como pueden ser la programacién, la investi-
gacion, la confeccién de presupuestos, las relaciones publicas, ete., todas ellag
funciones que se diferencian de las operativas, porque tienen la finalidad de
auxiliar a los 6rganos operativos. '

Es preciso distinguir, sin embargo, entre funciones de staff instrumental-
mente necesarias para la ejecucién de funclones operativas, y funciones que,
conservando el cardcter instrumental respecto de los fines ultimos de la orga-
nizaeién, no estan desprovistas de valor operativo en si.

Lo que resulta evidente es que en un plano conceptual la distincién entre
staff y line encuentra inmediata repercusiéon en la concreta actividad admi-
nistrativa, ¥y que su juego configura de un modo u otro la estructura formal
de una organizacién.

2. Origenes de la funcién auxiliar y tendencias caracteristicas
de su desarrollo

El origen de la funcién auxiliar estd directamente vinculada al fendmeno
de la divisién del trabajo, es decir, vinculada al modo en que los fines orga-
nizativos han sido instrumentados en los planos horizontal y vertical.

En la evolucién es posible apreciar las siguientes fases:

— La fuerza de trayectorla descendente, encaminada a instituir érganos
auxiliares capaces de auxillar a los dirigentes en sus funciones.

— Fuerza de trayectoria ascendente, encaminada a instituir érganos auxilia-
res encargados de facilitar servicios necesarios a unidades operativas.

3. Tipologia de la funcién auxiliar

Entre los caracteres que se ofrecen en la institucién de un servicio auxiliar
o consultivo pueden recordarse los siguientes:

— EI cardcter de la especificidad.—Supone la institucién de servicios de
asistencia ad hoc, encargados de realizar estudios en torno a problemas
o sectores de problemas especificos.

— El cardeter de la personalidad.—Cuando la institucién viene determinada
por exigencias individuales —asistencia a la persona—, aquélla sélo justi-
fica su existencia mientras que la susodicha persona no falte; por tanto,
vy no dandose el caricter de estabilidad o permanencia, la institucionali-
zacién del servicio no resulta posible.
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— El cardcter de la generalidad.—Cuando el servicio se institucionaliza y
su esfera de accién se extiende a toda la materia sobre la que es com-
petente el 6rgano supraordinado, al cual ha sido atribuido el servicio
como Organc auxiliar.

— El cardcter de la especialidad.—En el supuesto contrario, que es en el
mundo de nuestros dias la situacién normal.

— E! cardcter de servicio—Es en base al cual la funcién auxilar puede ser
diferenciada de la consultiva.

Como servicios auxiliares se enumeran los presupuestarios, de contabilidad,
de personal, de andlisis de procesos, de relaciones publicas, economato y legal.

X. LAS FUNCIONES DE LA DIRECCION ADMINISTRATIVA

1. Noclones y. aspectos esenciales de la actividad directiva

El fenomeno conocido como scientific management se vale de la ciencla y
del método cientifico para configurar las funciones directivas capaces de ase-
gurar & la organizacién administrativa el logro de sus propios objetivos.

Para ello el scientific management procura no sélo perfeccionar las funcio-
nes directivas ya admitidas como adecuadas, sino que pretende ademés elaborar
nuevos tipos o modelos de actividad directiva.

No puede, sin embargo, llegarse a resultado positivo alguno sin precisar
previamente cuales son las funciones directivas, y como tales hay que valorar
la programacién, la organizacion, la ejecucién y el control,

3. La programacién y sus problemas

Programar significa individualizar y poner en correlacién debida elementos
de hecho, en orden a la realizacién de operaciones consideradas necesarias
para la obtencién de un cierto resultado. Los elementos esenciales de la pro-
gramacién son, por tanto:

— EI cardcter mental del procedimiento.

— La objetividad del procedimiento.

— La pluralidad de alternativas disponible.

— La existencia de una necesidad futura a satisfacer.

Las numerosas ventajas de la programacion no pueden ser discutidas: asi
confiere orden y significado a cada accién, reduce los gastos innecesarios, otor-
ga una mayor utilidad a los medios de que la organizacién dispone, permite el
control y la coordinacién de las operaciones realizadas y a realizar.
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3. Organizacion de la actividad administrativa

La organizacién, en cuanto funcién directiva, sigue a la programacién y
precede a la ejecucién. En la fase de organizaciéon el diregente debe jugar con
los medios del mejor modo posible para la obtencion de sus fines; los fines,
concretamente, que justifican su actividad en la organizacién —como realidad
funcionante.

’ En esta fase de organizacién los problemas de personal alcanzan un primer
plano, tanto desde un punto de vista individual —condicién y formacion de los
dirigentes— como desde un punto de vista colectivo —relacion de aquél con sus
subordinados—; igualmente los fenémenos de la concentracién o desconcentra-
ciébn de funciones —y los correspondientes de concentracién o desconcentracién
de autoridad y responsabilidad— juegan un papel esencial.

4, Ejecucion de los programas administratives

La mayor dificultad que encuentra un dirigente en su actuacién es pasar
de la decisién —programacién y organizacién— a la accién: ejecucién. Para que
el transito resulte positivo es necesario establecer y cuidar los siguientes as-
pectos:

— Politica eficaz de relaciones humanas.
— Adecuados canales de comunicacién.
— Mantenimiento de la disciplina interna.

5. Control

Por control hay que entender el conjunto de instrumentos técnicos o no,
dirigidos a valorar y confrontar la actividad desarrollada, adoptando eventual-
mente las medidas correctivas necesarias, de modo que la ejecuci()h del progra-
ma administrativo tenga lugar segin haya sido programado, organizado e ins-
trumentado. El procedimiento de control puede ser descrito como sigue:

— Determinar criterios o indices de control. -

— Valorar la actividad realizada en la organizacion.

— Confrontar dicha actividad a la luz de los criterios o indices de control.

— Introducir los correctivos que sean necesarios.—LUIs ENRIQUE DE La VILLA,
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