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SINTESIS BIBLIOGRAFICA

ORGANIZACION Y METODOS

EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Resumen del libro Organisation et Métho-

des dans U'Administration Publique, por

H. L, BARATIN.

(Editions Berger - Levrault,

Paris, 1961, 203 pdags.)

Reservado largo tiempo a los juris-
tas, el estudio de la Administracion
evoluciona ahora, bajo influencias di-
versas, hacia una nueva, concepcion
que forma. parte de las condiciones
de hecho en las que tiene lugar la ac-
tuacién administrativa. En la van-
guardia, de ese movimiento se en-
cuentra, el funcionario organizador.

Abandonando la exégesis, el autor
examina en esta obra los hechos, que
confronta. con la norma, e indaga
acerca de las modalidades para una
mejor adaptacién de los medios a
los fines . perseguidos. Encamina el
andalisis de la administracién a tra-
vés de los procedimientos circuitos
de informacién, documentos, buscan-

do el porqué del acto administrativo,
las simplificaciones y las actividades
posibles e introduciendo en la medi-
da de lo factible la nocién de coste,
sin descuidar en ese coste la parte
impuesta al usuario.

1. Alcance y limites
de la organizacion administrativa

Seria vano, después de tantas obras
e informes escritos sobre la materia,
tratar de la necesidad de una refor-
ma de la, Administracién publica. Im-
porta mas buscar una solucién al
problema que no suscitarlo.

No hay por qué presentarse como
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acusadores de los servicios publicos.
Las complejidades y tardanzas de és-
tos son imputables a menudo a una
concepcién elevada del hombre y de
las relaciones sociales,

Considéranse en general los males
de la Administracién como una fata-
lidad vinculada al desarrollo de la
civilizacién y a la complejidad del
mundo moderno. La Administracién,
encargada de ejecutar las decisiones
fundamentales de la autoridad poli-
tica, obligada a actuar dentro de la

. legalidad, sometida a limites finan-
cieros estrictos, se complica a medida
que se amplian la misién del Estado,
las exigencias de la justicia social y
las garantias de orden juridico.

Las criticas de hoy contra la Admi-
nistraciéon no se deben a la compleji-
dad administrativa actual, ya que las
formuladas hace mas de un siglo
eran exactamente las mismas. Con
todo, 1o importante es que sean siem-
pre las mismas y que, a través de
sus criticas, el publico no dude de las
posibilidades de reformar la Admi-
nistracién.

Existe una divergencia de puntos
de vista entre la concepcion de la
Administracién que posee tradicio-
nalmente el publico, el cual ve en
ella sobre todo el 6rgano de ejecu-
cién, y la concepcién que sobre la
misma se forma el cuerpo politico y
los juristas, quienes la consideran
esencialmente como centro de deci-
siones. El punto de vista del publico
considera, el aspecto practico de la
Administracion. Alberga el senti-
miento de que el servicio publico no
estd lo bastante al servicio del pu-
blico, y este sentimiento es compar-
tido a menudo por los mismos fun-
cionarios de la Administracion.

Las reformas suscitadas. bajo la
presién de la opinién publica han es-

tado siempre inspiradas por conside-
raciones politicas o financieras o in-
cluso por concepciones abstractas. En
general, no han apaciguado las rei-
vindicaciones de los usuarios ni tam-
poco las de los funcionarios.

1.1. UN REMEDIO NACIDO
EN EL SECTOR PRIVADO:
LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Antes de 1830, es decir, con ante-
rioridad a la gran extension en Fran-
cia y Europa de las concentraciones
industriales modernas, el patrén, ayu-
dado por su mujer, bastaba en gene-
ral para atender a las minimas ta-
reas administrativas de la empresa.
En la segunda mitad del siglo x1x, el
desarrollo de la industria y la intro-
duccién en el taller de las especiali-
zaciones, asi como el nacimiento de
técnicas o de ciencias nuevas de ges-
tién industrial, impulsaron la crea-
cion de sectores administrativos su-
plementarios. Los talleres hacen na-
cer a su lado las oficinas de estu-
dios, de preparaciéon y control del
trabajo. En fin, la economia politica,
la, investigacion operativa con su ma-
temética insélita, la psicologia, la so-
ciologfa, todas esas ciencias invaden
la industria y se manifiestan en ella
bajo la forma de 6rganos burocrati-
cos, de administraciéon. Ese movi-
miento se intensifica posteriormente
con la introduccién de la automacion.

Tanto el sector privado como el
sector ptblico se ven arrastrados por
un movimiento continuo e irreversi-
ble que tiende al crecimiento de la
administracién. No ohstante, el obje-
to de la administracién de empresas
es muy claro: como el taller, tiende a
sroducir y a vender al maximo.

" Tal ampliacién de las actividades
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administrativas provoca el nacimien-
to de dificultades y sujeciones de los
grandes complejos burocraticos: com-
plejidad, lentitud de los procesos de
informacién y decisién, pesadez e in-
adaptaciéon de las estructuras,

El trabajador desea obtener el ma-
ximo de resultados con el minimo es-
fuerzo. A su vez, el empresario desea
obtener el maximo de resultados en
el menor tiempo. Esos dos deseos, a
menudo contradictorios, explican la
historia de la mano de obra a través
de los cambios de civilizacién.

Siempre ha parecido necesaria la
vigilancia de los obreros. En 1848 los
talleres nacionales franceses estaban
jerarquicamente divididos en compa-
fiias, secciones, brigadas y escuadras.
Esas soluciones de disciplina prueban
la necesidad de un encuadramiento
jerarquico que permita, mediante
una obediencia estricta, el maximo de
rendimiento; pero desde finales del
siglo x1x las asociaciones de trabaja-
dores se constituyen y comienzan a
exigir consideraciones para los obre-
ros. Habia llegado el momento de
asegurar el rendimiento del trabajo
sin extenuar al obrero.

A Taylor se le ocurre la idea ori-
ginal de aumentar la eficacia del tra-
bajo sin aumentar el esfuerzo, me-
diante el examen objetivo, material,
concreto de la actividad humana. Se
esfuerza por determinar cual es la
tarea maxima que un obrero puede
realizar en una jornada y acaba por
descubrir un medio gque permite de-
terminar el tiempo y los medios ne-
cesarios para la realizacion de un tra-
bajo dado, gracias a un método de
andlisis de todos los factores impli-
cados en esa realizacion, Llega asi a
una divisién del trabajo muy avanza-
da, preconizando una seleccién minu-
ciosa de los trabajadores, en vista

de la especializacién de cada uno en
la tarea que mejor le conviene. La
prosperidad es una directriz de Tay-
lor., Estima que una industria debe-
ria poder, merced a su organizacién,
lograr precios de venta reducidos
concediendo a la mano de obra sala-
rios mas altos,

Las tres ideas concebidas por Tay-
lor: analisis del detalle del trabajo,
disociacién de la parte material con-
fiada a un «robot» y de la parte inte-
lectual al organizador, relacién entre
el hombre y su tarea, iban a modi-
ficar el trabajo humano.

Entre los sucesores de aquél figura
Gilbreth. Este, que hace recaer el
acento sobre la importancia de la ul-
tima idea de Taylor, da a sus nuevas
concepciones una via diferente de la
abierta por Taylor. La organizacién
del trabajo, en el sentido actual del
término, esta constituida por el mé-
todo de Taylor, humanizado por la
vision de Gilbreth. En el sector in-
dustrial aquélla se inspira en el au-
mento de la produccién, disminucién

_ de la fatiga y aumento de los salarios.

Los resultados de los métodos de
organizacién, que demostraron ser
rentables en el taller, incitaron a
pensar si esos mismos métodos po-
drian mostrarse eficaces en las ofici-
nas. Asi es como empezaron a anali-
zarse los trabajos administrativos.

Uno de los primeros esfuerzos en
este sentido se debe a un ingeniero
de Minas, Henri Fayol, que llegd a
director general de las minas de Com-
mentry. En esa empresa se dié cuen-
ta de que la administracién, como la
fabricacién, dependian de una técni-
ca, esforzandose por definirla, por
tamizarla, mediante el analisis de
noclones, de ideas, y de este modo de-
dujo principios de actuacién, reglas
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de conducta, algunas de las cuales
tienen un alcance moral.

Ciertos de esos analisis de nocio- .

nes perduran: «Administrar es pre-
ver, organizar, mandar, coordinar y
controlary, definicién que constituye
la base de toda concepcién de la ac-
tividad administrativa, En el plano
de la Administracién publica la tra-
dicién juridica. hacia ya considerar
las estructuras como una abstraccién,
y Fayol, situandose en el marco de
la industria privada, vino a reforzar
alun mas ese punto de vista rigido y
abstracto de las estructuras adminis-
trativas.

Una vez establecido el paralelismo
entre el taller y las oficinas era nor-
mal aplicar & estas Gltimas el método
que habhia tenido éxito en la organi-
zacién del taller,

1.1.1. Confusién entre métodos,

mecanizacién y técnicas

Esta clencia naciente de la organi-.
zacién ha chocado desde su origen*

con algunos escollos. La confusién en-
tre métodos y técnicas ha constituido
y constituye todavia una dificultad.
Paralelamente al desarrollo de un
método de organizacién se han ela-
borado dos tipos de técnicas, con las
cuales se encuentrg a menudo con-
fundida. Bl primer tipo se relaciona
con las maquinas. Se ha llegado a
atribuir a la «organizaciény faltas
que provenian de una mecanizacién
imprudente, porque no se habia pro-
cedido a un estudio metédico del pro-
blema planteado antes de adquirir las
maquinas,

El segundo tipo abarca las técnicas
especlalizadas, es decir, recetas em-
piricas nacidas de observaciones acu-

muladas sobre ciertos fenémenocs ad-
ministrativos,

1.1.2. Confusiéon entre organiza-
cién y psicologia

A los principios de Taylor, ligados
a la nocién de rendimiento, han su-
cedido dos corrientes de origenes di-
ferentes, que se confunden a menudo
en su aplicacién a causa de la identi-
dad de su objetivo: el aumento del
rendimiento por la ‘racionalizacién
del trabajo material, de donde ha na-
cido la organizacién del trabajo, y el
aumento del rendimiento por la apli-
cacién de un método psicolégico apro-
piado. La psicosociologia ha conocido
un impetu excepcional en el curso del
altimo cuarto de siglo. Ha encontrado
un campo de actuacién amplio en la
esfera de la productividad. Aplicacio-
nes inmediatas, a menudo prematu-
ras, de una ciencia que tenia pen-
dientes de elaborar las hipétesis y de
experimentarlas, han invadido el am-
biente industrial. En el estado actual
la confusién es grande entre organi-
zacién y técnicas psicosociolégicas. La
organizacién y esas técnicas son fun-
damentalmente diferentes en las te-
rapéuticas, en las concepciones de la
adopcién de decisiones, en la nocién
del rendimiento. Si la organizacién
desea progresar debe seguir su propia
via en el campo limitado, pero sufi-
cientemente amplio, que le es propio.
Toda administracién, cualquiera que

Sea, supone una proporcién conside-

rable de operaciones materiales. Ese
trabajo material es el campo de ac-
cién normal de la organizacién admi-
nistrativa. Dedicandose a ese trabajo
material puede contribuir igualmente
a la elaboracion de lo que es esti-
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mado como esencial (estructuras y
decisiones). .

1.1.3. Ampliacion del campo
de actuacién de la orga-
nizacion administrativa

En los tres estados de actuacién, ya
se trate de la decisidn politica, deter-
minacion de los objetivos intermedios
o ejecucion, se produce un movimien-
to de abajo arriba para la aporta-
ciéon de informaciones y un’ movi-
miento de arriba abajo para la
transmision de 6rdenes. La organiza-
cién administrativa, que se ocupa en
particular de las relaciones, facilita
esos movimientos y esos procesos.
Puede, pues, acelerar y mejorar la
adopcién de decisiones facilitando
una presentacion clara, rapida y
completa de los datos.

En el estadio de ejecucién permite
.una planificacién més precisa. y una
eficacia mayor.

El estudio de los procesos adminis-
trativos, unido al analisis de tareas
del personal y de las relaciones, ha
conducido a la organizacién a consi-
derar los problemas de estructura.
Taylor y Fayol habian abordado esas
cuestiones con la sola preocupacién
de discutir el principie de la unidad
de mando. La interdependencia entre
los procesos y las estructuras ha cons-
tituido en el campo de la organiza-
cién el verdadero descubrimiento de
los dltimos veinte afios.

1.14. De los elementos materiales
a las estructuras

La definicién de tareas de cada
uno, en un bproceso administrativo
dado, impone la estructuracién de los
puestos de trabajo de ese circuito, la

determinacién de los puestos de con-
trol y de los puestos de mando de un
modo gradual. Toda una jerarquia se
encuentra reconstituida, de manera
segura, puesto que tiene en cuenta las
tareas, relaciones y controles, Ade-
mas se sabe que esas exigencias ra-
cionales no son siempre las UGnicas
que presiden a la formacién de mu-
chas estructuras. Muy a menudo vie-
nen determinadas por consideracio-
nes de personas, de distribucién de
influencia, Desde que se ha compro-
bado esa depmendencia entre estruc-
turas y procedimientos, un jefe de
empresa deseoso de efectuar una re-
forma de estructura tiene la eleccién
entre dos métodos: o bien hacer ana-
lizar las tareas y crear la red de rela-
ciones, instituyendo una estructura
funcional, o bien, obligado por con-
sideraciones de personas, por el esta-
blecimiento de tal o cual estructura
general, puede pedir que la nueva red
de relaciones sea constituida en fun-
cién de esa estructura.

1.1.5. Lugar de la organizacion
en las ciencias
administrativas

La organizacién administrativa no
es hoy, como lo fué al principio, una
terapéutica aislada. Insértase en un
conjunto de ciencias o de técnicas.
Cuanto mas se sitlia la organizacion
en su lugar dentro de la ciencia ad-
ministrativa, tanto mas se aleja de
su origen. Si bien es verdad que la
organizacion permanece siendo una
terapéutica para las anomalias en la
gestion de los servicios, es también,
merced a sus métodos propios, un
instrumento indispensable para las
otras ciencias administrativas.

La “organizacién administrativa
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puede facilitar a la cibernética el
analisis de los hechos administrati-
vos elementales, y la cibernética, -a
su vez, puede sugerir conceptos y
«modelos» a la organizacion.

Cuando la decision a adoptar es
compleja y esta situada en un esca-
16n muy elevado comprende numero-
sas variables, En este caso se puede
recurrir a la investigacién operativa.
La organizacion administrativa pue-
de facilitar a esta ultima el analisis
de varias de esas variables, si éstas
pertenecen al campo de la adminis-
tracion.

En la puesta en practica de una
reforma administrativa futura la or-
ganizacién permitiria, en principio,
determinar lo que en las estructuras
actuales funciona mediocremente;
después, definir las funciones del
cuerpo a reconstituir.

Tratandose del establecimiento de
textos reglamentarios, 1a relacion en-
tre organizadores y juristas seria be-
neficiosa, ya que cuando los juristas
elaboran un texto reglamentario se
olvidan a menudo de las consecuen-
cias materiales sobre los circuitos ad-
ministrativos y sobre el coste de la
operacion,

En la fase de ejecucién, es decir,
cuando se determinan los circuitos
administrativos de las 6rdenes y for-
malidades a cumplir, 1a organizacién
esta, entonces en su campo propio, ya
que se trata del perfeccionamiento de
la maquina y de sus engranajes, de
las estructuras de la administracién
y del flujo de informaciones que por
ella circulan. La organizacién inter-
viene entonces con sus métodos de
anélisis, critica y construccién admi-
nistrativa y con sus técnicas. Entre
éstas, unas dependen directamente
de la organizacién: impresos, escri-
tura Unica, colocacién; otras, mas

complejas, dependen a la vez de los
organizadores y técnicos especializa-
dos: electréonica, mecanografia, equi-
po, distribuciéon en planta.

1.2. EL ESTADO ACTUAL
DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

E]l numero de Gabinetes de Orga-
nizacién privados que estan adheri-
dos a la AFCOS ascendian en 1950
a 20, agrupando & 300 organizadores;
en 1960 se elevan a 65 e integran a
un millar de organizadores. Puede
considerarse, pues, que el nimero de
consejos de organizacion se ha, tripli-
cado en el 1iltimo decenio,

De hecho, el desarrollo de la orga-
nizacién es incluso mayor de lo que
declaran esas cifras. Actualmente la
casi totalidad de las grandes empre-
sas francesas tienen a su serviclo ofi-
cinas que agrupan de 10 a 150 per-
sonas.

El sector nacionalizado no ha des-
conocido las ventajas que puede ob-
tener de las oficinas de Organizacién

- v Métodos. La SNCP establecié en

1951 una oficina de Organizacion y
Métodos en la Direccién General de
Personal. En varios aiios 1.500 mode-
los de impresos fueron reducidos a
500, se economizaron 800 toneladas
de papel y la economia de personal
llegé a un 28 por 100, sin despedir a
ningun empleado.

En cambio, en el sector publico la
organizacién se ha adentrado con
muchas dificultades. Hay que buscar
las razones en las diferencias que se-
varan el sector publico administrati-
vo del sector privado, o incluso del
sector nacionalizado. Cuanto méas cla~
ro, més preciso, sea el objetivo de
un trabajo, mas de buen grado se
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recurre a la organizacion. Es méas
facil «mediry los medios disponibles
en el sector privado que en el sector
publico, La nocién de proceso en la
Administracion publica es menos cla-
ra, menos evidente, que en la empre-
sa privada. La organizacion en el
sector publico se ha enfrentado con
dificultades de orden psicolégico que
no habia hallado en tal grado en el
privado.

El aho 1954 parece haber marcado
un giro en la historia de la organiza-
cién de la Administracién publica.
A partir de esa fecha el 70 por 100 de
lag oficinas actuales se han creado o
confirmado oficialmente, De igual afio
data la iniciacién de los tipos de for-
macion de estas técnicas, instituidos
por la Comisaria General de la Pro-
ductividad y destinados a capacitar
el personal competente necesario
para la creacién de oficinas de Orga-
nizacién y Métodos.

A menudo, las oficinas de Organi-
zacion y Métodos son adscritas a una
Direccién de la Administracion ge-
neral o de Personal. Cuatro oficinas
de Organizacién y Métodos anterior-
mente adscrites al Gabinete, al Se-
cretariado General o a la Inspeccién
General fueron desafectadas con oca-
siébn de un cambio de Ministro o de
estructura para ser adscritas a una
Direccién o Servicio de la Adminis-
tracién General o de Personal, Los
responsables de las oficinas de Orga-
nizacién y Métodos han podido com-
probar la eficacia de esa nueva ads-
cripeion.

Los organizadores estiman que la
funcién de organizacién pertenece al
jefe de servicio. La politica de las
oficinas de Organizacion y Métodos
consiste, en la medida de lo posible,
en actuar indirectamente en direc-
ciones distintas de la suya, gracias a

los corresponsales que desempeiian,
cerca, de sus propios jefes de servi-
cio, la funcién de consejeros. La ofi-
cina de Organizacion y Métodos de
la, Direccién de Personal no tiene asi
mas que una unién de sostén y coor-
dinacién. Ademés de los trabajos de
organizacion aislados que interesan
a tal direccién o a tal servicio, la
mitad de las oficinas de Organiza-
cién y Métodos han actuado sobre lo
que se llama, a veces «talleres pilotoyp.
Tratase de efectuar un estudio en
un servicio, extendiendo después las
conclusiones a varios servicios idén-
ticos o analogos. Si bien el principio
de constitucién de las oficinas de Or-
ganizacion y Métodos esta admitido
desde 1953-1955, éstas no se han uti-
lizado aUn para todas aquellas tareas
en que podrian hacer una labor efi-
caz. Aparte algunos raros Ministe-
rios, el campo de accién de estas ofi-
cinas esta restringido a tareas mate-
riales, utiles, es cierto, pero irrisorias
en el plan de economia a realizar.

1.3. PORVENIR
DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

Habiendo comenzado tardiamente
la. organizacién en Francia se en-
cuentra aln en el principio de su
evolucién, Ni una politica ni una
accion de conjunto se han podido de-
finir hasta ahora. Las actuaciones de
organizacion se realizan en direccio-
nes diversas segun la demanda; ape-
nas han alcanzado a los servicios pro-
vinciales. Las oficinas de Organiza-~
cidn y Msétodos laboran sin una
coordinacion de sus actividades en
todos los casos.

Lo primero que tiene que hacer la
Organizacién es darse a conocer. Se
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habla mucho de la misteriosa orga-
nizacién en todos los grados de la
jerarguia. Hay quejas a menudo de
‘que se estd «mal organizado» y se
desea ver triunfar a la «organiza-
cion», pero se conocen pocas €osas
acerca de sus métodos y fines. EIl
primer deber es sustituir en las men-
tes este fantasma vago por una rea-
lidad distinta, tarea que corresponde
a la informacion.

Ensefiar la organizacion es ense-
flar, en primer lugar, un método fun-
damentado cientificamente, cuya mi-
sién es analizar el hecho administra-
tivo, establecer las correlaciones en-
tre los diferentes fenémenos compro-
bados y diagnosticar las causas de
las dificultades de funcionamiento de
la Administracién; es hacer conocer
bien las técnicas merced a las cuales
el organizador pone remedio a las
anomalias circunscritas por el ana-
lisis. Ensefiar la organizacién es, por
otra parte, inculcar un estado de es-
piritu. Es mucho mas preferible el
curso en el que a la exposicién ted-
rica, siguen ejercicios concretos res-
tringidos que faciten la asimilacién.
Al margen del curso son necesarios
trabajos practicos mas. amplios, como
en fisica o biolcgia. Las experiencias
vya realizadas reveian que la mejor
formula es el estudioc completo de un
servicio reconstituido.

2. El anilisis y la critica (método
de estudio de los hechos
administrativos)

Toda célula de la Administracién
publica, cualquiera que sea su impor-
tancia, ofrece al observador que de-
sea organizarla un terreno de estudio
arduo.

El tono gris general de los loca-

les, la vetustez del mobiliario, el des-
orden aparente de los expedientes
acumulados, la tristeza, a veces la
fealdad de las construcciones, ofre-
cen desde el primer momento una
impresiéon de uniformidad de la que
nada claro se desprende. No es sdlo
el aspecto exterior el que entra en la
cuestion. El objeto mismo del servi-
clo es dificil de concretar. A menudo,
se ha perdido de vista por los em-
pleados y por algunos de sus jefes
a causa de la complejidad de los tra-
bajos que implica., En cuanto a la
estructura, su imprecision es tam-
bién grande: se conoce mal el orga-
nigrama, si es que existe. Es incluso
dificil de establecer, ya que el jefe
ignora a menudo el numero exacto de
sus empleados. El trabajo cotidiano
fusiona ciertas atribuciones; el as-
cendente moral de tal funcionario
trabuca la jerarquia; las relaciones
funcionales tienden a desaparecer en
provecho de las relaciones personales
de individuo a individuo, En fin, la
nocion de cantidad se esfuma. Los
funcionarios del servicio no pueden
cifrar los elementos de su trabajo.

2.1. PRINCIPIOS DEL METODO

En esa Administracién publica, cu-
yos mecanismos o procesos son difi-
ciles de captar a primera vista, el
método analitico permite al organi-
zador recoger a la, vez todos los da-
tos del servicio que tiene por misién
estudiar y beneficiarse de esos datos
merced a graficos que saquen a la
luz las caracteristicas esenciales de
la célula; asi como sus anomalias.

Para alcanzar su fin, el método de
investigaciéon se aplica, en primer lu-
gar, a todos los elementos seguros, o
sea, a los datos mdés materiales. En
segundo lugar, procede por recortes
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reales de los hechos. Rechaza toda
deduccion que no provenga de los
datos de hecho.

Este método, encaminado a un co-
nocimiento claro y distinto de los
fenomenos, puede llegar, si se multi-
plican sistematicamente los analisis
vy se centralizan los resultados, a de-
terminar las constantes que, como
en todas las ciencias experimentales,
conducen a formular leyes. En este
sentido, el método de analisis puede
contribuir a la elaboracion de la cien-
cia administrativa. De modo inme-
diato los resultados de ese estudio,
transcritos en forma, de graficos, per-
miten hacer una critica razonada del
servicio estudiado y obtener posibles
soluciones de reorganizacion.

2.2. EXPOSICION DEL METODO

Para facilitar el estudio de un ser-
vicio y la ordenacion de los datos re-
cogidos, conviene hacer una descom-
posicion de la. célula administrativa
en cinco elementos: los contornos
teéricos del servicio (su objeto, su
estructura); los empleados y sus atri-
buciones; los documentos de posicion;
los- locales, y los circuitos. El método
consiste en recoger el maximo de da-
tos sobre los elementos constituyen-
tes del servicio, que definen al mis-
mo tiempo los ejes principales del
estudio. El organizador se esfuerza
por seguir en este orden el proceso
de analisis. Esa descomposicion en
elementos permite al organizador
orientar la primera entrevista que
tenga con el jefe del servicio respon-
sable de la intervencién, Para buscar
el «objeto del servicio», es indispen-
sable conocer las bases reglamenta-
rias, sus limitaciones juridicas, con lo
cual se definiran los limites entre los

cuales el organizador tendra libertad
de obrar, y que no podra traspasar.
Una parte de la encuesta tendra que
desarrollarse cerca de los subordina-
dos. Es importante ir a ver al emplea-
do a su puesto de trabajo. Las infor-
maciones obtenidas permitiran elabo-
rar un cuadro de distribucién de ta-
reas, evaluar el tiempo dedicado por
los empleados a las actividades no
mensurables y determinar para los
diferentes grupos de actividad un
tiempo medio.

2.2.1. Los documentos de posicion

Son aquellos que, conteniendo da-
tos, quedan dentro de las oficinas,
Son instrumentos de trabajo perma-~
nentes: fichas, expedientes, regis-
tros, etc. El inventario debe versar
sobre todos los tipos de documentos.
En efecto, todo documento existente,
aunque no esté previsto oficialmente,
es la indicacion de la necesidad que
llevo a su creacion.

Al mismo tiempo que los documen-
tos de posicién, el organizador estu-
dia la distribucién del servicio en sus
locales. Este conocimiento geografico
del servicio es indispensable para la
reorganizacion racional de la distri-
bucién en planta y de los puestos de
trabajo.

2.2.2. Los circuitos

La Administracién tiene esencial-
mente por misién adoptar decisiones
sobre datos que le llegan del exterior
o que ella misma suscita, El proceso
administrativo encierra, pues, un re-
corrido gue tiene un punto de salida,
un punto de llegada y una red. La
encuesta sobre los circuitos consiste
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en sacar 8 la luz las relaciones de
esa red, de la cual se conocen las
«placas giratoriasy. Para determinar
esa red y los circuitos que constitu-
yen los elementos hay gue hacer en
primer lugar una recapitulaciéon de
los datos recogidos anteriormente y
llevarlos a un cuadro sindptico del
modelo que facilita el autor. Los nom-
bres de los empleados se llevan & las
ordenadas, las tareas censadas sobre
las hojas de distribucion en abscisas;
al cruce de las columnas el porcen-
taje de los tiempos por empleado y
en la parte inferior de cada columna
el total de esos porcentajes. Ese cua-
dro saca & la luz un cierto numero
de circuitos, asi como las ftareas co-
munes & varios de ellos,

Llegado a este punto de su anali-
sis, el organizador procede a la re-
presentacién de los datos. Esto le
permitira comprobar si su analisis ha
sido o0 no completo y después hacer
la critica de todos los aspectos del
funcionamiento y de la estructura del
servicio.

El diagrama de circulacion de do-
cumentos gque figura en el libro tiene
por objeto representar graficamente
un circuito de documentos tal como
aparece en el analisis o tal como se
ha propuesto después del examen cri-
tico. )

El autor estudia seguidamente el
diagrama de andlisis de impresos y
un organigrama, real del servicio, ela-
borado en este estadio, gracias al
cuadro del reparto funcional de ta-
reas y de fichas de atribuciones, asi
como de la representacion de los ele-
mentos estadisticos, entre los que cita
los cuadros, los graficos y, por ulti-
mo, examina la fase critica de la
labor realizada.

3. La reorganizacion

La solucién buscada debe despren-
derse del anilisis y de su critica, es
decir, de la situacién presente asi
como de los objetivos que quiere lo-
grar el Jefe del servicio, Se despren-
de igualmente de los principios ge-
nerales de reorganizacién y de los
medios materiales que pueden poner-
se a la disposicién del servicio.

El organizador debe tener en cuen-
ta el medio humano en que trabaja
v la resistencia natural a toda inno-
vacién. La solucion que propone no
puede ser, pues, una concepcién abs-
tracta e ideal.

El organizador debe siempre tener
en la mente que los miembros de la
funcion publica francesa tienen el
sentimiento, en parte legitimo, de ser
los depositarios de una tradicién y
los defensores de la continuidad ad-
ministrativa.

En fin, el especialista que llega a
un servicio como un deus ex ma-
china, corre el riesgo de suscitar una
cierta, oposiciéon e incluso hostilidad,
yva que el funcionario puede interpre-
tar la intervencién del organizador
como un ataque a sus atribuciones y
responsabilidades.

3.1. BUSQUEDA DE UN SISTEMA
GENERAL

Dentro de este epigrafe el autor es-
tudia algunos principios de organiza-
cién. En este sentido, seflala que la
idea directriz del organizador debe
ser la, de que la. Administracion tiene
esencialmente a la vista el interés
general y estd al servicio del publi-
co; que &l trabajo realizado debe me-
jorarse, acelerarse y hacerse menos
costoso, En cuanto a lo que la orga-
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nizacién aporta al trabajo material,
sefnala que el esfuerzo de simplifica-
cién se relaciona con cinco exigen-
cias: reducir los transportes; redu-
cir y facilitar las lecturas; reducir
y facilitar las escrituras; aligerar los
controles, y destruir lo mas rapida-
mente posible los documentos inuti-
les. La reduccion de los transportes
se aplica en tres campos: la distri-
bucién en planta de las oficinas, re-
laciones y organizacién del puesto de
trabajo.

3.2. PROYECTO DE REORGANIZACION

La elaboracién del proyecto, en su
realizacién practica, encierra tres
etapas: la primera consiste en ela-
borar la nueva estructura del servi-
cio. El organizador debe entonces ob-
tener el acuerdo de la direccién so-
bre este proyecto; la segunda, con-
dicionada por esa estructura, encie-
rra los proyectos de realizacién ma-
terial de la solucién propuesta; esos
proyectos deberan someterse al con-
junto del personal; la tercera etapa
estd4 consagrada al acuerdo dinal, te-
niendo en cuenta las observaciones
recogidas,

3.2.1. El esquema de reorganizacion

Partiendo de los objetivos defini-
dos por la direccién y los resultados
de su analisis critico, el organizador
ensaya obtener un sistema general
de reorganizacién adaptando al caso
particular del servicio los principios
generales.

3.2.2. Los circuitos: los diggramas
de circulacién

Cada uno de los circuitos vendréan
precisados sobre los diagramas de
circulacién de documentos, sefialan-

11

do en esos nuevos diagramas las cri-
ticas que permitan comprobar que
en los circuitos propuestos no se ob-
servan las anomalias de los preceden-
tes y presentan, con relacion a los
anteriores, mejoras notables. Después
cumplimenta las fichas de atribucién
de tareas de cada puesto de trabajo
previsto, ya se trate de tareas de eje-
cucién o control.

3.2.3. Proyecto de estructura:
el organigrama

Entonces es llegado el momento de
poder elaborar el organigrama del
servicio, siguiendo los principios ya
mencionados y que ha de presentar a
la direccidon para aprobacién. El Jefe
del Servicio, después de una modifi-
cacién eventual, lleva a las casillas
apropiadas los nombres de los em-
pleados que destina a los puestos de
trabajo. Este documento se convierte
entonces en el organigrama del ser-
vicio.

El organizador dibuja, en la segun-
da fase, los nuevos impresos segun
las informaciones facilitadas por el
andlisis de los antiguos y de confor-
midad con las exigencias de la nueva
organizacién de los circuitos. Ayudan-
dose de los planos de los locales ob-
tenidos en el momento del anilisis,
el organizador dibuja la nueva dis-
tribucién en planta de acuerdo con
los principios antes mencionados.

3.2.4. El informe de ejecucion

El informe de ejecucién se remite
por el organizador cuando se ha lle-
gado a un acuerde, en particular
cuando la direccion ha tenido cono-
cimiento del proyecto de la opera-
cion de conversién propuesta, el cual
debe ser de poco texto, rico en gra-
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ficos y dibujos y seguir una estruc-
tura por capitulos adecuada.

La fase siguiente consiste en lograr
acuerdos con la direccion y el perso-
nal de ejecucién. En ella el organi-
zador debe mostrar comprensién para
mantener lo esencial del informe,
adaptandolo a las objeciones valio-
sas que le sean hechas.

Después viene la presentacién del
estudio a la direccién, que es anterior
a la, fase de realizacion practica. En
aguella presentacion tratara de reco-
ger sugerencias, criticas constructivas
v llegar a un acuerdo schre los prin-
cipios de reorganizacion. Seguida-
mente figura la presentacién del or-
ganigrama a la direccion. E! organi-
zador propone una estructura que
prevé todas las tareas y funciones
necesarias a la marcha del servicio,
de acuerdo con los principios admi-
tidos en la fase precedente. «El orga-
nigramsg es anénimo» y corresponde
al Jefe de servicio y no al organiza-
dor el designar a los empleados para
este o aguel puesto.

La ultima fase esta constituida por
la, presentacién de la reorganizacién
al personal de ejecucién, En ella ex-
pone cédmo pueden aplicarse 1os prin-
cipios de reorganizacién a la situa-
cién en concreto, los procedimientos
de trabajo, las tareas de cada uno
y la estructura. Todas las sugeren-
cias, criticas o defensas seran anota-

das cuidadosamente por el organi-
zador para tenerlas en cuenta.

3.3. LA CONVERSION

Antes del «lanzamiento» del nuevo
sistema conviene preparar todos los
instrumentos de trabajo que sean ne-
cesarios (documentos, maquinas, ma-
terial de oficina) y permitir al per-
sonal familiarizarse con ellos. En tan-
to que la reorganizacién ha estado
en estadio de proyecto, las oposicio-
nes han revestido un aspecto inte-
lectual. Al aproximarse el dia L sur-
ge el panico o al menos la emocién.

Del estudio contenido en este libro
se desprende que la organizacién ad-
ministrativa exige actualmente ser
mejor conocida por todos los funcio-
narios, a fin de gue éstos, conscien-
tes de los servicios que aquélla puede
prestarles, la acojan sin temor, in-
cluso sin reticencia; informen con
escrupulo y confianza a los organiza-
dores no dejandoles ignorar ninguno
de los elementos materiales, técnicos,
juridicos, psicolégicos y morales sus-
ceptibles de iluminarles en su mi-
sion, Es preciso saber ante todo que
el organizador no aporta del exterior
soluciones ya obtenidas, sino que se
informa, y son sobre todo los intere-
sados los que le informan. Su objeto
es facilitarles la tarea. No sabria ha-
cerlo sin haberles oido. — GREGORIO
Laso.
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