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1. Organizacion administrativa: técnica, juego y arte

Desde que Federico Winslow Taylor introdujo el concepto y el
método del scientific management hasta hace escasamente veinte
afios, la preocupacién de tecnificar bajo .criterlos objetivos puros se
fué infiltrando en la ciencia de la administracién. Aun subsiste
y goza de casl general predicamento el sistema implantado por -el
canadiense Charles Bedaux para la mejora operacional de unidades
industriales administrativas. Corresponde a estos ultimos lustros el
mérito de haber hecho comprender que de modo conexo y paralelo
al tratamiento de la organizacién, métodos y personal bajo un prisma
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de técnica objetiva, latia una problematica diferente, de raiz psico-
técnica, mas cercana a la realidad.

Una aplicacién aséptica de estas perspectivas adoleceria del error
radical de la busqueda de los maximos, cuando en el terreno de la
Administracién lo importante no es tanto el maximo como el 6ptimo.
Tecnificar al maximo las estructuras, piramidar las responsabilidades,
encapsular a cada unidad administrativa en una tarea homogénea y
constante traen consigo el riesgo cierto —como contrapartida de una
mejora tecnolégica— de definir el trabajo como la labor opresora
—el Xo=euv helénico, el laborare latino—, cerrando el paso a cual-
quier estimacion del trabajo creador, del operari, el ap-:aEa.uO-z. Aun-
que en el fondo esto sea un problema de personalidades enfrentadas
o conjuntadas, del superior al nivel intermedio. Son las relaciones
entre ellas las que pueden crear una atmodsfera de rutina o recelo
0 un ambiente de colaboracion creadora.

La combinacién dosificada de las técnicas objetivas y psicoléglc;s
es hoy dominante y ha traido al campo de la organizaciéon una autén-
tica ciencia nueva. Es a modo del desquite de la Administracién
norteamericana por. la aceptacién de multiples técnicas juridicas de
la Administracién europea continental. La - Administracion deviene
asi, de nuevo, como ha dicho Heckel, arte, juego y técnica conjunta-
mente (Verwaltung ist Kunst, Spiel und Technik in einem).

1.1 PRIMER PASO: CLASIFICACION DESCRIPTIVA

El primer problema de una teoria de la organizacion es el co-
nocimiento y la ordenacién de lo existente; en definitiva, la clasi-
ficacién estatica de la organizacién: el organigrama (structural
organization Chart), como suma de la descripcién funcional (functio-
nal chart) y personal (Personal Chart). La clasificacién de puestos
de trabajo (position classification-position chart) responde a esta
segunda vertiente. El puesto de trabajo—la position— es la unidad
estructural bdsica de la organizacién administrativa, a modo de cé-
lula elemental indivisible, e integrada por las tareas y responsabili-
dades asignadas a una persona (1).

(1) Cfr. sobre el confuso empleo de los términos, ALBERTO Gan’:anEz RE-
NON : «Puesto de trabajo, plaza, destino y términos analogos en la Ley de
Funcionarios Civiles del Estado. Hacla una terminologia uniforme.» DOCUMEN-
TACION ADMINISTRATIVA nUm. 76, pp. 45 a 58.
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1.2 D0Ss CONCEPCIONES ADMINISTRATIVAS: EMPLEOS ESPECIFICOS
«VERSUS» CARGOS POLIVALENTES

Primordial es, a todos los efectos, la filosofia ‘administrativa a

que las técnicas de clasificacidon sirven. En todo caso es un instru-
mento de manejo y administracion del personal, a fool of manage-
ment. Pero, como ha destacado Grégoire: «En Estados Unidos, por
ejemplo, se tiene la tendencia a considerar el cargo administrativo
como una unidad aislada, cuyas diferentes operaciones diarias debe-
ran ser estudiadas sistematicamente. Cada cargo es individualizado,
en cierto modo, y tiene su propia personalidad; éste es la concepciéon
de los empleos especificos. En caso de vacante, el candidato reclutado
sabe exactamente cudles son las tareas y responsabilidades gue
asume; él tendra de preferencia una formacién especializada previa
para la funcién de que se trate. Un arqueélogo fué encargado en la
ultima guerra mundial de elaborar las sintesis de informacién militar.
El background para la designacién fué la hipétesis de que un hom-
bre acostumbrado a exponer sintesis del pasado, partiendo de pe-
quefios datos parciales, conseguiria un éxito si tuviera a su disposicion
miles de informes sobre un problema actual (2).
Al contrario, en la Europa continental, la Administracién es con-
cebida de manera diferente. Aqui se prefiere el sistema de los cargos
polivalentes, segun el cual cada cargo es considerado ante todo como
parte de una categoria que comprende funciones ligeramente diver-
sas sin duda, pero semejantes por su nivel y por su naturaleza.

De ahi resulta que los funcionarios son considerados como inter-
cambiables dentro de su categoria. En un servicio técnico, por ejem-
plo, se considerard que existe un cierto numero de cargos superiores
correspondientes a funciones de concepcién en el dominjo econé-
mico, social, juridico y administrativo. En la concepcion del sistema

3 de los cargos especificos, tomando el ejemplo de un servicio técnico,
| se distinguirdn 10 cargos de especialistas; uno que se ocupa de
problemas de remuneracion, otro de problemas de los sindicatos y de
sus relaciones con el Estado, un tercero de las cuestiones estatuta-
rias que plantea la organizacién de las carreras de los funcionarios...

Las dos concepciones denotan divergencias bastante profundas.
En efecto, en el sistema de cargos especificos se considera que el
trabajo administrativo propiamente dicho no exige cualidades par-
ticulares y que puede descomponerse en un cierto nimero de tareas
téenicas que pueden y deben confiarse a los profesionales de las di-

(2) Cfr. en Staat-Beamter-Wirtschaft. Zweite Beamtenpolitische Arbeitsta-
gung des Deutschen Beamtenbundes, 1960.
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ferentes ramas de la actividad. Con este sistema se podra proceder
al andlisis de estas funciones con el mismo rigor que se hace en los
puestos de trabajo de la empresa privada. Este sistema supone que
se pueden reclutar especialistas, es decir, que el pais dispone de
establecimientos universitarios y técnicos que los preparan.

El sistema de cargos polivalentes parte de la idea de que la Ad-
ministracién publica procede de manera diferente a las empresas
privadas, y que la funcion en si exige una formacién propia. En esta
concepcién, la «especialidads del funcionario no presenta més que
un interés secundario, y predomina, en cambio, su cualidad de
administrador. Desde luego que en este sistema es menos impor-
tante que sea rigurosamente definido un cargo administrativo; pero
sera necesario describir, sobre todo, las grandes categorias de tareas
administrativas. Este sistema estd ligado a un régimen de ensefianza
que suministra una preparacion de caracter general y otorga diplo-
mas que consagran mas cierto grado de cultura general que cono-
cimientos técnicos profundos. Este es el sistema tradicional utilizado
en los paises europeos.

Las operaciones de analisis y clasificaciébn de cargos serdn mds
o menos complejas de acuerdo con el sistema adoptado. Un pais que
sigue el sistema de cargos polivalentes se contentari con describir
los grandes grupos de cargos que exijan una formacién basica
idéntica e impliquen atribuciones y responsabilidades del mismo
nivel. En cambio, los Estados que han adoptado el sistema de cargos
especificos deberan individualizar cada cargo y hacer, en cierto
modo, el retrato monografico de cada uno» (3).

1.3 EL BABELIANISMO DE LAS TECNICAS DE CLASIFICACION

Hay méas de 2.000 técnicas de clasificacién posicional, aunque
escasamente una docena tienen caracteristicas propias. Las demés
no dejan de ser adjetivaciones y matices de las técnicas propiamente
dichas (4). Ninguna de estas técnicas pretende ser la 6ptima. De

(3) ROGER GREGOIRE : Guide pour I’établissement d’un statut du personnel
des administrations civiles de UEtat, p. 12, en LUCIENNE TALLOEN : En torno a
la Administracién del personal, «Revista Internacional de Ciencias Administra-
tivas» ntm. 1, 1957, pp. 341 y 342. .

(4) Cfr., a titulo meramente indicativo, Estudios sobre Administracién,
Bogoth, Contraloria General, 1954 : Personnel Administration, Journal of the
Society for Personnel Administration, Washington, ecspecialmente enero-febre-
ro 1961. CLAUDE LAPIERRE : Valoracidon de puestos de trabajo, Bilbao, ed. Deus-
to, 1961; varias ponencias en Alcald de Henares, en noviembre 1963; Docu-
MENTACION ADMINISTRATIVA, 1950, 1960 (num. 28436), 1961 (nums, 41 y 44-45),
1964 (ntms. 76 y 77); RoBErRT W. GILMOUR : Clasificacidn de puestos de trabajo.
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hecho, el contraste de resultados exige la aplicaciéon de diferentes
métodos para obtener una clasificacién posicional lograda, sin que
esto implique que la técnica varie & mi-chemin. La utilizacién de
varias técnicas es a fines de control, no para deshomogeneizar los
resultados. Esta misma abundancia de técnicas disponibles permite
hoy parangonar a los analistas de la clasificacion con el nifio al que
se le regalan en su cumpleados demasiados juguetes. Corre el riesgo
de quedar indeciso, vacilante y dubitativo.

1.4 CLASIFICACION DE PUESTOS Y ORDENACION RETRIBUTIVA

No los métodos, que son dispares, sino la dinidmica de una
clasificacion de puestos de trabajo comprende cuatro etapas: ana-
lisis, descripcién, valoraciones y, por ultimo, el establecimiento de
un plan racional de retribuciones. ’

Todo problema de la clasificacién de puestos de trabajo surgido,
como se ha puesto de relieve hace ciento treinta afios en Estados
Unidos, responde historicamente a la preocupaciéon de presiéon por
una retribucion -igual por idéntico trabajo el equal pay for equal
work (5). Volviendo la oracion por pasiva podemos decir: un siste-
ma de clasificacién de puestos de trabajo no es tal si no se lleva la
racionalizacién a las ultimas consecuencias, es decir: al tema de las
retribuciones de cada puesto de trabajo servido. De otro lado, la cla-
sificacion posicional no intenta cristalizar un orden dado, sino, pre-
vio el esclarecimiento de la situacion, servir de base y fundamento
a una reorganizacién racional.

1.5 PLANIFICACION ORGANIZATIVA Y RACIONALIZACION
TERMINOLOGICA

Aparte de lo anterior, la clasificacibn de puestos de trabajo
tiene otras finalidades ya diferentes. La primera es la planificacion
organizativa a través de la cual pueden soslayarse y evitarse dupli-
cidades de o6rganos y trabajos inutiles, racionalizar los destinos y
conseguir la maxima eficacia del personal administrativo. Hay la
certidumbre moral de que los resultados de la clasificacion arrojaran

Control de Salarios, Barcelona, Sagitario, 1963; JoHN A. PatroN y C. L. LITTLE-
FIELD : Valoracion de tareas, Madrid, Rialp, 1981; MAaRCEL G. DELFOSSE: Le
Service des Méthodes et V'étude des postes de travail, Paris, ed. de I'Entreprise
Moderne, 1959.

(5) Cfr.. el conclenzudo y magnifico trabajo de MaNuEL HEREDERO HIGUE-
RrAS : La calificacion de los puestos de trabajo en la Funcién publica, Madrid,
Estudios administrativos, 1962, con amplia bibliografia.
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datos tan tristemente regocijantes como el expuesto en USA por la
Comision Hoover: 1.300 funcionarios para una clientela de admi-
nistrados de 152,

Ademas, la clasificacién de puestos de trabajo y el deslinde de
competencias, atribuciones, tareas y responsabilidades concretan es-
tas ultimas en todos los niveles de la estructura administrativa. El
gran problema de la potestad disciplinaria y muchas veces de la
responsabilidad personal del funcionario dentro de la Administra-
cion o en sede judicial es la de calificar el nivel de responsabilidad
que le corresponde a cada unidad administrativa. No en los ultimos
atomos que suponen los puestos de trahajo, sino s6lo en las compe-
tencias que apuntan ya a la idea de o6rgano distinto del puesto
de trabajo, existe, y no demasiado claramente, un deslinde de res-
ponsabilidades.

La clasificacion permite la utilizacién de una terminologia ocu-
pacional uniforme que soslaye el desacertado y equivoco uso de tér-
minos diferentes para idénticas cosas o de términos iguales para
distintos conceptos. Es un hecho conocido 1a degeneraciéon de presti-
gio por la proliferacién excesiva en las denominaciones de las uni-
dades administrativas. Jefe de Seccién y, en muchos casos, Jefe de
Negociado, tienden a ser sustituido por Jefe de Servicio, Departa-
mento o cualquier otra terminologia idéntica, que no cambia las
cosas, sino s6lo sus nombres. Frecuentemente, sin embargo, este
upward-push, este empuje hacia arriba de la terminologia pretende
conseguir mayores remuneraciones al elevar el nivel formal de las
-unidades administrativas.

La clasificacion responde de este modo no sélo a una finalidad
de planeamiento y de racionalizacion, sino también al afan de po-
ner orden alli donde, por la proliferacién de Cuerpos independientes,
por la aparicion de remuneraciones no ligadas al sueldo base, bien
sea por la existencia de tasas o de partidas globales, existen en re-
muneraciones diferentes en niveles y categorias idénticas. El proble-
ma no es sélo nuestro, Fué el tema de los lump grants, de las partidas
globales a distribuir libremente por el superior, el que renovéd el
tema de la clasificacién en los Estados Unidos. La formula de la
retribucién vergonzante, en cacheite, devino entonces y 1o sera siem-
pre un problema vergonzoso.
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1.6 CLASIFICACION DE PUESTOS Y DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS

En lo que hace a la teoria general de la Administracion, la cla-
sificacién del puesto de trabajo supone un elemento indispensable
para racionalizar debidamente la estructura administrativa y dis-
tribuir eficazmente las maultiples competencias especificas, La cla-
sificacion asume asi el caracter de orden estructural sobre cuya com-
petencia podran aplicarse las técnicas de organizaciéon. Unas y otras,
es decir, técnicas de organizacion y técnicas de clasificacion racio-
nal, responden, por su lado, a finalidades concretas diferentes, pero
se engarzan tan intimamente que quedan frustradas a - ‘medias si
no se ligan en relacién de causa a efecto una y otra.

Los graficos (*) que siguen muestran la situaciéon antes y después
de cada una de sus fases en un proceso de clasificacion de puestos
de trabajo. La plasticidad del grafico evita cualquier reiteracién en
este momento.

(*) Tralning Course in the basic principles and techniques of position
classification, Unit I-Basic concepts of position classification. United States
..Civil Service Commission Bureau of Programs and Standards Program Planning
Division Pay Systems Section 1959 (con alguna adaptacion en cuanto a siste-
matica).
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CUADRO I

PUESTOS DE TRABAJO EXISTENTES EN UNA ORGANIZACION INMEDIATAMENTE ANTES DE
LOS TRABAJOS DE ELABORACION DE UN PLAN DE CLASIFICACION DE PUESTOS
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CUADRO II

PUESTOS DE TRABAJO RECOGIDOS YA, EN GRANDES GRUPOS, SEGUN LA NATURALEZA DEL TRABAJO
(PRIMERA DIVISION EN CUANTO A-LA CLASE DE TRABAJO)

Puestos técnicos Puestos de administracion y oficina Puestos manuales
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CUADRO 1III

LOS MISMOS PUESTOS ORDENADOS EN GRUPOS QUE ABARCAN OCUPACIONES, PROFESIONES
O ACTIVIDADES CONEXAS (SEGUNDA DIVISION EN CUANTO A LA CLASE DE TRABAJO)

Puestos técnicos Puestos de administraciéon y oficina Puestos manuales
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CUADRO 1V

PUESTOS ORDENADOS EN GRUPOS DE OCUPACIONES Y RECOGIDOS EN GRUPOS ESPECIALIZADOS
SEGUN LA CLASE DE TRABAJO (TERCERA Y ULTIMA DIVISION EN CUANTO A LA CLASE DE TRABAJO)
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CUADRO V

PUESTOS DE TRABAJO DE CADA SERIE ORDENADOS POR SU DIFICULTAD Y RESPONSABILIDAD
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CUADRO VI

PUESTOS DE TRABAJO ORDENADOS EN CADA SERIE Y DIVIDIDOS EN CLASES (PRIMERA Y UNICA
DIVISION EN CUANTO AL NIVEL DEL TRABAJO)
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CUADRO VII

CAMPO TOTAL DE DIFICULTAD Y RESPONSABILIDAD DIVIDIDO EN GRADOS. CADA GRADO CUBRE
UNA DETERMINADA ZONA DE DIFICULTAD Y RESPONSABILIDAD
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CUADRO VIII

CLASES DE CADA SERIE COLOCADAS EN SU ZONA O GRADO PARA INDICAR LA RELACION QUE GUAR-
DAN CON CLASES DE OTRAS SERIES EN CUANTO AL NIVEL DE DIFICULTAD Y RESPONSABILIDAD
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1.7 CLASIFICACION DE PUESTOS Y POLITICA
DE PERSONAL

La clasificacion de puestos de trabajo no sirve a una pura fi-
nalidad estitica de la organizacién administrativa. Antes bien, es
un elemento indispensable para una dinamica de la organizacion
en su doble arquitectura de organos y de personal. Si se quiere
evitar un anquilosamiento de las facultades del personal es nece-
sario, junto a la clasificacion de puestos de trabajo, el planeamiento
de la carrera administrativa, la carcer staffing, en el sentido de
definir claramente cual es el objetivo final, el nivel de responsabili-
dad que cierto grado de funcionario puede desempefiar a lo largo de
su vida administrativa. Menester es también precisar el tiempo mi-
nimo y maximo para cada una de las elevaciones de grado, la career

_ development. Ambos elementos permiten ordenar la estructura de la
carrera de la profesion (career structuring).

2. Presupuestos de la organizacién administrativa

Los presupuestos béasicos de cualquier organizacién administra- .
tiva son la aspiraciéon a la unidad de accion, y el requisito de la
racionalidad en el reparto de competencias y de responsabilidades.

El principio de unidad de la Administracion es fundamentalmente
algo juridico. Dentro del propio Derecho administrativo, pese a sig-
nificar un postulado fundamental de organizacién juridica, frente
al principio de la unidad continta presente en muchos aspectos el
principio de la statio. De este modo se llega a la consecuencia de
que, incluso en un plano juridico, el postulado de la unidad respon-
de a una linea de tendencia més que a un punto de partida. Las
definiciones perspectivales de cada técnica juridica, que se moldean
plasticamente para cada finalidad concreta; las posibilidades de
declsiones diferentes segun la competencia y la finalidad; la acep-
tacion soélo a medias del principio nemini licet venire conira factum
proprium, son las causas de este resultado. Por lo demas, este pro-
blema apunta al Derecho de la organizacién més que a las técnicas
puras de organizaciéon, por lo que no puedo aqui permitirme mayor
explicitacién. He tratado detenidamente el tema en otro lugar.
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2.1 CRITERIO DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Dentro de las téchnicas organizativas, la primera cuestién que
se suscita es la del reparto de competencias y responsabilidades. Esta
distribucion puede seguir cuatro métodos alternativos o conjuntos.

1) Por la clase de personas o por lo que en general viene en lla-
marse la clientela de cada érgano (funcionarios, pensmmstas in-
dustrias, agricultura).

2) Por las finalidades generales a que sirve (educacién, salud,
defensa, sanidad).

3) Por el 4area territorial servida’ (prov1nc1a.s africanas, por
ejemplo).

4) Por la naturaleza del trabajo o del proceso administrativo
(legal, de investigacion, de edicion).

La distincién de los principios organizativos de clientela o de
finalidades funcionales no es moderna. En la Politica de Aristételes
se decia ya (6): «Asi, pues, si podemos decir de cuantas magistratu-
ras tiene gue disponer toda ciudad y cuantas no son necesarias pero
si Utiles, serd relativamente facil, teniendo esto en cuenta, ver qué
magistraturas son susceptibles de ser reducidas a una sola. Convie-
ne también poner en claro de qué funciones deben ocuparse muchas
magistraturas segtin los lugares y de qué otras debe decidir una
sola magistratura en todas partes; por ejemplo, si el Inspector del
mercado debe tener a su cargo el buen orden en el mercado, y otro
en otro lugar, o si en todas partes el mismo. También si las magis-
trat,uras deben dividirse segun su funcién o segiun las personas so-
bre las cuales se ejerce, por ejemplo, si debe haber una sola para el
orden, o.una para los nifios y otra para las mujeres, y si deben ser
de distinta clase segin los distintos regimenes o no.»

En Inglaterra el Haldane Commiitee definié las alternativas

" como la distribucién segin las personas o clases con las que ha de
tratarse y la distribucién segin los servicios que han de desarro-
llarse o prestarse. Siguiendo el primer método, cada Ministro que
preside un Departamento seria responsable por las actividades del
Gobierno que afectan a intereses sociales de clases particulares de
personas. Y en este sentido se podria estructurar un Ministerio para
pobres o para nifios 0o un Ministerio para los pensionistas. Ahora
bien, el resultado inevitable de este método de organizacion es la
creacion de una Administracién liliputiense. Es imposible que el ser-
vicio especializado que cada Departamento ha de prestar a la comu-

(6) ARISTOTELES : Politica. Edicién Instituto Estudios Politicos, 1951, p. 198,
nota marginal 1299 b. Madrid.
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nidad pueda ser de un alto nivel cuando su funcién estd al mismo
tiempo limitada a una particular clase de personas y extendida a
una indefinida variedad de medidas a adoptar para ellas. Como el
sabio superlativamente especializado gque sabe todo sobre nada (infini-
to en intensidad sobre cero de extension), el liliputismo aboca a un
manejo contradictorio de la realidad social. La eficacia del servicio es
menor que en el supuesto de que el Departamento se concentre en la
prestacion de un servicio particular nada mas, cualquiera que sea
la, persona a la que se preste.

El otro método es el de definir el campo de actividades de cada
Departamento seglin el servicio particular que se preste a la comu-
nidad como un conjunto. El Ministerio de Educacién se relaciona
predominantemente con la prestacion del servicio educativo en cual-
quier lugar y cualquiera que sea la persona o la clase de personas
a que se apligue (7).

Sin embargo, no s6lo la experiencia, sino incluso el mismo afdn
de racionalidad en la estructura organizativa fuerza a mantener si-
multdneamente los cuatro meétodos de organizacion en cuanto a la
distribucion de competencias y responsabilidades. De ahi se des-
prende una diferente naturaleza de competencias. Unas veces seran
éstas funcionales y otras materiales, por razén de clientela, y el
juego total de la aplicacién simultanea de distintos sistemas de
distribucidon de competencias provoca inevitablemente que apenas
haya tema en el que la competencia del 6rgano agote la competencia
del Ministerio del Ramo, sino que directa o indirectamente son tam-
bién otros Departamentos: Hacienda, Agricultura, Comercio, Edu-
cacién o Justicia quienes por razén de competencia material o fun-
cional comparten la privativa competencia material (8).

(7) Cfr. F. M. G. WiLsoN : The Organization of British Central Government
1914-1956. A Survey by a Study Group of the Royal Institute of Public Admi-
nistration, ed. by D. N. Chester, London, G. Allen and Unwin, 1957, p. 351.

(8) Este manejo o conjunto de técnicas distintas produce a veces resultados
juridicos parciales. Asi, el Decreto de 20 de agosto de 1964 interpreta la expre-
sién Ministerios competentes en el sentido de la competencia material por razén
de clientela (Agricultura e Industria), excluyendo la competencia funcional
(Comercio, incluso para sectores predominantemente exportadores), De otro
lado, la competencia funcional puede devenir material ante la ausencia de
otro 6rgano de esta indole (pesca, por ejemplo, dentro de la Subsecretaria de
la Marina Mercante), o por delegaciones de las competencias funcionales a una
material (Instituto Nacional del Libro Espafiol). A su vez se suscita el problema
de competencia sobre clientela genérica’ (Industria) o especifica (Cinematogra-
fia, por ejemplo). Todo el quid crucis de la Teoria de la Organizacion adminis-
trativa desde un plaro dinamico, estd en la fuerza de expansiéon de estas dos
técnicas distintas, horizontal una y vertical otra, que produce frecuentemente
1a tension de competencias entre 6rganos de una y otra suerte de atribuciones.
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2.2 ADMINISTRACION «VERSUS» PERSONAL:
ANTINOMIAS Y TENSIONES

El principio de racionalidad organizativa se encuentra sometido
no s6lo en cuanto a las técnicas de division orgdnica, sino también
en cuanto a su propia naturaleza, a un juego de antinomias. En
concreto, en lo que concierne al aspecto personal de la organiza-
cléon administrativa, estas antinomias pueden resumirse en las si-
guientes:

1) La antinomia staff-line. La staff no es puramente consul-
tiva, sino que frecuentemente se le atribuyen gestiones de seleccion
y de clasificacion como competencias propias, y aun més, funciones
de suplencia en la decision cuando el line no la produce o cuando
ésta, en el plano de la realidad, se limita a conformar la consulta.
El Derecho administrativo llama a esto motivacion aliunde, y ahi
se detiene.

2) El interés de la Administracion frente al interés del funcio-
nario como grupo social; lo que los norteamericanos han llamado
el management versus the employee.

3) El respeto a los puros principios de organizacion versus el
mantenimiento de situaciones juridicamente consolidadas, podria-
mos llamarlo la antinomia de la eficiencia frente a las derechos
adquiridos (9).

4) Las finalidades a largo plazo frente a las necesidades inme-
diatas (10).

5) La pura organizacion técnica frente a la orientacion de re-
laciones humanas.

6) El enfoque organizativo frente al funcional.

La aplicacion en cualquier pais y en cualquier época de las téc-
nicas de organizacién genérica o, en concreto ya, concernientes al
personal, pasa a ser, como resultado de estas tensiones polémicas,
una formula de equilibrio, de escape equilibrado, de break-even-
point (Mickelson).

(9) Cifr. sobre el alcance de la polémica sobre los derechos adquiridos del
funcionariado, Dr. HERBERT BRUNS : Das Prinzip verfassungsrechtlicher Sicherung
der Beamteurechte. Untersuchuna fiir den Besoldvagsund Versorgungsanspruch
der Beanten, Koln, Vig, d. Deutschen Beamtenbundes, 1955.

(10) Cfr. In genere. W. S. M. MACKENZIE y S. W. GROVE. Central Adminis-
tration in Britain, London, Longmans, 1961,
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2.3 ORGANIZACION ADMINISTRATIVA Y CLASIFICACION
DE PUESTOS

La organizaciéon se define por principio como jerdrquica en su
caracter y piramidal en su forma. A esta misma visién corresponde
la terminologia de puestos de trabajo, de unidades administrativas,
de niveles, de grados. Mas adelante estudiaremos hasta qué pun-
to estas afirmaciones de principio responden o no a la realidad.
De momento importa subrayar cémo las modernas teorias de la
organizacion consideran no so6lo estaticamente las vinculaciones de
las unidades administrativas inferiores, sino también su dinamica
interna. Una serie de teorias actuales (la teoria de los juegos, la
teoria de las comunicaciones, la teoria de los grupos, la teoria mo-
tivacional (11) han sido incluso expresién matemética de la esté-
tica y de la dinamica de la organizacién. En el enfoque estatico
de la organizacién administrativa hay un punto de confluencia
entre la clasificacion de puestos de trabajo y la teoria general de
la organizacion. Bavelas ha puesto de relieve la necesidad de que .
cada unidad singular tenga acceso a un numero equilibrado y no
desproporcionado de canales administrativos (equalitarian networks).
Dubin ha investigado el maximo y minimo éptimos de vinculacién
o canales, los linkages de cada unidad administrativa. Del mismo
modo se ha analizado exhaustivamente la linhea de mando (line-
command) —cada unidad debe tener un solo superior—y el numero
optimo —en cada nivel—de los subordinados directos (span of
control).

2.4 ANALISIS ORGANIZATIVO Y ECUACIONES DE FUNCIONAMIENTO

La posibilidad de estudiar cualquier teoria organizativa desde
un punto de vista matematico se ha puesto de relieve desde muy
distintas perspectivas. De todas ellas la mas importante es quiza
destacar la posibilidad del andlisis de la organizacion a través de la
notacion de variables organizativas y de sus interrelaciones. De esta
notacién surge la posibilidad de plasmar en una serie de ecuaciones
no sélo la organizacidon, sino también su funcionamiento (12). Por
el procedimiento denominado de simulacién pueden, en consecuen-

(11) Cfr, en particular Mason HaIRE: Modern Organization Theory, Wi-
ley, 1959. :

(12) Cfr. RicHarpD RUDNER ¥y ROBERT J. WOLFSON : Notes on a Constructio-
nal Framenwork for a Theory of Organization Decision Making. Institute of
Industrial Relations, University of California, Berkeley, 1958.
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cia, predecirse con grandes probabilidades de acierto los efectos con
relacion a la eficacia y racionalizacion de un cambio en estructura
y organizacion: el llamado coefficient of social transformation. El
gran problema, que todas estas técnicas plantean, incluso con forma
matemaitica, es el de la definicidbn a priori de los objetivos coneretos
a lograr. No se trata de las grandes finalidades de la Administracidn,
5ino, en concreto, de los objetivos especificos que se pretenden con-
seguir con una reforma de estructura.

2.5 LA TEORIA DE LA ORGANIZACION COMO CORRECTORA -
DEL MITO DE LA DECISION DESDE ARRIBA

La teoria de la organizacién ha puesto de relieve la falsedad
en el terreno de la realidad de alguno de los mas preciados princi-
pios o reglas Aureas de la Administracion juridica: la piramidacion
jerarquica en su propio funcionamiento auténomo, es decir, cuando se
trata de una auténtica decisién, del proceso de decision-making,
constituye el mito méas evidente en este sentido. El criterio y la de-
cisién en una comprobacion real no descienden desde el dpice de la
piramide jerarquica mas que en casos aislados 0 en las decisiones
propiamente politicas. Es dificil que este ltop-manager, este dapice,-
disienta sistematicamente de las propuestas concretas que el nivel
intermedio prepara, y aun mas: cuando la decisién ha de ser toma-
da en el apice, es la informacién suministrada lo que precluye y con-
diciona la propia decisién. En Washington se pregunté al computa-
dor electréonico cudl era de los elementos de la decision-making era
el mas relevante. La contestacion fué: la informacién aportada.
Con frecuencia se dice que son los resultandos los que configuran los
considerandos. La selecciéon de lo relevante hace asi que toda pre-
gunta acompafiada de seleccion de datos sea, en la mayor parte de
los casos, una respuesta pagada. El primer axioma parece asi ser la
disolucién del poder —Aufsplitterung der Machi—, como ha indica-
do F.. M. Marx (13).

Hay una anécdota curiosa de Luis X1V, el ejemplo méas radical
de monarca absoluto. Se cuenta que al pasar por un pueblo se al-
bergd en un edificio con numerosas goteras: «jAh, como.desearia aho-
ra poder ser alcalde de este pueblo para hacer arreglar esto!», dicen
due exclamo. :

En unos casos, este fenémeno obedece al apego a la rutina como
sistema de escapar al riesgo de error, dentro del standard negativo
de perfeccion que suele caracterizar la burocracia, y frecuentemente

(13) FriTz MORSTEIN MARX : Einfiihrung in die Biirokratie, Neuwied. H.
Luchterhand Vlg., 1959, pag. 26. .
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pbermite identificarla con un viviente Dictionnaire des Idées Re-
cues (14); en otros, como Strauss hace destacar, al afan de poder del
nivel tecnificado de los ruling servants, que en su paroxismo puede
Hevar a hacer verdadera la boutade de Burnham: The localization
of sovereignity in Parliament is ended save for a lingering remnant,
o, por fin, al poder que la inmediacién a los hechos y el conocimiento
del detalle proporcionan, haciendo verdad el nuevo aforismo norte-
americano de que information is the true source of power.

2.6 DECISION Y DELEGACION ADMINISTRATIVAS

Una discusion general de cualquier organizacion debe compren-
der los siguientes puntos:

1° Su contenido en personal, funcién, competencia, medios y
résponsabilidad. '

2. Su estructura, la distribucién y asignacion de funciones di-
ferentes y distintos grupos incluso en la organizacién.

'3 Los sistemas y formas de comunicacion.

4.° E] proceso de decisién para las finalidades que la competencia
atribuida incluye.

Respecto a estos dos ultimos puntos se suscita dentro de la teoria
general de la organizaciéon el problema de las delegaciones, no como
consideracién juridica, siho como examen de la realidad. A este
efecto, una serie de encuestas y estudios muestran que la delegacién
sigue a lo largo de la piramide de unidades administrativas la
forma de una curva decreciente hasta un punto minimo a partir
del cual alecanza el nivel anterior, en la forma del grafico (15),
evidenciando que es el nivel infermedio el decisorio y, por consi-
guiente, el real detentador de poderes.

La delegacién que debe considerarse es la real, no la juridica, en
el sentido de que existe una delegacion de hecho, y no de Derecho,
cuando el superior se limita a enviar a informe y confirmar las pro-
puestas, algo asi como el trabajo que pedia para si aquel pariente de
un politico del siglo pasado: «Pero jsi ti apenas sabes leer! {Cémo

(14) Cfr. C. H. SissoN: The S8pirit of British Administration, London,
Faber and Faber Ltd., 1959, p. 130.
(15) En ARTHUR W. BARBOUR : Every Supervisor a Personnel Monager. A Re-
search Report en Delegation, en «Personal Administration», enero-febrero, 1961,
pagina 42.
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te las arreglarias de jefe de seccion?» «i¥Yo? Muy facil. Cuando me
llegue un expediente le pongo: al Negociado.» «(Y cuando vuelva?s
«M4s facil aun; pongo: con el Negociado.»

Este uso y abuso de la delegacién no implica necesarlamente un
defecto del aparato administrativo.

Lord Baldwin comparaba al ejecutivo con el nifio que conduce un
carromato arrastrado por un asno. Un transetunte llamoé la atencidn
al muchacho, extrafidandose de cémo podia encontrar el camino €l
solo. La respuesta del chico fué tajante: «Yo s6lo tengo diez afios,
pero el burro tiene treinta» (16).

2.7 ¢REPARTO DE COMPETENCIAS Y TAIFAS ADMINISTRATIVAS?
INTENTOS DE COORDINACION DEPARTAMENTAL

En cuanto al sistema de comunicaciones, un hecho real se pro-
duce frente a la consideracion juridica aséptica; es el que en 1933
llamaba Urwich la guerra tribal de los Departamentos, el inter
departmental tribal warfare, que no se limita normalmente al nivel
superior de los 6rganos administrativos, sino que se extienden a lo
largo de toda la .jerarquia que deviene entonces una jungla de fac-
ciones en guerra. Aun mas: podria decirse gue el nivel més sensible
a la défense acharnie de la competencia es cabalmente el interme-
dio. La expansion del 4mbito de potestades coordinadoras de la Pre-

(16) En RicHARD WARNER : The Principles of Public administration, A Study
in the Mechanics of Social Action, London, Pitman, 1947, p. 37.
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sidencia del Gobierno y la paralela proliferaciéon del staff, y de los
comités mixtos de integracion de competencias, son a modo del eco, -
como un camino de solucion en toda esta problematica (17).

2.8 EL ABUSO DE LAS DELEGACIONES DE COMPETENCIA.
(EL ENDOSO DEL <EMBOLADO»)

El problema de las delegaciones y de su posible abuso, y la
cuestion de la colisién de los 6rganos no agotan la problematica real
de cualquier organizacion. Hay otro fendémeno que es el que la doc-
trina americana ha denominado graficamente el Buck-passing, lo
que podriamos traducir como pasar el toro o el embolado. Se cuenta
que en el despacho de un Presidente americano de los tltimos tiem-
pos se habia colocado la siguiente inscripcién categorica: «El toro
se para aqui.» Dado que el Presidente ocupa el apice de la piramide
administrativa del Gobierno americano, esta declaracién parece al
mismo tiempo ser lapidaria y cierta. '

Sin embargo, el caso normal de este Buck-passing no es tanto
vertical como horizontal. Frecuentemente su causa no es el que el
funcionario competente rehuse tomar una decision, sino la falta de
competencia funcional. Esto provoca la migracién perpetua de ex-
pedientes y casos desde una Administracion a otra, reflejando no
la estructura jerarquica de la Administracion, sino su division fun-
cional entre los distintos Departamentos y organos.

(17) Es importante subrayar el contenido del D. Comp.: 2 agosto 1964
(“BOE” 11 septiembre) en el mismo sentido. Asi, el considerando cuarto dice:
«Considerando que la Ley de Régimen Juridico de la Administraciéon del Es-
tado, consecuente con la declaracién contenida en su articulo primero, segun
el cual la Administracién acttia para el cumplimiento de sus fines con perso-
nalidad juridica 1inica, prevé la necesidad de coordinar la gestién de los dis-
tintos Ministerios, funciéon que asigna en determinados casos a las Comisiones
Delegadas del Gobierno, correspondiendo siempre en ultimo término a la Pre-
sidencia del mismo asegurar aquella coordinacién, segian ordena el numero
cinco del articulo trece de la misma Ley, principio que se recoge también en
el articulo treinta y nueve de la Ley de Procedimiento Administrativo al re-
gular los casos de competencia concurrente; preceptos gue obligan a concluir
que s6lo podran darse conflictos de atribuciones y, en consecuencia, ser de
aplicacion la Ley de 17 de julio de 1948, cuando exista contienda sobre com-
petencias efectivamente atribuidas a cada una de las autoridades en cuestion,
pues se suscita con tal motivo un problema de interpretacién legal, pero no
cuando las dudas surgen en torno al ejercicio de la competencia de que induda-
blemente gozan y se reconoce, por tratarse entonces de un problema de coor-
dinacién que deberd ventilarse por las autoridades afectadas, y en caso de no
llegar éstas a un acuerdo, por la Presidencia del Gobierno, con arreglo a cri-
terios técnicos y no exclusivamente legales, dirigidos a encontrar las férmulas
precisas para la mayor eficacia de la accién administrativa.»
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En una célebre causa de la burocracia inglesa, el caso Crichel
Down constituye un paradigma que desgraciadamente no es unico.
Mr. Nuguet, Secretario parlamentario del Ministerio de Agricultura,
pidi6 un informe a Mr. Payne, Secretario adjunto del Ministerio de
Agricultura; el cual lo pidi6 a Mr. Smith, Secretario de la Comisién
territorial; el cual lo pidié. a Mr. Hole, Comisionado territorial pro-
vincial de Bristol; el cual lo pidié a Mr. Lofthouse, Comisionado te-
rritorial de distrito en Taunton. Llegado a este punto parecia proba-
ble que por fin el informe se hiciese. Posiblemente asi habria suce-
dido si no hubiera sido por la desgraciada casualidad de que cuando
recibié la peticion de informe el 17 de julio, Mr. Lofthouse se habia
ido de vacaciones, de modo gue el encargo pasé al sustituto de
Mr. Lofthouse, Mr. Brown..., et sic in infinitum (18).

El caso Crichel Down es un supuesto de peloteo dentro de la
propia organizacion. Desgraciadamente, cuando se trata de compe-
tencia compartida, la realidad es todavia m4s dolorosa. Con un cierto
humor negro, un gran ejecutivo y magnifico jurista, experto en temas
administrativos, se dolia de la praxis de cortar el nudo gordiano de
un expediente llegado al punto de saturacién: la férmula consistia
en disponer el Elévese a la superioridad y colocar el expediente com-
pleto en la parte superior del armario. :

3. Técnicas de clasificacién

3. Tanto las técnicas de clasificacién posicional como las técnicas
de pura organizacién estructural no pretenden resultados matema-
ticos o exactos. Al operar sobre el hombre hay siempre un factor de
error que de antemano ha de admitirse. Por muy depurado que sea
el analisis de la funcién, cabe siempre posibilidad de error, y 1a misma
posibilidad existe en el control. No solo aparece este resultado por
las intrinsecas dificultades del andlisis, sino también por la perspec-
tiva diferente del funcionario y del clasificador. Es 1la misma razén
que inspira la diferente reaccion del superior: el puesto no es jamas
importante cuando se pide una subida de remuneracién, pero es
trascendental cuando se solicita un permiso.

(18) En E. Strauss: The ruling Servants. Bureaucracy in Russia, France
and Britain, London, G. Allen and Unwin, 1961.
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3.1 QUE EL HOMBRE SE ADAPTE AL PUESTO

Las técnicas posicionales responden a una filosofia previa, la
llamada por Elton Mayo rabble hypothesis: cada empleado es y debe
ser directamente sensible a las condiciones de trabajo del puesto
que se le asigna, sin gue por hip6tesis experimente ningun influjo por
parte de sus compadieros.

3.2 ADMINISTRACION VIEJA «VERSUS» TECNICA NUEVA

Las técnicas puramente organizativas, y en su paroxismo las fér-
mulas de notacion matemaética, contienen cierto sentido utépico que
responde a una ciudad ideal tomada como punto de partida y cubre
en su extremo un alcance de técnicas de arcano gque no deben ser
conocidas por el ‘no profesional. Por eso chocan con el sentido de:
independencia de cada unidad y cada érgano, que se consideran fren-
te al analista como una élite, fiére de ses compélences.

A mayor abundamiento, como Gurvitch indica, «On pourrait dire
que, si notre technologie appartient a la seconde moitié du XX
siécle, nos institutions porient Uempreinie de la premiére motié du
XIXe» (19). Esto determina la necesidad de engarzar las técnicas de
clasificacion en el examen juridico de seguridad y de insertarlas en
el esquema de los recursos administrativos y jurisdiccionales. Para
esto, y justamente por este desnivel de siglos, dificilmente puede ser
eficaz 1la aplicacion de teorias del precedente administrativo o la
vaga alegacién del principio de igualdad. El jurista, en esto como
en todo, debe recoger el envite.

3.3 POTESTAD Y RESPONSABILIDAD. PELIGRO
DE DIVORCIO PSICOLOGICO

Una aplicacién puramente tecnoldégica que prescinde de las rea-
lidades de la psicologia humana puede rechazar fenémenos tan reales
y sugestivos como el que Zalesnick ha puesto de relieve, del infor-
mal leader. En gran parte la formaciéon de los recién ingresados
en la Administraciéon se debe a sus comparfieros de unidades admi-
nistrativas paralelas. Simultaneamente se produce un fendémeno
centrifugo de rehtise de responsabilidades y centripeto de autoimpu-
tacion de potestades. Son muchos los que quieren mandar, pero re-

(19) En Industrialisation et Technocratie. Recueil publié sons la Direction
de GEORGES GURVITCH, Paris, Lib. Armand Colin, 1949,
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chazan la responsabilidad que el mando lleva. El bur6crata es orgu-
lloso frente a la potestad, pero deviene desgraciadamente humilde
ante la responsabilidad. En el mismo sentido se producen —en este
nivel intermedio— la suplantacion del éxito y el rechazo del fracaso
del top-level. El primero se debe'a las ideas y trabajo del nivel inter-
medio; el segundo, al fallo del top-mancager, por no haber contado
con el segundo nivel o pese a sus esfuerzos. Es éste un dato desgra-
ciadamente comprobable por doquier, aunque incumba a los psico-
logistas norteamericanos de la Administracién haberlo analizado
concienzudamente.

3.4 A LA ORGANIZACION POR LA TECNICA

Toda la proliferacién tecnolégica que la Ciencia de la "Admi-
nistracién americana est4 suministrando al Viejo Continente es en
principio aceptable y, a no dudarlo, conveniente, en primer lugar,
para sacudir la modorra de viejos principios, la contemplacién mo-
nopélica de los problemas de la Administracién -desde un prisma
juridico, y, en segundo y mas importante lugar, para poner orden
en el caos como una sacudida que permita poner las cosas en su
justo punto y compensar la fuerza de esta jocosa pero realmente
inexorable primera Ley de Parkinson. No sé quién dijo, medio en
chanza, medio en veras, que la Administracion debe a la fuerza cum-
plir las leyes: la tunica que cumple a gusto es la de Parkinson (20).
La creacién de un Centro Directivo del personal, la Escuela de For-
macion y Perfecclonamiento, y la gradual, seria y decidida implan-
tacion de las técnicas organizativas, cuya base y fundamento es la
clasificacion posicional, son los unicos caminos de enfrentarse con la
growing jungle (Finer) de la organizacién administrativa. '

(20) Loz libros de ParxiNsoN se formularon en tono de chanza, pero sus
afirmaciones han sido contrastadas desde un plano rigurasamente cientifico.
Cfr. entre muchos el completo estudio Die Entwicklung des o&ffentlichen
Dienstes, editado por CarL HERMANN Urr, Kéln, C. Heymann, Vig., 1961, con
estudios sobre Alemania, USA, Inglaterra, Francia, Italia, Austria y Suiza.
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