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ALGUNOS PROBLEMAS DE LA TEORIA
ADMINISTRATIVA

Herbert A. Simon

Dado que el presente volumen se aparta bastante de la presentacion
habitual de los «principios de administracion» ), quiza deberia explicar de
algun modo esta desviacion, describiendo los defectos de la teoria actual
gue me obligan a ella.

El presente trabajo acometera, en primer lugar, un examen critico de los
«principios», y luego intentara explicar cobmo puede construirse una teoria
sélida del comportamiento administrativo. Establecera, pues, los cimientos
metodoldgicos de los capitulos posteriores.

Un defecto fatal de los actuales principios administrativos es que, lo mismo
que los proverbios, surgen por parejas. Para casi todos los principios se
puede encontrar otro principio contradictorio, igualmente plausible y
aceptable. No existe nada en la teoria que indique cual es el que se debe
aplicar, a pesar de que los dos principios del par lleven a recomendaciones
organizativas exactamente opuestas. Es preciso examinar brevemente
algunos de los principios mas importantes, si queremos justificar esta critica.

1. ALGUNOS PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS ACEPTADOS

Entre los «principios» mas comunes que aparecen en la literatura
administrativa tenemos:

1. La eficiencia administrativa se incrementa con la especializacién de
tareas entre los elementos del grupo.
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2. La eficiencia administrativa se incrementa disponiendo los miembros
del grupo en una jerarquia determinada de autoridad.

3. La eficiencia administrativa se incrementa reduciendo el alcance del
control, en un punto cualquiera de la jerarquia, a un nimero pequefio.

4. La eficiencia administrativa se incrementa agrupando a los
trabajadores, para su control, de acuerdo con: a) la finalidad, b) el
proceso, c) la clientela, o d) el lugar. (Esto es, en realidad, una
elaboracion del primer principio, pero merece un examen separado.)

Como estos principios parecen relativamente sencillos y claros, puede
creerse que su aplicacion a los problemas concretos de la organizacion
administrativa carece de toda ambigiedad y que su validez se avendra
facilmente a la prueba empirica. Sin embargo, no parece ser asi.

1.1 Especializaciéon

Se supone que la eficiencia administrativa aumenta con el incremento de la
especializacion. Pero ¢se propone esto dar a entender que cualquier
aumento en la especializacion incrementara la eficiencia? Si es asi, ¢cual
de las dos siguientes alternativas supone la aplicacion correcta del
principio?

(A). No es necesario poner en marcha un plan sanitario por el cual
se asignaran enfermeras a los distritos para que realicen, dentro de
los mismos, todo el trabajo de asistencia, incluidos examenes
escolares, visitas a los hogares de los nifios en edad escolar y
cuidado de los tuberculosos.

(B). Es necesario poner en marcha un plan funcional sanitario por el
cual se asignaran diferentes enfermeras a los examenes escolares, a
las visitas a las casas de los nifios en edad escolar y al cuidado de los
tuberculosos. El método actual de asistencia generalizada por
distritos impide el desarrollo de la especializacion en los tres
programas, que son muy diversos.
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Ambas disposiciones administrativas satisfacen las exigencias de la
especializacion: la primera ofrece la especializacion por localidad; la
segunda, la especializacion por funciones. El principio de especializacion no
nos ayuda en absoluto a elegir entre estas dos alternativas.

Se diria que la sencillez del principio de especializacion es una sencillez
engafnosa, una sencillez que oculta ambigtiiedades fundamentales. Porque
la «especializacion» no es una condicion de la administracion eficiente: es
una caracteristica inevitable de todo esfuerzo de grupo, cualquiera que sea
la eficiencia que ese esfuerzo pueda tener. La especializacion significa
simplemente que diferentes personas estan realizando cosas distintas; y
dado que es fisicamente imposible que dos personas realicen la misma
cosa, en el mismo lugar y al mismo tiempo, dos personas estan haciendo
siempre cosas distintas.

Por eso, el verdadero problema administrativo no es el de
«especializacion», sino el de especializar de una manera determinada y
siguiendo determinadas lineas que conduciran a la eficiencia administrativa.
Pero, al expresar asi este «principio» de administracion, queda al
descubierto su ambigiedad fundamental: «La eficiencia administrativa se
aumenta por medio de una especializacion de tareas dentro del grupo,
realizada de modo que lleve a una mayor eficiencia.»

Mas adelante acometeremos una exposicion mas profunda acerca de la
eleccion entre bases competidoras de especializacion; pero tenemos que
posponerlas momentaneamente hasta que examinemos otros dos principios
administrativos.

1.2 Unidad de mando

Se supone que la eficiencia administrativa mejora disponiendo a los
miembros de la organizacién en una determinada jerarquia de autoridad con
objeto de conservar la «unidad de mando».

El andlisis de este «principio» exige una clara comprension de lo que se
entiende por el vocablo «autoridad». Puede afirmarse que un subordinado
acepta la autoridad siempre que consiente que su comportamiento sea
guiado por una decision tomada por otra persona, con independencia de su
propio juicio acerca de los méritos de dicha decision. En cierto sentido, el
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principio de unidad de mando, como el principio de especializacion, no
puede ser violado; porque es fisicamente imposible que un hombre
obedezca dos ordenes contradictorias. Si la unidad de mando es un
principio administrativo, es de presumir que afirma algo mas que esta
imposibilidad fisica. Quiza lo que afirma sea que es indeseable situar a un
miembro de una organizacion de manera que reciba 6rdenes de mas de un
superior. Este es, evidentemente, el sentido que da Gulick al principio
cuando dice:

«No debemos perder de vista el significado de este principio en el
proceso de coordinacion y de organizacion. Resulta con
frecuencia tentador, al construir una estructura de coordinacion,
establecer mas de un jefe para un hombre ocupado en un trabajo
que tiene mas de una relacion. Hasta un gran filésofo de la
direccion, como Taylor, cayd en este error al establecer capataces
diferentes para ocuparse de la maquinaria, de los materiales, de la
velocidad, etc., cada uno con facultad de dar Ordenes
directamente al obrero. El adherirse rigidamente al principio de
unidad de mando puede conducir a estos absurdos; no tienen, sin
embargo, importancia comparados con la certeza de confusion,
ineficiencia e irresponsabilidad que surge de la violacion del
principio» @,

Desde luego, el principio de unidad de mando, interpretado de esta forma,
no puede ser criticado por falta de claridad o por ambigliedad. La definicion
de «autoridad», que hemos dado anteriormente, proporciona una prueba
clara de si, en cualquier situacion concreta, se observa el principio. El
verdadero defecto de este principio es que resulta incompatible con el de
especializacion. Uno de los empleos mas importantes de la autoridad en la
organizacion es el de aplicar la especializacion a la tarea de tomar
decisiones, de manera que cada decisibn se tome en el punto de la
organizacibn en que puede hacerse con la méaxima pericia. Como
consecuencia, el empleo de la autoridad permite un mayor grado de
habilidad en la toma de decisiones que la que seria posible si cada
empleado operativo tuviese que llegar por si mismo a todas las decisiones
sobre las cuales se afirma su actividad. EI bombero no decide si tiene que
emplear una manguera de dos pulgadas o un extintor; son sus jefes quienes
lo deciden por él y le comunican la decision en forma de orden.
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Sin embargo, si se observa la unidad de mando, en el sentido de Gulick, las
decisiones que toma una persona situada en cualquier punto de la jerarquia
administrativa se hallan sujetas a la influencia de un solo canal de autoridad;
y si sus decisiones son de tal género que exige pericia en mas de un campo
del conocimiento, entonces es preciso contar con los servicios consultivos e
informativos que suministren aquellas premisas que se hallan en un terreno
no reconocido por el sistema de especializacion de la organizacion. Por
ejemplo: si un contable de un departamento escolar esta subordinado a un
educador y se observa la unidad de mando, el departamento de finanzas no
puede darle oOrdenes directas en lo referente a los aspectos técnico y
contable de su trabajo. De igual manera, el director de los vehiculos a motor
del departamento de obras publicas no podra dar 6rdenes directas sobre el
cuidado del equipo de motores al conductor de un coche de bomberos ©

Gulick, en la declaracibn que hemos citado, sefiala claramente las
dificultades que han de afrontarse si no se observa la unidad de mando. Es
casi seguro que se produzca cierta irresponsabilidad y confusion. Pero es
posible que éste no sea un precio demasiado grande por la mayor destreza
gue puede aplicarse a las decisiones. Lo que se necesita para resolver el
problema es un principio de administracién que permita medir las ventajas
relativas de las dos formas de accidén. Ahora bien: ni el principio de unidad
de mando ni el de especializacion ayudan a resolver la controversia.
Simplemente se contradicen el uno al otro, sin sefialar ningun procedimiento
para resolver la contradiccion.

Si se tratase simplemente de una controversia académica —si estuviese
convenido de una manera general y se hubiese demostrado generalmente
gue debe preservarse la unidad de mando en todos los casos, incluso con
una peérdida de pericia—, se podria afirmar que, en caso de conflicto entre
los dos principios, debe prevalecer el de la unidad de mando. Pero la
cuestion esta lejos de ser clara y pueden alinearse expertos a uno y otro
lado de la controversia. En favor de la unidad de mando pueden citarse las
afirmaciones de Gulick y de otros ®. En favor de la especializacién puede
citarse lo teoria de Taylor acerca de la supervision funcional, o las ideas de
MacMahon y de Millett acerca de la «supervision dual» y la practica de la
supervision técnica en la organizacion militar ©.

Quiza, como afirma Gulick, sea un «error» la nociéon de Taylor y de los
demas. Si es asi, jamas se ha demostrado o publicado la prueba de que se
trata de un error, aparte de flojos argumentos heuristicos, como el que
hemos citado anteriormente. Queda la eleccién entre tedricos de la
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administracion igualmente eminentes, careciendo de una base clara para
realizar esa eleccion.

La préactica administrativa real parece indicar que se concede a la
especializacion un amplio margen de prioridad sobre la unidad de mando.
En realidad, no es ir demasiado lejos afirmar que la unidad de mando, en el
sentido que le da Gulick, no ha existido nunca en ninguna organizacion
administrativa. Si un empleado de la plantilla ejecutiva acepta las
disposiciones del departamento de contabilidad, en relacion con el
procedimiento a seguir para efectuar una demanda, ¢ puede decirse que, en
esta esfera, no esta sujeto a la autoridad del departamento contable? La
autoridad, en toda situacion administrativa real, se encuentra dividida por
zonas, y para sostener que esta division no contradice al principio de unidad
de mando, se precisa una definicion de «autoridad» muy distinta de la
empleada aqui. Este sometimiento del empleado ejecutivo al departamento
de contabilidad no se diferencia, en principio, de la recomendacion de
Taylor de que los obreros estén sujetos a un capataz en materia de
programacion del trabajo y a otro en relacion con el funcionamiento de las
maquinas.

Quiza el principio de la unidad de mando sea mas defendible si se reduce a
lo siguiente: En caso de que dos Ordenes entren en conflicto, debe existir
una persona determinada y Unica a la que el subordinado obedezca, y sélo
deben aplicarse las sanciones para obligar al subordinado a obedecer a esa
anica persona.

Pero si el principio de unidad de mando resulta mas defendible cuando se
expresa de esta forma limitada, también resuelve menor cantidad de
problemas. En primer lugar, ya no requiere una jerarquia Unica de autoridad,
como no sea para arreglar conflictos de autoridad. Por consiguiente, deja
sin resolver. la muy importante cuestion de como ha de hacerse para que la
autoridad quede dividida en zonas dentro de una organizacion determinada
(es decir, los sistemas de especializacién), y a través de qué canales debe
ser ejercida. Por ultimo, incluso este concepto mas estrecho de la unidad de
mando choca con el principio de especializacion, porque siempre que surge
una desavenencia y los miembros de la organizacion revierten a las lineas
formales de autoridad, Uunicamente los tipos de especializacion que estan
representados en la jerarquia de autoridad pueden influir en la decision. Si
el jefe de entrenamiento de una ciudad ejerce Unicamente una supervision
funcional sobre el jefe de entrenamiento de la Policia, en caso de
desacuerdo con el jefe de policia el conocimiento especializado de los
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problemas de ésta determinaré el resultado, en tanto que el conocimiento
especializado de los problemas de entrenamiento quedard subordinado o
ignorado. Que esto ocurre realmente, lo demuestra la frustracion, tan
comunmente expresada por los supervisores funcionales, en cuanto a su
falta de autoridad para aplicar sanciones.

1.3 Alcance del control

Se supone que la eficiencia administrativa mejora limitando el niumero de
subordinados que informan directamente a cada uno de un pequefio
namero de administradores, digamos, a seis. Esta idea de que «el alcance
del control» debe ser muy limitado se afirma confiadamente como un tercer
principio incontrovertible de administracion. Los argumentos corrientes de
sentido comun, encaminados a restringir el alcance del control, resultan
familiares y no es necesario repetirlos aqui. Lo que ya no es conocido de
manera tan general es la posibilidad de afirmar un proverbio contradictorio
de administracién que, aunque no tan familiar como el principio de alcance
del control, puede ser apoyado con argumentos de igual plausibilidad. El
proverbio en cuestion es el siguiente:

La eficiencia ejecutiva mejora reduciendo al minimo el nimero de niveles
organizativos por los que tiene que pasar un asunto antes de ser resuelto.

Este ultimo proverbio es uno de los criterios fundamentales que guian a los
analistas administrativos en la simplificacion de los procedimientos. Sin
embargo, los resultados a .que lleva este principio se encuentran en
muchas ocasiones en contradiccion directa con las exigencias del principio
de alcance del control, del principio de unidad de mando y del principio de
especializacion. Nos ocupamos aqui del primero de estos conflictos. Como
ilustracion de su dificultad, presentaremos dos proposiciones alternativas
para la organizacion de un pequefio departamento de sanidad; una, basada
en la restriccion del alcance del control; la otra, en la limitacién del nimero
de niveles organizativos:

A) La organizacién actual del departamento sobrecarga el trabajo
administrativo del oficial de Sanidad, debido a que los once
empleados del departamento le informan directamente y, ademas,
a que una parte del personal carece del entrenamiento técnico
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adecuado. Como consecuencia, los tratamientos clinicos de las
enfermedades venéreas y otros detalles exigen una indebida
atencion personal del oficial de Sanidad.

Se ha recomendado previamente que el oficial médico propuesto
se haga cargo de las enfermedades venéreas, de las clinicas de
las enfermedades toracicas y de todo el trabajo de higiene infantil.
Se recomienda, ademdas, que uno denlos inspectores sea
designado inspector jefe, encomendandole todas las actividades
de inspeccién del departamento, y que una de las enfermeras sea
nombrada enfermera jefe. Esto relevara al comisario de Sanidad
de considerables detalles y le dejara en mayor libertad para
planear y supervisar el programa sanitario en conjunto, llevar
adelante la educacion sanitaria y coordinar el trabajo del
departamento con el de otros organismos de la comunidad.
Organizando de esta forma el departamento, podria aumentarse
sustancialmente la eficacia de todos los empleados.

B) La organizacion actual del departamento lleva a la ineficiencia y
a un excesivo papeleo, porque existe un nivel supervisor
innecesario entre el oficial de Sanidad y los empleados operativos,
y porque cuatro, de los doce empleados, que se encuentran mejor
entrenados técnicamente se ocupan en gran parte de deberes
administrativos «superiores». En consecuencia: se producen
retrasos innecesarios para conseguir la aprobacion del oficial de
Sanidad en los asuntos que reclaman su atencion, y son
demasiados los asuntos que requieren una revision tras otra.

Debe dejarse al oficial médico a cargo de las enfermedades
venéreas, de las clinicas de enfermedades toracicas y de La
higiene infantil. Sin embargo, se recomienda la abolicion de los
cargos de inspector jefe y de enfermera jefe y que los empleado
gue ahora ocupan esas posiciones se hagan cargo de la
inspeccion regular y de las obligaciones del cuidado de enfermos.

De los detalles de planificacion del trabajo que ahora realizan
estos dos empleados puede cuidarse con mayor economia el
secretario del oficial de Sanidad y, dado que las cuestiones mas
amplias de politica han requerido siempre la atencion personal del
oficial de Sanidad, la abolicion de estos dos cargos eliminard un
paso totalmente innecesario en la revision, permitira la expansion
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de Los servicios de inspeccion y de enfermeria y la iniciacion, por
lo menos, del programa recomendado de educacién sanitaria. El
namero de personas que informan directamente al oficial de
Sanidad se elevard hasta nueve; pero como son pocos los
asuntos que requieren la coordinacion de estos empleados, fuera
de los planes de trabajo y de las cuestiones de politica a que nos
hemos referido, este cambio no aumentara materialmente el peso
de su trabajo.

El dilema es éste: un alcance restringido del control, dentro de una gran
organizacion con relaciones entre sus miembros, produce inevitablemente
un excesivo papeleo porque cada contacto entre los miembros de la
organizacion debe ser llevado hasta un superior comun. Esto traera como
consecuencia, si la organizacion tiene alguna extension, que tales asuntos
tengan que atravesar, en sentido ascendente, varios niveles de autoridad
para ser decididos, y luego en sentido descendente, en forma de ordenes e
instrucciones; un proceso embarazoso y que consume tiempo.

La alternativa consiste en aumentar el numero de personas que se
encuentran bajo el mando de cada jefe, de manera que la piramide llegue
con mayor rapidez a su cuspide, interponiéndose un nimero menor de
niveles. Pero también esto presenta una dificultad, ya que el control de un
jefe que se ve obligado a supervisar a un nimero excesivo de empleados
tiende a debilitarse ©

¢, Cual es, pues, el punto 6ptimo, si tanto el aumento como la disminucion
del alcance del control tienen algunas consecuencias indeseables? Los que
proponen un alcance restringido del control han sugerido, como nameros
convenientes, tres, cinco y hasta once; pero no han explicado en parte
alguna el razonamiento que los llevé a elegir ese numero determinado. El
principio, tal como se ha enunciado, no arroja luz sobre esta cuestion
fundamental.

1.4 Organizacién por finalidad, por proceso, por clientelay por lugar )

Se supone que la eficiencia administrativa aumenta agrupando a los
trabajadores de acuerdo con: a), la finalidad; b), el proceso; c), la clientela;
d), el lugar. Ahora bien: el estudio de la especializacidon evidencia que este
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principio carece de consistencia interna, ya que la finalidad, el proceso, la
clientela y el lugar son bases de organizacidbn que compiten entre si, de
manera que en algun punto dado de la divisibn es necesario sacrificar la
ventajas de tres de ellas para conservar las ventajas de la cuarta. Por
ejemplo: si los departamentos principales de una ciudad estan organizados
sobre la base de la finalidad, siguese de ello que todos los médicos, los
abogados, los ingenieros, los estadisticos, no habran sido situados en un
solo departamento, compuesto exclusivamente de miembros de su
profesion, sino que seran distribuidos entre los distintos departamentos de
la ciudad en que son necesarios sus servicios. Se perderan con ellos, en
parte, las ventajas de la organizacion por proceso.

Pueden recobrarse algunas de estas ventajas organizando sobre la base
del proceso, dentro de los departamentos mas importantes. Asi puede
existir una oficina de ingenieria dentro del departamento de obras publicas,
y el comité de educacion puede tener un servicio de sanidad escolar como
una division importante de su trabajo. De manera similar, dentro de las
unidades mas pequefias, puede existir una division por area o por clientela;
ejemplo: un departamento contra incendios tendra distribuida por la ciudad
varias compaiiias, en tanto que una oficina de bienestar tendra, situados en
distintos lugares, despachos para hacerse cargo de los casos de
emergencia. Sin embargo, digamos de nuevo que estos tipos principales de
especializacion no pueden ser realizados simultdneamente, porque en algun
punto de la organizacion debera decidirse si la especializacion en el nivel
siguiente se I, en la distincion de finalidad, proceso, clientela o area.

Competencia entre finalidad y clientela. —EI conflicto puede ilustrarse
mostrando de qué manera el principio de especializacién segun la finalidad
conduciria a un resultado distinto de la especializacion segun la clientela, en
la organizacién de un departamento de sanidad.

A) La administracion de sanidad publica consiste en las siguientes
actividades para prevenir la enfermedad y para mantener
condiciones de salubridad: 1), estadisticas de vida; 2), higiene
infantil: programas de sanidad prenatal, de maternidad, postnatal,
del infante, preescolar y escolar; 3), control de enfermedades
contagiosas; 4), inspeccion de la leche, de los alimentos y de las
drogas; 5), inspeccion sanitaria; 6), servicio de laboratorio; 7),
educacion sanitaria.
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Uno de los obstaculos con que tropieza el departamento de
sanidad es el de que éste no ejerce control sobre la sanidad
escolar, actividad que compete al comité de educacion del distrito,
y existe poca o ninguna coordinacion entre esta parte sumamente
importante del programa de salubridad general y el resto del
programa, que es administrado por la unidad sanitaria del distrito.
Se recomienda que la ciudad y el distrito abran negociaciones con
el comité de educacion para la trascendencia de todo el trabajo de
sanidad escolar, y su adecuacion, por tanto, a la unidad sanitaria
conjunta.

B) Se confia al moderno departamento escolar el cuidado de los
nifios durante casi todo el periodo que estan ausentes del hogar
paterno. Tres responsabilidades principales tiene respecto a los
mismos: 1), proveer a su educacion en los conocimientos y
habilidades Utiles, asi como en el caracter; 2) proporcionarles,
fuera de las horas de clase, actividades de juego sano; 3) cuidar
de su salud y asegurarles la consecucion de las tasas minimas de
nutricion.

Uno de los inconvenientes con que se enfrenta el comité de la
escuela es el de que, fuera de los almuerzos escolares, no ejerce
control ninguno sobre la salud y la nutriciébn del nifio y que existe
poca O ninguna coordinacion entre esta parte sumamente
importante del programa de desarrollo del nifio y el resto del
programa, que es dirigido por el comité de educacion. Se
recomienda que la ciudad y el distrito abran negociaciones para
transferir al comité de educacion todo el trabajo de sanidad
relacionado con los nifios en edad escolar.

Vuelve a plantearse aqui el dilema de elegir entre principios administrativos
alternativos e igualmente plausibles. Pero no es ésta la Unica dificultad en el
caso que nos ocupa, porque un estudio mas concluyente de la situacion
demuestra que existen ambigtiedades fundamentales en los significados de
los términos clave: «finalidad», «proceso», «clientela» y «lugar».

Ambiguedades en los términos clave. —La «finalidad» puede definirse, en
lineas generales, como el objetivo o fin con que se realiza una actividad; y el
«proceso» como un medio de cumplir una finalidad. Los «procesos», pues,
se siguen a fin de llevar a cabo las finalidades. Pero es posible,
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generalmente, disponer esas mismas .finalidades estableciendo entre ellas
una especie de jerarquia. Una mecandgrafa mueve sus dedos con objeto de
escribir a maquina; escribe a maquina con objeto de reproducir una carta;
reproduce una carta a fin de contestar una solicitud. Escribir una carta es,
pues, la finalidad de que se haya escrito a maquina, y es también el proceso
por el cual se realiza la finalidad de responder a una solicitud. Se sigue de
ello que la misma actividad puede ser descrita como finalidad o como
proceso.

Es facil ilustrar esta ambigiedad en el caso de una organizacion
administrativa. Una organizacion por finalidad es, por ejemplo, un
departamento de sanidad concebido como una unidad, cuya tarea estriba
en cuidar la salud de la comunidad; el mismo departamento, concebido
como una unidad que se sirve de las artes médicas para llevar a cabo su
tarea, es una organizacion por proceso. De igual manera, un departamento
de educacion puede ser considerado como una organizacion por finalidad
(educar) o una organizacion por clientela (nifios); el Servicio Forestal, como
una organizaciéon por finalidad (conservacion de los bosques), por proceso
(administracion de los bosques), por clientela (lefiadores y ganaderos que
utilizan los bosques publicos), o por lugar (las tierras de bosque de
propiedad publica). Cuando se eligen ejemplos concretos de esta clase, las
lineas de demarcacion entre esas categorias resultan muy nebulosas y
faltas de claridad.

Gulick ® dice: «La organizacién por la finalidad principal sirve para juntar en
un solo y gran departamento a todos aquellos que trabajan para rendir un
servicio determinado.» Pero ¢qué es un servicio determinado? ¢Es la
proteccion contra incendios una finalidad Unica o, sencillamente, una parte
de la finalidad de seguridad publica? ¢0 es una combinacion de finalidades
en la que se incluyen la prevencion y la lucha contra los incendios? Es
preciso llegar a la conclusion de que no existe una organizacion unifuncional
(de finalidad anica). Depende por completo del Iengua;'e y de las técnicas lo
que deba considerarse como una funcién Gnica © Si el idioma inglés
dispone de un término comprensivo que abarque ambas subfinalidades, es
natural que consideremos a las dos juntas como una finalidad Unica. Si falta
ese término, las dos subfinalidades se convierten, por derecho propio, en
finalidades. Por otra parte, una sola actividad puede contribuir a varios
objetivos; pero dado que son técnicamente inseparables (por
procedimiento), se considera a la actividad como una sola funciéon o
finalidad.
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El hecho, mencionado anteriormente, de que las finalidades forman una
jerarquia y de que cada subfinalidad contribuye a un fin mas definitivo y
general, ayuda a aclarar la relacion entre finalidad y proceso. «La
organizacion por el proceso principal —dice Gulick ““— tiende a juntar en
un solo departamento a todos aquellos que trabajan sirviéndose de una
determinada habilidad o tecnologia 0 son miembros de una determinada
profesion.» Tomemos una habilidad sencilla: la de escribir a maquina.
Escribir a maquina es una habilidad que produce una coordinacién de
movimientos musculares, de medios a fin, pero la produce a un nivel muy
bajo de la jerarquia de medios a fin. El contenido de la carta
mecanografiada es indiferente para la habilidad que la produce, y que
consiste simplemente en pulsar con rapidez la letra t o la letra a siempre
que el texto lo exija.

No existe, pues, diferencia esencial entre una «finalidad» y un «proceso»,
sino solamente una distincion de grado. Un «proceso» es una actividad
cuya finalidad inmediata se encuentra a un nivel bajo de la jerarquia de
medios y fines, en tanto que una «finalidad» es un conjunto de actividades
cuyo valor u objetivo orientador se encuentra en nivel elevado de dicha
jerarquia.

Tomemos a continuacion, como bases organizativas, la «clientela» y el
«lugar». Estas categorias, realmente, no se encuentran separadas de la de
finalidad, sino que son una parte de ella. Una exposicion completa de la
finalidad de un departamento contra incendios tendria que incluir el area del
mismo: «reducir las pérdidas por incendio en las propiedades de la ciudad
de X». Los objetivos de una organizacion administrativa se redactan de
acuerdo con el servicio que ha de proporcionar y el espacio o area para el
qgque ha de proporcionarlo. Con el término «finalidad» se quiere aludir,
generalmente, solo al primer elemento; pero el segundo es un aspecto de la
finalidad tan legitimo como aquél. Claro esta que el area del servicio puede
ser una clientela especifica tanto como un area geogréfica. El tiempo sera
una tercera dimension de la finalidad en el caso de un organismo que
trabaje por «turnos», para suministrar un determinado servicio, en un lugar
determinado (o a una clientela correcta), durante un tiempo dado.

Con esta terminologia la tarea siguiente es volver a considerar el problema
de la especializacion del trabajo de una organizacion. No es ya legitimo
hablar de una organizacion por «finalidad», o de una organizacion por
«proceso», de una organizacion por «clientela», o de una organizacién por
«area». La misma unidad podria caer dentro de cualquiera de estas cuatro
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categorias, segun la naturaleza de la unidad organizativa mayor de que
forme parte. Una unidad que proporciona servicios médicos y de sanidad
publica a los nifios en edad escolar del distrito de Multnhomah podria ser
considerada: 1), como una organizacion por «area», si formase parte de una
unidad que proporcionara el mismo servicio al Estado de Oregdn; 2), como
una organizacion por «clientela», si formase parte de una unidad que
proporcionara servicios similares a nifios de todas las edades, y 3), como
una organizacion por «finalidad» o por «proceso» (resultaria imposible
precisar cudl), si formase parte de un departamento de educacion.

Es incorrecto decir que la oficina A es una oficina por proceso; la afirmacion
correcta seria decir que la oficina A es una oficina por proceso dentro del
departamento X Y. Esta Gltima afirmacién significaria que la oficina A
incluia todos los procesos de cierta clase del departamento X, sin hacer
referencia a ninguna subfinalidad, a ninguna subarea o subclientela
determinada del departamento. Ahora bien: es concebible que una unidad
determinada pueda incluir todos los procesos de cierta clase, pero que
estos procesos puedan relacionarse Unicamente con determinadas
subfinalidades de la finalidad del departamento. En este caso, que
corresponde a la unidad de sanidad del departamento de educacion
mencionado, la unidad resultaria especializada por la finalidad tanto como
por el proceso. La unidad sanitaria seria, en el departamento educativo, la
Unica que se sirviese del arte médico (proceso) y que se preocupara de la
salud (subfinalidad).

Falta de criterios de especializacion.—Incluso cuando se resuelve el
problema del empleo exacto de los vocablos «finalidad», «proceso»,
«clientela» y «area, los principios de administracién no dan una orientacion
sobre cuél de estas cuatro bases competitivas de especializacion debe
aplicarse en una situacion determinada. La British Machinery of Government
Committee no tenia dudas acerca de esta materia. Consideraba la finalidad
y la clientela como las dos bases posibles de la organizacion y ponia por
completo su fe en la primera. Otros ha habido que tuvieron la misma
seguridad en la eleccién entre finalidad y proceso. El razonamiento que
lleva a estas conclusiones inequivocas deja algo que desear. La Machinery
of Government Committee da este Unico argumento en favor de su eleccion:

Ahora bien: el resultado inevitable de este método de organizacion
(por clientela) es una tendencia hacia la administracion liliputiense.
Es imposible que el servicio especializado que cada
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Departamento tiene que prestar a la comunidad sea de un nivel
tan alto, cuando su funcionamiento se limita a una clase
determinada de personas y abarca toda la variedad de previsiones
para ellas, como cuando se concentra s6lo en determinado
servicio, sea quienquiera el que lo solicite, y va mas alla del
interés de ciertas clases relativamente pequefias *?

Los errores que hay en este analisis son evidentes. En primer lugar, no se
intenta determinar de qué manera ha de ser reconocido un servicio. En
segundo lugar, existe una suposicion atrevida, que carece en absoluto de
pruebas, de que una unidad de sanidad infantil, por ejemplo, situada en un
departamento de bienestar infantil, no ofreceria servicios «de un nivel tan
alto» como la misma unidad situada en un departamento de sanidad. No se
explica de qué manera el traslado de la unidad de un departamento a otro
mejoraria 0 empeoraria la calidad de su trabajo. En tercer lugar, no se
expone una base para separar los derechos competidores de finalidad y de
proceso; ambos se encuentran mezclados en el vocablo ambiguo de
«servicio». No es preciso decidir aqui si el comité estuvo acertado o
equivocado al hacer su recomendacion; lo importante es que la
recomendacion representaba una eleccién, sin aparente fundamento logico
0 empirico, entre principios contradictorios de administracion.

En la mayoria de las exposiciones de finalidad contra proceso pueden
encontrarse ejemplos aun mas notables de falta de l6gica. Resultarian
demasiado ridiculas para citarlas si no fuesen comiunmente empleadas en
serios debates politicos y administrativos.

Por ejemplo: ¢ en donde deberia surgir la educacién agricola: en el
Ministerio de Educacion o en el de Agricultura? Depende de que
deseemos que se ensefie el mejor sistema de cultivo, aunque
posiblemente por meétodos antiguos, o un estilo de cultivo
anticuado de la forma mas moderna y obligatoria. La pregunta se
contesta a sf misma 2.

Pero ¢se contesta, en efecto, la pregunta a si misma? Supongamos que se
establece una oficina de educacion agricola, encabezada, pongo por caso,
por un hombre con extensa experiencia en la investigacion agricola o como
director de una escuela agricola, y dotada de un personal que cuenta con

Pagina 16
Untref Virtual




Texto: “Teoria de la Organizacion”

un historial similar y apropiado. ¢Qué razones hay para creer que si se
uniera al Ministerio de Educacion ensefiaria un sistema de cultivo anticuado
valiéndose de métodos modernos, mientras que si se uniera al Ministerio de
Agricultura ensefiaria un cultivo moderno valiéndose de meétodos
anticuados? El problema administrativo de dicha oficina consistiria en
ensefar el cultivo moderno valiéndose de métodos modernos, y resulta un
poco dificil ver de qué manera afectaria a este resultado la situacion
departamental de la unidad. «La pregunta se contesta a si misma»
Gnicamente si uno tiene una fe bastante mistica en el poder de las
modificaciones de oficina como medio de reordenar las actividades de un
organismo.

Estas contradicciones y conflictos han recibido atencion cada vez mayor de
los estudios de la administracion durante los dltimos afios. Por ejemplo:
Gulic Wallace y Benson han afirmado determinadas ventajas y desventajas
de los distintos sistemas de especializacion, y han estudiado las
condiciones bajo las que puede ser adoptado con mayor ventaja uno u otro
sistema ¥, Todo este andlisis se ha realizado a un nivel teorico, en el
sentido de que no se han empleado datos para demostrar la superior
eficacia reivindicada por los diferentes sistemas. Pero, aunque tedrico, el
analisis carece de una teoria. Dado que no se ha construido un armazon
comprensivo dentro del que pudiera tener lugar el examen, el analisis ha
tendido hacia la unilateralidad l6gica que caracteriza los ejemplos citados o
hacia la determinacion.

1.5 El callejon sin salida de la teoria administrativa

Los cuatro «principios de administracién» que expusimos al comienzo de
este capitulo han sido ahora sometidos al analisis critico. Ninguno de los
cuatro lo ha superado muy bien, ya que, en cada caso y en lugar de un
principio univoco, hemos encontrado una serie de dos 0 mas principios
mutuamente incompatibles y, en apariencia, igualmente aplicables a la
situacion administrativa.

El lector vera, ademas, que las mismas objeciones pueden hacerse a las
acostumbradas discusiones sobre «centralizacion»  frente a
«descentralizacion», que suelen llegar a la conclusion de que «la
centralizacion de la toma de decisiones es deseable; pero, por otro lado, la
descentralizacion ofrece ventajas concretas».

Pagina 17
Untref Virtual




Texto: “Teoria de la Organizacion”

¢Puede salvarse del naufragio algo que sea Util para construir una teoria
administrativa? La verdad es que puede salvarse casi todo. La dificultad ha
surgido de tratar como «principios de administracion» lo que realmente sélo
son criterios para describir y diagnosticar situaciones administrativas. El
espacio destinado al cuarto de aseo es, desde luego, un punto importante
en el plano de una casa bien construida; sin embargo, una casa
completamente disefiada con vistas a conseguir un maximo de espacio para
el cuarto de aseo, olvidando todos los demds aspectos, seria considerada,
dicho con mesura, como algo desequilibrada. De la misma manera, la
unidad de mando, la especializacion por finalidad y la descentralizacion son
factores a considerar en el trazado de una organizacion administrativa
eficiente; pero ninguno de ellos tiene importancia suficiente para servir de
principio-guia Unico al analista administrativo. En el trazado de las
organizaciones administrativas, como en su manera de operar, el criterio
conductor ha de ser el de la eficiencia por encima de todo. Es necesario
contrapesar las ventajas mutuamente incompatibles, de la misma manera
gue un arquitecto pondera las ventajas de un espacio adicional para el
cuarto de aseo frente a las ventajas de un cuarto de estar mas amplio.

Esta posicion, si es valida, constituye una acusacion contra gran parte de la
literatura actual sobre temas administrativos. Como demuestran
ampliamente los ejemplos citados en este capitulo, una gran parte del
analisis administrativo procede seleccionando un criterio Unico y aplicandolo
a una situaciéon administrativa para llegar a una recomendacion; mientras
tanto, el hecho de que existan criterios igualmente validos, pero
contradictorios, que pueden ser aplicados con igual razén, pero con
resultado distinto, se ignora convenientemente. Un enfoque valido del
estudio de la administracién exige que sean identificados todos los criterios
diagndsticos de importancia; que cada situacion administrativa se analice en
relacion con toda la serie posible de criterios, y que se efectie una
investigacion para determinar la importancia relativa de los distintos criterios
cuando, como ocurre con frecuencia, son mutuamente incompatibles.
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2. UN ENFOQUE DE LA TEORIA ADMINISTRATIVA

Es preciso considerar paso a paso este programa. En primer lugar, ¢qué es
lo que se incluye en la descripcion de las situaciones administrativas para
las finalidades de tal andlisis? En segundo lugar, ¢de qué manera puede
determinarse la importancia de los distintos criterios para darles el lugar que
les corresponde en el conjunto del cuadro?

2.1 Ladescripcion de las situaciones administrativas

Antes gue una ciencia pueda desarrollar principios, debe poseer conceptos.
Antes de formular una ley de gravitacion fue preciso disponer de las
nociones de «aceleracion» y «peso». La primera tarea de la teoria
administrativa consiste en desarrollar una serie de conceptos que le
permitan describir las situaciones administrativas en términos aplicables a la
teoria. Para que sean cientificamente Utiles, estos conceptos tienen que ser
operativos; es decir, sus significados deben corresponder a hechos o
situaciones empiricamente observables. Un ejemplo de definicién operativa
es la que hemos dado, en este mismo capitulo, del vocablo «autoridad».

¢, Qué es una descripcion cientificamente apropiada de una organizacion?
Es una descripcion que, hasta donde sea posible, sefiale las decisiones que
toma cada persona de la organizacion y las influencias a que esta sujeta al
tomar cada una de ellas. Las descripciones corrientes de las organizaciones
administrativas quedan muy por debajo de este nivel. En su mayor parte se
limitan a la asignacion de funciones y a la estructura formal de la autoridad.
Prestan poca atencion a los otros tipos de influencia organizativa o al
sistema de comunicacién “9;.

¢, Qué significa, por ejemplo, decir: «El departamento esta compuesto de
tres oficinas. La primera tiene la funcién de...; la segunda, la funcion de..., y
la tercera, la funcion de...»? ¢Qué puede deducirse de semejante
descripcion acerca de la capacidad de funcionamiento de la organizacion?
Muy poco, desde luego. De esta descripcion no se saca una idea del grado
de centralizacion de las decisiones al nivel de la oficina o al nivel
departamental. No se da una idea de la extension en que se ejerce
realmente la autoridad (presumiblemente ilimitada) del departamento sobre
la oficina, ni por medio de qué mecanismos. No hay indicacion de como los
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sistemas de comunicacién ayudan a la coordinacion de las tres oficinas ni
hasta qué punto la naturaleza de su trabajo requiere realmente
coordinacion. No se describen los tipos de entrenamiento que han recibido
los miembros de la oficina, ni la amplitud que este entrenamiento permite en
la descentralizacién al nivel de la oficina. En resumen: una descripcion de
las organizaciones administrativas en términos casi exclusivamente de
funciones y de lineas de autoridad resulta por completo inadecuada para los
propdsitos del andlisis administrativo.

Consideremos el vocablo «centralizacion». ¢(Como se determina si las
operaciones de una organizacion estdn  «centralizadas» o0
«descentralizadas»? ¢Prueba algo acerca de la descentralizacién el que
existan sucursales? ¢No podria tener lugar la misma descentralizacion en
oficinas centralmente situadas? El analisis realista de la centralizacién debe
incluir un estudio de la distribucion de las decisiones en la organizacion y de
los métodos que emplean los niveles superiores para influir en las
decisiones de los niveles inferiores. Tal analisis revelaria un cuadro mucho
mas complejo del proceso decisorio que cualquier enumeracion de las
asignaciones geograficas de las unidades organizativas en los distintos
niveles.

La descripcion administrativa adolece de ordinario de superficialidad, de
exceso de simplificacion, de falta de realismo. Se ha reducido demasiado
estrechamente el mecanismo de la autoridad y no ha conseguido introducir
en su Orbita los demas sistemas, igualmente importantes, de influir en el
comportamiento de la organizacion. Se ha negado a emprender la fatigosa
tarea de estudiar las asignaciones reales de las funciones decisorias. Se ha
dado por satisfecha con hablar de «autoridad», «centralizacion», «alcance
del control», «funcién», sin buscar las definiciones operativas de estos
términos. Hasta que la descripcion administrativa no alcance un nivel
superior de perfeccionamiento existen pocas razones para esperar que se
progrese rapidamente en la identificacién y comprobacién de los principios
administrativos validos.

2.2 La diagnosis de las situaciones administrativas

Antes de hacer ninguna sugerencia positiva necesitamos divagar un poco, a
fin de considerar mas de cerca la naturaleza exacta de las proposiciones de
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la teoria administrativa. Esta se preocupa de como debe ser construida y
gobernada una organizacion para que cumpla eficientemente su trabajo. Un
principio fundamental de la administracion, que se deriva casi
inmediatamente del caracter racional de la «buena» administracion, es el de
gque, entre varias alternativas que producen el mismo gasto, debe
seleccionarse siempre la que lleva al mejor cumplimiento de los objetivos de
la administracion; y entre varias alternativas que conducen al mismo
cumplimiento debe seleccionarse la que implica menor gasto. Dado que
este «principio de eficiencia» es caracteristico de toda actividad que trata de
llevar al maximo de una manera racional el logro de ciertos fines,
sirviéndose de medios escasos, lo es tanto de la teoria econémica como de
la teoria administrativa. El «hombre administrativo» ocupa su lugar al lado
del clasico «hombre econémico» 1©.

En realidad, el «principio» de eficiencia debe ser considerado mas como
una definicion que como un principio: es una definicibn de lo que se
entiende por comportamiento administrativo «bueno» o «correcto». No nos
dice como elevar al maximo las realizaciones, sino que se limita a afirmar
que la maximizacion es la finalidad de la actividad administrativa y que la
teoria administrativa debe descubrir en qué condiciones tiene lugar esa
maximizacion.

Ahora bien: ¢cudles son los factores que determinan el nivel de eficiencia
alcanzado por una organizacion administrativa? No es posible hacer una
lista exhaustiva de ellos, pero pueden enumerarse las principales
categorias. Quiza el método mas sencillo de estudio sea considerar un solo
miembro de la organizacién administrativa y preguntarse qué limites tiene la
cantidad y la calidad de su producciéon. En esos limites estan incluidos: a),
los de su capacidad para ejecutar, y b), los de su capacidad para tomar
decisiones correctas; la organizacion administrativa se acerca a su meta de
alta eficiencia en la medida en que tales limites se amplian. Dos personas,
con las mismas capacidades, los mismos objetivos y valores, el mismo
conocimiento y la misma informacion, sélo pueden decidir racionalmente la
misma linea de accién. De aqui que la teoria administrativa deba
interesarse por los factores que determinaran con qué capacidades, valores
y conocimientos emprende un miembro de la organizacion su tarea. Estos
son los «limites» de la racionalidad con los que tienen que entenderse los
principios de administracion.
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El individuo esta limitado, de una parte, por capacidad, habitos y reflejos
que no pertenecen ya al dominio de lo consciente. Su ejecucién puede ser
limitada, por ejemplo, por su destreza manual, su tiempo de reaccion o su
fuerza. Sus procesos decisorios pueden ser limitados por la rapidez de sus
procesos mentales, su capacidad en aritmética elemental, etc. En esta area,
los principios de administracion deben guardar relacion con la fisiologia del
cuerpo humano, con las leyes de la capacitacion y del habito. Este es el
campo que ha sido cultivado con mayor éxito por los seguidores de Taylor y
en el que se ha desarrollado el estudio de tiempos-y-movimientos y el
therblig.

El individuo esta limitado, por otro lado, por sus valores y por los conceptos
de finalidad que influyen en él al tomar sus decisiones. Si su lealtad a la
organizacion es grande, sus decisiones pondran de relieve una aceptacion
sincera de los objetivos de la organizacion: si falta esa lealtad, los moviles
personales pueden estorbar su eficiencia administrativa. Si esta lealtad se
liga a la oficina de la que es empleado puede, a veces, tomar decisiones
contrarias a la unidad mayor, de la que su oficina es una parte. En este
campo, los principios de administracion deben ocuparse de los
determinantes de la lealtad y la moral, de la iniciativa y las dotes de mando
y de las influencias que determinan dénde se uniran las lealtades
organizativas del individuo.

El individuo esta limitado, por un tercer lado, por la extensiéon de su
conocimiento de las cosas relacionadas con su tarea. Esto se aplica tanto al
conocimiento basico que se requiere para la toma de decisiones —el
proyectista de un puente debe conocer los fundamentos de la mecanica—
como a la informacién necesaria para gue sus decisiones sean apropiadas a
la situacion dada. En este campo, la teoria administrativa debe ocuparse de
cuestiones tan fundamentales como qué limites existen en la cantidad de
conocimientos que la mente humana puede acumular y aplicar; con qué
rapidez pueden asimilarse los conocimientos; como hay que relacionar la
especializacion en la organizacion administrativa con las especializaciones
de conocimientos que dominan en la estructura ocupacional de la
comunidad; cémo el sistema de comunicacion debe canalizar los
conocimientos y la informacion hacia los puntos apropiados de decision; qué
tipos de conocimiento pueden ser transmitidos con facilidad y qué tipos no
pueden serlo; como los sistemas de especializacion de la organizacion
afectan a la necesidad de intercomunicar informacion. Esta es quiza la terra
incognita de la teoria administrativa, y su exploracion cuidadosa arrojara, sin

Pagina 22
Untref Virtual




Texto: “Teoria de la Organizacion”

duda, mucha luz sobre la aplicacion apropiada de los proverbios de
administracion.

Quiza este triangulo de limites no cierre por completo el area de la
racionalidad y sea necesario agregar otros lados a la figura. En cualquier
caso, la enumeracién servird para indicar las clases de consideracion que
deben entrar en la construccion de principios validos y no contradictorios de
administracion.

Un hecho importante a tener en cuenta es que los limites de racionalidad
son variables. Lo mas importante de todo es que la conciencia de esos
limites puede, por si misma, alterarlos. Supongamos que se hubiese
descubierto en una organizaciobn determinada que, por ejemplo, las
lealtades organizativas, ligadas a las unidades pequefias, habian llevado
con frecuencia a la organizaciéon a un grado perjudicial de competencia
interna. Entonces, un programa de entrenamiento que ensefiara a los
miembros de la organizacibn a ser conscientes de sus lealtades y a
subordinar las del grupo mas pequefio a las del grupo mayor, podria alterar
considerablemente los limites de esa organizacién

Un punto afin es que la expresion «comportamiento racional», tal como la
empleamos aqui, se refiere a la racionalidad cuando ese comportamiento se
valora en relacién con los objetivos de la organizacion mayor, porque, como
hemos apuntado, la diferencia en la direccion de las finalidades del individuo
con respecto a las de la organizacion mayor es precisamente uno de los
elementos de no-racionalidad con los que tiene que tratar la teoria.

2.3 Determinacion de la importancia relativa de los distintos criterios

Un primer paso, pues, en la revision de los proverbios de administracion
consiste en desarrollar un vocabulario para la descripcion de la organizacion
administrativa siguiendo las lineas que acabamos de sugerir. Un segundo
paso, que ha sido también bosquejado, es el estudio de los limites de la
racionalidad a fin de desarrollar una enumeracion completa y comprensiva
de los criterios que deben ser ponderados en la evaluacion de una
organizacion administrativa. Los proverbios actuales representan solamente
una porcion fragmentaria y sin sistematizar de estos criterios.
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Una vez realizadas estas dos tareas queda la de fijar la importancia relativa
de los distintos criterios. Dado que los criterios, 0 «proverbios», son con
frecuencia mutuamente competitivos o0 contradictorios, no basta
simplemente con indicarlos. Por ejemplo: conocer que un cambio
determinado en la organizacion reducira el alcance del control no es
bastante para justificar el cambio. Esta ganancia debe contrapesarse con la
pérdida de contacto que posiblemente se producird entre los niveles
superiores e inferiores de la jerarquia.

Por esta razon, la teoria administrativa debe ocuparse también de la
importancia o ponderacion que hay que conceder a estos criterios o reglas
establecidas, es decir, de los problemas de su importancia relativa en
cualquier situacién concreta; cuestion empirica que no podemos tratar de
solucionar en un trabajo como éste. Lo que se necesita es una investigacion
empirica y experimentos que determinen la conveniencia relativa de las
combinaciones administrativas alternativas. EI armazén metodol6gico de
esta investigacion lo tenemos ya a mano en el principio de eficiencia. Si se
estudia una organizacion administrativa cuyas actividades sean susceptibles
de valoracién objetiva, el cambio real que resulta de la modificacion
administrativa de dichas organizaciones puede ser observado y analizado.

Existen dos condiciones indispensables para tener éxito en la investigacion
siguiendo estas lineas. En primer lugar, es necesario que los objetivos de la
organizacion administrativa en estudio sean definidos en términos
concretos, de manera que los resultados expresados de acuerdo con esos
objetivos puedan ser medidos con exactitud. En segundo lugar, es preciso
gue se ejerza un control experimental suficiente para permitir aislar el efecto
concreto que se estudie de otros factores perturbadores que pudieran
operar en la organizacion al mismo tiempo.

Rara vez han sido cumplidas, ni siquiera parcialmente, estas dos
condiciones en los llamados «experimentos administrativos». El simple
hecho de que se apruebe una ley creando un organismo administrativo, que
el organismo funcione durante cinco afos, que sea finalmente abolido y que
se haga entonces un estudio historico de su funcionamiento, no basta para
convertir la historia de ese organismo en un «experimento administrativo».
La legislacion norteamericana moderna esté llena de tales «experimentos»,
gue suministran a los oradores de los estados vecinos abundante municion
siempre que surgen cuestiones semejantes en sus distritos, pero que
ayudan poco o nada al investigador cientifico en el camino de la evidencia
objetiva.
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Solo un pufiado de estudios de investigacion en la literatura administrativa
satisfacen estas condiciones fundamentales de metodologia y, en su mayor
parte, se encuentran en la periferia del problema de la organizacion.
Tenemos, en primer lugar, los estudios del grupo de Taylor, que trato de
determinar las condiciones tecnoldgicas de la eficiencia. Quiza no exista un
ejemplo mejor de los laboriosos métodos cientificos que los propios estudios
de Taylor acerca del corte de metales @9,

Todavia mas raros que los estudios tecnologicos son los que tratan de los
aspectos humano y social de la administracion. Encuéntrase entre los mas
importantes toda la serie de estudios acerca de la fatiga, que se iniciaron en
la Gran Bretafia durante la primera guerra mundial y culminaron en los
experimentos de la Western Electric ‘9.

Casi el unico ejemplo de experimentos semejantes en el campo de la
administracion publica es la serie de estudios que han sido llevados a efecto
en el campo del bienestar general para determinar las cargas propias de los
trabajadores sociales

Como, aparte de estos ejemplos aislados, los estudios de los organismos
administrativos se han llevado a cabo sin aprovechar el control o la
medicion objetiva de los resultados, aquéllos han tenido que depender, para
sus recomendaciones y conclusiones, de un razonamiento aprioristico que
procede de los «principios de administracion». En este trabajo han quedado
ya establecidas las razones de que los «principios» derivados de esta
manera no puedan ser mas que «proverbios».

Es posible que el programa aqui esbozado parezca ambicioso e incluso
quijotesco. Desde luego, no debemos hacernos ilusiones, al emprenderlo,
en cuanto a la longitud y obstaculos del camino. Es dificil, sin embargo, ver
gué alternativa nos queda. Ciertamente, ni el practico ni el teodrico de la
administracion pueden quedar satisfechos con las pobres herramientas
analiticas que los proverbios le suministran. Ni existe razon alguna para
creer que una reconversibn menos terminante que la aqui indicada sea
capaz de dotarlas de mayor utilidad.

Podriase objetar que la administracion no puede aspirar a ser una
«ciencia»; que por la naturaleza de su objeto no puede ser mas que un
«arte». Esta objecion, sea verdadera o falsa, no hace al caso en el presente
estudio. Unicamente la experiencia puede responder a la pregunta de hasta
qué punto pueden llegar a ser «exactos» los principios administrativos, pero
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no puede existir discusion acerca de si deben ser logicos o ilogicos. Ni
siquiera un «arte» puede fundarse sobre proverbios.

El presente estudio, segun hemos indicado ya, acometera unicamente el
primer paso en la reconstruccion de la teoria administrativa: la construccion
de un vocabulario adecuado y de un esquema analitico. Hay que tener
cuidado de no subestimar la importancia o la necesidad de este primer paso
cuando decimos que otros le seguiran. Desde luego, a la literatura
administrativa no le falta «teoria», como no le faltan estudios descriptivos y
empiricos. Lo que le falta es un puente entre una y otros, de manera que la
teoria proporcione una guia para trazar los experimentos y estudios
«criticos», en tanto que los estudios experimentales suministren una prueba
severa y correctora de la teoria. Si este trabajo consigue su propdésito,
contribuira a la construccion de dicho puente.
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NOTAS

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)
(9)

Si se quiere una exposicion sistematica de los «principios»
corrientemente aceptados, véase op. cit. de GULICK y URWICK, o
The Elements of Administration, de L. URWICK (Nueva York: Harper
and Brothers, 1945).

L. GULICK: «Notes on the Theory of Organization», en la op. cit. de
GULICK y URWICK, pégina 9.

HERBERT A. SIMON trata este punto en «Decision-making and
Administrative Organization., Public Administration Review, 4, 20-21
(invierno de 1944).

«Notes on the Theory of Organization», de GULICK, p. 9; Introduction
to the Study of Public Administration, de L. D. WHITE (Nueva York:
MacMillan Company, 1939), p. 45.

FREDERIC W. TAYLOR: Shop Management (Nueva York: Harper
Bros., 1911), p. 99; MACMAHON, MILLETT y OGDEN: The
Administration of Federal Work Relief (Chicago: Public Administration
Service, 1941), pp. 265-68, y L. URWICK, que describe las
costumbres del Ejército britAnico en «Organization as a Technical
Problem», Gulick y Urwick (eds.), op. cit., pp. 67-69.

L. URWICK (op. cit., pp. 52-54) da una justificacion tipica para limitar
el alcance del control.

Véase SCHUYLER WALLACE: Federal Departmentalization (Nueva
York: Columbia University Press, 1941), pp. 91-146.

Op. cit., p.21.

Si esto es exacto, estd condenado a fracasar cualquier intento de
demostrar que determinadas actividades pertenecen a un (nico
departamento porque estan relacionadas con una Unica finalidad.
Véase, por ejemplo, JOHN M. GADS y LEON WOLCOTT: Public
Administration and the U.S. Department of Agriculture (Chicago:
Public Administrative Service, 1941).
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(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

17)

Op. cit., p.23.

Debe advertirse que esta distincion esta implicita en la mayoria de los
analisis de Gulick sobre especializacion (op. cit., pp. 15-30). Sin
embargo, el caracter relativo de estas categorias no resulta siempre
visible en este examen, ya que cita como ejemplos a departamentos
Unicos dentro de una ciudad, y habla habitualmente de «agrupar
actividades» mas que de «dividir el trabajo»,

Report of the Machinery of Goverment Committee (Londres: His
Majesty's Stationery Office, 1918), p.7.

SIR CHARLES HARRIS: «Decentralization», Journal of Public
Administration, 3, 117-33 (abril de 1925).

GULICK: «Notes on the Theory of Organization», en la op. cit. de
GULICK y URWICK, pp. 21-30; SCHUYLER WALLACE: op. Cit.;
GEORGE G. S. BENSON: «Internal Administrative Organization»,
Public Administration Review, 1, 473-486 (otofio de 1941).

Quiza la monografia de MACMAHON, MILLETT y OGDEN (op. cit.) se
aproxima, mas que cualquier otro estudio administrativo publicado, a
la complicacién exigida en la descripcién administrativa. Véase, por
ejemplo, lo tratado en las pp. 233-36 acerca de las relaciones entre
las oficinas centrales y las sucursales.

Véase, para una elaboracion del principio de eficiencia y de su lugar
en la teoria administrativa, Measuring Municipal Activities, de
CLARENCE E. RIDLEY y HERBERT A. SIMON (Chicago:
International City Managers Ass., 2.2 ed., 1943), especialmente el cap.
1y el prefacio a la segunda edicion

Véase un ejemplo del empleo de tal entrenamiento en «Controlling
Human Factors in an Administrative Expediment», de HERBERT A.
SINION y WILLIAM DIVINE, Public Administration Review, 1, 487-92
(otofio de 1941).
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(18)

(19)

(20)

F. W. TAYLOR: On the Art of Cutting Metals (Nueva York: American
Society of Mechanical Engineers, 1907).

Gran Bretafia, Ministerio de Municiones, Comité de Sanidad de los
Trabajadores de Municiones, Final Report (Londres: H. M. Stationery
Office, 1918); F. J. ROETHLISBERGER y WILLIAM J. DICKSON:
Management and the Worker (Cambridge: Harvard University Press,
1939).

ELLERY F. REED: An Experiment in Reducing the cost of Relief
(Chicago: American Public Welfare Assn., 1937); REBECCA
STAMAN: «What is the Most Economical Case Load in Public Relief
Administration?», Social Word Technique, 4, 117-21 (mayo-junio de
1938); Chicago Relief Administration, Adecttate Staff Brings Economy
(Chicago: American Public Welfare Assn., 1939); CONSTANCE
HASTINGS y SAYA S. SCHWARTZ: Size of Visitor's Caseload as a
Factor in Efficient Administration of Public Assistance (Filadelfia:
Philadelfia County Board of Assitance, 1939); H. A. SIMON vy otros:
Determining Work Loads for Professional Staff in a Public Welfare
Agency (Berkeley: University of California, Bureau of Public
Administration, 1941).
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