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ajd;-d 4JÚM~~~ 

E x cELENTÍsIMo SEÑOR R ECTOR l\lfacNÍFico) 

EXCELENTÍSIMOS E ILUSTRÍSIMOS SEÑORES, 

SEÑORAS y SEÑORES : 

Me corresponde hoy el alto honor de iniciar la actividad de la Univer­
sidad de Murcia en un nuevo período docente de su ininterrumpido tra­
bajo, y han de ser las primeras palabras de respetttoso saludo para las 
dignisimas Autoridades cuya presencia solemniza este acto. 

Igualmente, es la presente festividad congregación felicisima del 
Claustro Universitario, al que expresamos nuestros mejores deseos y pro­
pósitos respecto al cumplimiento de sus nobles funciones. 

Los estudiantes y estudiosos aquí reunidos, reciban todos la bienveni­
da cordial ccm que se les acoge en este común hogM patrio de ilustración 
:v disciplinada enseñanza, y el testimonio cierto de que en él hallarán 
siempre pleno apoyo para sus necesidades, problemas y anhelos, cuya sa­
tisfacción sirva al bien de la Justicia, de Espm1.a y de la Ciencia. 

Sig1uiendo el uso académico, he de cumplir el deber, a la vez grnto y 
penoso, de dar noticia de los nuevos colegas incorporados a este Centro, 
y de los amigos y compañeros que por razones de jubilación o traslado 
dejan de pertenecer a él. 

Don ]~sé Aguilar Peris, tras brillantes oposiciones en las que dejó 
constancia de sus dotes científicas y aptitud docente, ha sido nombrado 
Catedrático de Física General de la Facultad ele Ciencias, en la que ya 
desde mediado el curso anterior viene evidenciando' las distinciones de su 
saber. 
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Don ]osé Marúi Rodr·íguez Dervesa, durante algunos meses ha desem­
pe1iado la Cátedrct de Derecho Penal en esta Universidad, y por ello po­
dem'os augurar los éxitos que habrá de obtener en la de Valladolid, a la 
que ahora pertenece. 

Von Mariano Hurtado Bautista, ha quedado adscrito de modo defini­
tivo a la Cátedra de Derecho Natitral y Filosofia del Derecho, obtenida 
en oposiciones celebradas en la pasada Primavera. La Facultad de Dere­
cho y la Universidad toda de Murcia, experimentan extraordinario júbi­
lo por este me·recido y brillantísimo triunfo de su antiguo alumno, que 
en ella fué progresando día a día en la madurez ele su destacada pe-rso­
nalidad. R eciba un fraternal abrazo de sus antiguos compañeros del Se­
minario de De·recho Público, que íntimamente conocemos el proceso de 
sus desvelos e inquietudes y la fina y serena categoria de sus percepciones 
intelectuales. 

Don Pedro Pí Calleja, mediante concurso de traslado pasó a pertene­
cer a la Universidad de Zaragoza, dejando enl la de Murcia honda huella 
de hombre cabal y plenamente dedicado al estudio de la ciencia que con 
tanta sabiduría y lmmanidad enseña. 

El Excmo. Sr. don Cayetano de Mergelina y Luna, cesa por jubila­
ción en la Cátedra de Historia del Arte, pero estará siempre presente 
ent-re nosotros por su entusiasta espíritu de magisierio y por la adm.ira­
ción que merecen las extraordinarias virtudes de toda una vida dedicada 
a la Ciencia y a la enseñanza. Es pues ahora, ocasión justísima para pre­
gonar que el nombre de don Cayetano de Mergelina queda inscrito en 
los Anales de gloria y ejem.plaridad de la Universidad española. 

En el orden de las bienvenidas circunstanciales, hemos de destacar la 
reincorporación a la Facultad de Filosofía y Letras de don Algel Valbue­
na Prat, procedente de la Universidad de Tulane, del Estado norteameri­
cano de Nueva Orleáns, donde durante varios a'1ios ha difundido los valo­
res de nuestra cultura hispánica con el genio propio de su indiscutida sa­
biduría de rango internacional. 

Don Andrés Sobejano Alcayna, ha llegado al término de su jubilación 
como Director de la Biblioteca Provincial y Universitaria, circunstancia 
en la que señalamos la gratitud debida a tan meritísimo humanista, estu­
dioso y poeta de Murcia y sus tradiciones, por sus treinta mios de abne­
gados serv·icios, que han determinado la alta distinción del. Ministerio de 
Educación Nacional al nombrarle Director honorario de dicha Biblioteca. 

D01ia María del Prado EscobCl!r Bonilla y don Jaime Gestoso Bertrand 
han obtenido, la priniera, Cátedra de Literatura en el Instituto de La 
Laguna, e ingreso en la Escuela Judicial el segundo. Al felicitar a ambos 
con tan faustos niotivos, dedicamos emocionado y pi.adoso recuerdo al 
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gran imiversitario murciano don Luis Gestoso Tudela, padre del nuevo 
Juez. . 

Don Antonio Martínez Berna!, clon Vicente lranzo Rubio y don Julio 
Barthe Porcel, han sido nombrados, respectivamente, Administrador Ge­
neral de la Universidad y Secretarios de la Facultades de Ciencias y De­
recho, siendo las cualidades personales de todos ellos garantía del celoso 
cumplimiento de sus nuevas funciones, como lo fuera el de sus antece­
sores. 



ción funcional: a) Sobre la base de la naturaleza esencial del fin; b) Sobre 
la base de Ja subdivisión del fin; c) Sobre la base geográfica ; d) Sobre la 
base de laB categorías del personal; e) Sobre la base del procedimiento de 
trabajo ; f) Sobre la base del elemento sociológico sobre ~l que recae la ac­
ción.-7. Conclusiones. 

IV 

l. La Autoridad : A) Esencia y causa. B) Significado de la misma. C) 
Condiciones de su eficacia.-2. F actores de eficiencia del ejercicio de la autori­
dad: A) Unidad de mando. B) J erarquización o gradación.-3. La correla­
ción vertícal .-4. Otras formas organizativas de la autoridad.-5. Conclusiones. 



El qrado de desarrollo de 
Zas S oc-iedades se cm-responde 
con la madurez histórica de 
los miembros que Zas com­
ponen. Pero ésta no es el 
simple resultado de un pro· 
ceso vital, sino que depende 
también de la actitud pros­
pectiva de aquéllos en rela­
ción con su capacidad para 
valorar el curso irreversible 
del tiempo. El futuro se 
construye cuando no somos 
absorbidos por las vivencias 
del presente. 





I 

1. Premisa.-2. La Organización. A) Concepto. B) Elementos : 

a) acción de grupo; b) vínculo asociativo; e) fin común; d) co­
ordinación. C) Clases: a.) simples y complejas; b) formales y de 
hecho.-3. La Administración pública y la. teoría organizativa. 

La organizaci6n como hecho es universal y se encuenu-a en todas las 
formas de cooperación y asociación humanas, pero es también verdad que 
la lentitud del progreso sociológico está quizás motivada por el u·adicio­
nal descuido de las reglas prácticas de integración fenomenológica de 
las relaciones sociales ( 1 ), y que ello ha traído al primer plano de actua­
lidad la teoría de Ja organización. 

Los actos humanos son operantes en conjunción unos con otros y, 
siendo así, es evidente la imposibilidad de avanzar en el estudio de las 
organizaciones sin el presupuesto de la temática del Hombre y de su li-

(") El preseulo trabnjo es una p:ir'c ilc ot ro mfts a1D'p lio, por lo que e l contenido de lo 

aqui expueslo se hallu en !unción del desarrollo de aquél. 

(1) Muchos couíliclos tl'>r;1n~ticos que se obsen:rn en e l carnpo pol!t ico y algunos de Jos 

desórdenes del campo social , proceden de la incapacidad para conci liar las posiciones persona· 

I~ y sociales de los indh•iduos en uua siluaci6n concrel;i.. f B-1 1\NAtrn, {,,CJ$ /11ncio11es cLe tos ele~ 
mrnlos dirigentes. ;\fodrid , 1959, p:lg. 28). 
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en la máxima medida en las actitudes personales respecto de los proble­
mas organizativos. De tal suerte, ha nacido y evolucionado el orden de 
investigación de psicología social organizativa. 

En efecto, hasta tiempos muy recientes la teoría de la organización 
foé orientada prevalentemente por principios de carácter racional y abs­
tracto, postulándose en cada caso, o sea con repercuisones de índole par­
ticular, el hallazgo de una organización ideal, o cuando menos de un es­
quema lógico de organización idóneo a garantizar la mejor utilización po­
sible de todos los recursos organizativos en cada hipótesis concreta. Mas 
hoy se destaca que este criterio impone límites demasiado estrechos, así 
como también predomina el escepticismo respecto de la repercusión en 
la problemática que nos ocupa del uso de los instrumentos mecánicos, si 
uo son estimados con la debida valoración de los elementos humanos y 
ambientales (11). · 

A virtud de ello han alcanzado importancia y relieve las estimacio­
nes psicológicas y sociológicas, sin que tampoco se hayan de descartar en 
dicho proceso los criterios estimativos de índole puramente racional, ya 
gue el reconocimiento de la importancia de la individualidad personal en 
el ámbito de los problemas organizativos no debe conducir al abandono 
de las categorías lógicas (12). 

En consecuencia, los aspectos de la organización son humano y social 
de una parte, y est:ntctural y formal de otra, y de su conjunto de estima­
ciones cabe concretar : 

1.0 Que el hecho organizativo es en sí un nuevo campo de estudio y 
de investigación. 

2.º Que en este estudio el prevalente interés se halla representado 
por los elementos comunes a las varias organizaciones. 

3.º Que a través de estos elementos comunes es posible hallar los va­
lores constantes entre la multiforme variedad de aspectos accidentales de 
1a organización; y, 

4.º Que en la teoría de la organización es posible una estimación fun­
cional, que integre los más importantes criterios racionales con los valo­
res de la personalidad humana, y con las determinantes de su conducta: 
actitud que es ecléctica entre el racionalismo logicista y el irracionalismo 
psicologista ( 13). 

Asimismo, estas pretensiones no implican repulsa de las determinan­
tes de valor de tipo moral, jurídico, político o social, sino que, en <lefini-

(11) cr. GULICK J UnwtcK, f>apcrs on /Jre Scien.cc oj Administra/ion, 1937, pág. ªª· 
(12) MAYO , 'rite /111111a11s prol>l(ims o/ an Jnclus/1•ifl/ Ciuil.iz:ation; Roet/1lisberge1·, Managc­

m cnt and the ll' orker, cilaclos por ConRAD1J'1 , ob. ci.t., pág. 8. 
(13) ConnA1>m1, ob. cit. , pág. 12. 



La organización y sus p·rincipios institucionales 15 

tiva, se aspira a lograr en el orden de cuestiones qué nos ocupa. parecidos 
progresos a los alcanzados en las predichas materias. 

Pór todo ello, es evidente que el tema de la técnica organizativa no 
puede ser menospreciado, y que aunque moderno es de trascendente im­
portancia para la Administración Pública, como lo evidencia la relevante 
actualidad que hoy tiene, de la que en España son manifrstación las acti­
vidades del Gabinete de Estudios de la Secretaría General Técnica de la 
Presidencia del Gobierno, y las publicaciones que viene realizando la 
Sección correspondiente del Instituto de Estudios Políticos; y lo hemos 
elegido como materia para este acto, considerando que cuadra a la acti­
tud que a la Universidad corresponde ante los problemas del saber, y aú!l 
a trueque, por ser cuestión marginada de nuestra habitual dedicación ju­
rídica, de que la tarea constituya más bien un proceso de común expe­
riencia que de enseñanza y magisterio. 

En ello, aparte del recuerdo de que fracasar por intentar es en el últi­
mo termino aprender, pero que fracasar por no intentar es sufrir la inesti­
mable pérdida de lo que pudo haber sido ( 14), va implícita la considera­
ción de la tesis de Toynbee de que, de los tres períodos en que se divide 
la Historia, ahora termina el técnico y empieza el de la organización (15). 

2.-La Organización 

A) Concepto 

Parte de las dificultades y resistencias para el análisis de los temas or­
ganizativos -escribe Simon- derivan de la incomprensión del término 
organización ( 16), pues para muchas personas organización significa sim­
plemente una descripción o representación gráfica de la trabazón existen­
te entre las diversas funciones que se cumplen en un organismo, esto es. 
un organigrama; pero la organización no es, como así resultaría, una 
simple acción formulativa, sino que tiende esencialmente al estudio de un 
sistema de relaciones ( 17). 

Hay quienes piensan que la organización es el conjunto de reglas que 
coordinan los medios encaminados a obtener un fin con el mínimo de es-

(14) BARSA1\o, ob. cit., dedicatoria. 

(15) A este respecto y sobre el significado éle la léc.rrica , equí\'OCamente circunscrito al ma­

c¡uinismo, v6as0 Eu.uL, L<i teclmique ou Z'enjen dn siécle , cd . espaiiola , Barcelona , 1960, 
págs. 9 y sigs. 

(16) V. CATALDI, lL conce//.o di or¡¡anizzazione sc;ientificci e di organ.izzazionc dllllc estruttiirc 

amministrotive, en uProblemi della Pubblica Amminislrazioneu , YOI. I , 13otogna, 1958, pág. 188. 

(17) HmtBBRT A. $1"vox, Administrative Behauior, ed. il~tliana , Bologna, 1958, págs. 11-~2. 
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fuerzo, y también que organizar es reconstruir las partes de un conjun­
to asignando a cada una de ellas una determinada función al objeto de 
alcanzar un fin. Según otros, la organización implica estudiar y regular 
ya las relaciones entre los individuos que actúan y los medios de que se 
si~ven; ya los diversos engranajes de la acción toda al objeto de producir 
la más perfecta actividad. Esto es, obtener el óptimo resultado con el 
menor gasto, en el mínimo tiempo y mediante el más pequeño e~fuer­
zo (18). 

Para otra tendencia, la organización supone fundamentalmente una 
voluntad ordenadora de varios fines y condiciones, de relaciones huma­
nas, de materias y esfuerzos. En efecto, la más decidida contribución de 
Fayol a la teoría organizativa fué ligar el significado de organización a la 
idea de defimir. Así, organizar es definir los · elementos y los objetivos de 
la empresa a corto y largo plazo; definir el lugar que cada uno de aqué­
llos debe ocupar y la tarea que debe realizar (19). 

Siguiendo diversa estimativa, la organización se reduce a la forma 
que toda asociación humana ha de asumir para la consecución de un 
fin (20). Finalmente, estiman otros autores que organización supone, so­
bre todo, una asociación de personas que, para la consecución de fines co­
munes o individuales, realizan una actividad que es promovida por una 
norma organizativa formalmente instituída, o por un ambiente natural 
o social que le es propicio (21). 

Es pues nota común que la organización constituye un sistema de ac­
tividades o fuerzas conscientemente ordenadas (22). Si varias personas 
cooperan, es decir, aunan sus esfuerzos para un quehacer, tenemos ya el 
germen de la organización (23). La cooperación es pues punto de partida 

(18) V. LEs:-1m, Traité drs principes généra11:i: de l'or9anisal ion, Brnxellcs, 1952, 'ºl. J, 

J>Ú¡?. 5. 
(19) FAYOL, A'dmini.~ln1/ion indus/l'Íl!llc et génfral, 1891. 

(20) l\fooNEY, Th e 71rinciplcs of organiwlion, Nuev:i York 1054, ed. espaliola, i\farlrid , 1958. 

p6g. 47. 
(21) V. W1cwr l3i1mrn, Uomi11i e orgMizzazion1!, Miluno, 1950. 

(22) BAJ\XAnn, ob. cil .. págs. 93-94. 

(23) La cooperación e~ el medio de superar las limilaciones que reslringe11 lo que el hom­

hrc es capaz de hacer; concepto elemental que, sin embargo y en cierta medida, es fórmula 1le 

resumen entre la posibilidad del propósito --como expresión m ás corriente de la 11losofía de la 

libertad- y la dll l:i limitación, 001110 valo r propio de la opuesta lllosorra delerminista. 

Observando la obra del hombre )' su progresión, en segu ida se aprecia que los ol>stáculos al 

propósilo de realización do algo son efecto conjunto ele dos clases de factores: la limitación de 

la ~ capacidades del individuo y los elementos físicos clel umbiente. Ahora bien, para el hombre 

aislado l:is limitaciones so cncuenlran sólo en el medio amhionte físico, ya que histc)rica y socio· 

lógicamente 110 so.n eslirnnbles las diferencias de cnpacic1<1d ioclividunl. Por ello, \11 :1cJ.ividac1 

1it1ra ,·encer las limilaciones consisle en :i,ctuar sobre e1 nmbientc y 1.ral:ir de producir cambios 



La organización y sus principios institucionales 17 

de la actividad desarrollada por el hombre y también término inicial en 
el estudio de la organización, habida cuenta de que, en síntesis, la orga­
nización es un sistema de cooperación; entendiendo por éste el complejo 
de componentes que se hallan relacionados de modo específicamente sis­
temático para la consecución de un fin definido (24). 

B) Elementos 

Los elementos esenciales de la organización son pues : reumon de dos 
o más personas, vínculo asociativo (25), fin común y coordinación. Sobre 
ellos explican Mosher y Cimmino que organización es el fenómeno en el 
cual la acción de dos o más personas se ejecuta en colaboración y se co­
ordina consciente y sistemáticamente hacia la realización de un fin o de 
un conjunto de fines (26). Igualmente, para Barnard una organización 
smge cuando: a) hay personas capaces de unirse con otras; b) ellas 
quieren colaborar en una actividad; y, c) para realizar una finalidad co­
mún (27). 

a) Por definición no puede darse organización alguna s!n personas, 
pues son sus servicios o actos los que dan vida a las organizaciones. Es 
evidente, por tanto, que lo indispensable es la voluntad de las personas 
para aportar esfuerzos al sistema de cooperación, a cuyo efecto conviene 
tener presente la intensidad de adhesión de las personas al quehacer or­
gánico. La lealtad es una condición esencial de la organización, y es va­
lor distinto de la eficacia o de la valía de la aportación personal. Además, 
la voluntad actuante de un miembro de una organización no suele ser de 
grado constante, pues sin duda fluctúa y se manifiesta con intermitencia. 

l'll Jo, foclores flsicos e.le la >il11aci<'111, C'n lfl qnC' •'" una '" iclc.mcia q11P la~ f:i cullaues $011 supn­

l'iores cuando dos o más hocnh1'"" ac :1'1:111 rn11j 1111l:1111 C' 11 IC'. V. llA11'< 1111 , ni>. l'i.' .. ¡l:ígs. 45 y s igs.). 

(24') lhn'IARn, ob. cit., págs. 85 y sig•,. 

(25) E:\ ' ' rnculo :tsociath·o no os un:ínimcm entc aceplado como olcmcnlo de la ol'ganización, 

cm unn estimación omnicompre 11 ~ i, :1 ti c arciones coopcrath a~. A~í fiarnanl ~xpresa que ox is lcn 

s is lemas d e cooperación que aclóon s in IJ~l:i r 11socialhamo11 lo couslilulcl os, y cila corno ejem · 

plo a los .Jurados, 'Y otros que no lo csltfficron inicialmen lc ) después de llegar a Nlarln no so 

aprecian r:imbios percept iUlc~ e n s11 cnr:\clC'r. Lo cual, concl11 ~C', os suticicnte pnra inolkar e l 

creclo secundario de cs!e elemenlo. (Oh. rit., p:i~. 88). 

Mas es claro que el vínculo n~ocialho , en C'I sentido amplio C'll que '" usa l;1 cx pre~ión , se 

•la incu<'stionablem enle en lodo~ los miembro~ ne cualquie r organiir.nci<;n o grupo que coopera, 

ya que no se trala de una relaci(m formal ele sociedad, s ino tic J;1 Yolunla<l ele participación 

e intcrdoponrlcncia de unos actos con rnlaci1\11 a o lros, r.irc11nsla11cia <P"' e;; por sí elemcnlo ne­

cesario do loda acci6n cooperadora. SP da Pn los Jurarlos y ha;;la 1'11 los ronjun los de pt'rsou:1s 

quc e~pontáneamen le instituyen e l orden do un paseo. 

(26) Mosmm y Cuorn-10, ob. ci l ., p:igs. 136 y sigs. 
(27) 13.-n~.rnn, oh. ci/., p5gs. 103 y ~ig~. 
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· Por consiguiente, el primero de los dichos elementos de la organiza­
ción se refiere al aspecto activo de la misma y consiste en las acciones de 
dos o mds personas, expresión que, interpretada desde la perspectiva de 
fluctuación aludida, indica que en cierto modo es formal la referencia 
a individuos miembros de una organización, ya que el elemento sustan­
cial de tal pertenencia no en sí el individuo como persona, sino la serie 
de actos que produce respecto de la organización (28). 

Este elemento personal es la base del concepto de grupo como valor 
dominante en los sistemas de cooperación (29), mas el concepto de gru­
po. precisamente por la generalización y variabilidad que alcanza, no 
puede emplearse por sí solo y sin el aditamento de algún criterio más res­
tringido. Un grupo es evidentemente un número de personas con algunas 
relaciones o actuaciones entre sí que lo determinan; pero cuando se trata 
de precisar esas relaciones o acciones recíprocas se manifiesta que, a este 
respecto, la significación de persona es sumamente variable, en especial 
porque varía muchísimo la extensión y el carácter de su participación en 
el grupo. 

Esto puede cona·erarsc en relación con los diversos tipos de organiza­
ción. En las organizaciones industriales, por ejemplo, se considera que el 
grupo lo integran funcionarios, empleados y socios~ pero si analizamos 
los cipos de organizaciones políticas , gremiales o administrativas, la 
complejidad de variaciones de significado del concepto de miembros del 
grupo aumenta rápidamente ; y tal dificultad sólo es superable mediante 
la observación de que la cooperación de un grupo, con virtualidad orga­
nizativa, exige que los actos de las personas se hallen conexionados en un 
sistema de actuaciones interdependientes (30). 

Desde otro punto de vista, es obvio que el cumplimiento material de 
los fines organizativos se produce mediante los actos de las personas que 

(28) Caractorlstica del individuo <'-~ su co11<111cla y 6s ta e~ el resu ltado ele fncto1·es psicoló­

gicos. Casi universnlrneule se reconoce a las personns la fncn llad de eleccit511, la capacidad de 

determinarse, o sea la posesión do una libre volunlíld, ~·n que e llo es necesario para conservar 

senti<lo do In integridad personal; ~· el aniquilamionlo del sent ido de integridad personal des­

truye la facultad de adaptación social on el individuo. Lo~ que carecen del respeto de si mismos 

y creen que no tiene importancia lo que hacen o lo que piensan, careciendo, igualmente, de 
inicialvia, son inadecuados paro la cooperación. 

La facl1ll nd ele elección es, sin embar go, lim itncln, seg1ín se compruebn por el hecho d e 

q°'e se paro.liza cuando es muy amplio el n úmero de igu ales oporlun idades de obrar . Es pues 

menester la limil nc;i6n de posibilidndos para Ju elección, pues descubrir u ntt razón por la que 

no deberla h:1cerse una cosa es mólodo común de indagar lo qué debe hncerse. 

El cmpcfio por limilnr las condiciones de elección, de modo que sea realizable la facultad 

de querer, se llama tomar o lle9al' a una resolución. (V. 13~1\NAR.D, ob. cit., págs. 32 y sigs.). 

(29) V. P .. Rso:-:s, The Str11ct11rc of Sorial Aclion, NueYa York , 1937 . 
(30) RAJ\NAno, o/J. cit., págs. 86 y sigs. 
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ocupan los grados más inferiores de la organización, y que el personal rio 
ejecutivo posee un ámbito esencial en el desenvolvimiento interno del 
proceso de realización de los fines, en la medida que influye en las deci­
siones del personal operativo. A tal efecto, ha de tenerse presente que 
sólo en organismos de muy reducidos límites la influencia del personal 
directivo puede ser inmediata o directa, mientras que en organismos de 
mayor envergadura se observa la existencia de personal intermedio, co­
locado entre los altos dirigentes y el personal con rn;!ras funciones ejecu­
tivas. Esta categoría intermedia está en sí misma sujeta a la influencia d.e 
los superiores, pero a su vez produce el hecho de elaborar y modificar esas 
influencias antes de que sean trasmitidas al personal ejecutivo. 

Constituyendo lo expuesto descripción del proceso operativo, es evi­
dente que instituir una organización tiene sin duda alguna implicaciones 
problemáticas de psicología social. Trátase de crear un grupo operante y 
de colocar al frente del mismo un con junto de dirigentes con la aptitud 
de influir sobre aquél, en aras a un orden de acción lo más coordinado y 
eficiente posible. Es preferible aquí emplear la palabra influir a la de di­
rigir, porque la dirección, o sea el uso de la autoridad .. es sólo uno de los 
medios a través de los cuales se ppede de hecho condicionar las decisio­
nes del personal ejecutivo por parte del directivo. De consiguiente, la 
creación de un organismo es mucho más que la simple. arribución y dis­
tribución de funciones y de poderes. 

En el estudio d~ la organización constituye objeto centJ:al el personal 
ejecutivo. porque la bondad de la estructura administrativa se medirá en 
relación al rendimiento de aquél; pero se obtendrá más profundo análi­
sis de la estructura y del funcionamiento, si se pueden descomponer y es­
tudiar los modos a través de los cuales las decisiones y obras de tal per­
sonal son infl uídas por medio de la organización (31 ). 

b) El segundo elemento es el vínculo asociativo, es decir, la circuns­
tancia de que ]a ejecución de actos entre sí correlativos es prodt¡cida se­
gún una relación asociativa. Una organización, se opina frecuentemente, 
es sobre todo una unión, una asociación de personas,-y la actividad de un 
g:upo de personas se dice organizada sólo en tanto en cuanto que sus de" 
cisiones y sus comportamientos están influídos por el hecho de que se 
asocian Ó participan en la organización. 

L os individuos aceptan fácilmente el vínculo asociativo (en el sentido 
lato de participación) cuando su actividad en el organismo contribuye di­
decta o indirectamene a la realización de sus propios fines individ'4ales. 
~a repercusión es directa si los fines de la organización tienen un valor 
inmediato y personal para el individuo, e indirecta si la organiz~ción 

(3l) Srno" , 0 11. cit., p;ígs. •J.1 y 42. 
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ofrece recompensas personales .(dinero u otras) a cambio de las prestacio­
nes individnales que se realizan a la misma. De este segundo ,caso es tí­
pico ejemplo el empleo en la empresa privada. Unas veces estas recom­
pensas personales se hallan ligadas directamente a la importancia y desa­
rrollo de la organización, como en el supuesto de los accionistas de una 
sociedad por acciones: mientras que en otras ocasiones no se encuentran 
muv directamente relacionadas con la misma, cual es la situación de la 
mayor parte de los asalariados. 

Las car~cterísticas de estas tres bases de participación en un organis­
mo son suficientemente ciaras, o sea: las recompensas de naturaleza per­
sonal que derivan directamente de la realización del objetivo organizati­
vo; los alicientes de carácter personal ofrecidos por la organización e ín­
timamente ligados a la importancia y al desarrollo de la misma; y las 
recompensas de carácter personal que derivan de los incentivos ofrecidos 
por la organización con independencia del desarrollo e importancia de 
ella. Las organizaciones se integran ordinariamente por grupos de indivi­
duos en cada uno de los cuales prevalece uno de estos tres tipos de moti­
vación. 

Cuando se dice fines personales no se quiere indicar que sean pura· 
mente egoístas, ni exclusivamente económicos. La ?ªZ mundial, por 
ejemplo. o la ayuda a los países subdesarrollados, pueden constituir fines 
personales para un determinado individuo; y el hecho de que los incen­
tivos de orden económico predominen frecuentemente en las organiza­
ciones negociales, no puede conducir a menospreciar la importancia de 
otros tipos de alicientes o incentivos. ni tampoco otros tangibles valores 
de orden subjetivo como el status, el prestigio, el placer de formar parte 
de una asociación, etc. 

En las organizaciones de empresas de prestación de servicios. predo­
mina el primer tipo de motivación, esto es, el interés directo en los obje­
tivos organizativos que concurre en los usuarios; los operarios serían los 
representantes del tercer tipo y los empresarios del segundo. Es pues la 
actividad de la organización la fuente de tales alicientes, y si la suma de 
las prestaciones basta para proporcionar los necesarios estímulos de atrac­
ción, las organizaciones sobreviven y crecen, mas en el caso contrario 
desaparecen. 

Aparte de lo dich o, o sea los alicientes que determinan la participa­
ción en la organización, los miembros de la misma pueden ser clasifica­
dos a tenor de otros criterios. Por ejemplo, según las clases de prestación 
realizadas al organismo, y así los hay que realizan servicios especiales, 
otros que conn-ibuyen con dinero o servicios que a su vez pueden ser em­
pleados como incentivos, esto es los clientes, y hay también los que con-
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tribuyen .con trabajo. Otra clasificación permite distinguir los participan­
tes que tienen el derecho de fijar las condiciones en razón de las cuales 
serán admitidos nuevos miembros; siendo obvio que toda esta varia po­
sibilidad ocasiona una considerable variedad de formas organizativas (3Z). 

c) Elemento teleológico es el tercer componente d e la organiza­
ción, y es obvio que se constituye como factor objetivo y común a los va­
lores integrantes de la misma, y no por el objetivo individual de sus 
miembros. Es más, el fin organizativo rara vez coincide con las aspira­
ciones personales de aquéllos (33), sino que por principio es la resultan­
cia de una equilibrada fusión de los fines respectivos de los participan­
tes; y no tiene necesariamente una virtualidad estática, sino que evolucio­
na con el correr del tiempo, y a veces de modo radical. Es decir, que una 
vez instituídas las organizaciones, las finalidades de unificación pueden 
variarse, puesto que, como aquellas tienden a perpetuarse, su empeño por 
sobrevivir puede hacer cambiar las razones de su existencia. 

También, la finalidad orgánica, incluso la propia u objetiva, es suscep­
tible de una doble estimación en el mismo seno de la acción cooperadora, 
o sea objetiva y subjetiva. Si aquélla implica un resultado de sencilla 
apreciación, la diferencia no es ordinariamente capaz de tener trascen­
dencia; pero cuanto más compleja y abstracta sea la teleología orgánica 
tanto más intensa y factible es la escisión de interpretaciones subjetivas. 
Particular ejemplo de buena normativa orgánica al respecto, lo constitu­
ye la actitud dogmática de la Iglesia Católica, superadora de los subjeti­
vismos conceptuales, pues la finalidad, como elemento de un sistema de 
cooperación, requiere que no existan divergencias en. su entendimiento 
como tal. Es pues dicha finalidad la fibra más sensible de todo el aparato 
orgánico, y ello explica que el fomentar y robustecer la creencia en la fi­
nalidad común constituya acción esencial de los elementos dirigentes. 

Las decisiones y la actividad organizativas concurren hacia el fin, y 
si éste es fácilmente perceptible no resulta difícil establecer cuáles actos 
rnnstituyen la específica actividad idónea a su consecución ; pero cuando 
e3 menos tangible resulta más dificultoso determinar qué actividades pue­
den contribuir al logro de aquél. Y de esto deriva un elemento de contro­
versia entre quienes desean laborar por dicho fin, al menos en lo que con­
cierne al modo de alcanzarlo. Incluso cuando el fin es tangible, pueden 
ejercerse algunas actividades cuya relación con el mismo sea indirecta, 

(32) lde m., fd em. , págs. 179-181. 
(33) Esto es parlicularment.e exacto en los sislecrJ<ls rl e org anización de Lipo democrálico, 

pues en las organizaciones aut.oritarias la persona o personas en cuyas manos se halla el poder, 

pueden in.fluir sobre el fin organizativo hasta el punlo de permitir su coincidencia con las pro· 
pias determinaciones personales. 



22 Enrique Martínez U seros 

y entonces el problema de su valoración se presenta también difícil (34). 
En las organizaciones voluntarias, el fin organizativo es ordinaria­

mente por sí solo medio de garantizar los servicios de los miembros de la 
organización, y los problemas característicos de estos tipos de organismos 
derivan esencialmente del hecho de que los participantes pueden tener 
concepciones diferentes de los fines organizativos. Desde este punto de 
vista, el voluntario asume muchas de las características del cliente de la 
empresa industrial, si bien el primero contribuye con servicios, en vez de 
con dinero. 

Como hemos señalado, el objetivo organizativo no es estático, pues 
para que pueda sobrevivir la organización es preciso que atraiga a sus 
miembros de manera que realicen las prestaciones necesarias para soste­
nerla, y de aquí que los objetivos organizativos deban ser constantemen­
te adaptados para plegarse a las aspiraciones del elemento personal, y 
para asegurai· nuevos grupos que sústituyan a los que eventualmente se 
pierden. L a organización puede también emprender especiales activida­
des para inducir a aceptar sus objetivos : verbigracia la propaganda. 

Ahora bien, el interés a que la organización sea conservada, ofrece la 
base de una vinculación organizativa bien distinta de la que antes hemos 
mencionado, porque el individuo que es fiel a los objetivos del organis­
mo se opondrá a su modificación, y rehusará pertenecer a él si tales ob­
jetivos son cambiados radicalmente. Por el contrario, el individuo que 
presta fidelidad a la organización en sí, sostendrá la oportunidad de mu­
taciones en los objetivos siempre que ello sea conveniente, no sólo al sos­
tenimiento sino también al desarrollo de la organiazción (35). La vincu­
lación a la organización en sí es el tipo de lealtad que más caracteriza 
a los organismos de negocios, pero ambos tipos de sujeción se presentan 
de manera relevante, tanto en la administración pública como en la pri­
vada y tanto en organismos comerciales como en los no comerciales. 

Cabe concluir que la modificación del objetivo organizativo babitua1-
men te representa un compromiso entre los intereses de los varios grupos 

(34) TI:i sido d isculido ;i el fin <le 011 organismo lo consliluyen los servicios o los bcnef i­

l'ios; pero a deci r ~·ercl :lfl ello no e.; problema, ya que unos i,ndh·iduos contribuyen e n fun ción 
de los servicios que se les ofrece (c!icnlcs), y otros (poi' ejemplo los empresarios) lo hacen en 

función de los beneficios. Lo ciorlo os q ue examinando l'I si~t ema (!el comportamiento organi­
zativo se encuen tra que unos y ol ros influyen en las decisiones. 

llarnard defiende la con~ideración de la clientela como parle de la organización , )" lo inle­

rc~ante no es esclarecer cómo nace esa vinc.ulación de pcrtene11cia, sino el análisis de cómo se 
comprende en una organización el comportamiento de la client oln . (Barna rd, ·ob. cit. , p:\g. 181. 
nota). 

(35) En esencia co11Kide1·acio11os dl' o~l e f.ipo fuero n la baso del conflic to idcol6g ico ónlre 
e l s lnlinismo y el lroslkismo. 
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de participantes, al objeto de asegurar la colaboraci6n de todos. Por esto. 
el fin organizativo no coincide exactamente ni siquiera con los objetivos 
personales de los participantes cuyo interés en la organ ización está repre­
sentado por la consecución de aquél; y el problema crucial, en tal supues­
to, es que el fin general sea suficientemente semejante al personal para 
que el individuo opte por la participación en el grupo, y no por intentar 
sus aspiraciones por sí solo o con la ayuda de otro grupo (36). 

d) El más significativo elemento de la organización, es la concurren­
cia de una coordinación consciente y sistemática de las acciones. por lo 
que se excluye que éstas puedan ser el resultado de una mera casualidad, 
o accidentalidad. Consideramos la coordinación en último lugar. porque 
su existencia presupone la de los tres elementos anteriormente expuestos. 
en el sentido que se indica. 

La coordinación es elemento bascular de la organización, porque en 
todo grupo que coopera hacia un fin común existen variedad de facetas 
o intereses complemenarios, y han de concatenarse las acciones que los 
desarrollan al objeto de obtener unidad entre las mismas, para la eficaz 
promoción del fin o fines comunes (37). 

La coordinación es pues articulación racional y ai·mónica de esfuerzos, 
y se presenta como principio omnicomprensivo de toda actividad organi­
zativa. Expresa, idealmente, el momento sucesivo e inmediato a la pri­
mera existencia de la cooperación, que es la unificación hacia un fin co­
mún de una variedad de acciones. mientras que la coordinación es la 
aplicación a aquélla del principio de la división del trabajo (38). La coor­
dinación tiende a hacer operante la armonización de los medios en las 
múltiples formas de la acción, de manera que los efectos de ésta no sólo 
no se excluyan entre sí, sino que concurran hacia el logro de los fines es­
tablecidos. 

(36) Otro tipo rl c inccnti\·o , ele l o~ que delermin;m la parlicipación ind i1•idual en la org:1-
nización, deriva del grado de desarrollo de la misma. Estos iuce nlivos pueden ser llamados va­

lores ele conservación , y es el emp1·e~ario 1:1. persona quo n1ás se dcstnca en su estim ación. Es 
verdad que el empresario, en cuanto hombre eco;nómico, encuentra su máximo inlor6s en el 
beneficio y no en lt1 dim ensión y desarrollo ele 1<1 organizacióu , poro e n la práctica csla obser­
vación no se corresponde exactamente. En primer lugar porque los beneficios esliín, o se pien­

sa que están, fnlim:unente ligados con las dimensiones ~· desarrollo de la organización, y en 
segundo lugar porque la mayor parte ele tos empresarios se h:lllan inieresados en valores no 
materiales, lates como el prestigio, el poder , etc., que se cquip:1ran a los mismos valores ma­

lcriales que hemos llamado beneficios. (V. S1MON, ob. cit . . págs. 183 y sigs.). 
(37) V. G1ovBN<'-O, TI coordiname11to n Pl/r. provincic, en Con lro Slu<li Amministrnliv i della 

Provincia di Como, L'organizzazione amministraliva, Milán, 1059, págs. 67 Y si~s. 
(38) V. GuuK, Notles on !he Tcory o/ Organiza/ion , en Pnpcrs on lhe Scicnco of Admi­

nislration, 1937; MHven, Remarques sur /a lorminologie «clminis.;.raliue , eo l\e,11e Intcrnatio­

nale des Sciences Adminis l rath·e~. 1954, p~gs. 142 y sigs. 
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De consigiuente, y a pesar de que la coordinación representa el ele­
mento básico de la dinámica organizativa, no es elemento estructural 
constitutivo de la organización, que, fácticamente considerada, existe 
por la simple concurrencia de los tres elementos anteriormente señalados, 
que determinan la acción cooperativa. La cooperación es la conjunción de 
operaciones que, en grado de imperfección, incluso puede darse sin co­
ordinación; mientras que ésta es la racionalización de aquélla. La coordi­
nación, aunque posee valor primario para la organización como expre­
sión de un . sistema (39), no es elemento instituyente de la organización 
como hecho, pues no afecta a la existencia del organismo sino a su me­
jor funcionamiento. 

Según hemos visto, la base determinante de toda organización es la 
comunidad de fin, por la jmegración en él de la pluralidad de intereses 
individuales; y al indagar el fundamento psicológico de aquella comu­
nidad y de esta integración, nos encontral,llos que no es otro que el del 
mutuo servicio que se representa por una reciprocidad de prestaciones. 

Este hecho es universal y u·asciende, por tanto, de la esfera de la or­
ganización, ya que tal como se expresó en la vieja máxima romana· del 
do ut des constituye la base determinante de las relaciones entre los 
hombres. Mas tiene un significado específico en el ámbito de nuestro 
tema, puesto que expresa el fundamento personal de la coordinación. Lo 
cual evidencia que la coordinación es, en primera y elemental instancia, 
un proceso mental para el establecimiento de una cierta armonía en las 
i·elaciones internas de un grupo (40). 

De aquí que se pueda sostener que incluso la idoneidad de un indivi­
duo para alcanzar sus propios fines, en cualquier situación social está en 
directa dependencia no sólo de su actividad, sino también de su capaci-

(39) A su ve.7.. el ser sislem:ítie<l la coordinación implica l.ambién previsibilidad y eslabili­
dad temporales, pues las organizaciones pne~len lener, deliberadamenle, vida )aTga o breve, mas 
su esencia ontológica les impone una inexcus(lble proyección al futuro. 

(40) Es indudable que Ju comw1idad de inierés, no sóle> en sentido objetivo, sino también 

en el orden de las conciencias i ndh·id\•<•les, únicamente pueden provenir de una comunidad de 
lideas, esto es, que Lodos y cada uno de los miembros clel grupo han ele comprender cuál es el 

fin perseguido, y también que la organización se mauifiest;e en su actividad consciente de que 
'la consecución del fin es esencial para el bienestar de lodos. 

La coordinación impli~a, pues, un designio mullipersonal y ohjeth·ado en el se110 de la 
organización. pero no se sigue de ello que t.odos y cada uno ele los miembros lengan ele hecho 
un pleno conocimiento del modo de consecución del objeliYO, sino que basl.a con que exista un 
Yerdadéro interés mutuo y una mutua comprensión y participación . Aquel conocimiento debe 
estar siempre presente en los miembros 1·esponsables de la clirecció11, los etJales sin embargo, 

han de tener en cuenta que cuanto m:ís se ex,~ienda dicho conocimiento por lodos los grados ele 
111 organliación, tanto má.s intenso será el esfuerzo coordinado y la poi.encía de Jn organización 
para el logro de su propósito. (V. MooNEY, ob. cil., págs. 57 -y 59). 
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dad para la buena coligación de sus actos con lo que hacen ou·us indivi­
duos interesados en los mismos objetivos. 

En las situaciones más elementales, el individuo que participa en una 
actividad puede obtener la coordinación de sus actos con los de los demás 
a través de la simple observación de aquello que los otros hacen. y aun­
que ocasionalmente ocurra que por alguno se oriente la acción común, en 
la mayor parte de las veces, en situaciones organizativas muy elementa­
les. la adaptación es espontánea. En todas estas situaciones en que es po­
sible la autocoordinaci6n, sólo se requiere que cada individuo esté en 
condiciones de observar el comportamiento de los otros miembros. y de 
adaptarse a él. Mas cuando esta observación directa se hace difícil, cual 
es el caso general en las organizaciones complejas, es la propia organiza­
ción la que debe proveer a un sistema de coordinación, en cuyo cometi­
do es preeminente la función de la autoridad ( 41 ). 

La coordinación tiende a que por todos los miembros del grupo sean 
adoptadas las decisiones que de modo recíproco son precisas para la con­
secución del fin preestablecido. Es decir, un individuo obra como parte 
de un grupo coordinado cuando aplica a sus preferencias la misma escala 
general de valores que aplican los otros participantes del grupo, y cuan­
do sus expectativas en orden a los comportamientos de los otros miem­
bros del ~rupo influyen en las propias decisiones. 

En todos los casos de organizaciones complejas, siempre se adoptan 
procedimientos concretos y específicos para asegurar la coordinación; y 
la idoneidad de los mismos se halla en dependencia de la adecuación de 

(41) F.1 111odo en qm· ~r r<':din lal roo r1li1wcic>n '"' 1·1 <; iguirnlc: el grupo lie111• 1111 plan 

dn acción quo com unica a s11s miembros, y la fasr fi11a l os l;i ncept.ació1\ do nq11él po r los se· 

1.t11ndos; siencl'l on ci;l:1 aceptr1ci1\n (!onclr 1 i1•11r la aw:ori(!;11l s11 pdncipa l cr¡ 111cl ido. 

F.~ decir, la coordi11a · i611 ><' ohl ie111• c11:mtlo f'l comporla111 icnlo in1lh i1lual csl;í inspi ra<lo 

po~ 1:1 expcclalh·a del cornpor:a111ir 11!0 el<' olro' i111fo·iduo>, ~ e n los caso~ nt:is simple~ ya hc­

inos "isto qur rsla expeclath·a rucrle >l'r au'ncoor1lin:11la. '1as c1rnndo 1:1 1·nonl inaci6n a1c.inza 

1nayor complo,jitl:icl, es necesario que el i11tli1 id110 aclec1ír su~ fl "OJlias ;. 11~pcc íflca~ 1lrci~ioncs 

:i 1111 pl;in y a 1111 progrnma r.olccLi\'os; y rl anfllisis tlc r u:ilqufor cl;1se ele nclhicla1l org:111iwcla 

clomueslra q11e ello >ólo es posible cuando ca1la uno rlc los i111li1 icluos comp'l11c11les 1lr l º'ganis­

mo ha adopl:1<lo un cr ilerio ele drcisión que Ir per111ilc hacer depender MI propia co111lucla de 

la de lo~ clem:\s. Y si en los s11puestos m:ís s imples adopla 1;1 decisión caso 1>or c.ist), on las for­

mas más complejas es necesari11 l;1 exi1;lenci:1 do 11n crilcrio grtH'ral de coml11cta, que esl;lbleua 

<fllt'.l s11s tleoi~ioncs esl:\n prc1lcfo1·mifü1cla;; por olr:1 ~ ñcci;;io111~s . 

Esle rcsu llado que es, en s11m:1 , el e fe<:lo rlrl ejercicio clo la a11lol'idrul , pone tli' manirieslo 

c¡ue, opcralhamonle. lt)s procc~os mcnlalcs que aoompaiian a 1;, cooruinación r:ira l'CZ son en · 

leramente con~cit'n l e;; y 11clihcrados, porc111<' l?ran par.le 1lc la cond uela rl r rhada ele aquélla es 

habilual o roíleja : un a · Lo do obecliencia no rs normalmonlo 11n proc1~so filosóllco sobre hl 

misma, ni s iquir 1·a la 1·efloxi6n rcspeclo al oonloni(lo de lo q110 se ejoc11l :1, ~ino sim1)lomcntc 

la aclopciún 110 11 nn norma de contl 11cl a rp1r rn111111.- \:1 eler,c.i611 clr los ac los propios a la clrccicín 

'111
E' se co111icn" f'll la .or<lr.n . 1V. ~"'º'· nt.. l'i1'., p;igs. 19i y ~igs.). 
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conducta que realicen los miembros del grupo respecto del plan y progra­
ma colectivos. En todo caso, la coordinación requiere informar o comu­
nicar a los miembros las circunstancias preeminentes de la situación orga-
mzativa. 

Cuando la coordinación va más allá de la simple comunicación, esto 
es, cuando deliberadamente está preordenada a influenciar de un modo 
determinado el comportamiento general, ello implica el ejercicio de la 
autoridad. O lo que es lo mismo, que el subordinado prescinda de sus 
propias facultades críticas y acepte que la decisión superior sea el guía de 
su elección decisora. La autoridad es así pues uno de los modos de in­
fluencia organizativa, -en puridad el más característico de los mismos­
y su nota distintiva es que per se no trata ele persuadir, sino sólo de obte­
ner obediencia (42). 

C) Clases 

a) La organización puede ser simple o compleja. H ay organización 
simple cuando las relaciones entre los sujetos que la componen y el ele­
mento directivo de la misma son de carácter inmediato. Típico ejemplo 
de dicha organización es lo que en sociología se denomina grupo prima­
rio, o sea aquel en el que todos los miembros se conocen entre sí y reco­
nocen un jefe común. Es organización compleja cuando dos o más orga­
nizaciones simples se encuentran asociadas para la consecución de obje­
tivos comunes y más generales. 

En la organización simple la escala jerárquica raramente excede de dos 
grados, y la especialización de funciones asume prevalentemente el ca­
rácter de especialización individual, no el de distribución constitucional. 
Por el contrario, en la organización compleja la escala jerárquica alcanza 
el término medio de seis o siete grados, y los problemas de especializa­
ción son de índole institucional. La consecuencia de todo ello es que los 
criterios a adoptar y los problemas a resolver presentan caracteres diver­
sos (43). 

b) Otra distinción general que debe tenerse en cuenta es la existente 
entre organizaciones formales y organizaciones de hecho. 

(42) La coor.cl inaci6n totmal es I<• especillcaci6n de la m isma organización, es de·ir, la dl'S­
cripción por 'ía general de los comportamientos y relaciones de los miembros de aquélla, se­
g ún han sido predslos CJl el plan general de la m isma. Eslablece la línea de autoridad y resume 
la esfera de ;icli"idad y de autoridad do que dispone cada miembro ele la organización; mien­
tras que la coordin"nci6u de hecho o suslancial expresa el conlcnido de la actividad organizativa 
en los mismos aspectos susodichos. Es pues la primera una represenlaci6n ideal y l¡t segunda 
una "crsióo real. (V. SmoN, ob. cit., págs. 218 y 232 y sigs.). 

(43) Nosmm ~- r.1~uNo , ob. cit., p~g. 134. 
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Hay organización formal cuando existe y es respetado un esquema 
de relaciones, entre actividades y personas, que está oficialmente aproba­
do y por ello avalado por la autoridad, así corno aceptado como tal por 
los miembros de la organización. En las instituciones públicas el elemen­
to formal de la organización se halla en las leyes y en Jos reglamentos, y 
ram bién en todas las normas internas destinadas a regular las relaciones 
y la actividad en el seno de la organización (44). 

Distinta de la organización en sentido formal es la organización de­
nominada de facto, que representa el sistema de relaciones reales existen­
tes en un determinado organismo. Esta última no siempre coincide con 
el aspecto formal de la organización, y cuando la divergencia se hace de­
masiado evidente y pronunciada es cuando se presentan los problemas de 
desarticulación funcional, que obstaculizan el curso normal de la actividad 
desarrollada. Por esta razón, cualquier estudio organizativo destinado 
a determinar el grado de eficacia de Ja actividad de un organismo, ha de 
parrir de la confrontación enne la estructura de hecho y la estructura 
formal. 

Organización formal y organización de hecho no son pues equivalen­
tes, salvo en organismos pequeños en los que la autoridad deriva del reco­
nocimiento unánime de una superior capacidad, y no de una designación 
legal. En los demás casos. se produce generalmente la m isma disyunción 
que es frecuente entre la designación de la autoridad y su ejercicio efecti­
vo (45). Así ocurre que muchas veces, aunque la función de mando está 
deferida al puesto donde se debe encontrar, por un proceso natural de 
compensación es desarrollada en la práctica en otro grado de la organi­
zación; siendo indudable que estos factores, estos hechos personales. in­
troducen en la estructura organizativa una flexibilidad que a veces origi­
na notables beneficios, en primer lugar por la posiblidad de valorar la 
competencia y la energía allí donde realmente se encuentran . 

Del análisis de estos contrastes, se extrae la dedución de que en todo 
caso la organización representa una esu·uctura de relaciones entre los va­
rios elementos personales y materiales que forman un sistema (46). Lo 
cual evidencia el carácter de esquema lógico de aquélla y la concurren­
cia simultánea de problemas de tipo personal. 

(44) . e h ¡1 clo <lcslacar inoiclen.'n l111 c11tc, 1111n análogos in8lnun c11tos <la confcnido normali\'O 
PuecJpu conferi r formalidad y oílci;tli1l:ul en e l H• no de o rgani7.acion<'s prh adas. \'Crbi:;r:icia: re· 

i::lamcnlacionrs de lrnbnjo, rl'~lamenlo~ do régi men inlerior de empresas, el.e. 

(45) V. \h-:in·rP.t. y i\lonsn1:-., / n/orrnnl Organi.wlion, 011 Elcm<'l1b o f Publi" ,\dmin islra~ 
l ion , ~ue,·;i York, 1956, pág. 2·94. 

(4G) V. ConnAm:-;1, Orgr111inrr=io111• " dir1•zino1• 111'1/11 ¡w/¡/J/irn Ammini.slra;io1~e, &logna, 
19.)7' p;íg, 20. 
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En definitiva, pues, cabe decir que son dos los aspectos principales de 
la organización : uno estructural lógico y formal, y otro, no menos impor­
tante, que está referido a la persona y a los motivos personales y sociales 
de sus actos. Estos. dos aspectos son inseparables y no contradictorios ne­
cesariamente entre sí - ya que la organización es por principio flexible 
y no rígida- aunque sin duda el aspecto personal adquiere particula1 
trascendencia en relación con las organizaciones de hecho. 

Las organizaciones de hecho se presentan, por tanto, como formas 
ai;ociativas espontáneas, privadas de carácter oficial y carentes de estruc­
tura definida. Dotadas de gran flexibilidad y capaces de alcanzar los fines 
comunes a todos los participantes, gracias particularmente al intenso gra­
do de cohesión existente entre los mismos. Los sociólogos dicen que for­
mas asociativas de esta clase graban su impronta en las costumbres socia­
les, en la variedad de normas de conducta personal, en la propia vida y 
en los hábitos del común obrar. Además tienden a crear las premisas so­
bre las cuales podrán desarrollarse más tarde las organizaciones formales. 

De otro lado, no es menos evidente el que la organización formal u ofi­
cial se cualifica por haber asumido caracteres estables, que, a su vez, 
son fuente de generación de organizaciones de facto o personales. Ambas 
especies coexisten unas veces y en otros casos la organización oficial pue­
de sobreañadirse como superpuesta a la de facto. 

Tales superposiciones se ostensibilizan mediante el organigrama. Esto 
es. el documento en que se plasma el modo en que internamente se halla 
dividido el trabajo, los varios grados de jerarquía, las líneas de autorida<l 
y responsabilidad, y las relaciones entre las varias partes de la organiza­
ción. Puede proveer, además, a indicar el total de los puestos vacantes 
o disponibles, y los diversos grados y calificaciones a ellos correspon­
dientes. 

La finalidad del organigrama es la de proporcionar un cuadro sinté­
tico de la estructura organizativa, constituyendo también un medio de 
análisis y de control sobre aquélla que, en caso necesario, sirva de punto 
de partida para la elaboración de las nuevas relaciones estructurales. 

El organigrama provee pues a dar la representación más precisa posi­
ble de la organización formal; y queda excluída de él la organización de 
facto, en cuanto ésta se hall a influenciada por un gran número de varian­
tes que no se prestan a representación geométrica, ya que en ella opera 
fundamentalm ente una poderosa infraestructura emocional, sobre la cual 
se apoya la organización de facto (46). Por esto para muchos el organi­
grama es un cuadro idealizado, no una fotografía exacta de las relaciones 
existentes en la organización (47). 

(47) Como suelen ser mu~ rucrlos los impulsos indh;dualislas, es raro que una persona 
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La ~rganización de hecho es una fuente de vitalidad administrativa y 
un instrumento espontáneo de programación y coordinamiento, y hasta 
un sistema natural de selección: pero su excesivo predicamento puede 
convertirla en fuerza disgregadora que aumente las divisiones internas 
e introduzca elementos de arbitrariedad que, sustituyendo las valoracio­
nes objetivas por criterios subjetivos, entorpezcan el desarrollo de la ac· 
tividad y provoquen la crisis de la organización. 

Esto explica el porqué una prudente dirección debe preocuparse por 
reforzar el espíritu de cuerpo en el interior de la organización, por desa­
rrollar el sentido de fidelidad a la misma y por aclarar incesantemente 
cuáles son sus fines permanentes. En una palabra, por robustecer los 
vínculos que ligan al individuo con la organización. 

Organización formal y de hecho son dos modos distintos de colabora­
ción con valor de interdependencia recíproca. En el ámbito de la primera 
subyace la segunda, pero mientras que en aquélla predomina el orden y 
la uniformidad,.en la de facto lo hace la vitalidad (48). 

Otro tipo de manifestación organizativa, que deriva de la organiza­
ción de facto pero que se diferencia de ésta en función al contenido, es 
impropiamente denominado organización social. Por tal se entiende la 
suma ele relaciones y contactos intersubjetivos existentes en una organi­
zación de hecho durante un cierto período de tiempo. En tal caso. los su­
jetos son considerados, y más aún su accividad, en función de su compor­
tamiento asociativo, pero sin referencia a la finalidad que los determina. 
Faltando pues el elemento teleológico, el carácter de organización es muy 
embrionario, y poT eso queda dicho que el apelativo de organización so­
cial es imprnpio. Sin embargo, tales situaciones no pueden ser ignoradas, 
pues difícilmente puede pasarse por alto la impoxtancia de las relaciones 
humanas espontáneamente creadas en las zonas de coincidencia de diver­
sas estructuras organizativas, y ello precisamente porque dichas relacio­
nes preceden a veces a la institución de la organización formal, y son 
premisas más o menos necesarias para reformas internas de los organis­
mos o modificación y retoque de ellos. 

se encuentr e plenamenl e idenlílk:tda con c> I pucs:o que- IC' corresponde eu el o r g:lflig rama, y 

e llo explic:l el que mucha~ veces Iris c\rdencs ni p:t•nr <lr l grnclo ~ 11pe 1'Í or ni in íef"io r se hallen 

~omelidas n mutaciones impor lanlcs, po r rn1111;1 <l e lo~ m otivos pe rsonal es. Rn conclusión, que la 

organ ización formul esl:i lambié o expuesta a q1riaciones de expans ió 111 o con tracción, con per­

juicio inr.Juso de l som etimiento n las lineas de eslruclura l razadns en e l organigrama. Por con­

:1ig uienle, «i 1:i organización de /aclo ofrece la (lQ ibil id<ld de ,·alorar al máximo las cualidades 

personales de cuanlos cofoboran en 111 aclh idad del or ganismo, ~on perniciosas las consecuencias 

<JUE1 pueden derh·arse de ~1 1 prevalrncfo sohre la o r¡::anización formal ( V. l>fa:-:sPJF.L y MoFISTBll', 

ob. cit., pág. 295). 

(48) 13H\ NATICl , ni>. r il ., pág. 286. 
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De otra parte, también la estructura de las organizaciones formales in­
fluye de manera indudable en la formación de las relaciones sociales, y 
esto aunque puede llegar a ser peligroso para la existencia de la propia 
organización, en tanto estimule sentimientos de secesión, constituye la 
garantía de la continuidad del fenómeno organizativo y el instrumento 
más valioso al objeto de que los componentes de aquél constaten la nece­
sidad de permanecer unidos para la consecución de los fines comunes (49). 

Finalmente, en la organización se pueden distinguir dos aspectos: di­
námico y estático o estructural. Y así como en 1a dinámica orgánica son 
preeminentes los ámbitos de los factores teleológicos y coordinativo, en el 
aspecto estructural se destaca la funcionalidad: cada parte de la organi­
zación ha de tener un cometido específico y adecuado. Funcionalidad en 
la que el eno·ecruzamiento de influencias recíprocas de la organización 
formal y la organización de hecho, es de manifiesta importancia para lo­
grar el acierto en el proceso de atribución de las competencias. 

D e esta suerte, de un modo incipiente pero natural, &e desgranan, en 
el esbozo ideológico de la organización, los primeros presupuestos de la 
misma, a saber: la unidad en el empeño (50) y la coordinación de esfuer­
zos (51). 

3.-La Administración pública y la teoría organizativa 

La organización adminisu·ativa en sentido subjetivo es reflejo fiel de 
la sustancial fisonomía del Estado (52), ya que, no obstante la diversifica-

(49) Mosm:n y C1M,\ll~O. o/J. cil .. plíg. 139. 

(50) La Administración -Oirá Posada Herrera- es de todos los t.iempos y loe.las lns socie­

darlcs; poro en ladas las Aclminisfrn .iOJles, según su diversn c lase, hay sicmpro un principio 

c¡ue domina y forma, por decid o as!, su hase. l~so principio es el t:lc la Unich1d. (POSADA lhml\J:i­

·M, Lecciones de Adminislrc1rió11, 'ºl. 1, Madrid, 184-3, págs. 16 y 20). 

Véase JORDA1'A DP. Pous, P.I principio de Onidnd y sus 1·onsecurnrias polltirn1< y odministr11-

liuas, en ReYisla 1lo Esl.uclios Poli! icos, 1!)41, pág. 631. 

La organizaci611 adrninist ratha, oscribiría Col mciro, debo íundarse en e l principio de q1Je 

la AdminislTación e.-; una o indivisible. (C:o1.:11 mRO, Derecho Administralivo, 4.ª edición, pág. 69) 

Véase GAF;CÓN llERNÁNllHT., Unid(ld, Compufencia y Jerarqnfa romo p1·inci.¡>ios d!! orga1iiw­

ci6n administra;i11a, en Libro Homonajo a Ga~cón y 1\ladn, Madr id, 1952, pág. 57. 

(51) La cool'Clinación -escribe G\nCÍA TnllY1J,"<>- cons<ituye, en el aspecto formal, el 

punto b:ísico de la tarea or~anizal i, a. ( Principio.~ Jurfdfrni: de: Za 01·goni.zaci,ón ,1dmi1ii.straLiva, 

Mauricl, l!l57, púg. ·14). 

V ~nso 0.R·rfa Dí .. z, EL principio (/(' coordinaci6n en 111. l)rganiwri611 administl'ajica, So' iUa, 

1056. 
(52) V. Bozz1, 1 problemi costituziona1i dcll'organizzazione arnministrativa, en uL'org:.i­

nizz;izione nmminist.rnLiv:n>, publicado por e l Ccnlro de l~sl 11dio~ Administrativos ele 1;1 Provin­

c.ia clr Como, Milán, 1959, p~g. 24. 
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ci6n dialéctica a través de la que la acción de aquél se manifiesta, la 
esencialidad estatal - como estructura de representación de las fuerzas 
sociales predominantes- es siempre la unidad. Las funciones y los pode­
res, diferenciados por una exigencia que se podría considerar fisiológica, 
son en definitiva expresión de un organismo operante a un único fin: la 
posibilidad y el perfeccionamiento de la convivencia. 

Estas realidades han hecho histórica y clásica la elevación del criterio 
de unidad a principio básico de la organización administrativa, y ponen 
de manifiesto la insoslayable raigambre polícica del mismo. 

Mas como decíamos, no es única - aunque haya sido predominante 
hasta tiempos recien tes- la estimación estática de l:a organización, ya 
que la creación de una estructura no puede ser un fin en sí misma, sino 
q ue tiene esencialmente un sentido de inscrumenralidad. Por ello, en el 
orden de los principios, es indefectible que toda actividad creadora pro­
yecta inexcusable y necesariamente a la realidad operativa, y que la exis­
tencia de un organismo estatal, y de su correspondiente organización ad­
ministrativa, es tan sólo el presupuesto necesario para la existencia de los 
procedimientos y formas de acción de aquéllos. 

El estudio de los mismos obviamente determina la observación - apli­
cable a todo proceso investigador- de que lo que es uno en esencia oca­
siona m últiple y varia accidentalidad al conjugarse con las diferenciables 
contingencias de tiempo, de lugar y de consecuencias. De tal suerte, la 
unidad ontológica del Estado y de la Administración concrétase en una 
variedad funcional, cuya eficacia y actuación más se vincula -en esta 
contemplación operativa- a la razón de sentido de aquella unidad que al 
propio hecho de su unificación (53). Razón de sentido, anteriormen te 
anorada y que es la posibilidad y perfeccionamiento de Ja convivencia, 
que determina, asimismo, la natural secuencia de la armonía efectiva de 
dicha variedad. Y esto es lo que dá lugar al pJincipio de funcionalidad. 

Los dos principios de unidad y funcionalidad son sin duda las autén­
ticas fuerzas motrices de roda organización y, por tanto, de la organiza­
ción admin istrativa. Mas ha sucedido que el primero se vino proclaman­
do desde antiguo más formulativa que efectivamente, y que el segundo 

(53) L;i tesis contraria llcrnría a ronr lu; ionC', inad111bibte<. En cfocto, ciar al \alor de uni­

dad u na razón ontológica <le sentido derivada de su propia ,jrlualidad, produce el gra,•lsimo 
error de que entonce, diC'ha unidad en sí misma ) eu relación con la problemalicidad existen­
cial ya no sea una consecuencia, si110 un principio. l ¡:1rnlmcntc ..,., crr(111C'o f'l es timar quo la 

"" ricdad funcional t ion e propia raz611 do sen 1 iuo. Aqu61la p1·od uce la deificación do la natura­
lezo y ésla la pragmaticidacl o ulilitari .. mo. F.n el o rden ele la~ 11royecciones polílico·adminis­

trali\'as de eslos puntos, en relacióu con las doclrinas ucl r caliomo sociológico d e Duguil, \'éase 
GAnCíA Ov1rmo-l\fAnTh1iz Us1rnos, Dcr,·cltn •l dmini.~tratiuo , 7 ." edición , 1950, vol. 1, págs. 51 y sígs. 
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con frecuencia resultó olvidado, no ya en las realizaciones sino también 
en las proclamaciones. 

Por ello se puede decir que actualmente se viven los primeros estadios 
científicos del tema de la organización que, en definitiva, debe desarro­
llarse con bases objetivas en los fines a alcanzar. las necesidades a satis­
facer y los servicios a prestar; pues construir la teoría de la organización 
en función de la personalidad en ella predominante -cual pudo ser la 
inspiración de los siglos precedentes, cargados de raigambres medieva­
les- significa en última instancia restringir la base operativa y hacer más 
difícil la coordinación, con incremento indudable de las posibilidades de 
contradicción y contraste. 

También ha sucedido que la organización administrativa en sí misma, 
y contemplada como instrumento o medio de cumplir los fines de la ac­
tividad administrativa, ha venido siendo infravalorada en las estimacio­
nes problemáticas de la Ciencia de la Administración, desarrollada por 
el impulso inicial de un Estado liberal de sentido escueto y estricto de li­
viana intervención social. 

De tal suerte, el problema organizativo intrascendente para esas orien­
taciones durante prolongado tiempo, sólo ha recibido una atención expo­
sitiva que ha hecho prolongar la pervivencia de un arcaico instrumento, 
absolutamente inadecuado al acervo de su actual función, y a su vez ca­
talizador de una plena disociación de perspectivas entre el ámbito políti­
co y el jurídico-administrativo (54). 

El tema de la organización fué durante mucho tiempo olvidado por 
la ciencia jurídica, puesto que no se tenía conciencia de su relevancia, y 
por ello el jurista sólo se preocupaba de las relaciones intersubjetivas, lo 
que conducía al descuido de la organización (55). 

Hoy, por el contrario, se observa una fortísima tendencia en pro de 
dicha investigación, debido a una doble serie de circunstancias, que son 
de índole económica y política. 

En el aspecto económico, el gigantesco desarrollo de la industria pri­
vada ha determinado e impuesto progresos muy considerables en el aná­
lisis de los problemas de la organización, de los métodos de trabajo y del 
estudio de los rendimientos, así como en general de la productividad. 
Progresos que al tener aplicación generalizadora no se han limitado al 
ámbito de las empresas privadas, sino que han alcanzado a la Adminis­
tración pública, beneficiaria así de los resultados obtenidos con tal es­
tudio. 

(54) V. GARCÍA Ovmno-MAJ\Tl 1i1. U!;11nos, 0/1. cit ., 'ºl. ll, pág. 4. 
(55) Y. G ,rn(: ÍA Tlll!vlJA:-<O , o/J. rit. , pág. :H. 
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En el orden político, el abandono de la concepción liberal del Estado 
y el proceso de la creciente intervención administrativa en todos los sec­
tores de la acti,;idad social, ha originado la creación de numerosos servi­
cios de complejas e:Xigericias, que obligan a la Administración pública. 
a considerar seriamente la necesidad de una racionalización de estructu­
ras y procedimientos. 

Junto a estas dos series de circunstancias, el intercambio cultural con 
los países anglos~jones ha enfrentado a los estudiosos con una elabora­
ción de rico contenido, en la que los temas de la Administración se eva­
den de l~ tradicional primacía del ámbito jurídico, para enfrentarse de­
cididamente con los problemas de eficiencia, tiempo e individuos, en vi­
sible paralelismo con los estudios del sector privado. 

Pero mientras la ciencia política, acuciada por la presión ideológica 
directa de los hechos soóales y por. la gran fuerza expansiva y de recep­
ción de éstos, había iniciado la revisión de sus propios conceptos a ren­
glón seguido de la propia proclamación de principios del Estado liberal, 
produciendo una vertiginosa y exhaustiva sucesión de formulaciones en 
las que el individualismo ha sido definitivamente desplazado de la teoría 
de la sociedad, la ciencia jurídica -tanto privada como pública- ha 
marchado a ritmo lentísimo en la superación de aquel individualismo, 
como punto de partida del derecho y de la organización del Estado con­
temporáneo.· 

Hasta días muy recientes, y aún hoy mismo, el liberalismo l.ndividua­
lista ha pervivido en instituciones y estructuras que eran reguladas por 
normas que se inspiraron en el predominio de su ideología, imperante en 
~l siglo pasado; y ello ha constituído un peso muerto para la acción socia­
hazdora que postulan las mejores corrientes de solidaridad entre los 
hombres. Hasta la base de la doctrina jmídica común, que quiere progre­
sar por el nuevo camino, se resiente a veces por la insuficiencia de una ci­
mentación que se elaboró desde la temática del hombre aislado en sus 
egoísmos, y que se constituyó sobre una versión disgregante y atomizado· 
ra de la sociedad. De espaldas pues a la real significación de ésta De ello 
ha derivado la carencia en la Administración de una acervo dogmático 
adecuado en la materia de la organización administrativa, materia'·que ha 
estado de ordinario trazada como fiel reflejo de sus inservibles y anti­
guas originaciones individualistas ; contemplada en estricta utilit;rie<lad 
concr~ra con la predeterminación susodicha y carente de reales criterios 
de. unidad en sus aspectos funcionales de solidaridad. Falta, incluso, de 
una propia doctrina general de los elementos básicos de sus esu·ucturas, 
para el mejor cumplimiento en ellas de la consustancial misión adminis-
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u-adva, que es el perfeccionamiento de la convivencia de todos los hom­
bres. 

Tal situaci6n está siendo objeto de un intenso afán superador. movido 
por la necesidad y por la circunstancia de un Estado por doquier inter­
ventor en los problemas sociales; el cual se vé en el trance de sustituir 
los viejos modos de actuación, y de racionalizar y tecnificar las estructu­
ras y métodos de acción administrativa, operando en ellos las reformas 
precisas para su mejor eficacia. 

En efecto, hasta hace no más de un siglo la opinión predominante 
consideraba que la finalidad de la acción pública consistía exclusivamen­
re en la tutela del orden y de la justicia; pero en la actualidad en todos 
los países se municipalizan y estatizan los más diversos cometidos, por­
que se entiende que la actividad administrativa debe también 5atisfacer 
las necesidades individuales y colectivas de cualquier clase, cuando ellas 
no sean satisfechas de otro modo. 

Esta tendencia, sin embargo, es aun objeto de no pequeñas resisten­
cia, a virtud del sombrío influjo de la concepción de Hobbes sobre su 
monstruoso Leviathan, que no ha cesado de ocasionar las más extremas 
reacciones sobre la presencia pública en el orden de los intereses sociales. 
Pero es lo cierto que tras ellas se esconde una indudable hostilidad 
- -consciente o inconsciente- hacia los afanes de socializaci6n y a cuan­
to ellos implican. El total fracaso de estas resistencias tiene su profunda 
razón de ser en la realidad misma de nuestra sociedad industrializada, 
o necesitada de industrializarse, pues la sociedad de masas del tiempo 
presente, que depende de la producción cooperadora en tantos aspectos 
esenciales a la vida del individuo, patentiza la realidad del hecho de que 
la Administración tiene en sus manos el destino y el sentido de la Justi­
cia de nuestro tiempo (56). 

Por ello, la verdad es que la tendencia a aumentar la esfera de la ac­
tividad de la administración pública se acentúa más y más en la teoría y 
en la práctica. En la práctica, porque los entes públicos amplían diaria­
mente ]a extensión e intensidad de sus funciones; en la teoría porque 
-prescindiendo de arcaistas tendencias de retroceso- en todos los países 
la mayor parte de los estudios de las ciencias político-sociales, jurídico­
públicas y económicas, llegan a la conclusión de que muchos de los servi­
cios de interés público que en el tiempo pasado eran atribuídos a la ini­
ciativa privada, sólo pueden ser satisfechos de modo adecuado mediante 
la acción de la Administración pública. 

Consideración que, sobre todo, es predicable no ya de la multiplicidad 
aislada de cada una de las acciones sociales que hoy la Administración 

(56) V. Rsu!I. en Vcrwallnng Archi,. 1957, n.0 1, págs. 60 ~· sigs. 
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asume, sino - .lo que es más importante- en la conjunción de resultados 
de todas y cada una de ellas. Esto es, en lo que constituye el deber de 
solidaridad social, incumplido siempre que se abandonó su realización al 
libre albedrío del individuo. 

Particularmente destaca en este orden de cosas, la significación del 
penetrar de la actividad administrativa en la órbita de la producción in­
dustrial. Aunque este acontecimiento tiene precedentes, como hecho re­
levante es moderno y data de la segunda guerra mundial. Llegada la paz 
el movimiento se consolidó y cobró nuevos bríos (57). 

El Estado moderno, ha escrito Villar Palasí, acompaña al súbdito per­
manentemente, no sólo a través de las clásicas funicones públicas, sino 
también en el plano de lo económico. Las antiguas fronteras entre Esta­
d:> y Sociedad han sido franqueadas al efecto. Hoy el Estado no se en­
f.ren ta a la realidad social considerándola como un orden preformado, 
sino que centra precisamente su máximo de actuación en la conformación 
de este orden. Junto a la concepción liberal del Estado como productor 
de seguridad, se está destacando la idea adjunta del Estado como pro­
ductor de bienes económicos (58). 

La acción administrativa de carácter industrial, es realidad admitida 
en nuestros días, y de ella han de derivar saludables beneficios a la comu­
nidad, pues es a todas luces expresión del propósito de llevar a las gran­
des masas sociales los beneficios del progreso, rompiendo las barreras del 
monopolio clasista en el orden del goce de los bienes de consumo produ­
cidos por la industria moderna. Barreras particularmente operantes en 
los países de estadio retrasado en el uso de la técnica contemporánea. 

La cuestión, sin embargo, es polémica respecto del modo de integra­
ción de esa actividad administrativa e industrial en el aparato de la or­
ganización administrativa; tema que, a nuestro entender, proyecta una 
gran repercusión en la prosperidad o fracaso de tan grandioso cometido, 
Y que es también determinante principalísima del proceso de revisión 
que venimos señalando en la materia que nos ocupa, ya que, entre otras 
consecuencias, ha urgido las contemplaciones respecto al rendimiento 
o productividad de las empresas públicas. 

En efecto, la inserción de la actividad industrial en el ámbito de la 
acción administrativa no debe producir una nueva versión del poder es­
tatal, manifestada en una superestructura de poderío económico. Ni las 
exigencias de distribución, ni tampoco el rigor organizativo que debe im-

(57) v. G .\RCÍ\ Ov11rno ·M A1<TÍ ... 1·:z l~s 1mo><, º''· d i . ., \t) l. 1, p:lg~ . 343 r si i:..~ . y la l,jb liografla 
allí oiladn. 

(58) Vn.LAll p,1.As í , l ,11 c1 cl i,.i.<Jcul i11 rt11.~triol ele/ F.s:<1do en 11! De1·ed 10 ,1l<lminislr<1Liuo, en U.c­

Yisln de Atlm inis l r.i ci<'.>n 1?1íblico, ¡1.<> 3, 1D50 , p;íg;; . 58 ~· ~ig~. 
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poner la aspirac!6n de los máximos rendimientos, pueden subvertir el or­
den de valor y_ de funcionalidad social que es propio a la acción adminis­
trativa industrial, que, habida cuenta de las razones de su origen, ha de 
ser estructurada con la orientación preeminente del servicio a la éomuni­
dad consumidora ( 59), y dentro de l~s esquemas propios de la administra­
ción jurídica. 

:Mas ello está produciendo alteraciones de intensa significación en la 
<?rgánica administrativa, pues ésta, tradicionalmente muy simple y rela­
tivamente poco costosa, ha recibido un crecimiento extraordinario. Com­
piicación f~mcional y crecimiento de costos que es hoy un fenómeno un.i-
versal. · 

Igualmente_. las técnicas- exigidas por este voluminoso tipo de admi­
nistración contemporánea son infinitamente más especializadas que anta­
ño. Sin embargo, el peso de la tradición y de los precedentes es tan gran­
de ·que las estructuras administrativas actúan retardadamente. Se resisten 
a abandonar el simplicismo artesano que tuvo origen y desarrollo en la 
sociología medieval, y que cristalizó en la administración liberal del Es­
tado de Derecho. Y como éste sólo inició el proceso de transformación 
social -en cuanto únicamente amplió las bases de una parcial y clasista 
participación en el goce de los productos y rentas del patrimonio colec­
tivo-, no hubo planteamiento renovador, ni de las estructuras socioló­
gicas ni de los modos de acción pública. Es decir, prácti.camente congeló 
ambos con la cooperación inconsciente de un orden y técnica jurídicos 
que. en este respecto, no alteraron sus presupuestos tradicionales, sino que 
exclusivamente recibieron la nueva tendencia con formulacionl:!s inope­
xativas, circunscritas a la exaltación romántica de los valores de la liber­
tad y de la igualdad. 

l\·fas no es justa la imputación al Derecho de tales trabas, que aún hoy 
dificultan el perfeccionamiento administrativo (60), pues la verdad sólo 
está en que aquella cristalización fué, ~i se quiere, consecuencia de la fal­
ta de idoneidad de la teoría jurídica del tiempo para conformar el futu­
ro. Pero, aparte de que tal ineptitud de causación prospectiva fuera un 
fenómeno común -debido al retraso moral de una sociedad que acababa 
de abandonar la servidumbre como sistema organizativo-la verdad es que 
la imputación no es válida ni para la ciencia del Derecho público -que 

(59) V. G mcí.1 Ovmno-i\'IA.wrí"c;¡: U!<F.nos. ob. ril., vol. 1, págs. 342 y sigs. 

El Fuero clel Tr~bajo preceptúa que lodos los factores de la producción cconómic<t queélen 

subordinados al supremo interés tle Ja Nación, e igual pronuncia.miento contiene el artrculo 1.0 

de 1:1 Ley de 24 de noviembre ele 1939, diq'acla rara 1;1 prolecciún ele la inc1ush·ia nacional. 

(60) Vid. ad exemplum el trabajo de C,111no, La racionalización adminisbrativa .. . , en Ar las 

de la Primera Semnn<L ele Estuclios sobre ta Reforma Administrativa, Madrid, 1958. pág. 25. 
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no existla- ni para la Teoría General del Ordenamiento J urídico, que 
siempre está condicionada, en este punto, por el acervo .. ideológiCo que le 
~d~~ . 

De tal suerte, el acento de la carga de responsabilidad no es ya que 
revierta al orden del pensamiento filosófi.co·moral, - que ha ofrecido so· 
bradas y suficientes formulaciones de progresión sociológica- , sino que 
debe estar colocado en su exacto lugar, es decir, en la constante presión 
del egoísmo sobre las más naturales y nobles determinantes de la con­
ducta humana. · 

Al margen de estas consideraciones, es cierto que la Administración 
ha estado ai·ticulada arcaicarnente, y que ello ha sido perjudicial y contra­
dictorio. Contradictorio porque la Administración es m1 sistema dinámi­
co al que cntológicamente le es obligado pensar en su reorganización y 
adaptación continuadas, así como en el constante progreso de los medios 
térnicos de ejecución y perfeccionamiento. Lo cual sólo se puede cumplir 
mediante un estudio especializado e idóneo de sus funciones. estructuras. 
procedimientos y elementos, al objeto de que todos ellos rindan el máxi­
mo servicio. 

El dinamismo propio de la administración ha debido buscar siempre 
el rendimiento y la eficacia, pero estos conceptos sólo han accedido a la 
Administración pública cuando la progresión de sus funciones sociales 
los ha hecho utilizables; ya que la seguridad y la libertad como únicos 
c?metidos, propendieron hacia una administración que se mont6 exclu­
sivamente sobre la ordenación de los derechos adquiridos y la garantía 
de la legalidad de los actos públicos. 

~1Ias hoy, sin abandonar esos presupuestos esenciales de seguridad co­
lecnva, irrumpe la administración de la eficacia y del rendimiento en el 
desarrollo de la misi6n estructmadora de las situaciones sociales de los 
individuos. Pero ha de ser siempre con el Derecho como vía de acci6n y 
c?mo fuente de limitaciones, en pro del mantenimiento de la razón esen­
c.1al de la convivencia, que tiene como epicentro al Hombre y a la insus­
ntuíble y libre valoración personal de su destino. 
. A. tal respecto, son críticos los momentos que actualmente viven las 

c1enc1as sociales, porque si es sin duda cierto que la filosofía personalista 
no es obstáculo a la teoría de la organización con bases objetivas, resumi­
das en el orden de la eficacia (61), lo es también que algunas interpreta-

(61) Escribe WTil\O: «Dent ro oc! Esl;1,do, la Administración Yie nc siendo decisivament e el 

brazo ejec~ilor de las decisiones polílicas del Ejeculivo. Si con desconffanza se obsen·6 al Eje­
culivo, con mayor prevención se obse1·1·ó ., Ja Adminislraciém, a la <[ue lraclicionalmenle se cer­

có con una muralla defensiva ele juridicidad y de re"ursos» . 

«La Ciencia nacida de esla siluaci611 se montó esencialme11l o sohre el sistema ele derechos 
ad · ·a qmri os, de las garantías en los actos ele licencia, concesión, otorgamicnlo o autorización en 
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Clones de ésta hacen peligrar aquélla, y que se multiplican las investiga­
ciones de técnica organizativa y productiva (62) en las que los procesos 
adminisu·ativos en general, y particularmente su aplicación a la adminis­
tración pública, son presentados con unilateralización de sentido que po-

el r~gimen jurídico de los ser\'icios y del dominio público, etc. En conclusión , se trataba de 

una concepción individualista de la Ciencia adminis:raliva, puesln bajo la Lu lela de la Ciencia 

de l Dorecho>i. 

«Sin embargo, el dinamismo de los tiempos actuales ha desbordado ampliamente estos 

moldes c lásicos; :1clualme1,lc, la Administración l>usca primero y principalmente el rendimicn­

lo y la oflca<'ia, y Ya a buscarlo allí don de lo h;illa, por muchos sacrifi cios individuale:1 c¡uo 

cueste. La garantía se halla en que u na Adminislr:ición que rinde eficazmente, es mucho más 

útil y sirve m ejor a la colectiYidad que otra AdministTación muy controlada y tutelada poro 

negativa. En decto, la efic;1ci:1 y e l rcndimicnl,o redundan eu el b ien del lodo, que a la larga 

es también e l bien de Lodos». 

uNo quie re decirse con esto q ue Ja Ad111inist.r11ción dllbe sa li1·se lola lm eule de los cau ces 

j u rídicos partl <1dscribirsc exrlusiwunonlo a l campo ele la técnica dí' l rc!lllimionto. Ahora bien: el 

Derecho tiene que ser para In Administración una Y{a de penetración, y no una muralla de 

contención coino ha venido siendo principalmente. i;:t Dercclio e• un m<>clil) para la Adminis­

tr:ición, poro no ·un rin, ya que el único fin de ésln debe ser e l rontlimicnto y la e ficadia». 

uPor tanto, frente a la Adminislración clásica rlo Derecho aparece en la actualidad la Ad­

minislraci611 ele l;i efi cacia y del rendimiento. Al Indo del Der echo ndmin istralh o tradicional , 

surge la nueva ciencia ele la ingeniarla adminislrntivil y de la aulomaciónn. 

«J\1 11cl1ns adminislracioncs modernas se han situado a la all ura de estas exigonoias, pero 

liay otras que, orgánica y procc•almcnle, confimían :\"lu:rndo como era costumbre hacerlo hare 

\'arios lust ros para sistemas mucho más s imples y caplables por mera intuición o afición». 

«Dentro de los aficionacloi: eran los juristas los m ás aptos para actuar la organiiación ad­

minisLraLiva por la doblo raz6n ele l;i modn del Estado de n erecho y do sus mayores aplilude~ 

pnra la precisión y fa objeli1•idad . Por esla razón han monopolizado los j u ristas las adminis­

tracion es públ'icas clnrnnt o muchls imo tiempo, y In Lrndicióu les s iguo arrogando a{m un papel 

importante. 'Pllro ya no son lo~ '(micos. Para ser buen administrador ante~ que jurista e~ pre­

ciso elominar la técnica a<hnini~lrativn, que en la compleja máquina contemporánea es una 

técnica do alta especialización, fuera del alcance del mero sentido comi'rn». 

ccEs asl como la prepondcranci;i de los juristas on las Administraciones pt'1blicas contcmpo· 

ráncas ha l' r1t rado en rranco 1lcr.lh·c. (GA RBO, La r<1dona/i2ación admini.~trcdivfl, en l.ª ~emana 

1le F.~lu clios ~obre la Reforma Aehtti nis: ralha, Maddrl, 1958, págs. 26 y sigs. 

(62) L:i palabrn procluclivichul hn s iclo deMonor.i<la por los pollti co~, sociólogos y admi11is­

lr:tl.frisfas has ta <lcsp11(,5 <l e la ~cguncfo gu erra m11n1Jia l ~· . concretr.mcinlo, en Espa tia no so li:1 

c-..o men?.:1clo 11 rliíundir la idl'n ele ¡>roducf ividncl adminisLral i"a h:1sla b iOJl entrada la segumla 

mitad del actual siglo. Pero nna 'er. lanzail:i la idc:i , <'Slá en Lrance de adquirir una Lremonda 

rlifusión, ni igual que casi en lodos los paises donde la prod ucLh·idncl nd rn inis1rathn se ha con­

Yerlido en la bandera polílic.'I ele todos los glll>t>rnnnle~. 

La i1l1•a adquiri6 expans i611 muchos a l1os :mies 011 el :írnbilo in<lmtr ia l. Los dos grantlcs 

pionrrns lle la producl ivirlacl son Taylor en los F.st:idos Unidos ;,- Payol on Francia. Más larde 

Sl 11kanow en l\usia. Sus priocipios p11ctle1i coucrclnr~e 1111 las siguientes m áx imas aelmiuis lra­

fi\':JS: prever, organizar, ordenar, coordinar y controlar. 

Las aclminislacfones ptíblicas tardaron baslnnte en en trar dentro del ámbito l.écnico ele In 

1>rod11clilidacl por la simple rai(m de que nunca lm·ieron grandes problemas de 0 1·dcn ccon6· 

mico... P.-ro ruando la P lanificacit'.111 provoc(1 r l incremcnlo m ash'o ele las funciones aclminis· 
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tenria en exceso los aspectos puramente materiales de la cuest1on, así 
como que se manifiestan a veces con notorio desentendimiento de los va­
lores de Justicia que a través del Drecho se representan y se pretenden 
alcanzar. 

Es por ello indudable la necesidad de que los juristas, y sobre todo 
como es natural los maestros de quienes recibimos las mejores enseñan­
zas, tanto los que culrivan la especialidad pública como los que prestan 
su dedicación a la privada, no menosprecien estos afanes de tecnicismo 
y practicidad en el estudio de la problemática social y administrativa; 
sino que penetren en ellos para coadyuvar al orden institucional de los 
mismos. y para impedir que la sociología de masas, que caracteriza nues­
rra época, progrese por los caminos de deshumanización (63) negadora 
de los valores intrínsecos y esenciales de la personalidad humana, cuales 
son los del espíritu. 

ll'11livas, In repercusi6n producida e n los . presupues tos e~'nln lrs 1'11(· de tia l ma¡!11ilucl qui' poi· 

dor¡uicr romenz6 a atosi~ar C'l ai:robíanle prohlomn d<' reduci1· ga~ los f'n los illflaclos prosupiceslo~. 

t os rli reclamenle aÍC'Clarlos ha11 <ido los \.uerpos de f1111cionariO$. "En efccl(I, para que 

a funciones administrativa~ in crescendo puedan perma11ecer con ~l:111tes lo~ presupucslos de 

guslos cslalales o in cluso disminui r , no h;1y o tro camino que sacar a los funcionarios de su di­

loln 11lismo ~e11alorit1l y aplicarles l;is mis11la~ lécnicas que ;1 los ohrcros d o cu;tlquior indus tria . 

Un sistema es ol n.u m enlo d e l horario do lrabajo, lo cunl no es admi~iblc s in una relrihu­

cl"'n mayo r , q ue se rc l'l oj:1 on e l Prosup11l•s lo y, sob re to¡lo . no es admisible c.lrbido a In cl:ísica 

corruplcla funcionarial, q11P ha creado en t•:1s i lodos los paí~e¡: una p•icologfo 1le vagancia huro ­

rr:ílica q ue s í no se :1llora a nada conduce el incre m ento do horarios. 

F.n realidad e l i'rnico camino rac:ible es e l d e aumento do lil eficacia y rendimiento del 

lr:ibajo arlminislralho. O ~ca, aumenlo do 1;1 prod ucl i\·idad. T.a producción es igual a l rendi ­

nilc nlo por el número d e días laborables, por el número do fun cionarios ~- por el número de 

hor:is do lrnbajo por jornada. P e ro la f11nci6n ele reorganir.nr 11na osln1cl11ra l:in r.omplejn 

romo os la ele la Adminislroci6n pi'ihlioa rs a lgo que no se impro' isn, pues si hasta hnco no mu­

cho liempo a.quélla r lns funciono~ corre$ponclie nlcs reposaban 0 11 prin<'ipios muy s imples na­
ddo< d ol se ntido comi'm, hoy basta acudi r a una exposición do m aquinaria ndrninislrativa para 

comprobar que dc~de In máqni11a de p..;cr ihir :il robol. pa;amlo por lodos lo~ ~is lcmas imagina­

bles d e ficha~ perforndM, ex iste toda una compleja ingcnierfo aclminislrali\a que es producto 

ele muchos estud io~ y ex periencia~. Parliculannonle, la aplic:ición ele la e lectrónica a la prod11r­

li\'iclad es la t'11limt1 moda ele Ja A.dminii¡'rnción conlempor{tnca , y do :1quí ha nacido la auloma­

oiiín que, a diferencia de la mecanización y rlc ht cibernél ica, llega a eliminar el elem ento bu­
ninno d el control 011 la acli,·iclacl admini~lral i v:1. (CAn.110, /nr. cit., p:'igs. 28 Y s igs.). 

(63) La acción ¡:cober na nle -y \a adminisl ral i\'a, )' tambié n la d e adminislración do jus licia , 

lia ~ido )'a concebida com o posible m ediante operaciones mecánicas realizadas por máquinas 

(Y. MJ!\':<AUll, Les Mat11 ématiciens el to· pouvoir, en R ev110 Fra ncnise de lo Scionco Polilique, 
1!>59, págs. 340 )' sigs.). 
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II 

l. Los princ1p1os institucionales de la. organización -2. La Pla­
nificación. A) Concepto, efectos y causas de desarrollo. B) Planifica­
ción y díi·ección. C) P lanificación y Administración. D) Caracteres 
de la planificación : a) previsión; b) concreción y posibilidad; c) 
objetivida.d; d) generalidad; e) unida.d; f) temporalidad. E) Pla­
nificación y decisión. 

1. Los principios institucionales de la organi:ación 

Los principios de organización son muchas veces expresados de un 
modo descriptivo y asistemático, indicando el simple propósito de seña­
lar el camino de una mejor organización en un determinado caso. Mas 
otra actitud, correspondiente con un superior grado de elaboración, con­
siste en concretar las líneas operativas en las que aquellas clirecu·ices de 
acción se resumen. 

La segunda tendencia suele implicar una cuestión previa, cual es el 
señalamiento de los errores organizativos más frecuentes, y, a tal efecto, 
se enumeran los siguientes (64): 

l.º El desajuste en las an-ibuciones de las personas respecto de la 
organización para realizar las funciones. 

En efecto, no basta para una buena gesrión con que se disponga de 
personal eficiente, sino que éste ha de hallarse objetivamente distribuído 
y referido a los puestos y competencias que personalmente le son más 
idóneos; así como responsabilizado en su tarea con la extensión y preci-

(S.1) Y. JIARRI S , r principi (/t;rle:·11/i d 1:ll'or[J(ll1ÍW:i1m r e l '(J lº!J(lll ÍZ.:<r.;Í l) n (• dclfrt />1l1Jlifica Am.m i 

nistl"lui one, en Re,isla de «La l\'.·c11ic¡1 de lla o rg;rnizzt1zione nc lle publJJiche arniwinislrazionc», 

1056, págs. 141 y sigs. 
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sión adecuadas para que adquiera percepción exacta del valor y medida 
d~ sus deberes, y estímulo de perfeccionamiento en la realización de los 
mismos. 

Cuando la organización es deficiente, esto es, cuando las responsabili­
dades individuales no se hallan bien definidas, o no están bien determi­
nadas las competencias; cuando existe una excesiva concentración de és­
tas o no se tiene en cuenta la especialización, que es la garantía de la efi­
ciencia, entonces incluso el personal más apto estará imposibilitado para 
el perfecto cumplimiento de su misión. La capacitación y aptitudes de 
mando del personal sólo puede producir el máximo rendimiento a tTavés 
de una buena organización. 

De otro lado, es preciso reconocer que una buena ordenación no pue­
de producir una acción eficiente si no dispone de personal bien prepara­
do. Una buena acción requiere pues la combinacion de dos elementos : 
personal compete~te y organización adecuada. De aquí las siguientes 
conclusiones : 

a) Definir los objetivos, deberes, responsabilidades y competencias 
funcionales. 

b) Que esta asignación sea hecha no con criterios abstractos, sino de 
acuerdo con la mejor utilización de la capacidad de cada individuo; y. 

c) Fomentar la especialización, favorecer iniciativas y premiar es­
fuerzos. 

2.º Otxo error de distinto signo, es creer que organizar es sólo y en 
todo caso aplicar técnicamente ciertos principios básicos de organización. 

Es decir, no basta trazar el organigrama idea~ para que esté cumplido 
el designio organizativo. No es suficiente el establecimiento de la orga­
nización formal, oficial o legal .. siendo como es cierto que al lado de ésta, 
y superpuesta insensiblemente con ella, hay una realidad orgánica de he­
cho en la que hay que procurar influir del modo más eficaz, para que 
también se ajuste a aquellos principios. 

Así hemos visto que puede aparecer como jefe de una organización 
una determinada persona, cuando realmente es otra quien de hecho la 
dirige, e incluso que el propio jefe está rodeado de un equipo dirigente 
distinto del oficial; o que la información precisa a la función decisora 
no accede a la misma por sus cauces formalmente previstos. Cuando ia 
realidad de hecho no coincide con el esquema ideal o sistema de organi­
zación formal, la actividad orgánica ha de estar preordenada a que tal 
contraste no atente a los fines organizativos y principios funcionales, y 
también ha de hallar las causas determinantes de aquél y procurar supe­
rarlas. En todo caso, como una infraestructura de hecho subyacente a Ja 
organización formal no es de modo necesario un obstáculo, sino que tam-
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bién puede ser un medio de vitalización del organismo, se ha de cuidar 
que la estructura de hecho no provoque la crisis· de la organización, sub­
virtiendo el orden valorativo ideal en el cumplimiento de sus fines. 

3.0 Otro error bastante general es la aplicación rápida y tmiforme de 
principios y máximas de organización, sin tomar en: cada caso contacto 
cun el fondo de la realidad, valorando los ef ectos de ésta y limitando la 
aplicación de aquéllos para evitar consecuencias contradictorias. 

A lo expuesto hay que añadir que, en el orden concreto de la Admi­
nistración pública, además de los errores organizativos precedentes han 
sido tradicionalm ente observados los siguientes: 

J. La no concesión teórica y regulación efectiva de facultades de ac­
c~ón P!·oporcionadas a la responsabilización que se establece para el fun­
nrmano. 

En d icho orden de cosas, se puede decir que una de las características 
de la Administración pública es el principio de la desconfianza frente al 
ejercicio de la autoridad. Principio que, por las rázones de formalismo 
que en otro lugar expresamos (65), ha sido constante en la organización 
administrativa estructurada sobre las bases políticas del Estado liberal; 
con la virtual disyunción del ejercicio del poder de mando que fué con­
secuencia de un rígido en tendimiento funcional de la división de poderes. 

Asimismo, es resultado del principio de la desconfianza la indudable 
y excesiva rigidez de funcionamiento de la Administración pública. En 
todo caso, el ejercicio de los cargos públicos suele estar sometido a forrna­
liclttdes no siempre bien fundadas ni concebidas. 

II. Tambié~ es error característico de la organización de la Admi­
n'.stración pública, la proliferación y disgregación de sus organismos y 
dependencias. 

La ausencia de un bagaje suficiente de princ1p10s organizativos, las 
consecuencias de un excesivo apego a las formas del pasado - para las 
que la organización no fué tanto un proceso de ordenación com o u.n acto 
de recepción de la natural fu erza creadora de espontáneos fenómenos de 
asociación comunal -y, por último, la ausencia de un principio estructu­
ral unitivo respecto de las manifestaciones más recientes, varias, intensas 
'! robustas de servicios estatales cuyas necesidades orgánicas imponían la 
desrenrralización, han ocasionado la realidad presente del enorm e nú­
mero de organismos y dependencias que la Administración pública po­
see. así como la existencia de otra gran masa de ellos no sujeta al control 
normal y cuyo funcion amiento rantas veces no resulta coordinado con e] 
resto de la actividad administrativa (66). 

(65) V. MAnTÍ"H~ lJ::Hl Ho:;, l .o., rer¡11i.<ilos di' forrn<J. ele /.Js uc/os ncln1inis,' r ciliuos, Murci<• , 1950. 

(66) lr.\t\l\l!!, Di11<1111ir'ri di'//,, 1>11/1/1/it-11 nmmi11i.~/rn:ionc rwllo ~lulo t•o11t1•m1,oruneo , 13ologna, 
10&1. ráir. a2. 
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III. Inconveniente tradicional en la Administración pública ha sido 
igualmente la constante ausencia de un criterio dinámico de organización. 
Es decir, el no entendimiento de la misma como un proceso en perma­
nente evolución en el que hay que producir cuantos cambios sean aconse­
jables, y en el que se requiere una continuidad de estudio e investigación 
que debe hallarse encomendada a personal especializado y operante de 
modo estable (modernas oficinas de Organización y Métodos de trabajo). 

Frente a tales obstáculos, los modernos estudios sobre organización 
conducen la mayor parte de las veces a la elaboración de los principios 
que se estiman deben ser seguidos para obviar tales inconvenientes. 

Surgen así los principios de organización entre los que, a nuestro 
modo de ver, es dado producir discriminación entre principios institucio­
nales e instrumentales. O sea, entre los que tienen virtualidad organizati­
va de carácter teóricamente originario, porque son sobre los que reposa c1 
hecho del establecimiento de una buena organización, y que por ello 
deben ser considerados como institucionales; y aquellos otros, en reali­
dad no menos importantes - porque, según queda expresado, el proceso 
instituyente de una buena organización es una actividad ininterrumpida, 
que se desgrana no sólo sobre criterios lógicos, sino también sobre el pro­
pio desarrollo de los hechos- que se ligan y deducen sobre la realidad 
operativa de cada momento, y a los que llamaremos instrumentales. 

En este lugar vamos a ocuparnos únicamente de los primeros, esto es, 
de la Unidad. que organizativamente llamaremos Planificación, de la 
Funcionalidad y de la Jerarquía. 

2 . La Planificación 

A) Concepto, efectos y causas de desarrollo 

Planificar es elaborar un plan de acción. Esto es, la formulación siste­
mática y unitariamente integrada de un conjunto de acciones determina­
das por unos propósitos, y de los medios propuestos para lograrlos. Un 
plan consiste en el señalamiento de las medidas que se consideran 
precisas para encauzar racionalmente una actividad, y la planificación es 
la aplicación sistemática, continua y fururizante de todos los conocimien­
tos a nuestra disposición para realizar programas de interés común. La 
planificación no es un fin, sino un medio para el mejor uso de los elemen­
tos que se hallan a nuestra disposición, un medio para la tutela de la per­
sonalidad del individuo y el mejoramiento de la vida humana (67). 

(67) Idem., tdcm ., pág . 101 . 
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Del mismo modo que una persona puede u·azarse r eflexivamente un 
curso de acción, en vez de dejar que su conducta sea determinada por 
1os hábitos o cualquier impulso irreflexivo, así también toda acción co­
operativa ofrece la posibilidad de proyectar racionalmente la organización 
de su actividad. Sin duda que este es un concepto omnivalente a toda po­
sible actuación, y que por esto de la planificación se trata frecuentemente 
desde mµy distintos ángulos de contemplación (68). 

Por ello, al hablar de la planificación corno uno de los procesos prin­
cipales de la administración pública, escribe Muñoz Amato que es pre­
ciso prevenirse contra ciertas tergiversaciones en el uso del término, ya 
que el concepto de planificación se halla en el centro mismo del debate 
político sobre el grado de participación que al Estado corresponde en la 
dirección de los procesos sociales. Es natural, pues, que la palabra haya 
a?quirido diversos matices y que su uso se preste a equívocas interpreta­
c10nes. 

La más usada versión de planificar es la relativa a la acción de dirigir 
y controlar la economía por parte del poder político, en lo cual existen 
variadas tendencias que asignan a aquél diverso grado de funcionalidad. 
De aquí que las orientaciones económico-liberales rechacen el concepto 
de planificación (69). Pero planificación no quiere decir socialización, con­
fusión que ha dado lugar a arduas polémicas y ha provocado el temor de 
la amenaza a la libertad (70). ... 

(68) La p lanificació n e~ un" visió n rlo conjon:o que abarca y 1·oi'1 ne los distintos factores 

pertinentes para e,·itar confli "los <lo propósitos o falla de uniclnd en la orientación general. Es 

una 'isiún prospect iva )' reLrospecti'"' y generalmente implic11: in,·cstigación J análisis para 

compr ender el problema; <lotcrminaciíin ele los o hjeth·o:-; definicVin de solucillncs allernativ:i$; 

formulación de decisiones incluy<'1ulo pau!as ele acción y l:t ej<'cnción del plan . l a planiOcacilln 

N la antHc~is de la improvi$aciñn , la pre,•isión s is temática más 111 retro$pecth ·a correctiva; e~ 

un concoplo dinámico q110 conlleva decisión y acción. (V. Mu~oz Á\l\TO. lnlroducci6n a la llcl 

ministr11ri611 pti.blirn. vol. I, México, 10ó4, p:,ígs. 101 y sigs.). 

Poro clise fiar u u mode lo por recto lle organizaci<m, puede ~cr tarea rclatin1mente sencilln 

para un grupo de Cl'pecialistn~ s í S(' tra·nso ele constil uirfa ex novo o do un g rnpo r udimcntn­

riament e consLit nido; pero r esulta oxlr omadam enle difícil en organizaciones complicadas de 
secular desarrollo y de g ran tradición j urídica, com o os el caso de la or ga¡1izacióu adminis lra­

ti\'a de los paises europeos ~· tam bión, y quizás más t-0davla , de las otras comunidades de coope­

ración oxistenles en los mism os. Aquí un:i :area do planificación y racionalización organizatha 

es for?.osa mc nte obra de mucho tiempo y a las claras de constante acth;dad. \{. l\lARsALS MAR· 

cés, Punto& b(rsicos para un plan de rarionalizaci6n aclminis~rativa, l'n Documentación Adminis· 

lraliva, n.o 27, Madrid, 1960, p:íg. 29). 

(69) MuÑoz A.'t1ATO, ob. cit., págs. 105 'i s igs. 

(70) V. l\IILt.ET, T/1e proccss and Organization of Co1•ir.·rin1cnl Plcrnning, New York, 1047 . 
é E~ lil p lanificació n una po te ncia dovor 0'.ldon1 ~ Se intenta poner tres limites a este poder : 

el sis tema de Ja planificación fle xible, el de la planificación limitada y la ~eparación de l ór gano 

planincador respecto del Estado. (V. EL•.111., Lu tec/miquc 011 l'cnjeu d1.i sciéclc, ed. ospai\ola, 

narcelona, 1060, pág. 164. 
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Al margen de tales especifica.ciones de valor conceptual, nos ocupa­
mos el~ la planificación en su sentido general de elaboración de un plan 
o proyecto de acción (71 ), pero teniendo en cuenta que cuando la plani­
ficación es definida como la actividad preparatoria para la acción princi­
pal, no se da una idea adecuada ni específica, ya que tal actividad puede 
constituir también simples hábitos o comportamientos tradicionales. 

La planificación es sobre todo un proceso mental, aunque también im­
plica el enjuiciamiento de factores externos al yo y una cierta medida de 
valoración y correlación de tales factores. La mente humana es el prime­
ro y principal instrumento de cualquier actividad planificadora. 

Y esta función se distingue de otros procesos mentales por el hecho de 
que está siempre proyectada al futuro. No se planifican hechos acaecidos 
o actuales, aunque el conocimiento de ellos sea necesario para una ade­
cuada planificación, por lo g ue en sí mismos si~ifican como datos de ex­
periencia y por cuanto pueden tener de significativos como ejemplos de 
anteriores planificaciones, o ausencia de ellas. Lo más sobresaliente de ]a 
planificac~ón es la proyección futurista del pensamiento (72). 

La acción de elaborar un plan es 1a planificación (73) y ]a de ordenar 
su prev.isión de desa,rrollo la programación (74), pero ambas se h an de in-

(71) V. 01,1vP.mA PBNA, Tn/rodnrno no Plancjamiento na AdminislrafaO Publica, 13rasil, 195!>. 
F.1 planeamiento -dice- es una ele esas pnlnbras cuyo mensaje cargado flc esperanzas y <le 

d inamismo ya ho provocnclo incluso la crislalización de ,·io lcnlas pasio nes polílicas. Es indudable 

fa importancia que hoy tiene el térm ino den lro de la administración y más concretamente en 

e l ca 111po de fo reforma rl11 las csl rucl ur:is p1'1blico-adm inisl ra 1 iYas. No obslanlr, in !eres:1 carac­

lerizar e l pfanc.omienlo y cliíerenciarlo de las nociones quo le son pr6xim:ts )' con lns cuales 

frer ucnlcmenle se confundo. No es 1>1-c,v isión en •enl ido eslrio!o. sino que ella es parle ele aquél , 

). tampoco deben coníu11dirsc planeamiento o inlen·ención ecomímica del E~tado, porque el 

]>rimero es un c:onccplo del que la segundti puc<le ser un:1 aspecic concreta. Asimisn10, no es 

igunl planeamienlo que} p1·ogr:nnaciú11 , y;i quo onlre e llos cxisLe 1111 o rden je r:\rquico do va lo­

res habida cuenta de que el primero puede ex istir por s( m ienlras que la srgund:i presupone 

;iquól, del que es rn e~cncia r6rm11la 1lc desarrollo. Por (1l!imo, hay que establecer la distinción 

e nl.re planeamicnlo y plnn, ya que éslo es el rnsullticlo cll' la acción de pl:rneamicnl.o, m ientras 

que tal acción sr drsarroll:1 preci5amcnle para la e l:1horaci6n dPI plan. 

El aulor dblingue dos aclilud<>s en el es: udio del planramienlo. Un;i, dr radcter rinpíriro. 

que trala de obtener una concepciéin leórica del prohle111a, )' o lra, ele lipo clPclucl.iYO. <1ue con­

sislo en lijar , en primer lugar , una leorí:i nhslrada clel mismo. 

(72) i\fosmm )' Cu.n11:-o, ob. eil. , pág. 296. 

(;3) Planificación y plnncamienlo son dos llirmino~ r¡11 c sr suele nulili1-1r inrlifcrenciada 

mento. pero, en rigor, ln ~ ig.nifi •:1 ci ón 1l el plnne¡imionlo puedo ser especlficamenle cliforen­

dada rle l:t planificnci6n, y enlenclcr por a<1uél el modo ole estn1cl11ra r las dislin las fosos ejecu­

toriai< tle la acción , con lo que el planl'a miento ,·icne :1 ~er Jlarle ne la programación. (Cf. 'Plrrrr 

TTllR111i1'" • La programar.ión de los trnbajos en 11na un.idod admi11i$lrnliva, en Doc11111enlnción 

Adminiijlrath·a , n .0 22, 1959, págs. 5 y sígs.). 

(74) La programación propiamente dicha 5e margi11nrfo ele nuestra alención acllwl, pues, 
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tegr.ar en el tema de la organizac10n administrativa. Su significación es 
preeminente (7 5) ya que: 

pese a la iodiscrimiuación que muchas ve es im pera en los Lcm;1s de organización y adminis tra­

ción, estimamos aquí los proce~os organi?.alivos integrarlos ea la administración. 

· Pero, como es claro al propósito que nos ocupa, otorgamos a ésta más amplitud que l;i que 

es propia de aquélla, por lo que resulta indudable que po lodo lo que se comprende en lo ad­

ministrativo ·se halla inmerso también en el Lema org(o nico. Particularmente es claro que es l;~ 

materia es ordenadora, y que por ello, aunque verse sobre J'unciou es cooperalh as y Ler1ga una 

cst.imación dinámica en la ordenación del sistema ele las mismas, no es, s in embargo, una acli­

vi(lad de rumrlimentación ejecu liva; y es :1sf que Ja progrnmacirín como rrevisión de de~arrollo 

del pla11 prevé necesariamen~e una act iwlncl do ejecución . Y si bien es rar.onable la existencia 
de programns de cumplimienlo de planes organi7.alivos, a nuest.ro parecct· ellos ya recaen sobre 

una acción adm inist r;lliva füferenciada de la org6nica, pero nosotros nos ocupamos de la. orga­

niwci6Jl en función de la· acth·idad aélminislratiy;i en genera l, por lo que a ~·eces hemos de re­

lwsa r lo~ es trictos límit es ele ac¡uélla. 

Precisamente debe re' ordarse aquí el clé.ílcit· do la concepción de Pos;1cla sobre la función 

administrat iva como la de c.om;lil.uir el or·ganismo, pue~ la or~aniwción s i ha de ser d iscernida 

corno parle · de la aclministración no cnbe extenderla al plano, cstrict::imente administrativo, de 

la conversión de la idea e!1 hecl10. Sin embar go, esle punto de vist;1 1)0 es unánimemente se­

guido y son muy generales los casos d e iclentificación de la acLh·idad programá.Lica. con la pla­

nillcadora. Vid. ad exemphnn , HAT<f\1s, Dinámico. della Pubblica Ammin.i.sLrazione ncllo Stato 

conlernporáneo, 13ologna, 1957, pág. 102. V. l\IosnE.n, Prcsupposli concettuali della programrna­

z.ion c amministra/iua. en Revista ... , 1958. pág. 61-:1.; Mo!\mm-Cr~w1No, ol>. cit., págs. 295 y sigs. 

(75) J,os especial istas consider-.an acLualmeJ)le cruc e l plancamienfo es el sistema racional 

:idecuado para obtener m:\ximos resultados con medios y en 1iempos mínimos; que es el ins­

lrumen;lo idóneo para acelera1· metódica.mente los procesos de lransformnción social. Su lern<\ 

es el rle la eficacia ~' c.onslitnye una act ividad que se silt'.1a enlre el máximo rendimienlo y el 

respeto ni hombre y :t In socierlad. Es, segi'rn Fnyol, prever ele una manera precis<r J' racional 

El propósifo de ordenar la ' 'ida ele las sociedades humanas de acuerdo con un plan fu6 

di fund ido en el mundo occidental 11 partir del siglo XVI. No ohstanle, lrt idea de or ganizar Ja 

' 'icla colectiva de acuerdo con normas sistemálicas es muy ;1ntigua y se confunde con las 

r:1 i.ces mismas de la cultura ele Q;.cidcn.te. 

En el Renacim iento se pone en marcha una cor-ri eDle e11 fovor del planeamiento y dicho 

período es pró(ligo en planes so.ci:ilcs de simple Yi:;tor especnlatho por demasiado conriados 

en el r igor lógico de la capacid ncl de intelección human:i. 

En el fermento ideológico del siglo XIX, y coincidiendo con la expansión de Europa Oc­
ridenl.a l , .lapón y Estados Unido~ estructuran clislinlos planes para su <lesarrollo, pues es en­

tonces cuando los estudios sociales com ienzan a concebirse como ciencias aplicables para expli 

car e inlerprnlar ohjeli.va rnenle los pri.ncipios que han p1•esidiclo la ~volución de h1s comunida­

des. l,a exageración del sentido de las constan tes históricas hace pensa1· que el futuro desarrollo 

de los pa íses puede ser plen;1111en le proyectado. b:n el alba riel siglo XX la acción planificadora 

se cree suficiente para asegurar no ya planes para el desarrollo económico, sino el crecimiento 

lle la poblaoié111 y hasta el manl en imiepl.o de la paz unh ·e,...al . La vicia ¡pri»ada y colectiva ' 'ive 

el impacto de la planificación. (V. Dimr. llocnr.F.rr:-mn, La prooramación administ,.afiva, en D. A., 

n.0 19, 1959, págs. 5 y sigs.). 
P lan , planificacicín, pro¡::ramación . planning, planeamiento, escribe P BTIT H llRRB11,1, son pa­

labras que so repite n con íre"uencia en estos tiempos y que reflejan un determinado es tado de 

csriíritu que en la t\dministraci6n cspaflola se ha iniciado últ imamente. F.n efecto, aunqne ya 
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l.º Destacan la importancia de la previsión racional y sistemática 
como parte indispensable de la organización formal. 

2.º Señalan la necesidad de incluir en ella todos los elementos de 
juicio, todos los aspectos del problema, de modo que la previsión sea glo­
bal y cada parte pueda calibrarse con referencia a la signinC3.CÍÓn del 
todo, siendo por lo tanto indispensable la previsión in tegral de todo el 
plan organizativo. 

3.º Subrayan la necesidad de entrelazar las acciones en un conjunto 
bien coordinado. 

4.º Advierten la superioridad de la previsión, que permite anticipar 
con mayor exactitud las consecuencias y repercusiones de la actuación. 

Las causas de su auge son, entre otras, las siguientes: 
a) El desarrollo económico iniciado a partir del Renacimiento que 

adquiere ritmo rápido en el siglo XIX, y se torn a ver tiginoso en el actual, 
junto con que las actividades económicas repercuten cada vez en mayor 
grado en la vida colectiva. Repercusiones que obligan al Estado a proyec­
tar la economía de los países, con objeto de mantener el equilibrio y la 
armonía de su desarrollo. 

b) La progresión de la ciencia y de la técnica, que permite que las 
materias primas puedan ser explotadas en medida no comparable a nin­
guna época anterior. Por ello es preciso evitar la explotación anárquica 
e irracional que agote las fuentes de riqueza, y es también necesario in­
crementar la producción. El equilibrio entre estos y otros factores que 
entran en juego es una de las funciones esenciales de la planificación . 

c) A veces hay desproporción enu·e las riquezas naturales y su apro­
vechamien to, lo cual es una de las características más señaladas de los 
países que hoy llamamos subdesarrollados. Estos países deben proponerse 
una acción sistemática para la progresiva evolución de su economía, la 
cual sería lenta y desordenada si no se determinaran los modos más ade­
cuados para lograrlo. Y tanto es así, que la asistencia técnica internacio­
nal a tales países comienza siempre por un proceso de planificación. 

d) El progreso de los estudios sociales, económicos y técnicos, per­
mite hoy disponer de los datos fundamentales sobre los que es necesario 
basar la acción planificadora. 

con anterioridad cx:islían progr;u11:1s, se h;i sen tido la necesidad ele reflejar éslos de modo ex­

¡weso y formal al obje:o ele poder contro lar y exigir su cumplimiento. 

Por \"fa de dellnici6n, so podría decir que la p1·ogra11rnci<'.>n es \ llltl runci6¡1 de prepar ación 

que licne por objeto conseguir la ut ilización óptima rle loclos los medios de que se dispone 

Jlara ejecutar 1111 tr:1bajo d e la forma más ventajosa y en la~ condiciones que se exijan. Por 

r.onsiguienle, ele lo que se lrala 011 el fondo e.• ele suprimir o reducir al mínimo los periodos 
d~ rendimiento nulo. (PBTrr l11m111m~. La programación de los trabajos en una unidad admi­

nistra·fou, en D. A. , n.o 22, 1959, pág. 5). 
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e) La complejidad de la vida social moderna, la diferenciación de 
las actividades humanas, los conflicnos siempre latentes entre los grupos 
y las tensiones que ellos producen, el número ascendente de las necesida­
des que asedian a la persona y a la sociedad, y la coordinación que es 
preciso ejercer sobre la gama inagotable de instituciones, actividades e in­
tereses, son también factores que exigen una técnica de planificación ad­
ministrativa. El político moderno se encuentra frente a una serie comple~ 
ja de problemas que individualmente no podría resolver, y por ello la co­
municación entre políticos y técnicos tiene que establecerse a través de 
planes de acción en que se integren las ideaciones de unos y otros. 

f) Por último, causa culminan te del auge de la planificación es el in­
cremento de funciones de la Administración pública, en relación de de­
pendencia con los caracteres de la misma como acción dirigida coanro­
Iada y de intermediación y gestión de intereses extrínsecos (76). 

B) Planificación y dirección 

Pero es preciso también formular una aclaración esencial y previa, 
esto es la de que dirección y planificación no son val0res equivalentes; 
que directrices y planes no son una misma cosa. Su significación es bien 
distinta, pues las primeras impulsan a los segundos como los factores po­
líticos a los administrativos. Mas su falta de coexistencia no es un fenó­
meno singular, porque las directrices operativas han existido siempre y 
la planificación es un hecho moderno en la organización y en la Admi­
nistración. D esde el ounto de vista de los individuos miembros, las direc­
trices son de la máxima importancia corno formulación sintética y esen­
cial de la planificación : mientras que desde el plano de consideración de 
los administradores los planes OtJeracivos tienen superior interés, porque 
constituyen el factor esencial de su actividad. 

Además, la elaboración de planes de acción requiere sucesivas fases: 
a) Determinación de los objetivos. 
b) Consideración de los medios y recursos disponibles para alcanzar-

los. 
c) Valorar la situación existente. 
d) Elaborar un programa de ejecución. 
En ~eneral hay tres aspectos de la acción de fijar ob1ctivos, pues los 

fundamentales son determinados por la función directiva, y en la Adrni­
nistracióB por la Política. En segundo término, hay que tener presente, 
que los ob}etivos fundamentales originan otros secundarios y, finalmen­
te, que los objetivos genéricos definidos deben ser concretamente deter-

(76) v. Díllz HocnLBJTNRR, loe, cir. , pllg. 7. 



50 Enrique Martínez. U seros 

minados, para que puedan ser útiles en el cumplimiento de la finalidad 
cooperativa. Asimismo, la común opinión expresa que cuanto más con­
creto es un objetivo tanto más eficaz resulta la planificación. 

En efecto, los fines y objetivos pueden definirse de un modo muy ge­
neral. En tal sentido, el objetivo general de un plan de Sanidad será me­
jorar la salud pública, pero esto ha de ser subdividido en otros objetivos 
específicos, como por ejemplo reducción de la mortalidad infantil o de 
los índices de enfermedades determinadas, etc. Los objetivos pueden, 
asimismo, definirse en función de los servicios. Así pueden serlo la deter­
minación del número de médicos y enfermeras que son precisos en los 
establecimientos de Sanidad pública, etc. Por último, también los objeti­
vos pueden ser expresados en términos puramente cuantitativos, como el 
aumento de la producción de ciertos productos en una determinada pro-. , . 
por~10n y tiempo. 

Casi todos los entes administrativos pueden enunciar sus objetivos en 
términos precisos o absolutos en un determinado momento, mas sin em­
bargo la verdad es que los mismos deben ser formulados con cierta rela­
tividad que deriva de las variables necesidades del púb.lico y de la diver­
sidad de medios a disposición, de costos, de publicidad, de realización, de 
las condiciones políticas del momento y de muchos otros factores. Y todo 
esto se integra en la segunda fase del proceso de planificación, o sea en la 
de la consideración de los medios y de los recursos necesarios para alcan­
zar los objetivos, así como de la posibilidad de ejecución de los planes; 
y siendo obvio que tales consideraciones son fundamentales para toda 
buena planificación. 

La tercera fase del proceso de planificación es la preparación de un 
programa específico, o sea la previsión de los modos de ejecución de los 
planes y de la utilización de los medios propios de cada caso; y frecuen­
temente se confunde la programación con la investigación y estudio de 
los planes (77). 

La determinación de los objetivos requiere la clara comprensión pre­
via de la situación preexistente, pues sólo conociendo la diferencia entre 
lo que existe y lo que se aspira a producir es como se podrá percibir la 
verdadera importancia y medida de la acción a realizar. 

Conocidos los objetivos y el punto de partida, subsigue la elaboración 
del programa ejecutivo o de cumplimiento, lo cual implica hallar los pre­
supuestos a través de los cuales la acción puede lograr el resultado de­
seado. Claramente se percibe que ésta es la fase de mayor responsabili­
dad, o al menos la que exige más amplias aptimdes. En tal punto de la 
actividad, se puede elaborar un programa de acción pFesentando diversas 

(77) furu\1s, Dinámica ... , págs. 105 y sigs. 
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alternativas, y remitiendo la decisión al grado jerárquico de quién direc­
tamente depende el que confecciona el plan (78). 

La preparación de los planes implica, pues, estimaciones mucho más 
complejas que la simple recolección y análisis de los datos de hecho, aun 
cuando tales datos constituyen la premisa indispensable de todo plan se­
riamente concebido. Implica atenta consideración de los gastos de pro­
ducción, de la posibilidad de realización, de las necesidades públicas y 
del ambiente político del momento. Y la preparación de los factores de­
terminantes de las variantes de dirección planificadora, requiere una in­
tensa labor de búsqueda, de estudio y de consultas. 

Pero la investigación que es necesaria para una buena planificación, y 
que constituye la base de la misma, es sólo un aspecto de su proceso, pues 
la acumulación y estudio de los datos de hecho no constituye por sí un 
plan, ya que los mismos deben ser concretados en proyectos de acción, lo 
que se integra por otros distintos factores entre los que no sólo se cuen­
tan la oportunidad o inoportunidad de los propios planes en relación con 
el ambiente, sino también los propósitos pretendidos a través del cumpli­
miento de determinados objetivos. La actividad planificadora comporta 
pues en última y primera instancia una decisión, con todos sus corres­
pondientes períodos de ideación -en la que operan el factor imaginati­
vo- deliberación o reflexión y determinación de la voluntad (79). 

Asimismo, la planificación supone adoptar decisiones de largo alcance 
en el orden de los valores en relación con los cuales se realiza la activi­
dad; sobre los métodos generales que se han de usar para lograr estos va­
lores; también sobre el conocimiento, la capacidad y la información que 
han de concurrir en las particulares decisiones en el ámbito de las direc­
trices marcadas, y para la ejecución de las propias decisiones. Esta es la 
actividad que podríamos llamar de planificación sustantiva. 

Pero igualmente se proyectan e instituyen mecanismos para dirigir la 
atención de los miembros del grupo respecto del plan sustantivo, e ins­
trumentos para la información y el conocimiento, de forma tal que las 
decisiones diarias se adhieran a1 plan fundamental. Esta actividad podría 
llamarse planificación procedimental, y corresponde a la preparación del 
ambiente psicológico de ]a decisión. 

Por último, los planes y programas se realizan mediante decisiones 
diarias y operaciones armonizadas con el esquema previsto en los puntos 
anteriores. 

En realidad el procedimiento no se fracciona solamente en t~es fases, 
sino en una entera jerarquía de fases, porque las decisiones en grado de 

(78) MILLl?TT, ob. cit., págs. 47 y sigs. 

(79) HAnnts, Dinamica .. . , pág. 106. 
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generalidad han de predisponer el ambiente de las que serán adoptadas 
en los grados inmediatamente subsiguientes (80). 

C) Planificación y Administración 

Asimismo, se ha de comparar la actividad planificadora con la admi­
nistrativa general. En ello se han sostenido dos tesis distintas, la prime­
ra mantiene que la planificación se diferencia completamente de la fun­
ción administrativa, mientras que la segunda defiende la opinión de que 
ambas están íntimamente próximas. 

L os partidarios de la primera tesis se basan en la especialidad de la 
función planificadora y, por el contrario, los de la segunda sostienen que 
eJil. ésta se dan todos los elementos que caracterizan la función adminisr 
trativa, y que el ·especialista en planificación es administrador mas no eje­
cutor. Pero la función administrativa, aunque mo sea en sí sólo ejecución, 
se halla directamente preordenada a la misma, ya para producirla o para 
impedirla, y tanto en el servicio como en el fomento o la policía; mien­
tras que la planificación no está en relación inmediata, sino mediata, con 
la ejecución, y es misión especializada de políticos y técnicos. Ahora bien, 
la programación, que prevé la ejecución de los planes, ya es misión de los 
administradores. 

A pesar de ello, en organismos administrativos de pequeña dimensión, 
la planificación constituye parte de las competencias normales de los fun­
cionarios que desarrollan actividad operativa; y esto tiene sus ventajas 
dado que la planificación debe basarse sobre todo en las necesidades y 
problemas de la acción, si no se quiere transformarla en un mero ejerci­
cio académico. Y sólo las personas que poseen un conocimiento directo 
de tales problemas, de los objetivos que es posible alcanzar y de los me­
dios prácticos para lograrlos, se encuentran en condiciones de formular 
planes idóneos. 

Pero cuando los dirigentes se hallan realmente absorbidos por otras 
cuestiones y, cual es el caso común en cualquier organismo de cierta im­
portancia, no tienen tiempo de recopilar datos, recabar consejos y opinio­
nes y reconsiderar unos y otros, toda esta actividad preparatoria a la for­
mulación del plan propiamente dicho ha de ser desarrollada por una ofi-

(80) La integración del comporlamienlo en su grado más elevallo, viene actuada por deci· 

siones que delerminan, en términos muy generales, valores, conocimien tos y posibilidades dig· 
nos de ser considerados. Del g rndo inmcdial amenle sucesivo, que hace más específica estas di· 

11eelrices generales, dorhan nqucllns decisiones que dotcrm i n:m cuáles actividades deben ser 
emprendidas, y sig uen tle~pnós ol ra serie ele grados del.ormina.ntes de los detalles progresiva· 
menl.e precisos para que una decisi6n concrel;1 se convio1·La en acto ejecut,i,vo. ('Su1or1, ob. ciJ., 

pá.gs. 161-162). 
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cina u organización especializada. En nuestros días todos los países dis­
ponen de una o varias oficinas de planificación y programación (81 ). 

Tampoco, por tanto, la planificación entra en el ámbito .de la función 
consultiva, pues si es cierto que la acción de los servicios de planeamien­
to y consultivos muchas veces se entremezclan, lo es nn.ás que mientras los 
primeros elaboran y proponen el plan los segundos asesoran sobre las pro­
puestas concretas de la ejecución de los programas del plan; siendo éste 
el sentido clásico en el que la acción consultiva se integra en la Adminis­
tración y por el cual se habla tradicionalmente de una Administración 
consultiva. 

D) Caracteres de la planificación 

a) Previsión.- Todo plan expresa un inten to de adaptación de me­
~ios a necesidades futuras, y por ello es ante todo un sistema de previ­
s10nes. 

La previsión es cabalmente la causa originadora de los planes, preci­
samente porque se han probado suficientemente los efectos desastrosos 
que produce su am~encia en toda clase de organizaciones. Así, reprochaba 
Demóstenes a los atenienses el comportarse como bárbaros al no com­
prender que es preciso anticiparse a los acontecimientos, en vez de correr 
tras de ellos; y escribió Richelieu que los que viven día a día cada jorna­
da gozan dichosamente de sus horas, pero causan la desgracia de quienes 
de ellos dependen. 

b) Concreción y posibiliclad.- La planificación está concretamente 
dirigida a la consecución de objetivos, por lo que se constituye por la de­
terminación de las realizaciones que se pretenden. Por tanto, ha de ser 
viable, ya que aquéllas han de concordar con los medios de que se dis­
pone y con la totalidad de condicionantes que operen en el ambiente : sin 

(81) ldom. , ídem., p:ig. 107. 
Considem ci6n ele orden especial, parlicularmc nte signiílcaliva pnra los m:I ~ elevados grados 

1lo In organizuci6n, es la que podemos deno minar Loy ele Grc~hnm nplica da a la organización. 
L:i. Ley dicha podría ser parafraseada del sig uienle modo : el lrabajo m(ls f:'i cil Liende a desplr1z11r 

al más difícil; el Lrabajo dcf1cien1 e tiende a desplazar al cualilativarllenle m ejor. 

Es tendencia humana alejarse de lo d ificultoso, si se puede optar por otros quehaceres más 
fáciles, y esto encierra prác[,icas negaliYas en el o rden or gánico )' funcion al, sobre lodo cuando 
las funciones de prog ramación y de ejecución son remitidas a un mismo pu11lo, ya que enton­

ces aquélla es descu idada y, a ,·eres, hasta olYidnda, pues la ejecución , además de ser tarea más 

fá.•il, implica también una estimación y valoración más sencilla. 

Y esta llamada Ley de Gresham de la organización, es la razón principal para repartir entro 
oficios diversos el cumplimiento de la programación y de las funcion es ejecutivas, y es también 

uno de los fundamentos decisivos a favor del dcsarroll0 de los llumndos oficios aux·iliares o de 
consulta (slafC). (V. MosRll.R·C1M~11l"o, ob. cit ., págs. 296 "! -sigs.). 
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excluir las de tipo histórico-sociológico, ya que en definitiva en todo plan 
va implícita la percepción de un proceso histórico. 

La relación entre planificación y acción futura posible es pues esencial 
para percibir el verdadero significado de la planificación. 

Y una importante secuencia de la relación entre planificación y acción 
posible, es la presunta existencia, inmediata o futura, del poder de obrar, 
sea en aquel que proyecta o en la persona u organismo al que el proyecto 
sirve. Y este poder de obrar puede a su vez consistir en acción directa 
o expresarse solamente a través ele una comunicación dirigida a influir 
los actos de otros. En ambos casos, para que la planificación pueda lla­
marse así debe siempre sobreentenderse un poder o una influencia, pues 
sin ellos deviene pura absu·acción. Es, por tanto, imposible planificar por 
cuenta de otro si no existe la posibilidad de influir en sus acciones (82). 

c) Objetividad.- La planificación debe ser objetiva, pues su punto 
de partida es en rigor un acto de exacta observación y calificación. Por 
ello la realidad sobre la que se pretende actuar tiene que ser conocida ex­
haustivamente y explorada con métodos científicos. De tal suerte se re­
quiere: investigación científica; interpretación de la realidad; experi­
mentación de propuestas de soluciones; intercambio de experiencias e inr 
formaciones y valoraciones periódicas de los procesos de ejecución (83). 

d) Generalidad.- L a planificación debe abarcar todas las fases de la 
actividad sobre la que se desarrolla, y por eso debe comprender la totali­
dad del proceso organizativo y prever, en la medida de lo posible, todas 
sus consecuencias. Este requisito es indispensable porque el fracciona­
miento frustra cualquier intento de planificación, y es así, sin embargo, 
que uno de los mayores defectos de la práctica planificadora es precisa­
mente el de limitarla sólo a determinadas fases de la acción regulada por 
ella. 

El principio de la generalidad nos debe llevar lógicamente a la conclu­
sión de que toda acción planificadora debe constar de un plan total, ya 
que sin una perspectiva de conjunto es muy difícil calibrar adecuada­
mente la preferencia y matices de cada uno de los aspectos particulares 
de la misma. 

En cada sector de una entidad surgen inevitablemente cuestiones que 
se refieren a la relación de cada parte con el todo; siendo inexcusable la 
resolución de las mismas si se aspira a evitar que la falta de coordinación 
prive de orientación básica a la acción organizadora (84). 

e) Unidad.-Pertenece a la esencia misma de un plan que éste abar-

(82) Mos1nm y C1MMJNO, ob. cit., pág. 297. 

(83) DfEz Hocm.mTNEn, loe. cit., pág. 9. 
(84) Mu!ioz A.MATO, ob. cit., pág. 109. 
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que a todas las manifestaciones posibles de la acción que se trata de or­
denar, y también el que todas y cada una de sus partes estén integradas 
en un conjunto interdependiente. El requisito de unidad es pues esencial, 
y se combina con los tres factores básicos de la organización: las funcio­
nes, las estructura~ y el personal (85). 

A veces la falta de unidad en un plan deriva de las complejidades pro­
pias de las peculiares materias de cada caso, y de las limitaciones de la 
capacidad h umana para resolverlas. Pero, aparte de estas dificultades in­
superables, muchas deficiencias son originadas por el mantenimiento en 
el proceso organizativo de diversos criterios, con relación a materias que 
se encuentran ligadas entre sí por una absoluta interdependencia. 

Así por ejemplo, en los países que se encuentran en l as etapas inicia­
les de la industrialización, que es un indeclinable proceso de difusión del 
alza de los niveles de vida modernos a los núcleos sociales más numero­
sos, es frecuente observar la desarticulación a que nos referimos en las 
contradicciones entre el sistema impositivo y el fomento del desarrollo 
económico. Pues, al margen de las dificultades técnicas de la problemá­
tica de la presión tributaria, dimanantes de la conjugación de los propó­
sitos de mayor equidad en la distribución de la renta del patrimonio co­
lectivo y de estimular y tutelar la productividad, se pueden observar 
a menudo contradicciones evitables. 

Tales !>ºr ejemplo, la inadaptación de las regulaciones impositivas 
a los planes de fomento económico, real y verdaderamente depedientes 
de la promoción del ahorro y de las pequeñas y medianas inversiones. 
Igualmente, la normación de la actividad crediticia oscila con frecuencia 
en un incomprensible movimiento pendular que va desde una demago­
gia inflacionista a la obstaculización de desarrollo creativo del capital, 
con la secuencia en ambos casos de una excesiva concentrabilidad del 
mismo. T ambién ciertos aspectos de pura economía de empresa, como el 
régimen de cambios monetarios, relaciones de comercio exterior y falta 
de control y flexibilidad en el orden de precios y salarios, se estáblecen 
frecuentemente sin conexión con los esfuerzos de desarrollo industrial 
o sin concatenación de ellos con el complejo problemático de las relacio­
n~s humanas. Del que sólo puede liberarse el teórico totalitarismo econó­
in1co, de proyección unilateral y futurizada de una sociología negadora 
d.e los más nobles valores de la persona, que se descargue de preocupa­
ciones por las generaciones del presente. 

Otros casos de falta de unidad en el plan, pueden ser la frecuente 
ausencia de coordinación del sistema de enseñanza y de progresión cul-

(85) V. Roonícur.z An1As, Los prinripios de la rncionalizodón adniinistrti,va, ea D A. , n.º 11, 
l95S, pág. 5, 
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tural con los programas de desarrollo industrial, y aunque en aquéllos s:e 
ha avanzadQ más en los méwdos de análisis y aplicación, y resulta más 
hace«lero el establecimiento de conclusiones, no son precisamente 10s se­
gundes los de menor importancia. Pues es evidente la trascendencia de 
las repercusiones sociales ele aquella Clisyun:ción entre el sistema de ins­
tlil!L<:ción pública. aletargado a menudo en orientaciones inconexas con el 
acervo programático de índole económica, y las contrndícciones tamb>ién 
frctcuentes de sistemas de unilateralización de:shumanizadora de las ense­
ñanzas más correspondientes con el propósito de aquel programa; de la 
que suele ser consécuencia -por falta de soportes humanísticos y socio­
lógicos- la aplicación en el prnceso de dichas enseñanzas de criteri0s de 
restricción no acompasados a los necesarios ritmos de p11ogresióID econÓ· 
mica: y social. 

EjempTos ambos, o sea el necesario criterio de unidad planificadora 
enitre los procesos económicos y fiscales, y de industrialización y ense­
ñanzas técnicas, que hemos elegido precisamente por ser los que mayor 
difusión han tenido en nuestro país, a través de las corrientes hoy impe­
rantes sobre Reforma de la Administración, basada en los m0dernos es­
tuGlios de la teoría organizativa. 

En definiüva, el postulado de la unidad aparece ligado al de la gene­
ralidad, en cuanto un plan incompleto trunca las posibilidades de rela­
ciol11.ar sus elementos con los que faltan, pero tiene tan1bién significación 
propia en cuanto es dada también la posibilidad de uh plan omnicom­
prensivo pero· carente de unidad (86). Mas no significa necesariamente 
concentración de funciones ni concebir la organización como elemento 
indivisible. Debe aplicarse com0 criterio esencial para el fun<áonamiento 
conjtlnto, sin perjuicio de los valores propios de la mayor eficacia de la 
especialización; que en todo caso son necesariamente entrelazan tes clel 
req:uisi tQ de unidad. 

:JI) Tempora1liclacl.--Si el concepto de planificat encierra la necesaria 
i:dea de prevenir, es obvio que ésta a su vez se liga con la de un determi­
na<llo bpso. Es decir, la temporalidad es presupuesto y consecuencia de 
las previsiones que recaen sobre hechos de tracto sucesivo. Y todo ello 
natur¡ilmente en las previsiones humanas, porque es limitada en el ñom· 
h>re no sólo su capacidad de previsi61il, sino incluso las de figuración o ima­
gin•ativ~s, cuando recaen, a su vez, sobre obietivos causalmente encade­
nados sobre factores cambiables e indetermin~bles, como son no sólo l©s 
aclios de la propia persona sino también los hec::hos todos de la existenr 
cia (S7). 

(86) MuÑoz AMA-TO, ob. cit. , pág. 113. 

(87) Según sus fundadores, el Centro Internacional de Prospectiva, existente en Paris, es 
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Esto es predicable en el trazado de los esquemas de organización di­
námica y estática, habida cuenta de que tales esquemas no son un todo 
de valor lógico-formal ni siquiera en el orden formulativo, pero mucho 
menos en el operativo; en el que es realidad propia el vitalismo de la 
organización de facto, que se superpone al organigrama cual versión pu­
ramente ideológica de un sistema ele relaciones de cooperación en un gru­
po determinado. 

No obstante, la temporalidad de la previsión debe implicar un perío­
do suficientemente amplio, cuyos límites deben fijarse de acuerdo con las 
condiciones existentes en orden a la posibilidad de conocimiento de los 
elementos condicionantes futuros, ya que los planes a largo plazo no pue­
den ser meras expresiones vagas y genéricas, que presenten má5 bien el 
carácter simbólico de simples afanes u objetivos deseables (88). 

La estabilidad rectora y la existencia de un consenso social en pro de 
los aspectos fundamentales, la eficiencia en la determinación de éstos y 
el acierto de su valor programático, así como la posibilidad de una evolu­
ción social sin necesidad de cambios bruscos, son sin duda los factores 
que más favorecen un amplio foturismo en la elaboración de planes or­
ganizativos. Pero aún en situaciones de mayor vaúabilidad, para toda ac­
ción cooperativa que se precie de serlo es función indispensable la inter­
pretación del rumbo de los hechos y la orientación adecuada, de consi­
guiente con ellos, de la intervención en los mismos de 1~ actividad orgar 
nizativa de los elementos dirigentes. 

Así, resulta frecuente imputar los defectos de una buena gestión pre­
visora en la organización y administración públicas a las implicaciones de 
la inestabilidad política de los gobiernos, y aunque son evidentes los 
ejemplos históricos que, en tal sentido, abonan las dificultades que de 
aquéllas derivan y la consecuencia de que los sistemas de absolutism o pa­
recen más idóneos para la previsión, no deja de ser cierto que otras lec-

un grupo consliluido para el es l111lio clo las causas Lécnicas, cicnUflcas, ccor1órnicas y sociales '!llO 

aceleran Ja evolución del mundo moderno y para l•t pre,•isi(rn clo lílS silnaciones que puedan rlc· 

l'ivar de sus influen cias conjunlasn. (Cf. TnoMSOI', L'avcnir prcvi.~ibtc, Parls, 1958). 
Según Berger, la aclilud pros¡>ecl iv11 consisle «en aprehender el ful uro como la! , con su 

complejidad, con su 1110,;liuad, sus rie·~gos ~ sus sorpresas.,. ( Ocrgc- r , c-n el primer número do 

•Prospectivell, cilado por !\f1m<,rnn 011 Les mat/iématicicns el le pouroir, en Rc\'ue Francaise do 

Science Polilique, 1959, pág. 342, n .). 
(88) A Ululo de ejemplo establecen Mos mm ~· Crmm<o el siguiente cuadro : 

Planes a largo plazo . 10 años 

Planes intermedios 
Planes operativos . 

Prog ramas ele lrabojo 

5 años 

1 aiio 

1 mes 

lnsl,rucciones de trabajo . 1 día 
V. Mosn u11 y CmMr~o, Elementi di Scic1m i clell'AmminisLJ'azionc, Milano, 1960, pág. 813. 
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ciones del pasado permitirían conclusiones de distinto signo: verbigracia 
las victorias de los ejércitos de la Revolución Francesa sobre los de las 
monarquías absolutas del tiempo. 

Y ello haría pensar que, en rigor, la administración puede buscar en sí 
misma el modo de superar tales males. Quizás con la simple corrección 
de la tendencia a que los pecados de omisión carecen de importancia, y, 
también, suprimiendo la diferencia de trato respecto de las faltas en el 
cumplimiento de los mandatos, en relación con las cometidas en el ejer­
cicio de las misiones directivas en general, y de planificación en parti­
cular. 

Asimismo, es precisa una mayor concreción en la imputabilidad ad­
minisu·ativa, con discriminación de la responsabilidad política, por el in­
cumplimiento de los deberes de previsión en la. acción pública; y sobre 
todo crear la suficiente conciencia moral y profesional en la autoridad 
administrativa superior, para hacerla capaz de arrostrar las resistencias 
e impopularidades que tantas veces provocan las necesarias reformas ad­
ministrativas proyectadas con la adecuada futurización (89). 

En efecto la planificación a largo y corto plazo es, al mismo tiempo, 
un principio y un sistema para la reforma administrativa, pues el dina­
mismo, orientado por planes técnicamente establecidos, tiene que ser la 
norma fundamental de la Administración pública. Los funcionarios pú­
blicos deben pensar y actuar en términos de planes constantemente reno­
vados y puestos al día a medida que se ejecutan. 

Una sólida y ágil Administración requiere un proceso de desarollo 
gradual, pues lo que se hace corriente y cotidianamente requiere una 
v~ncu1ación con lo que se hizo antes y con lo que se espera en el futuro; 
pero como junto al grave mal de la fosilización administrativa existe tam­
bién e1 no menos importante de los cambios bruscos, que no toman en 
consideración actividades anteriores o la practicabilidad y consecuencias 
de las nuevas orientaciones, se hace necesario proceder po~ etapas proyec­
tadas, en cada una de las cuales se vayan resolviendo diversidad de pro­
blemas considerados desde un punto de vista unitario, y en función de 
una solución de conjunto prefijada y respecto de la cual las reformas par­
ciales representen partes orgánicas. 

La necesaria existencia de un plan general, que es en definitiva un 
sistema de previsión, requiere, por su misma índole y para su debida efi­
cacia, considerar o revisar los objetivos continuamente, ya que hay que 
ajustar las actividades a condiciones cambiantes y a las alteraciones y 

(89) V. ARDANT, Teclmique de l'Etc¡t , París, 1953, pás, 62 -y sig~. 
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adelantos de los medios personales y materiales de que se dispone en 
cada momento (90). 

Incluso la planificación que no se desarrolla a largo plazo, debe estar 
siempre promovida por la existencia de un estudio planificador de amplio 
alcance, pues actuar sólo con previsiones próximas es realmente desenfo­
car el objetivo de la acción que: ha de derivar de la perspectiva de la obra. 
Pero también hay q_ue evitar el riesgo de que una excesiva preocupación 
por planes a largo plazo impida prestar atención a los programas de in­
mediata realización, siendo así que aquéllos dependen del puntual cum~ 
plimiento de éstos. 

Planificación y decisión 

P0r todo lo expuesto, se ha de de~cartar la creencia de que planificar 
consista en establecer la obligatoriedad ele proyectos de organización que 
hayan de regir por plazos determinados sin posible revisión (91). La or­
ganización en sí misma, y tanto más en el orden de nuestro estudio que 
se liga al coneepto genérico de la acción administrativa, cual actividad 
ele servicio colectivo, significa necesariamente un proceso de continuada 
evolución. Así lo exigen, de una parte, la dinamicidad de la vida huma­
na con sus constantes elementos cambiantes, y, de otro lado, - pero como 
consecuencia de lo anterior- la insuficiencia actual y para siempre de los 
medios y métodos de que el hombre puede disponer para encauzar de 
modo necesario los hechos sociales (92). 

(90) V. DE LA OLIVA, Objetivos y técni.ca de l<I R ef orma Adm inis/rali'va, en 1 Semana d e Es­

Luclios sobre la Reforma Adminislrati,<1, l\fadrid, 1958, págs. 111 y sigs. ; Gó~mz Ac1wo, Natura­

leza y funciones dCJ las S ecretarias Gen erales T écni.cas , en ldem., págs. 187 y sigs. 

(91) Los planes no pueden ser inflexibles, y es indjspensable crear la maquinaria adminis­
lraliva, encargada de revisal'los y ajustarlos a la r ealidad cambiante. La valoración permite saber 

si se ejecuLa debidamente un plan ~'. en c<1 so conlrario, in,·est igar las causas del rracaso. La re­
' 'isión o 1·ecLificaci6n de los plapes, como consecuencia de su periódica valoración, hace que el 

planeamiento no sea estático sino dinámico. \Cr. Dmz HocnLEITNlln, loe. cit ., pág. 9). 

(92) V. M.ARKU.LL, Rationalisierung de1· 1Jjjent1iclien Jlenv(tltung, en Verwallungsarchiv, 1957 , 

págs. 5 y sigs. 

La racionalización es un conceplo afín al que nos ocupa. Markull acepta la significación de 
empleo de lodos los m edios que Ja técnica y la planificación ofrecen para conseguir una mayor 
economicidad. Referida a la Administración la racionalización no significa ni simpli!lcación ni 

reforma, sino algo mucho más amplio, o sea una actividad constanle que prelende conseguir : 

Mayor realización de las tareas. 
Mayor eficacia de los órganos. 

Mayor economía. 
En la racionalización de b Administración, cabe considerar la que pu!liera llamarse econo­

mica J la del plan de trabajo. En ésta se incluyen las · de la organización, procedim ientos, me-
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De tal suerte se advera que organización y planificación son manifes­
taciones volitivas, y no simples previsiones cuya razón de sentido sea el 
inexcusable encadenamiento de hechos representativos de un principio vi­
tal del que dependa por entero la determinación de su existencia. 

La actividad de planificación es, pues, finalista, ya que .;e dirige 
a conseguir hechos queridos o a evitar acontecimientos temidos, y por 
ello las acciones planificadas son condicionantes de la realización o satis­
facción de otros objetivos, es decir, no constituyen fin en sí mismas. La 
planificación es, pues, un procedimiento mental proyectado en el futuro, 
y más exactamente orientado hacia una posible acción futura, en el ám­
bito del poder de desarrollar o influir dicha acción, por parte de un indi­
viduo o un organismo. Esto implica la existencia de libre elección y pre­
supone siempre una teleología de objetivos y valores (93). 

En estricto sentido, una decisión puede influenciar el futuro de dos 
modos: a) porque el comportamiento actual determinado por la decisión 
puede limitar la posibilidad futura (94); y, b) porque las decisiones fu­
turas pueden ser influenciadas en mayor o menor grado por las decisio­
nes actuales. Y es de esta posibilidad de influenciar la elección futura por 
medio de decisiones actuales, de donde nace la idea de una plena inter­
conexión de decisiones. 

Cuando un problema de una especie particular se ha presentado va­
rias veces a la decisión, ello puede conducir a una generalización del si­
guiente tenor: ¿Cuáles criterios se pueden individualizar de tal suerte 
que constituyan base de elección siempre que vuelva a nacer un proble­
ma análogo? 

Pero la verdad es, que, cuando el problema se plantea en estos térmi­
nos generales, no es posible que surja módulo que sirva de guía a las deci­
siones futuras sobre el mismo punto. Ello sólo puede ser logrado median­
te un proceso específico y analítico que tienda a determinar: a) los va­
lores concretos que han de servir de criterio para las decisiones sucesi­
vas; b) los particulares elementos de conocimiento empfrico que se con­
sideran básicos para aquéllas; y, c) la posibilidad de comportamiento 
que se estima adecuada en consideración a los anteriores presupuestos (95). 

dios, técnica y relaciones h nmanas. Lri organización, en la q110 In import.anciu recíproca de In 
racionalización es inútil subray;ir , no puede, , in embargo, ser lratnda con estimaciones pura· 

menle r acionalizadoras, poi· depender de exigeJ1cias de diversa fndole, y, entre ellas, las polfti· 
ras. El campo eslriclo de In racionalización quecla r educido a la pura organización funcional. 

(l\'fA111rnLL, loe. cit.1. 
(93) Mosunn-CmM1No, ob. cit., págs. 298 y siss. 

(94) V. SIMÓN, ob. cit ., págs. 123 y sigs. 
(95) ldem., ldem ., págs. 162 y sigs. 
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Lógicamente, los procesos psicológicos comprendidos en la planificación 
deberían consistir en la exposición total de los criterios de elección y de 
los hechos que los condicionan, así como en el análisis detallado de és­
tos mediante su teórica aplicación a situaciones específicas (96); pero es 
obvio que tal mérodo implica de hecho la elaboración detallada de todos 
los posibles planes antes que se adopte cualquier decisión, y por ello su 
imposibilidad práctica es evidente. En rigor, pues, el procedimiento de 
planificación es un compromiso en el que sólo las más ventajosas a1terna­
tivas son prácticamente elaboradas al detalle (97). 

Acude así a colación precisa el distingo entre el organismo humano y 
los restantes organismos naturales, que sólo una concepción de tosco ma­
terialismo en la explicación del origen de los actos humanos, puede llevar 
a sus últimas consecuencias de ridículo paralelismo. Diferenciación que 
es discriminadora del porqué del atributo de la funcionalidad como prin­
cipio institucional de organización, pero la inoperatividad de aquélla 
como causa ontológica de los organismos sociales. Es decir, que éstos han 
de cumplir las funciones para las que fueron creados, pero la causa de su 
origen no es derivación necesaria de la posibilidad de dicho cumplimien­
to, sino la consecuencia de un proceso decisorio cuyas motivaciones no 
están estrictamente en el cumplimiento de dicha función, sino en que 
ello sea verificado en razón a fines y valores distintos de los que tal cum­
plimiento por sí solo representa. 

De aquí se extrae la evidencia de que la organización, en cuanto sis­
tema de cooperación, no puede, ni siquiera en el orden de las semejan­
zas, presentarse como proceso creador o de primer establecimiento de un 
orden de relaciones. La organización es un proceso de acciones que recae 
sobre la actividad de un grupo para conformar los medios y modos ope­
rativos del mismo; pero ha de partir siempre de la realidad de aquél y 
no de la hipotética y teórica equiparación procedimental y material del 
grupo con la persona. Por eso son puramente convencionales las elabora­
ciones que prácticamente hacen centro del tema organizativo el impulso 
de la decisión planificadora. 

De lo dicho es pues expresión final, que la organización significa el 
ordenamiento de los medios y formas de la actividad, pero no el estable­
cimiento de las premisas necesarias e ineludibles para el complejo de las 
decisiones de agrupaciones humanas, por lo que resulta que la planifica­
ción es, a su vez, un sistema de previsión de acciones intercomunicadas y 

(96) CI. MAcMADON, M1LLRT y OoORN, 'J'lie Administralion o/ Federfll Work Relie/, Chicago, 
1941, pág. 17. 

(97) V. S1M6N, ob. cit., pág. 165. 
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diversas, mas no un orden necesario de propósitos adaptables según fac­
tores de índole estrictamente sociológica. 

Mediante la cabal comprensión de lo dicho, podemos llegar a solucio­
nes aceptables respecto a los problemas de encauzar y metodizar los pro­
cesos de planeamiento, dentro de la ordenación y racionalización que 
aquéllos suponen en el de la organización. 

En efecto, es evidente, en primer lugar, la necesidad de que la previ­
sión planificadora opere en todos los grados y sectores de la organización 
y no sea pura previsión creativa de propósitos realizada por los elementos 
dirigentes, arrogados en misión (98) conductora de las realidades soc10-
lógicas. · 

Es decix, la planificación no es una romea función históri<.a de la 
autoridad. sino una acción ordenadora de ésta que recae sobre las reali­
dades vitales, y que en las previsiones ha de contar con las variantes de 
contingencia que a ·las mismas imponen las manifestaciones de '!Oluntad 
de los componentes del grupo. 

Incluso en sistemas de fuerte centralización y positivismo sociológico 
como el de la U.R.S.S .. la demostrada necesida.d de la indispensable par­
ticipación en la función planificadora de todos los grados y sectores de la 
organización (99), es prueba que niega la virtualidad de los presupuestos 
del materialismo, pues, si éstos fueran total y absolutamente operantes, la 
centralización gubernativa no precisaría de transacciones con el principio 
de variedad local, que tanto quiere decir, a este respecto, como presencia 
del elemento personal; ya que en todo caso, las implicaciones físicas y de 
uniformidad sociológica serían fácilmente previsibles desde lo alto, ha­
ciendo innecesaria la concurrencia del factor decisivo inmediato en el 
proceso de la acción, que vendría enervado por la posibilidad de imponer 
la uniformidad sustancial de sentido en el pluralismo accidental de las 
decisiones previstas y preconformadas. 

La validez del ejemplo aumenta, si tenemos en cuenta que en estos 
casos, por estar totalmente intervenida la actividad de producción y dis­
tribución económica, la presión de los hechos sobre los espfritus es noto­
riamente más intensa de cuanto en otras hipótesis cabe suponer, lo cual 
ofrece comprobación de la imposibilidad de discriminación cuando se 
trata de proclamar la contradicción que implica la búsqueda de la soli­
daridad sin la libertad. 

La participación de los diversos grados de la organización en el pla-

(98) Y lampoco esto obsta a la verdad de que la eficacia estará siempre vinculada a la ca­
pacidad de decisión del personal superior sin cuyo impulso la 01·ganización no progresar ía. 

(99) BAYxov, The De'Velopmenl of L11e Souicl Economic System, Londl'es, 1946, pág. 436, 

ed. en español. Fondo de Cultura Económica de México, 1948. 
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neamiento de la misma, es necesaria además para obtener información 
exacta y específica sobre las diversas fases ele la actividad, pues así como 
en una empresa mercantil la planificación central en cuanto a las relacio­
nes de los costos y las ganancias depende de las condiciones en gue cada 
individuo realiza su trabajo, así también en toda organización es impor­
tantísimo que la acción planificadora se nutra de las aportaciones e infor 
maciones de todos sus miembros (100). 

De otra parte, como la actividad administrativa no es sólo cumpli­
miento de disposiciones y resoluciones de rango superior, sino que la ca­
racteriza la esfera de decisión propia de cada grado en el proceso de aquel 
cumplimiento, a virtud de su efectividad fu ncional de lugar, tiempo y 
situaciones, el meior medio de orientar las facultades discrecionales, 
o área de libertad e iniciativa en la acción, será mantener a los miembros 
del grupo compenetrados con el plan. En este sentido, ningún método 
puede igualarse en eficacia a las condiciones subietivas de entendimiento, 
aceptación y lealtad que se lo~ran cuando todos ·los miembros de un gru­
po cooperativo participan en ]a formulación de aquéf; pues, aunc¡ue indi­
vidualmente much os aporten poco, es fundamental el espíritu colectivo 
que puede crearse si s.e utiliza bien el método de difundir la participación. 

Naturalmente que la planificación realizada en la cúspide recae sobre 
objetivos e;enerales, y los más concretos deben ser preparados en los gra­
dos más inferiores (1 01); pues en los grados superiores s.ólo los aspectos 
más generales pueden ser tomados en conisderación, y como la especiali­
zación únicamente puede darse cuando la atención recae sobre posibili­
dades y consecuencÍas detalladas, de aquí que un problema fundamental 
está en determinar cómo deba ser la más apropiada división del trabajo 
de las funciones relativas a la pro~!Tamación general y aquéllas que por el 
contrario se refieren a la actividad meramente ejecutiva (102). 

Es indudable, para terminar, que ciertas circunstancias imponen la 
centralización, pero estos casos nada obstan a la tendencia general de 
cualquier acción cooperativa ; que es la responsabilización en ella ele todos 
los miembros. Pues no se trata sólo de la necesidad psicológica que cada 
uno de aqué11os experimenta de sentirse elemento activo de su grupo, sino 
gue es también un problema de eficiencia y (103) de respeto a la dignidad 

(100) T.a elahornción de l o~ pla ncs rrqu iere porsonn 1 iclón<'o, por lo que 1:1 acción <le pfa­
nnamienlo debe correr paralela con la rorm;ición clo personal apto, y es precisamente la caren­

cia de él una de las causas por las que el t.ránsilo desde un porloclo ~in p laneamienlo a otro de 

plan ificación es sumamente difícil. 
(101) H ARRJS, Dinámica .. . , pág. 107. 

(102) V. SrM6N, ob. cit., pág. 162. 
(103) De eficicncí~ 110 sólo en rehlrión con el rendimiento del conj u nto, sino en cuanlo 

a l¡¡ eficacia d e la pt'opia acción personal, porque es claro que el no sen tirse sujelo activo de 
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ese11cial del ser humano. Por ello es este un criterio que se articula con la 
capacitación del n úcleo directivo, que más debe tender a difuminar que 
a resaltar la trascendencia de su misión (104). 

una obra fomen ta el desinterés y la falta de e<1pacitación; s iendo as[ que eslá fuera de toda 

duda que para obleJ1er resullados favorables, permanentes y duraderos, es ineluclible acentuar 

la capacitación al personal miembro ele lodo g rupo cooperati vo, pues nada puede lograrse sin 

iniciativas y esfuerzos o sin parl.icipaciór1 r eal de los individuos en la rnalización de la obra pro­
p uesta como objetivo. Y pa.ra ello es necesario poseer capacidad de trabajo, idoneidad y actuar 

siempre con un preciso senlido de responsabilidad. Muchos autores se han ocupado de este 
lema, e.n el que el desarrollo de la personalidad individual y de sus factores positivos es consi­

dP.rado como la clave pri,ncipal del éxito. La experiencia ba confirmado por su parte este prin­

cipio, cuyo valor se debe reconocer en cuanto se refiere al progreso de los individuos y de las 
colectividades. (RonnÍGUBZ AntAS, loe. cib., pág« 11). 

(104) l\fufioz ÍWfo•ro, ob. cit., pág. 118. 
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III 

l. Sentido de la funcionalidad.-2. Diversidad y correlaciones 
funcionales.-3. Aspectos subjetivos y objetivos de la correlación 
horizontal.-4. Requisitos de la distribución de funciones : a) Co­
hesión; b) máxima utilización de recursos; c) facilitar la coordi­
nación y el control; d) . equilibrio.-5. F actores influyentes en la 
distribución funcional : a) la historia; b) legitimación tradicional 
en el ejer cicio de las funciones; c) presión de los hechos externos; d) 
presión de las fuerzas internas.-6. Diversas formas de distribución 
funcional: a) Sobre la base de la naturaleza esencial del fin; b) 
Sobre la bas.e de Ja subdivisión del fin; c) Sobre la base geográfi­
ca; d ) Sobre la base de las categorías del personal ; e) Sobre la 
base del procedimiento de trabajo; f) Sobre la base del elemento 
sociológico sobre el que recae la acción.-7. Conclusiones. 

1. Sentido de la funcional idad 

El principio de funcionalidad es susceptible de un diverso entendi­
miento. En un sentido puramente personal, implica la especialización, 
mientras que en otro de raigambre instrumental origina la división del 
trabajo; y ambos de consuno abocan en la división de las funciones co­
operativas. Pero institucionalmente, para la teoría organizativa es bastan­
te más, pues también significa que, en una estimación uniraria de los or­
ganismos y del complejo que ellos constituyen, cada elemento ha de te­
ner una misión que le es naturalmente propia según su esencia y si­
tuación. 

Y es esta significación de la funcionalidad la que destaca, n o sólo el 
sentido de las acciones cooperativas como exponente del natural y nece-
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sario solidarismo humano, sino más aún el de la operatividad -acción 
o trabajo en los seres vivos- como categoría que pertenece al orden de 
los valores absolutos; y a la que sólo el hombre, por la libertad recibida, 
puede sustraerse, contrariando el mandato que hizo del trabajo deber 
v virtud. 
J Y este sentido de la funcionalidad es institucional en la organiza­
ción, en cuanto que ella intenta expresar una paralela representación del 
orden creativo, con su preciso y causalista encadenamiento de las accio­
nes en un sistema relativamente omnicomprensivo. Pero dejando a salvo 
que. por estar referida a organismos sociales integrados por hombres que 
ejercitan su libertad, la virtualidad funcional organizativa no puede ser 
sino una mera hipótesis, mientras que es ineludible en el Orden de la 
Creación, aunque los estadios del mismo no resulten siempre aprehensi­
bles a nuestro entendimiento. 

Esta disgresión resultaba necesaria porque sólo desde los horizontes 
que brinda, y mediante las perspectivas que otorga, es atribwble a la fun­
cionalidad el valor de principio institucional organizativo, y es en corre­
lación con ellos como resulta preciso entender las particulares concrecio­
nes del mismo, al objeto de que éstas no impliquen significaciones de sen­
tido secesionista, ni en la unidad orgánica ni, generalizando valores, en 
los órdenes mucho más trascendentes de la unidad del principio vital. 

2 . Diversidad y correlaciones funcionales 

La Organización implica la diversidad funcional, lo que quiere decir 
que existen en el sistema cooperativo una pluralidad de cometidos dife­
renciados, que originan, según los pertinentes criterios de atribución, la 
distinción entre obligaciones de diferente especie. 

Destaca en esto el fundamental carácter personalista de la organiza­
ción, dinámicamente analizada como una ordenación sistemática de ac­
ciones, pues el principio de funcionalidad no está sólo referido al hecho 
del pluralismo diverso de los actos que se preordenan a un fin - lo cual 
constituiría estricta observación empírica de la realidad- sino también 
a la necesidad de atribuir a personas distintas la realización de acciones 
que igualmente lo son. -

Pero la funcionalidad no es tampoco mera diversificación personal en 
el orden del sistema organizativo, que, enunciada lisa y llanamente como 
tal tenga carácter general; sino que estriba en que tal diversificación se 
conecta con la existencia de una diversa naturaleza de deberes, y ello 
teóricamente dependiente de que la distinción de atribuciones es lógica­
mente producible en correlación con la diferenciación de aptitudes para 
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actos específicos (105). A diferencia, por ejemplo, de la diversificación de 
obligaciones que se deriva del principio de jerarquizaci6n, que tiene su 
origen en causas ordinariamente menos correspondientes. con sus efectos 
y que, en todo caso, sólo suscita la diversidad de aptitudes en orden a la 
producción de actos de mando. 

La variedad de funciones se presenta con una multiplicidad abruman­
te en todas las clases, órdenes y grados de los sistemas de cooperación del 
mundo actual, y ello a virtud de las precisas exigencias de la productivi­
dad, que en todo caso abocan en procesos de especialización y van decan­
tando nuevas atribuciones funcionales. De tal suerte, surge la cuestión de 
si en este vario proceso cabe el establecimiento de reglas generales; es de­
cir, si existen principios de funcionalidad que sean aplicables a toda clase 
de funciones. 

Con efecto, estos principios existen pues en toda organización se desta· 
can tres clases de acciones : determinativa, o sea la que fija el objetivo; 
aplicativa, que es la que provee a su consecución, y la interpretativa de las 
cuestiones que se suscitan en el entendimiento de las anteriores (106). To­
das se relacionan entre sí como principio, proceso y efecto, siendo obvio 
que su ejercicio exige reglas que han de estar preestablecidas y que pre­
suponen principios atributivos; que, por su parte, generan los de conexión 
y distribución, porque la complejidad de actuación impone el reparto de 
su ejercicio entre los diversos miembros de la organización. 

T ales funciones son universales o primarias, habida cuenta de que se 
dan en toda organización y, precisamente porque sin ellas no puede origi­
narse el sistema cooperativo, representan también la manifestación más 
notoria de que todo organismo es un proceso constantemente constituti­
vo, que precisa de la concurrencia de las dichas tres funciones en la fase 
idealmente originaria de la renovación de cada día, cual en el hecho in­
comprendido y sobrenatural de la existencia (107). 

En la esfera determinativa y aplicativa, el ejercicio funcional implica 

(105) Correlnci(m íuncional signific;1 -{l icc M OOKRY- que c;1da miembro de una organiza· 

ci6n hn de conocer sus deberes y, sobre loclo, su rolación con los deberes de los demás. El ol­

vido de es le último punto origina con frecuencia confusiones en el procedimie.nto runcional, y 

no sólo puede ser obsláeulo parn la eficiencia, sino peri urbar también l:t armon [a y eles! ru ir 

la moral de la o rganización . La corr eloción fun cional com o principio de la organización, es el 

fin de Loda Ja estructura i.nlerna, pue~ la comunidad de pensamiento , la u11id:id de doctrina y 

el procedimien lo ordenado, liberan la fu erza din:ímica de la organización y aumentan incon­

mesu rablemente su efecl ividud prácl ica. (Ob. ri/. , págs. 286 y sigs.). 

(106) V. MooNE\", Th e Prineiples o/ Organiza/ion , 1-irw York, 1954, ed . espa1iola, 1!>58, 

págs. 79 y s igs. 

(107) 1\11 el Eslado estas funrione~ son las llamadas gcnélicas, o legislali,·3s , ejecu tiva y ju­
dicial, as! denomipadas porque precisamente sin ellas el Estado no existe. 
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la concurrencia de un poder creador o de iniciativa, precisamente porque 
la propia esencia ontológica de ellas nos las presenta a la vez como gené­
ticas y como mediales o instrumentales, en cuanto su objetivo esencial­
mente no se agota en sí sino que envuelve ulteriores consecuencias de su 
propia naturaleza; pues la determinación y la aplicación hasta llegar a la 
ejecutoriedad requieren un necesario y progresivo desarrollo, que parte del 
proceso de ideación abstracta, en la determinación, y concreto en la apli­
cación. Es decir, no se ligan sólo con valores dados, sino también con con­
secuencias producibles. 

Por el contrario, la interpretación opera sobre el dato y con la teoría 
del valor, que ni en lo positivo ni en lo informulado ofrece esencias crea­
bles sino creadas, y que en última y elemental instancia se reconducen al 
Bien y al Mal. Por ello la función interpretativa constituye ontológica­
mente un fin -aunque pueda servir a otros fines- y, de modo esencial, 
la realización interpretativa agota en sí misma la misión que le es propia, 
por cuanto carece del poder de iniciativa y de la capacidad de continua­
ción. 

En la esfera determinativa y aplicativa la suprema autoridad tiene la 
primeta palabra, mientras que la suprema autoridad interpretativa sólo 
tiene la última. El procedimiento se mueve hacia arriba en la esfera fun­
cional interpretativa, y hacia abajo en las determinativa y aplicativa (108). 

Puede decirse, por tanto, que si el propósito de toda organización ha 
de ser el establecimiento del mejor grado de correlacionabilidad en la es­
tructura orgánica y en las funciones del organismo, para que aquélla sea 
verdaderamente científica ha de basarse esencialmente en los caracteres 
típicos de las funciones determinativas, aplicativas e interpretativas, dada 
la universalidad que de ellas se predica. 

. Pero aunque el principio funcional ha estado siempre presente en toda 
empresa organizada, la gran diversificación de funcionalidad de los tiem· 
pos presentes es a causa del ctecimiento de las organizaciones y del incre-

(108) Las tres funciones universales o primarias se dan en toda esfera de acción, e incluso 
no existe ninguna obligación, Iuncióll o tarea individual imaginable que no contenga una de 

eslas tres cosas : delerminación de algo que ha de hacerse, ejecuci~n de ese algo -y decisión de 
las cuestiones que eventualmenie surjan en el curso de aquélla; -y puede sucede~· que las ~res 

runciones esLén presentes en una misma tarea. 

Con esta últ ima observación se introduce otra cuestión important.e, o sea que la frecuente 

pn::sencia de las tres funciones en una tarea individual , nos muestra la esrosa probabilidad de 
que las enconLremO$ separadas en la esLrucLura general de la organización. En el mejor de los 
casos la separación es puramente r~faLiva . En el Estado, en donde aparece más distintamente 
que en ol rns forma s, se ha presenlado pl'incipalme.nte como un desarrollo de épocas recientes, 
-y ni siquiera en los modernos Estados aparece como separación completa. (Vid. MooNllY, ob. cit., 
pág. 82). 
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mento del saber. En una edad primitiva, las diferencias funcionales eran 
necesariamente escasas y muy sencillas, habiendo sido el progreso el que 
ha roto las líneas clásicas de este sirnplicismo funcional. 

Así resulta, que cuando se investigan las causas de inadecuación para 
el cumplimiento de sus fines de los organismos actualmente operantes, es 
equivocado imputar por principio las insuficiencias que se observan a una 
omnivalente deficiencia de conducta del personal actuante, cuando sería 
más razonable desplazar dicha imputación a defectos organizativos que, 
además y en definitiva, son los que admiten más rápida y virtual rectifi­
cación. 

En efecto, es indudable la importancia, dadas las repercusiones de 
toda índole que ello tiene, de la existencia o inexistencia de una exacta 
especificación y correlación de los deberes individuales de los miembros 
que integran una organización. Cuando aquélla no existe, esto es. cuando 
se coloca a un miembro de una organización con deberes inadecuadamen­
te atribuídos, o mal definidos en relación con otros, naturalmente que 
aquél intenta realizar su propia interpretación de dichos deberes e impo­
ner su criterio pesonal ; pero en este proceso, y ello como es obvio por la 
concomitancia de sus actos con Jos de otros sujetos, encuentra a éstos en 
condiciones análogas, con la consecuencia de fricciones y disyunciones en 
la actividad cooperativa. Disyunciones que a veces vendrán producidas no 
por fricción o choque entre dos acciones, sino por ausencia de una de ellas 
en el momento de su necesaria conexión de interdependencia, ya que 
también será frecuente que el sujeto, que no encuentre bien determinado 
un concreto aspecto de su actividad, opte por inhibirse del mismo. 

Naturalmente, que esto tampoco quiere decir que la capacidad de de­
cisión deba quedar enervada por las necesarias determinaciones superio­
res, pues ello sería contrario a la esencia de la organización, cual sistema 
cooperativo que tiende a 1a ejecución a través de procesos decisorios reali­
zados mediante pluralidad de actos de las funciones determinativas, apli­
cativas e interpretativas; pero sí que la efectividad organizativa requiere 
la correlación de aquéllos en el sentido de que es condic:ión necesaria que 
la. posibilidad de cada acto se halle preconstituída, es decir, establecida la 
~1pótesis de su producción y la esencia de su sentido, aunque no necesa­
riamente de modo absoluto la virtualidad y matices de su contenido. 

Una organización bien ordenada es preciso que establezca una ade­
cuada y eficiente funcionalidad en sus aspectos positivos y negativos. Es 
decir, que marque la aplicación de los diversos elementos que la integran 
al cumplimiento de los cometidos que les son más idóneos; y que combi~ 
ne el sentido lógico de su vinculación al grupo con una estimativa real de 
las aptitudes propias a cada elemento, y, en particular, de cada individuo. 

En el aspecto negativo, es preciso delimitar los supuestos en que no 
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existe deber de actuar, o sea en los que corre el turno de responsabiliza­
ción dentro de una misma línea de atribuciones. Es decir, que aunque 
normalmente la actividad hubiera correspondido a una persona, excep­
cionalmente ésta pueda o deba abstenerse de obrar. 

Finalmente, una auténtica correlacionabilidad de funciones sólo pue­
de ser resultado de una exacta definición de deberes, lo que exige que 
aquélla se inicie en los grados superiores de la organización, precisamen­
te porque la función determinativa lo impone así por su propia natura­
leza. Cuando este requisito no se cumple, surge el desorden que deriva 
de la disyunción funcional de los elementos, y ello tiene como primer co­
rolario la ineficiencia y como último la natural crisis del organismo. Pues 
quedará afectado el presupuesto de cohesión integrativa, por falta de la 
determinación o propósito vinculante, que otorga valor unitario a las ac­
ciones y razón de sentido a la existencia de la organización. 

La razón y la evidencia se combinan para probar que la exactitud en 
la especificación de las atribuciones funcionales es una necesidad para la 
creación de verdadera armonía colectiva; mas la armonía que así resulta 
no ha de ser meramente pasiva o de ausencia de fricciones. Para convertir 
esta armonía pasiva en activa y eficiente, es necesario tener presente que 
el cumplimiento de los deberes propios de una determinada funcionali­
dad presupone el entendimiento y aceptación de aquélla. El empleado 
a quien está encomendado un cierto deber, tiende a realizarlo pasiva­
mente si no capta su razón de sentido, y participa en ella, estableciendo la 
relación de lo que le es impuesto con todas las demás funciones que le ro­
dean; o sea comprendiendo la conexión del todo con el propósito con­
cretamente perseguido. 

Mediante este proceso producirá él a su vez la representación mental 
que lo liga personalmente con aquel objetivo y, si no se da la discrepan­
cia, se u-ansformará de miembro pasivo en activo participante. Cuando 
todos los miembros de una organización llegan a esta actitud, es cuando 
se logra la unidad de espíritu que mueve todo esfuerzo cooperativo efi­
ciente. La correlación formal de funciones es tarea del organizador, y Ja 
de los espíritus, que se encuadra en el plano de la dinámica organizativa, 
es función del mando del propio organismo. 

Esto muestra la importancia que tiene el conocimiento de los princi­
pios de organización, pues hasta que no existe un entendimiento y una 
aquiescencia verdadera y general del propósito común, no se produce una 
correlación real y activa; siendo la concurrencia de aquéllos el único 
modo de crear una organización realmente activa y eficaz. 

Cuando esta correlación entre deberes y competencias está estimula­
da por la acción concreta y específica del poder de mando general, nos 
hallamos ante el principio jerárquico -del que nos ocuparemos después-
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con el que se corresponde la llamada correlación vertical; mientras que 
la correlación derivada de la interdependencia funcional, con independen­
cia de la línea jerárquica general, es propiamente la correlación horizon­
tal, que surge del principio de funcionalidad que aquí analizamos. Sien­
do, sin duda. la necesidad de la integración de ambos principios uno de 
los temas más arduos de la teoría organizativa ( 109). 

En efecto, si es cierto qne es misión de la autoridad el lograr una per­
fecta coordinación orgánica, también lo es que los caracteres que el prin­
cipio jerárquico impone a la gradación general del mando dificultan la efi­
ciente correlación funcional, sobre todo, como más adelante veremos, por 
la imposibilidad que opone a una verdadera y completa especialización y 
por las dificultades que crea a la difusión del común propósito organizar 
tivo. que es circunstancia precisa para lograr la identificación con el mis­
mo que se requiere para el mejor cumplimiento de las funciones. 

Por ello son necesarias las correlaciones horizontales, que favorecen la 
especialidad funcional y permiten el desarrollo de la unidad de espíritu 
que es la verdadera fuerza de la eficiencia cooperativa. 

Además, la correlación vertical presupone de modo ineludible la es­
tricta operatividad de la organización formal, cuya virtualidad está con­
dicionada, como sabemos, en toda la medida que corresponde a las cons­
tantes de alteración de aquélla, por e1 vitalismo de la organización de fac­
to. De consecuencia, la sola correlación vertical no es ya que pueda hallar­
se imposibilitada para favorecer las necesarias condiciones de especializa­
ción y aquiescencia colectivas gue se derivan de las realidades orgánicas, 
sino que incluso puede en sí misma encontrarse en disyunción con éstas. 

Estas observadones no pretenden desplazar de su rango el principio 
de la autoridad gradualmente jerarquizada, pero sí explican nuestra creen­
cia de que en el aspecto ideológico los primeros principios organizativos 
- los que constituyen las coordenadas esenciales de la organización- son 
el de la unidad, que se realiza mediante la planificación, y el de la varic­
~ad en aquélla, que se representa por la funcionalidad ( 11 O). A su vez la 
Jerarquía ha servido tradicionalmente a la integración unitaria, pero en 
la problemática organizativa se halla aún suieta a polémica la cuestión de 
cómo ha de ser realizada la aplicación de dicho principio jerárquico para 
que no dificulte la especialización que, instrumentalmente, es causa y. on­
tol6gicamente, efecto, de la varia accidentalidad en el orden de la unidad 
esencial. Y ello porque es obvio que, en el punto de realizaciones sociales, 
no hallan total y necesaria idoneidad las categorías de valor absoluto con 
que gobierna la Suprema Jerarquía. 

(109) V. l\loo,1n'. oh. r i l ., pág. 87. 

(110) Que significan en rigor los principios csc11ciales del inslilucionalibmo. 
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En efecto las realizaciones sociales son posibles, en definitiva, por la 
tendencia cooperativa de los individuos, que se expresa en la afirmación 
de que el hombre es un ser sociable. La coop,eratividad es una aptitud na­
tural de primer grado inmersa en el principio general de Unidad ontoló­
gica de todo lo creado, así como está fuera de toda duda que la coopera­
ción se manifiesta como hecho necesario en el orden existencial de la 
Creación, y que se da desde la primera hora del tiempo. Si esto es así, la 
cooperación en la primera forma de la naturaleza humana no exigía la 
efectiva concurrencia del principio de autoridad social, sino que cuando 
la reclama .es a partir de la presencia del mal, que provocó las acciones 
anticooperativas, esto es la rebelión contra el plan divino. Y es entonces 
cuando lo exige, porque es a partir del pecado cuando el Hombre adquie­
re 1a aptitud anticooperativa, de la que es secuencia la legitimación del 
principio de autoridad social, que en cuanto implica predominio del hom­
bre sobre el hombre no parece tener fundamentación en el orden prima­
rio de la naturaleza humana. 

De tal suerte, se deriva el punto de vista de que, en el orden coopera­
tivo, el principio de la funcionalidad o de correlación horizontal, es ideo­
lógicamente anterior y preferente al de gradación o funcionamiento je­
rárquico; y que sería del perfecto cumplimiento de aquélla, o sea, de la 
participación en el propósito organizativo de todos los miembros de la or­
ganización, con libertad de. entendimiento y voluntad, de donde se deri­
varía la plena eficiencia cooperativa. 

Esta utopía tendría como antecedente inexcusable la existencia de un 
orden de determinación de propósitos y también de carácter operativo, y 
es por ello por lo que decirnos que los dos primeros principios son el de 
la planificación y el de la funcionalidad; siendo cuestión vinculada 
a otros temas la de la determinación del modo de realizar aquéllas en un 
organismo en que ninguno de sus miembros estuviese dotado de la apti­
tud de dominar sobre los restantes. Hay que decir, sin embargo, que pen· 
samas que ni en la determinación ni en el mantenimiento de un orden 
natmal - ni siquiera tampoco en las determinaciones y procesos existen­
ciales de la persona- se da otra cosa que la constatación de la armonía 
de los factores integrativos del principio de unidad, o, por mejor decir, 
de la Unidad del Principio. 

·Mas como no es ciertamente la formulación de una utopía lo que pre· 
tendemos, sino tan sólo la explicación de las razones que nos llevan 
a considerar la funcionalidad inmediatamente después de la planificación, 
como expresivas ambas de las que pudiéramos llamar integrales del su­
premo y omnicomprensivo valor de Unidad, operante no en sino sobre el 
tiempo y el espacio, estudiaremos también el principio de la jerarquía 
como requisito fundamental de la temática organizativa. Ahora bien, es 
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claro que el explicado criterio implica una tendencia idealista a la que 
no nos es dado sustraernos, ni tampoco dejar de integrarnos en eUa con eso 
que muchos llaman confesionalidad, y que para nosotros es simple racio­
nalidad, precisamente porque nuestra razón nos lleva siempre al mismo 
Destino; auxiliada por otros valores exu·aordinarios, entre los que cuenta 
la incomprensión, inaceptación y, en defini tiva, absurdidez de la hipóte· 
sis de nuestro total perecimiento. 

3. Aspectos subjetivos y objetivos de la correlación hori%ontal 

Desde un plano idealmente horizontal, la organización se presenta 
bajo forma de distribución de acciones -y por tanto de individuos y ca­
pacidades individuales- proyectadas a la realización del fin o fines que 
constituyen la razón esencial de existencia de aquélla. L o que interesa 
es, pues, conocer los efectos que tal distribución produce en la estática y 
en la dinámica organizativa, en relación con el cumplimiento de aquellos 
fines, ya que las competencias y la actividad deben ser distribuidas de tal 
modo que no se pierdan, sino que se aprovechen al máximo, las ventajas 
de la especialización de consiguiente al grado adquir ido de h abilidad téc·· 
nica, y éste es uno de los aspectos más interesantes de la moderna tecno­
logía. Cuando a un empleado le son asignados fines específicos y limita­
dos, será capaz de convertirse en un experto en su realizac;ión; pero no al 
contrario. Asimismo, un buen sistema de especialización no solamente 
origina un mayor rendimiento, sino que también hace más fácil el pre­
ciso establecimiento de la responsabilidad personal (1 J 1 ). El interés radi­
ca, pues, en orden a los requisitos subjetivos· y objetivos de dicho cumpli­
miento (112). 

Cual se ha dicho, el modo en que de hecbo son aplicadas las aptitudes 
de los sujetos determina el fenómeno de la especialización individual; y 
el modo en que el plan organizativo distribuye las varias funciones. entre 
las que la unidad de la organización contribuye a formar su estructura, 
plantea el problema de la distribución (o división del trabajo) funcional. 

La distinción se funda en la diversidad de consideraciones proponi­
hles, sobre un solo fenómeno: el de la especialización, sea individual sea 
de distribución. Es claro, pues, que en el término especialización com­
prendemos toda si tuación organizativa. En otras palabras, que a los fines 

(111) V. H•nms, Dinámica .. ., ole., pág. 35. 
(112) Las dislincioncs ruucionales secundarias son casi la11 "ariacfos como los medios de que 

se dispone para conseguir los fines; al predominio de un medio lle,·a a 1;1 unirormidnd funcio­
nal. Y cuando ello no ocurre ninguna organización puede ser realme11to eficaz si no tiene esln· 
\Jlecida la funcionalidad do todos los inedias ql10 usa. (V. MooN11Y, ob. l'it., págs. 227 ~· sigs.). 
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ele este análisis interesa la división del trabajo entre varios individuos 
actuantes hacia un mismo fin (113). 

Así resulta, que 1as relaciones entre los miembros de una organización 
se crean y definen con referencia a las funciones que cada una ha de 
desempeñar, y que la diferenciación de funciones significa que los cargos 
y competencias se distribuyen cuidadosa y racionalmente entre los miem­
bros de una organización, ordenándolos después en un todo productor de 
un sistema. Esta diferenciación parece constituir de modo tan evidente 
un requisito previo de cualquier -tarea administrativa, que con frecuencia 
no se le presta más gue una atención muy superficial y, quizás por ello, 
fueron necésarios cientos de años para descubrir que la diferenciación 
funcional es sustancialmente superior a cualquier otro criterio organiza­
tivo. 

Asimismo, una breve reflexión nos mostrará que es más fácil enunciar 
en términos generales una norma q_u e encarne el principio de la diferen­
ciación de funciones que ponerla en práctica, pues se necesita una expe­
rimentación y un trabajo constante para mantener la diferenciación de 
funciones a tono con las necesidades cambiantes de la comunidad. En 
primer término, hay .que percibir de entre la variedad evolutiva qué es lo 
'que realmente adquiere la categoría gue es consubstancial con una funr 
ción: autonomía, o sea cumplimiento integral de un proceso dentro de 
la unidad superior en que se integra: y, en segundo lugar, ha de vencer 
las resistencias antievolutivas, casi siempre determinadas, de modo más 
o menos consciente. por motivos de egoísmo (114). 

El principio de funcionalidad informa la estructura de toda organiza­
eión, mostrándose tanto en la base como en la cúspide y en la naturale­
za y forma de la conexión de un organismo con otro u otros (115). Histó­
ricamente limita la esfera de la diferenciación territorial de funciones, 
o como se dice generalmente de la autonomía local; y por ello suscita 
problemas de integración de las funciones diferenciadas y de centraliza­
ción respecto de las funciones no diferenciadas aún técnicamente, pero 
dispersas regionalmente. Estos problemas de integración y centralización, 
de inspección y de control, se corresponden con el principio de jerar­
quía (115 bis). 

(113) MosHBR.CrM'llThO, ob. cit., págs. 171 y sigs. 
(114) V. FRrnnR1cn , Conslilulional Governnícnt and Democracy, ecl . mexicano, 1946, 

págs. 51 y sigs. 
(115) V. Moo;-:&Y , ob. cit ., pág. 231. 

(115 bis) La con tralizaoión del control y tn cliíorenciaci6n e i11spccción de funciones cslíln 
en cior lo modo relacionadas. En efecto , lll primera y la última son una especie de diferencia· 
ción de una determinada función , a saber: la de control y coordinación, y la de inspección sólo 
es neresaria cuando existe pro"iamente una diferenciación. Por eso es por lo que la cenlrafüa· 
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La especialización individual ofrece la base para la especialización 
funcional o división del trabajo, porque limita Ja posibilidad teóricamen­
te ilimitada de la segunda, ya que ésta dependerá en gran parte del 
grado y de los tipos de especialización de los indiv.iduos, al efecto de que 
sean adscritos a un determinado oficio (116). 

La exigeacia de especiales condiciones de idoneidad para el desempe­
ño de cargos ha sido objeto de tan cuidada atención, que para muchos el 
problema se identifica casi totalmente con el total ámbito de la cuestión 
funcional. 

El movimiento encaminado al establecimiento del sistema de méritos, 
se basa en los resultados de eficiencia que derivan, para el ejercicio del 
cargo, de las valoraciones subjetivas, que han tenido una consideración 
prevalente incluso sobre las de Justicia conmutativa y distributiva, como 
lo advera la historia de la Administración pública en todos los países y 
lo prueba el que la racionalización burocrática, y por ella la administra­
tiva en general, encuentra la expresión más difundida en disposiciones re­
lativas a ello (117) . 

En el pasado han habido grandes diferencias de criterio sobre este 
punto, pero hoy existe tendencia general a exigir cualificaciones técnicas 
en sentido estricto, lo que constituye expresión de nuestro tiempo tecno­
lógico. La importancia atribuída a cualificaciones o promesas de aptitud 
intelectual general, o a la habilidad literaria u otras aptitudes y rasgos de 
carácter personal, es característica peculiar de la Edad Moderna; y sólo 
en épocas muy recientes el perfeccionamiento de los tets psicológicos ha 

ci6n se encuentra en Intima relación con la inlcgración, pero en lnnto que la centralización co­

ordina ruociones especialmente clifusas -tales como las legada~ por la época foudnl- la intc>­
grnci6n coordina funciones diíercnciad:1, tl-c nicamcnle. ,v. WnrrR, lntroda cLion to tl1e study o/ 
P11bli<.- Administrotion, New York, 1!>26, págs. 69 y sigs. 

(116) Va además subyacente un efeclo opuesto, es decir, la influencia que, a su ' 'CZ, la es­
pecializaci6n distribuliva ejercita sobre 1:1 especialización intl i\'idua 1 requerida para Ju funciona­

lidnd ele In dislrihución; influencia q11 n llega hasla p lusmn r y confol'rnar la m ismn especializa­
ción indi\'idunl , ya que una dislrih11ci6¡1 instituida en torno a un parlicular tipo de función 

determinará con el curso del tiempo una o más especializaciones lnlimamente coligadas a aquel 
tipo de función , o conreri1·á un matiz particular a las especializaciones indi,idu31cs en base a las 

r uales la distribución fu é constituida, Y lo mismo cabe decir en base a una distribución insl i­
luída sobre criterio de especialización Lcrritorial, según u11a dclonninada dislribur.i6n geogr:i­

lica : un oficio consliluído en Bolonia para la ejecución de algunas funciones ncabar6 probable-
mente por adquirir caracteres d il'ersos de análogo oficio consli l11ldo en Nápolcs. Podemos p11 c~ 

eslán concluir que la especinliznci6n individual y ele distribución son dos focto,.es que se influyen re· 
encia· ciprocamente. (V. MoSBEl\·Cn1D11NO, ob. cit., pigs. 188 y sigi;.). 

~ sólo (117) V. ad n tmplum, Segunda Semana de Estudios sobre la R eforma Administrativa, 

raliza· Madrid, 1959. 
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abíerto nuevo·s caminos para la selecci6n del personal mejor cualificado 
para un cargo determinado ( 118). 

Pero la especialización personal no es un problema estricto de mera 
capacitación individual respecto de un conjunto de conocimientos de 
cualquier clase, ya que no es posible dejar de tener presente que nos en­
contramos ante un fen6meno cooperativo y. por tanto, siempre en este 
sentido, de asociaci6n. La cualidad cooperativa o asociativa es, pues, valor 
común y entrelazante de todas las exigencias de capacitación, por cuanto 
un sujeto superdotado en aptitudes intelectuales, y poseedor en la mayor 
medida de conocimientos técnicos y culturales, pero carente de espíritu 
social, no será nunca buen miembro de una organización, ni en el orden 
activo ni pasivo. En el plano de la funcionalidad, la especialización indir 
vidual significa, por tanto, la medida y cualidad con que las aptitudes 
particulares de los individuos, para el cumplimiento de una determinada 
misión, son susceptibles de influir positiva y favorablemente sobre las que 
poseen otros miembros al objeto de la realización colectiva de la común 
finalidad. Y esto que es referible a todo miembro de la organización, es 
tanto más predicable cuanto más importantes sean las funciones que les 
correspondan desarrollar; siendo este punto de vista de gran significación 
en la práctica cotidiana de la función pública, aunque, normalmente, se 
halle muy preterida su estimaci6n en ella. 

Ahora bien, como es obvio que la organización es una unidad com­
pleja, en estas determinaciones individuales no sólo operan motivos de 
índole social o cooperativa, sino también de naturaleza personal. Es de­
cir, que si bien la eficacia del esfuerzo cooperador se refiere a la realiza­
zación del fin común y está determinada atendiendo a las exigencias de 
éste, la eficiencia se refiere a la satisfacción de motivos individuales, pues 
si el individuo constata que lo que viene haciendo satisface sus motivos 
proseguirá con su esfuerzo cooperador, mas no en otro caso. La eficiencia 
de un sistema cooperador consiste, pues, en su capacidad de conservarse 
a sí mismo mediante las satisfacciones individuales que depara. Esto es 
lo que puede llamarse su capacidad de equilibrio, de compensación de 
cargas mediante las satisfacciones que causa con su perduración. 

O sea, que si la distribuci6n de las satisfacciones, o beneficios, y la de 
las cargas, se realizara de tal modo que los primeros se equipararan a las 
segundas -lo que requeriría una precisión extrema- se anularían los 

(118) Dada la preocupación que ha cl esperlado el problema de las cualificaaioncs exigibl e~ 

para el desempeiio de cargos públicos, es curioso obser"ar que hasta ahora habla sido objclo en 
los países anglosajones de csl udios sólo superficiales. Sin embargo, el sistema de enseílanzas se· 
9undarias y univers ilarias en Europa deben en g1•nuo considernl>le su origen a la necesidad de 
buenos· fun cionarios. (V. }' n11m111cu, ob. cit., pág. 57). 
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alicientes personales para pertenecer al organismo. Por ello el sistema de 
cooperación tiene que crear un exceso de satisfacciones, pues si cada 
miembro recibe exactamente lo que puso no hay incentivo, es decir, no 
hay para la persona satisfacción en la cooperación. Lo que recupere ha 
de proporcionarle un provecho tal que le satisfaga. 

Y esto naturalmente no se vincula de modo necesario a satisfacciones 
egoístas ni económicas, sino que está en relación general con los motivos 
que determinan a cada miembro del grupo para pertenecer a él, los cuales 
pueden ser de muy diverso carácter y, por tanto, frecuentemente, de ín­
dole generosa: beneficencia, patriotismo, etc ... Quiérese decir, pues, que 
la eficiencia se liga con el rendimiento, que es, prácticamente, una medi­
ción subjetiva de la productividad. De este modo, el proceso de coopera­
ción lleva implícita la necesidad de un trueque omnivalentemente satis­
factorio, que depende del hecho mismo de Ja cooperación y, específica­
mente, del funcionalismo de la producción, en el que se integra la espe­
cialización individual en el cumplimiento de las funciones. 

La eficiencia de la cooperación está determinada, en primer término, 
por su productividad y, en segundo grado, por la idoneidad de la distri­
bución que se realiza de lo producido. O lo que es igual, que la proble­
mática de la Justicia distributiva se halla precondicionada por el existir 
de un proceso eficiente de producción, en que la productividad se incre­
crementa por la cooperación y por la especialización personal, como pla­
no primario e instrumental de la funcionalidad cooperativa. Sin ellas, es 
decir, cuando con el esfuerzo comunitario no se produce más que la equi­
valencia de la suma de las posibles producciones aisladas de cada miem­
bro individual, la idea de la Justicia distributiva no resulta representable 
y únicamente nos hallaríamos ante las esferas de acción de la Justicia 
conmutativa - para cada uno lo suyo-o de la Caridad -para otro lo 
mío- . Va1ores por sí insuficientes para la consecución de la Paz social, 
como demuestran la práctica histórica, que advera las desigualdades na­
turales entre los hombres, y la inoperatividad del se.ntido de solidaridad 
o amor en la naturaleza humana corrompida por el primero y esencial 
pecado, o sea el de la soberbia, interdependiente a su vez del más grave 
quebranto del orden existencial, que es la subversión de valoraciones en­
tre el Supremo Conocimiento y la razón. 

El resultado de la cooperación se mide pues, por la eficacia y por la 
eficiencia. L a eficacia se refiere al logro de la finalidad cooperadora, que es 
de carácter social e impersonal, y la eficiencia, que por su parte condicio­
na aquélla, se refiere a la satisfacción. de motivos individuales y es de ca­
rácter personal. La prueba de la eficiencia es que se promueva la coope­
ración de suficientes voluntades individuales. Asimismo, la persistencia 
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de la cooperación depende de las dos clases de procesos antedichos y rela­
cionados e inccrdepcndicntes: a) los que se refieren a la productividad de 
la cooperación como conjunto operance en el medio ambiente; y, b) los 
que se refieren a la clislribución de las satisfacciones entre los individuos. 

La inescabili<lad y los fallos en la cooperación provienen de los defec­
tos que concurren separadamente en cada uno de esos procesos, y de los 
cxisrenrcs en su combinación; pero las funciones de los clemencos diri­
gentes consisten precisamente en procurar la adaptación eficaz de los 
mismos ( 119). 

Para ello la especialización social de los miembros de un sistema de 
cooperación rienc lLn valor decisi\'o, y no sólo por la trascendencia que 
opera en el proceso de producción, sino también por el grado de adhe­
sión que de ella es susceptible ele derivarse en favor de un justo sistema 
de disu-ibución. El análisis de la cooperación orgán ica de cualquier espe­
cie. demuestra que can sólo es posible cuando cada uno de los individuos 
componentes del organismo ha adoptado un criterio de decisión que les 
pcrmilc hacer sus propias decisiones imerdcpendientes de las de los de­
más. En los casos más sencillos se adopta singularmente la decisión res­
pecto de cuáles medidas son las necesarias: pero en una forma más com­
pleja de organiwción. se requiere una norma general que permita que Jas 
decisiones que a cada uno le son comunicadas dirijan la propia elecci.ó111 

sin que inrervcnga ninguna deliberación sobre la conveniencia de aquella 
premisa. 

Resulra, pues. que la especialización de las funciones significa también 
establecer criterios funcionales de valor. que sir\'en de guía a la organiza­
ción en cada decisión futura. y que permiten a las decisiones generales 
ser influenciadas. muchas veces, por otras anceriores de rango inferior y 
particular. en un proceso de intercomunicación que. análogamente. origi­
na que las decisiones generales determinen, normalmente, las que han de 
adoptarse frenrc a casos cspeóficos ( 120). 

Elemento importante dd ámbiro psicológico de la decisión es, pues, 
la identificación. La identificación es d proceso en virrud del cual el in­
dividuo susriruyc sus propios juicios de valor por índices objetivos y orga­
nizatorios (de servicio o de conservación). como criterios para determinar 
sus decisiones. 

A través de escas idenrificaciones. una sociedad organ izada impone 
a los individuos los esquemas de valores sociales en lugar de los motivos 
personales de cada uno; y una esrruccura organizativa es socialmenre 
úcil en la medida en que, por los modos de identificación que ella crea, se 

(119) V. B.•R'<•'"º• ob. cit., fl.'I~. 78 y •igi. 
(120) V S1.116s. oll cit., p4~ . 163 y sigs. ) 198 ) sigs. 
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~ctermina la correspondencia entre valores sociales y valores organtza­
uvos. 

El fundamento psicológico de la identificación parece comprender, 
fundamenralmenre, al menos tres clemencos: a) el interés personal en el 
éxito de la institución: b) el convcncimienro en la cfecüvidad de espe­
cialización fu ncional que se hall e instituída: y, e) las aurolimiraciones 
que se suscitan en quienes poseen un plano de obscrvaci.ón más restringi­
do, frente al pleno cnjuiciamicn10 de las decisiones que proceden de los 
miembros que se hallan en posición de mayor capacidad interpretativa. 

El problema esencial para una organizaci6n eficiente es, por tanto, el 
ele especializar y dividir la actividad de manera c1ue estas f ucr7.as psico­
lógicas puedan contribuir en favor del correcto proceso de formación de 
las decisiones. Por ell o, el modo a través del cual se distribuye la activi­
dad en la organi7.aci6n tendrá influencia capital sohre Ja identificación. 
De ral suerte. la diversificación funcional será satisfactoria en la medida 
que: a) Ja actividad comprendida en el cumplimiento de cada función 
sea individualizada de orras actividades de la misma organinci6n: b) 
sean perceptibles los efectos directos e indirectos de tales actividades; y, 
e) c-xista la comunicación prcc.:isa para el necesa rio conocimiento recípro­
co (121) . 

La especialización no es pues una condición de sana administración. 
sino la característica inev itable ele toda acción cooperativa. Significa no 
sólo que diversas personas real izarán funciones diversas scg;ún sus dife­
rentes aptitudes, sino rambién que es físicamente imposible para dos per­
sonas hacer la misma cosa en el mismo lugar y en el mismo tiempo. El 
verdadero problema de Administración no está en especializar. si no en 
especializar del modo que condu7.ca a la mejor eficiencia administrativa. 

De tal suert e. el objetivo j?eneral debe ser analindo y subdivid ido en 
objetivos derivados que se hallen en relación de medios a fines con aquél. 
Además. la técnica de distribución de la actividad debe ser cal que cada 
tarea pueda ser dividida en parres, cada una de ellas conrribuycnre a la 
consecución de uno solo de los objetivos subsiguientes. El principio fun­
cional asume por e11o una nawralc7a compleja, ya que presupone la posi­
bilidad de una funcionalidad paralela de objerivos y de actividades. 

Por último. si es evidente el encuadramiento riguroso dado a la signi­
ficación operativa del principio funcional. lo es también el que correspon­
de a las represemacioncs de valor que a su rravés se producen. porque si 
la actividad de un oficio de la organización esrá dirigida hacia un obje­
tivo particular bien definido. el problema de la formación de las decisio­
nes en aquél resulrará correspondientemente simplificado, ya que las con-

(121) tdem ., ídem , P'll'- 310 ~ ,¡S._ 

l 

1 

1 

1 
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sideraciones valorativas pueden estar fácilmente referidas al fin de la or­
ganización. 

Las especializaciones de funcionalidad han de satisfacer las condicio· 
nes siguientes: 1.· deben ser tecno16gicamcnte idóneas para subdividir la 
actividad y los objetivos según líneas funcionales: 'U la actividad así. sub­
dividida no debe producir efecto, por lo menos en medida relevante, so­
bre valores extraños a su función específica ( 122). 

4. Requisitos de la distribución de funciones 

a) El primer requisiLO de la distribución de funciones es pues el de 
cohesión, que implica disponer y organizar la distribución funcional de 
cal forma que cada función sea provista de las fuerzas y elementos intcr· 
nos suficientes para hacerla operar como una unidad orgánica. pues de 
ello derivará que la actividad desarrollada pueda presentar una lógica co­
rrelación recíproca y tener en su totalidad una determinada significación . 
Análogamcnrc, esta correlación recíproca permitid a los sujetos actuantes 
identificar sus acciones en el fin comt'm, al objeto de crear el clima de in· 
rcrdependcncia operativa o al menos funcional. 

A nuestro modo de ver es el requisito matri7 v fundamental de toda 
distribución de funciones, y el ejemplo más significarivo de su perfecto 
cumplimicnro quizás pueda hallarse en la evolución organ izativa de la 
Iglesia Católica, en la que es dado observar que todo el desarrollo de su 
compleja funcicmalidad es perfccramence inrcgrarivo porque reposa sobre 
dos grandes centros de unidad funcional. plenamente definidos y con Ja 
máxima cohesión e inrerdepcndcncin. a saber: el ministerio eclesiástico, 
sobre la hase del sacerdocio, v la acción misional. radicada en el clero 
regular. 

En ef ecro. el desarrollo funcional que apareció durante el siglo lil fué 
el séptuplc ministerio (inrcg-rado por sacerdotes o presbíteros, diáconos. 
subdiáconos, acólitos. exorcistas. lectores v ostiarios). órdenes menores 
que son h oy simples escalones hacia el sace~docio. !>ero que. sin embargo. 
son ejemplo significativo de un principio de organización funcional, por 
ser de especial significación que no incluían al Obispo. precisamente por­
que. cual explicara Santo T omás de Aquino en el siglo XIII. la razón es 
de que Sacerdote y Obispo por igual consagran fa Eucaristía. Razón expli· 
caciva. confirmada tres siglos después por el Concilio de Trcnto, que tiene 
la extraordinaria imporcancia de revelar una clara comprensión de la di· 
ferencia ·existente entre los principios de jerarquía ':! funciona]jdad. 

(122) ldcm., ldcm., p6.¡,.,.. 66 y ~i~. ) :!8'..! y •ig•. 
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Asimismo, es significativo gue podamos encontrar luga res en que se 
habla de Obispos y Diáconos, pero nunca de Obispos y Presbíteros, lo que 
apunta a la conclusión de que Obispos y Presbf teros eran originariamen­
te sinónimos y se referían al pastor de l.a Iglesia. En todo caso, el árulo de 
Obispo no pudo tener su significado presente basta la aparición de las 
diócesis organizadas, que le ororgó su significación jerárquica. 

Con la originaci6n del episcopado diocesano los Presb íteros quedaron 
como pastores de la Iglesia sujetos a la autoridad territorial del Obispo. 
Y el Sacerdote, como persona d ivinamente autorizada para realizar accos 
religiosos en favor de otros, es Ja función común de la precisa división 
funcional eclesiásáca, o sea la que cumple sus fi nes más significativos. 

Así la elegibilidad para cualquier oficio deriva del hecho de ser sacer­
dote, pues por encima de éste las distinciones dejan de ser funcionales y 
se hacen jerárquicas. Siendo verdad que las correcciones operadas a escc 
principio derivaron de la organización que la Iglesia tuvo como porcsrad 
temporal, en la gue se robusteció el principio jerárquico. Incluso los ro­
bustecimientos de funciones de oficios puramente jerárquicos, como la 
ordenación sacerdotal que a los Obispos corresponde, propiamente no 
son funC'iones, sino acribut0s propios de la ordenación jerárquica. 

Es inútil buscar discincioñcs ·funcionaks dentro del Sacerdocio, pues 
esta función es siempre una y la misma: y aquellas funciones que no son 
esenciales del oficio sacerdotal. son las únicas que admiten variaciones de 
acuerdo con los propósitos específicos, y las formas de organización que 
sean más eficaces para el logro de estos objetivos. 

Lo cual nos lleva a la otra distinción funcional básica dencro de la 
Iglesia Católica, o sea, Ja de clero secular y regu la1·, que brota de las exi­
gencias del ministerio eclesiásrico y de la propagación de la fe. con la 
que también se liga el desenvolvimiento funcional del apostolado seglar 
de 1a Acción Católica. Su origen y desarrollo ofrecen enseñanzas que no 
puede ignorar ninguna organización. 

L a diferencia emre el clero secular y el regular es la de los elementos 
cstáricos y dinámicos. El secular representa lo estático y el regular lo di­
námico. L as actividades del primero son escácicas en sentido geográfico, 
y su organización está siempre vinculada a un principio de cerricoriali­
dad, con la parroquia como base. Pero si incluso dentro de ella no se pue­
de atender sin diversificación funcional especializada a todos los cometi­
dos, menos aún podría proporcionar el clero sccu lar el elemento de movi­
lidad que se necesita para asegurar el crecimiento extensivo de la Iglesia. 
Por ello han nacido : 1 .º las funciones misionales del clero regular ( exten­
sión) y después el apostolado seglar (intensidad). 

La propagación de la fe o funci6n misional origina el desarrollo del 
clero regular, ligado en sus orígenes a todo un proceso evolutivo de la 
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vida monacal. Esta proviene de una consagración ascética y mística de 
raic:es orientales, y cuando se asienta en Europa se desenvuelve hacia la 
función misional, por influencia de los superiores valores humanísticos y 
de solidaridad del hombre occidental (123). 

La dinamicidad propia de la organización del clero regular está prc­
ordenada pues a la [unción de misiones y a las formas de acción especia­
lizada y aux iliar rcspecco del clero secular: caridad, predicación. ensc· 
ñanza. ere., en las que, a su vez, opera la especialización. La revolución 
protestante del siglo XVf origina la necesidad de una nueva especie de ór­
denes, o sea la de clérigos regulares, cuya manifesraci6n más importante 
es la Compañía de J esús, fundada por San Ignacio de Loyola: la cual res· 
pondiendo a la necesidad que la motivara, se caracteriza por el robustecí 
miento organizativo del vínculo jerárquico conjuntamente con una ma­
yor aurarquCa operativa. 

El funcionalismo diversificado. con la garanúa inrcgrativa de una in­
desrrucriblc unidad y cohesión conscruícla sobre la base ele la función sa· 
cerdoral, es el rasgo preeminente de la organización de la Iglesia Católi­
ca, cuya eficacia proporciona enseñanzas que no puede desdeñar la teoría 
de la organización (124). 

b) La segunda exigencia estriba en permirir y favorecer Ja máxjma 
ucili7ación de los recursos de que se dispone, en orden a personas y cosas. 

A esrc respecto. las directrices pre entan evidences dificulcades de for­
mulación general, habida cuenra de Ja multiplicidad y variedad de el& 
menLos y circunstancias. Tales direcrrices consciruyen normas instru­
mentales de carácter especifico en cada caso, mas no obstante, pueden ser 
drscacadas orientaciones fundamentales del siguiente tenor: l.ª Agrupa· 
ción de elementos homogéneos y hecerogéneos, materiales y personales. 
en razón a la simplicidad o complejidad de la función; y, 2.ª Correla­
ción de medios a fines en intensidad y extensión. 

La máxima urilización de los recursos es el resorte de la productivi­
dad, y de ella deriva que la especialización permita un rendimiento ma-

(123) l.a realidad ele t''lº' 'alore~ e' ad,erada por la propia di(u ión del Cristianismo, q u11 
proclama su \fen,;ajc en el centro googr;iflco ) ~lolúgico de la ipo a J>t.!l'O sólo Jl('nelra en 
ftl'llO rnNlida en Occidc11l(', 110r la- dura• rc,bltnci•• do la mt-nlalldad propia del hombrt 
orillnlal 

, icndo curioro rcgi•lror on "''" orden de cut•llonl'•, la posibilidad de que la actual CX>) un· 
lura china implique, quiilh. le primero gron brt'ChB l'll lo muratlo quo ~\empre separó la~ cM· 

lirncioncs do Oriento ~· Occid~nle; ~11 t 111 0 el mnrxl•mo, sin t:ierjuício de ~u• aberraciones ma· 
lcriall~ln, íué el producto de una menle occidental \ lo que aquello pueda repre..-enlar, en un 

proceso dt- luga onda hi~lórica, e, º'identc qui' ~ halla muginado de "' <ignificacione en 
nu~lro actual tiempo, pero 110 dl'l Orden Pro,idcncial que gobierna el curso de la lfiJtoria 

(12 1) V. Moo~BT, ob til , p~¡p. l8i ) &ig ... 
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yor, ya que, al menos, obtendrá los mismos i·esultados con menor es· 
fuerzo. 

e) La tércera consideración es que la diso'ibución de funciones faci­
lite la coordinación y el control. Una consecuencia de ello se ha señalado 
ya como derivada del requisito de cohesión, esto es, que la distribución 
vaya concebida y organizada de modo que el superior pueda considerar 
cada función como una unidad. 

Corolario de ello es que la distribución sea concebida de manera que 
pennita la delegación de la aucoridad y la responsabilidad en la ejecución 
de un determinado objetivo ( 125). 

d) La cuarta nora esencial consiste en organizar la distribución de 
funciones de manera que quede garantido un cierto equilibrio enu·c las 
mismas. Es decir, que todas las competencias atribuídas a cada una de 
ellas sean aproximadamente de igual importancia. En otro caso, los me· 
nos importantes acabarán inevitablemente por ser descui.dadas, mientras 
que las de importancia dominante acabarán por absorber toda la acávi­
dad. L a importancia se liga a varias consideraciones: el número de per­
sonas dependientes; la cancidad de fondos atribuídos; relevancia in crín­
scca de las funciones ejercitadas en relación de la organización conside­
rada en su conjunto; prestigio de las personas, etc., etc. E l objeüvo prin-­
cipal estriba en que toda atribución funcional posca un rango bastante 
restringido de importancia, en relación a la general de la organiza­
ción (126). 

5. Factores influyentes en la dis tribución funcional 

a) Los requisicos de la coordinación y control, así como el de la re­
lativa igualdad de imponancia de las funciones, nos proyectan a la con· 
sideración del primero de los factores operantes en la razón de senrido 
de cada determinada distribución funcional, es decir que el modo de ser 
de la funcionalidad organizariva en un momcnco histórico de una orga· 
nización se halla vinculado, en primer término, a su pasado: es deci r, 
a la culrura y la tradición que han precedido las varias (unciones exisren· 
ces en el prescnre, pues sería virtualmente imposible comprender la or­
ganización funcional de cada época sin un conocimicn to adecuado de 

(125) l.a dislrlbuci6n no '-'!ro exc:e-.ha. porque cnionCG w rla impo!lblr un conlrol cRcicn· 

l<> 1.a razón gener:il de e!OIOs Hmile, ll'lt4 NJ 1:1 1ni6ma ""lur31ew humana ) <'n fü• limilad;i~ 

l•cullacles do coordinación y conlrol de acth idudes varias y, ~urH¡ue M Ob\'ill que 11110 -e lnOuyn 
por la dher~idnd de lu &iluacioncs y de IH acth id ad~, •e ha ~•ll'uido q11c la a rnplilud m4 :ri· 

ma de las esreras de control ~ la de 'einliclnco. (V. Mo<in1m-C1.1,.rn'10, ob. cil ., p6g>. 198 y iilJi..). 

(126) Mosmrn·C1XM1i-o, ob cit., pigo. 201 'I siss. 



s4 Enrique Martínn U seros 

las razones que las determinaron, y de cómo éstas influyeron en el perío­
do sucesivo, positiva o negativamente. 

Así el estudio de la organización de la sociedad helénica nos ofrece 
un rico arsenal de experiencias del principio funcional, mas todo lo con­
trario sucede respecto del principio de la jerarquía. Aquí la organi­
zación de las ciudades griegas no nos puede decir nada, por la clarísima 
razón de que eran organizaciones pequeñas y compactas, en las cuales el 
grupo entero podía reunirse en un lugar y donde la jefatura inmediata 
era la norma y la práctica. Incluso en tales condiciones la forma jerár­
quica esrá siempre prese11te, pero sus aplicaciones en tales grupos com­
pactos son siempre escasas y simples. 

De ello derivó la aparente confusión funcional de la organización ro­
mana subsiguiente, pues R<;>ma recogió la enseñanza del fracaso helénico 
para la transformación de sus ciudades en Estado, potenciando, al efecto, 
en primer lugar, el principio de la auwridad como instrumento del or­
den. Por esta razón, los romanos no separaron las funciones en específicas 
y diversas rareas .individuales, aunque conse.rvaran en aquéllas su sentido 
de funcionalidad. 

Un hombre moderno, por leve que sea su conocimiento de la estruc­
tura de la organización, puede comprender la diferencia entre las funcio­
nes de un funcionario administrativo y las de un Juez; pero el encontrar 
ambas funciones ejercidas por la misma persona podría inducirle a con­
fusión. Los romanos en cambio las consideraban simplemence como fun­
ciones, no como tareas separadas, y por esta razón el esquema romano de 
organización xequería una mayor exactitud en todas las delimitaciones 
funcionales. 

Así percibimos el genio del orden romano, que es la condición nece­
saria para una auténtica eficiencia en rodas las relaciones organizadas. El 
gl.'nio del orden. no obsrante, ha de significar algo más que un mero amor 
por el orden, puesto que el orden es algo que no puede imponerse ni se 
impone por sí mismo. Ha de ccner un factor que lo baga posible y en el 
caso de Roma este factor es f:ícilmcmc discernible: descansaba sobre la 
eficacia de la disciplina, punto sobre el que habremos de i:ratar al ocupar­
nos de la jerarquía ( L 27). 

b) Al factor histórico y a la importante m edida que tiene en la for­
mación de las cstrucruras. hay que añadir otro elemento, que refuerza 
las instiru.ciones, y que es la legitimación que a las mismas funciones otor­
ga el hecho de su ejercicio. La coswmbre determina así una prerrogativa 
a favor de la atribución forma1 de ral funci6n. 

Pero rápidas mutaciones imponen a las estructuras organizadvas fle-

(127) V . .\ioo.~BT , oli . cit., págs. 125 y sigs. 
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ío- xibilidad y adaptabilidad a las siruacioncs externas. Pues a pesar de la 
influencia de las fuerzas con servadoras asociadas con la tradjción y con 

:ce la legitimación, es indispensable que los organismos se adecúcn a Jas 
1n- exigencias dinámicas impuestas desde fuera, si quieren perman ecer con 
ni- vida. La distribución de (unciones según la historia es inevirablcmence 
na superada por las exigencias del momento. y esto es predicable siempre 
el que no coincide el contenido y la correspondencia inmediata a las nccc-
ta si<lades colectivas. L a sola excepción es la de cualquier organismo que 
1r- haya previsto con éxito su constante reorganización : porque el procedi-
n- miento de reforma orgánica es simplemente el de llevar la organización 

a un estado de constante correspondencia con las exigencias colecrivas. 
o- e) El tercer exponente de los factores generales es pues la presión ck 
:o lo~ hechos externos a la p ropia organización. 
o, d) Por último, el cuano factor digno de citarse se constituye por las 
I- f uerlas internas operanres, que influyen en la d istribución de las funcio-
1s ncs a través de las moti vaciones personales de los miembros de las mis-
io mas. que se hallan escrechamentc coligadas a los hechos ex ternos y al fac­

tor histórico. Aquí ha adqu irido decidido relieve el moderno sindicalis-
c- mo (128). 

tr 6. Diversas formas de distribución funcional 
1-

1- Son m uy variados los modos de distribuir las funciones de las orga-
e nizacioncs y ello es causa de dificultades en el análisis y comprensi6n de 
-s las mismas. No obstante, es úül realizar una clasificaci6n general de los 

ripos esenciales de especialización de funciones, aplicables en mayor 
o menor medida a todas las institue'íones, pero señalandn, sin embargo, 
que ninguno de estos ripos, singularmence considerados. basra por sí s61o 

r p:ira satisfacer las necesidades de cualquier organismo y, por ello, se ríen-
~ de en la práctica a la incegraci6n de una pluralidad de criterios. 

<1) Aquí, podemos comprender aquella varicd:ld de formas funciona­
les que se corresponde con la diversidad de objetivos a real izar a través 
del cum plimiento ele la teleología esencial de la organización. El ejem­
plo más preciso de este criterio, por su valor de generalidad y por su re­
fo rencia al fin esencial de la organización social plenaria, o sea, la posi­
bilidad y perfeccionamiento de la convi\'encia, lo ofrece la clásica diferen­
ciación fu ncional del Poder en las funciones legislativa, ejecutiva y judi-

(128) F,:ri!llen sin embargo olra• furrr"' inlern" que se 01>01111n a la innucncias exlemu : 
hUiilo, 11>g11ridad, r u linari,mo, inl••rr·• di' c:arrr r3 , etc. l'•IO l'l<!Jllcn por 11uf. f'I 11ersonal mani­
fit 1la generalmente r~islenc:ia• a b r11fl>rma 11dmlni talÍ\Q. Quo At11nc11h11 oon la anllgOechd 

"º el "'' icio, asf como en In con~1Wacl6n lndicioiul de c:uialqulcr rorma de dislrihució!l tun­
cíonal. (V. Mosrum-Cuuu:.o, oli. cil , p4ga. 191 ) slg¡.). 
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cial; diferenciación claramente extensible a todo organismo en cuanto 
difuminemos el valor formal de las dichas funciones públicas, mediante 
la referencia, anteriormente producida, a funciones determinativas, apli­
cativas e interpretativas. Una discinción igualmente pxoducida sobre el 
mismo criterio, sería la de funciones intrínsecas y extrínsecas, o por decir 
más claro, de acción in terna o externa, y también la djcornmía entre fun­
ciones operativas y consultivas. 

b) Es la más importante de las que se aplican en la distribución de 
funciones en grandes organjsmos. E l fin principal es subdividido según 
criterios lógicos en los varios elementos que lo componen, y cada uno de 
estos elementos deviene a su vez el fin de una nueva distribución organi­
zativa. En el análisis de estas especializaciones organizativas, discunien­
do desde lo más a lo menos, la primera impresión que se genera es la de 
e:x.istcncia de distintos organismos según una lógica subdivisión del fin 
o fines orgánicos. 

e) Los organismos de amplia extensión, al alcanzar un cierto grado 
de desarro11o, sienten n ecesidad de instituir oficios territorialmente ope­
rativos. Así Jos fines que cada oficio .regional persigue son los mismos, 
pero es diferente el Lugar en que se d!.!sarrolla la actividad. Ha de desta­
carse también que en el grado de la acción central algunas veces es acon­
sejable el criterio de la d ivisión territorntl, sobre todo cuando es necesario 
porque la tipicidad de la acción, dentro del mismo fin, se halla en depen­
dencia de razones geográficas (129). 

d) Deriva de la específica virtualidad que ha de otorgarse, para la 
formación de.! las funciones especializadas, a las profesiones individuales 
de los miembros que han de integrarse en aquéllas. Es operante de modo 
panicular en la 01·ganizació11 de lot oficios técnicos, si bien un adecuado 
criterio extensivo de especialización de la distribución de funciones debe 
hacerla aplicable a todos los oficios de la organización. 

e) Esta clase de distribución fufüional se cone.."<jona íntimamente 
con la an rerior, de igual forma que los procedimientos de coda acción se 
corresponden con la acción misma. No obstante, es criterio diferenciable 
del precedente. en cuanto puede implicar una vía hábil para la experi­
mentación de nuevos métodos y técnicas procedimentales. 

La organización según procl!dimiemos implica frecuentemente pro­
blemas de carácter direccivo. pues suce.:ie a veces que una función insci­
tuída sobre la base del procedimiento 1 claja su vinculación con el fin úl­
timo de la organización conjuntamente considerada, al ser reiterado en 
la práctica que el personal de la misma convierta en fin propio Ja espe-

(129) Por ejemplo la dh•isión lerrlloriBI de los sen icios de refoc:iooes ext<Iriore, de los Es· 

lados, 



La organización y sus p1·incipios institucionales 87 

cializ~ció? y perfeccionamiento procedimentales; o, por el contrario, que 
el alepm1ento de los fi nes de la organización deprime su moral por hacer 
más insignificante su misión. 

Finalmente, es oportuno destacar c¡uc cuando se producen dcsac11cr­
d?s en rrc oficios organizados según fines y los organizados según proce­
d1mien tos. la resolución suele csrar remitida al grado del superior común 
de aquellos que poseen la misma jerarquía en cada caso, lo que crea un a 
considerable carga pa ra la dirección c:·gánica. Asimismo, cuando uno 
n más procedimien tos esenciales para la realización de determinados fines 
cstáJ1 atribuíclos a organismos séparadm, la auroridad superior a ambos 
no puede de hecho delegar la plena responsabilidad para lt1 realización 
de un fin determinado. 

f) Se verifica cuando la existencia de la fonci6n, o de las especifü:a­
ciones de 1a misma, está inspirada en la prestaci6n ele determinados servi­
cios a una parricular categoría de personas. Es caracter(stico en la orga­
nizacjón de servicios asistenciales v particul armente lambién en los de 
lai; llamadas enseñanzas laborales, combinándose. ordinariamente con las 
espcciali7.aciones de índole territorial ( 130). 

El análisis de las diversas formas <le distribución funcional, produce 
la importante deducción, aplicable a rodas las clases de aq11éllas, de que 
la naturaleza de la especialización, esto es, el hecho que es la base sobre 
la que la especialización rige. tiene el poder de condicionar la prospecti­
va. los puntos de vista y los incenrivos de los miembros que desarrollan 
la Función, pues el radio de acción y la naturaleza de la actividad de cual-

(130) Lns c.pecialir,acio11c- runciomtl!'• -r¡::t'l11 0111i- ~ "'l:IÍll IA• 1w r ru110• ' lo• JlrflCl'l<Jlmln11-

l•h, ('<.14n de hecho rMi sil'm¡>rc r11~ionntla~. l~n llíccto, cuando ~•· rr1>11 un O• pani•mQ. lo primr· 

l'O ~en~ idr11t!Oc~r lo• dhcn'O~ fine.>•, ~ clusilic.'lr la s fun<"io lH'' lll'C«-arfoe n lo r1>11Ji1;1d611 111> 

aq11éllo- seitún lllla lóRiC.'1 di•linción di' oprracioue•, fo cual wnir6 ' '"'l'"'I d1• ha•i> pnrn u!HI 

nue,·n dislribución. ·~ probable qur líl mayorf:t f],. n11r•tr11• i11•lih1rlonr.., hayan ohJCrvndo NI 

~.. i:rados $u¡1e riorl'S unn clo .. iílc;ici6n •l'gr'1n llnM, ma' ~ lo 111i•mo rie• lo qui:' mucha di' la~ 

runoion~ han impue~to di•linlo~ lipo' 11!'1 opl'rnl'ionc- o proc,..lhniN1lo,, 11ur hnn im11lic.ndo tn m · 

hi6n e l dcs;irrollo dr una e5prcia lizaci6n 1ior proccdimirnlo . 

Jmaginrmos por un m omento la e•lruclurn inlrrna 1lr un imporl;mle> orQ.'rtni•mo di' 11drni· 

oislnei6n del personal. Enlre su< romPlido~ podrrmo,. •in dudn rnetinlrar In ejrcuei611 d~ llpl· 

<::1• funciones odminislratha,, como el rcrlutnmiento. In dMigm1c lf.n In clíl•ille.ieiún, 111 :uli<a­
lr,.rnienlo, etc. Con lodo probabilidad, la primN·a c:-lruclura elernonlal ron•i~lir:í l'n u na gcrie 

de dist ribucione<1 rundonalcs por cadR uno de tal"~ llnr-< P•t1ncialrc. Por ""º· b hace pa.rn Ja 
oriz<1nit1tción d e !.'<lle oficio ~cm el :1ni\li·i• di' lo• Onr• 'Iº" el mismo prrsiizur. \la ~ como cad:>. 
tina de esta~ funcion es particularc- rrquil·re prklica~. 011rr.icio1w~ y proCl'dimicnllls exciuah·os 

'! cicrla m cnle di,Linguibles uno~ dr otro•, la eslruclur~ or¡cani7Rlha asurnr do hecho lambi6n 

el aspeelo do un reparto 3e1tún e l 1>n>c('(limienlo. 

Pero osle lipo no es e l único posible. pu~ la dblribuci6n pocl rfo lmbcr r~la1lo hecha con 
Un criterio a;cográllco. y cou oficios di•linlo .. con relación al desarrollo organi1;al ivo según lns 

lilrias regiones. (V. llfoslllm·CllntL'O, ob. cit .. pág!I. 214 ) s igs.). 
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quier oficio ronsLÍLUycn la lente a tnw~s ele la cual todo empicado ve la 
organización a la que pertenece. Pues 1i un hombre ciene atribuída la 1·cs­
ponsabilidad de una cierta función en un determinado territorio, su pri­
mera orientación scr<Í hacia los problemas que atañen a aquella zona, o si 
su acción está. dd1nida por los servicios prestados a una específica clase de 
personas. serán las panicularidaclcs de éstas las que siempre estarán pre· 
scotcs en todos sus puntos de ,rista. 

7 . Conclusiones 

Todo lo expuesto permite destaca r ias siguientes cousecuencias : 
1... Que el rnodo como se cstructun:n las divisiones funcionales tiene 

una influencia directa sC>brc las motiva.;. iones y sobre los tipos de activi­
dad que se producen en el ámbito de los organismos. Los efectos de la 
división del trabajo son, pues, pcrccprihlcs tanto en el presente como en 
el pasado y, en cierra medida. es tambi~n posibJc anticiparlos para el fu. 
turo. El análisis y la previsión de ello .s función de la planificación y de 
la programación organizativas. 

2.ª Que codos los tipos de d ivisión y l'spccialización funcional ofre­
cen ventajas e inconvenientes, por lo que rambién a esre respecto la acti­
vfrlad organizativél es de ejecución con~ muacla, al objeto ele derivar siem­
pre las mayores ventajas de conformid1t.l a los clcmem:os y circunsrancias 
prevalen tes. 

3.ª La clasificación de la acti,•idad primaria de un organismo de pe­
queña o mediana extensión. es fundamemalmcnle operada sobre bases de 
fines y procedimicncos: mientras que para los organismos de gran ámbi­
to se provee a las mismas funciones mcdiance una primera subdivisión 
sobre bases sociológicas o cerricoriales. 

4.ª En cuanto sea posible. no hay c¡ ue emplear varios criterios de dis­
tribucióa en el mismo grado organiza1ivo (131 ). 

\131) V . • \IO>lllllll•C.t\1'41'0 , OÚ ~il ., pá¡¡;. . :!18 ) 3igs 



OfJ 

la 
S· 

·¡. 

51 

!e 

'""' organi:.ación y su.s wiricipios institucionales 89 

I V 

1. l .a nutoriclnd: A) b:sc1w1a y c·a11~n. B) :-iitrnjfkado dt' la. 
misma. (;) Condicione~ de su eñcnC'lu.-2. Fflctores di.' eficiencia 

del c•jercicio de ln autoriclad: A) Unidad ti<• 1111111do. H) .Jcrarqui­
zación o gradación.-3. La co:-relación YCrlical.-4. Otros formas 

orgnniz..alivlls de la autoritlad.-5. Conclusiones. 

1. La autoridad 

A) /':.'1t'11CÍ<1 y c1wst1 de la 1111.rnw 

Después de haber examinado la c:orrclación funciona( u horizontal, 
pasamos al examen de la segunda dim~;.1sión organintiva. o sea. la corre­
lación vertical, que se deriva de la apl icación del principio de autoridad. 

L a realidad observada por doquier, l •OS m uestra que es inherente a Ja 
propia naturaleza de los procesos organizarivos la esencia autoritnru1 de 
los mismos. que se manifiesta en organi1aciones de rodas clases, públicas 
y privadas (132). y que Sl' presenca como un poder de anión superior 
prcordcnado a la mejor consecucián de los fines. 

Onrológicamentc, la idea de aurorid-id implica siempre en sf misma Ja 
ele anterioridad o preexistencia de una \'Olun cad vircual y eficiente. aun­
'lll..: formal y estructuralmente este sencido de preexistencia sea dcsp'aLa­
clo por el más operante del de la otrilnuióu. Así, incluso la patria potes­
tad es una man ifestación narural de esa preexistencia. que puede ceder. y 
hm¡ra adquirir signo inverso. mediante un proccdimienro de incapacita­
ción que atribuya la autoridad a orros miembros ele la familia. 

tl:~2 \' Frtu onar.u, ul~ ri .• ,,4&!... -~J ' ... ;s,: .... , 
CU•Utrlu uno tft• !'HJU''IJn ... p"'irnili\,, ... :u1l•·pa .... uto ... uut ... arn· ª""'"º¡{, 1il J•·l.tlura \ cJi,; f•I J!U .. 

lur,I "'l""·•lrnlc 111 arril • .,. m~nm ·• •• c•I 11ri11ri11in cl•• nr¡.'ll11i101 ¡,~ .. 11111• fi1•11" ,,.,,. ha"' ~ 1;1 

•ult1rido1I !"\' ""'""' . '''' ,.¡, ., 1•:\ir • • ;:J,. 
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Igualmente, en la fundamentación e.te la autoridad social el poder se 
arribuye a la comunidad o co1ectividad, porque ésta, el grupo. es un valor 
constante que preexiste a todos los mtembros singularmente considera­
dos. Y con referencia al primer grupo social, tampoco fueron los miem­
bros antes qu(' aquél, porque el valor asociativo se hallaba constituído en 
él por la naturaleza sociable de la re1ac16n de Dios con el hombre. expre­
siva. a su vez. ele la preexistencia del Creador. Y la traslación de la 
autoridad divina a la autoridad social deviene por la autoincapaciración 
que. en situaciones específicas. Dios permite de sí mismo. por la atribu­
ción de libertad que al hombre otorgó. 

A su vez. el grupo transmite su autoridad a los miembros individua­
les que la ejercen. por paralela razón de incapacidad para desarrollarla 
por sí, ya que esto sólo es posible en pequeñas comunidades u organizar 
cioues primarias, en que t0dos Los miembros se conocen o pueden cono­
cerse y se reúnen en el mismo tiempo y lugar. Cuando esto no es posible, 
la autoridad se atribuye o delega med~antc el sistema de la represen­
ración. 

La función esencial del principio de auwridad es el mantenimienro 
funcional de la organiL:ación (133). y en csrc aspecto dinámico, que lo ca­
racteriza, el demento básico es la delegación Delegación para hacer po­
sible el ejercicio de la auroridad. corno valor instirucional que implica la 
preexistencia de un poder de volunrad que es superior, pero que se halla 
privado de la capacidad de actuar por sí: y delegación de funciones co­
rrespondientes al poder susodicho. también como expresi6n del único me­
dio de hacer eficaz la producri,·idad de la cooperación (13-l). 

La autoridad. pues. es la fuente constante de toda coordinación orga­
ni1:aciva. en cuanto que siendo mani(cstación de una preexistente volun­
tad rlccisora. es principio dispositfro de la existencia y desarrollo natura­
les que han de producirse por la funcionalidad de cada elemento or~ni­
co. seg(m la esencia y situación que le fueron otorgadas por dicha volun· 
cad. Es también la auroridad poder de mando o imposición. eo el orden 
de las relaciones humanas. porque es en ésras donde concurre la posibi­
lidad de contradt..cir el principio dispositivo mediante la subversión, posi­
ble por la libertad del hombre. de éste contra el Orden crearivo. Resultan­
do de ella. precisamente. la necesidad del virrualismo impositivo de la 
autoridad. para mantener los efectos que deben ser corolario de la di.s-p<>­
sició11 volitiva preexistente -los Mandamientos Divinos se dan eras el pe­
cado- y de aquí. en el orden de las relaciones sociales. la legitimación 
paralela de la capacidad de que la voluntad de un hombre se imponga 

(133) V. """"'"" nb. rit . , pñg". 246 ) •ip'<. 
(13-i) V. \I O~lf1lll·C:I M\ll'0, nh. ril 1 pñg-.. 223 ~· 'i(í<. 
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a la voluntad de ou-o hombre. o sea la contingencia de la pérdida de la 
libertad primaria y natural. Pérdida que, como vemos, tiene un proceso 
correspondiente a la destrucción que se opera en todo elemento que rom­
pe o disociado del sistema en que le integró su ley de causalidad, prc­
t isamentc porque pierde esa integración en el todo que le da existencia. 
La ,-irtualidad impositiva de la autoridad es pues consecuencia del mal 
intrínseco que supuso la rebeliqn del efecto contra la Causa ; del hombre 
contra el Orden dispuesto por el Creador, o Voluntad prccxisrcnce y 
eterna. 

La distinción entre los aspeccos dispositivos e imposiLÍvos d e la aucori­
dad. nos lleva a la precisión de los matices discri minadores en tre au tori­
dad y jcf arura, los cuales presentan esencial importancia. En un orden 
16girn. la suprema autoridad es anterior a Ja jefa tura, del misn10 m odo 
que la disposición es previa a la imposición: la jefat ura, c:omo imposición , 
e~ un poder de mando, mientras que la au lOridad en sí implica Ja d eci­
sión. Sin embargo. a veces ambas coinciden: pero el lo no altera los m ati­
ces ele su fundam enta l distinción, ni impide.: que. en las más ocasiones, 
no coincidan y se manifieste la jefa tura como una au coriclad condiciona­
da ( 135). 

La jefatura represen ta au toridad y debe poseer coda la necesaria para 
su función. pero esto no quiere decir qu e sean equivalen u:s. Es cierto c¡ ue 
cxistcn y han exisüdo organizacion es en que la suprem a autoridad dcci­
sora <:jcrcc también la jcfarura , lo cual suced e en las fo rmas orga niza ti­
vas de tipo absolu risra ( 136) : pero d procedimicnLO habitual es, sin em­
bargo. qu e la suprema autoridad dec isora designe a los jcf cs. Y tal cksig­
nación. d e cualqui er forma que sea realizada, implica un prou:so gradual 
en el desarrollo de las formas d e acción de la voluntad superior y preexis-
tente. como idea característica del principio d i! autoridad . • 

L a efccci\'ización de la autoridad como ' 'olici6n dec isora para el man­
tenimiento de la existencia y cumplimien to de fines organ izat ivos. se pro­
duce. pues. m ediante un proceso grad ual de dif usi6n de aq uélla q ue da 
origen a la jefatura y a los sucesivos grados jerá rquicos de la misma. Y 

(13:) \ ' \loo,E\, 0/1. ril., ¡"4~>. :;t; ~ ,¡_., 

136 \ •i .;e• '"Plic;i 1¡111• la caracl1·rin1ri1~11 tld l •l.trfo ltJlalil:i• io un t•:a 1•rt•r•i•111•·11I•· ¡,. rnu· 

l'•·nlrac11í 11 "" 11 113 pt'r -oun d1• tQtla"°' la• htn<ioror ., •iuo la roi11cid1·11ria cu ,.¡ 1:.1a1ln dl'I podor 

•ll! rnamlo con ~·I de 1h·d·i1~11 o •olunlo•I et 11·1il11"'""" ron lo 'l"" •r •''"'flln1.1 11 In "nlor(cln1l de• 

la rorn11 nidn1l. 

Tocln lolalilari-1110, <1111> 1, íon11~l1111•11I• prt··•·nlado •orno uu" indh ¡,j.',n •l••I podt-r, •ul· 

l'lnei:ilm rnt .. t·• la i ndH1·rr11ri~cií•n •·nlri• autori<t~d ~ jf'íalurn "" I<>• •l'11ti1Jo 1lich<>,. 

' :rn1111110 fo r1•3(wti1~11 Sl'a rn~· •lirirll, .-. ,,..rf1Vla111N1l1· 1bht•· rl luh11it.ari•m<> dt> lo• go­

l1irr110, dr (AnH·11ció11, <'n (o, t¡ 111• 13 1>0l«-l:i1l dl·p<.>•ili•a " ;irroga l:1111bi1~11 In im¡>0>ilhn, loa· 

• if•llflo•r ,;,.¡¡o no d•· m:rndo 
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como esra gradación va de más a menos, de arriba hacia abajo, la corre­
lación orgánica que así surge es llamada correlación vertical. Su impor­
tancia y, naturalmente la de la jefatura que con ella se origina (137), 
aumenta con el crecimiento de la organización. 

Finalmente. procede concretar q ue entre autoridad y poder, existe, 
a su vez. una relación derivada de sus respectivas significaciones. Pues 
mientra<; que poder es la expresión de u1)a capacidad de realización, de 
una facultad, la autoridad, cual se ha visto, es el resultado de la imputa­
ción o reconocimiento de aquél. de modo que se haga racional y legítimo 
el ej..:rcirio del poder. La autoridad es pues un valor derivado de las esen­
cias organiza ti vas, un derecho en la representación formal de las mismas 
-y también una situación en el orden de las relaciones intersubjetivas 
de irn; JT1icrnbros que las componen- mient ras guc el poder en s( es la 
consecuencia de la posesión de una aptitud o fuerza. Y la discriminac16n 
entre ambos es lo que permite discriminar efftre Derecho y coacción (138). 

B) Sígnif icado de la autoridad 

Vista la causa veamos el modo de manifestación de la autoridad. Es 
decir, si éste constituye una sujeción, un yugo o vínculo. o un método, 
más o menos natural y libremente aceptado, para Ja mejor consecución 
de Jos objetivos, pues todavía no rige un orden claro de ideas a este res­
pecto. Y la razón ele las dificultades, estriba en que no siempre se distin­
gue entre la significación del conjunto de actos en los que tiene aplica­
ción el orincipio de autoridad. de las circunstancias externas que concu­
rren en los mismos. en una palabra. entre las diversas significaciones del 
poder y de la autoridad. 

Según Simon -que sigue a Barnard- la autoridad actúa cuando las 
premisas de la conducta de una persona son determinadas por otra ( 139), 
y por eso dice el segundo que el hecho más generalmente observable 
e impordmtc. para fines cualificativos de la autoridad, es el ámbito en 
que resulta ineficaz en casos específicos. La autoridad. concreta Barnard, 
es el carácter de una comunicación u orden en virtud del cual se acepta 
aquélla como norma rectora de lo que ha de hacer o no hacer el que la 
recibe, en el ámbiro de acción correspondiente a éste en el seno de Ja or­
ganización en que se integra ( 140). 

(137) A•í dice :'lloo"ll' que jd~lura e~ la forrna q11C' ;isume la autoridad :il inlroducin,c co 

el proceso (nb. rit ., p6g. 67) di' <1<'$<1r1·ollo o difmitin 111' ln, formas o¡icrali\'a; 1lc la aulod!latl. 

(138) V. \l(l()'1<V, ni>. rit., fHÍfl~. 56 y ,¡¡::,. ~ Gi ~ ,¡~,. 

(139). 5 11.10 .... ob. rit., rr.i:i:. $. 

(140) n"" "'"· ¡¡/J. rit" r{•¡.?>. 187 y 169 ~ ,j¡r~. 
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En efecto, la conducta cooperativa requiere no sólo la adopción de de­
cisiones correctas, sino también la misma y uniforme razón de sentido 
en cada una de las decisiones de todos los componen.res del grupo, que 
de modo recíproco son significativas para el logro de un fin preestable­
cido. 

De tal suerte, es efecto de la a~toridad el conseguir que el plan orga­
nizativo gobierne la actividad toda de los miembros de la organización, 
lo cual, '1icho de otro modo, determina que sea el cumplimiento del re­
quisito de la coordinación la función esencial de la autoridad, tanto en 
su aspecto dispositivo como impositivo. Con esta afirmación, es claramen­
te perceptible que la coordinación no sólo traza la descripción abstracta 
de las conductas y de las relaciones de los individuos, sino que también 
derermina la foncionalidad de los diversos grados de la línea jedtrquica 
y. por ello, Je es posible especificar el contenido concrec:o de cada mani­
festación funcional. 

Por consiguiente, también las formas más embrionarias de la organ i­
zación ;eciben, aunque sea en mtnima parre, el fenómeno de la autori­
dad. Esta es, pues, una relación intersubejtiva en la que uno de los suje­
tos manifiesta el poder de emitir decisiones que sirvan de guía a la ac­
ción de los otros. El p rimero concibe y transmite la decisión, con la in­
tención rle que sea aceptada, y los segundos aceptan tal decisión en raa to 
en cuanto su conducta sea producida correspondientemente con aquélla. 
Se n·ata pues de una relación que implica comporramienros de ambas par­
tes, y sólo cuando los dos se verifican es cuando se produce concretamen­
te la relación de auroridad, pues cuando falta alguno de ellos no hay ma­
nifestación de autoridad, cualquiera que sea la vigencia del orden formal 
de la or~an ización ( 141 ). 

Conforme a lo expuesto, la autoridad implica dos aspectos: el subj e­
tivo o personal de la aceptación de la orden, y el objetivo, que es el co­
rrespondiente a! carácter de aquélla que determina la aceptación. Y, en 
el primero de los aspectos, en esencia, el jefe al ejercitar su propia autori­
dad no trata de persuadir, sino de obtener aquiescencia u obcdencia; 
aunque c!n la práctica ello va acompañado de los instrumentos de la su­
gerencia y de la persuasión (142). 

Si una orden se acepta por quien la recibe, la autoridad de aquélla 
sobre éste se confirma o se establece, es decir, el contenido de la orden se 
admite como base de actuación; mientras que, si se rechaza. la desobe­
diencia que se ocasiona implica Ja negación de la autoridad pretendida. 
De aquí que el determinar si una orden tiene o no autoridad, dependa, 

(141) V. Smo:-:, ol>. cit., pá¡!s. ID9 )" si~s. 
(142) Tdcm. ídem., pág. 53. 
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en verdad. de las personas a quienes se dirige, y no de aquellas de quie­
nes procede ( 143), y que es ineludible la necesidad del asentimiento para 
que la autoridad sea operante. 

Del concepto de autoridad, se sigue también que ésta, a diferencia de 
la estricta jefatura que emite mandamientos, posea una capacidad de ac­
ción plurivalente, es decir, que no sólo pueda desarrollarse en sentido 
vertical y de arriba hacia abajo, sino también en sentido horizontal , o sea, 
marginada de la línea jerárquica, en las comunicaciones de igual a igual, 
que también pretenden la aquiescencia (144); o de abajo hacia arriba, 
cual sucede, por ejemplo, si un funcionario delega en un subordinado una 
determinada actividad y acepta los actos de éste sin revisarlos, pues en­
tonces realmente opera la autoridad del segundo; lo que en rigor viene 
a demostrar que el concepto de autoridad tiene más bien un sentido fun­
cional que jerárquico o de jefatura. 

O lo que es lo mismo, que sólo las llamadas líneas de autoridad repre~ 
sentadas en el organigrama tienen ciertamente un significado esn·icta­
mente jerárquico, pues su referencia directa es la de la resolución de con­
flictos o disputas en los 9ue va implícica la imposibilidad de llegar a una 
imidad <le consentimiento en una particular decisión. Es decir, están re­
feridas a la estructura formal y, habitualmente, al nombramiento para el 
ejercicio de las funciones, a la separación de él y a la disciplina, o criterio 
de estimación y sanción de los actos de desobediencia (145). 

La autoridad organizativa formalmente considerada, incluso en el 
sentido que viene expuesto, es un fenómeno impersonal representado por 
la au·ibución de la facultad directiva de }a actividad de los sujetos subor­
dinados y pertenecientes a la organización, en razón de la posición ocu­
pada en ésta por quien es investido de aquélla. No entran pues en estas 
consideraciones los varios géneros de influencia que derivan del superior 
conocimiento, de la edad, de la experiencia, de la ascendencia o simpa­
úa personal, etc.; sino que la facultad directiva se halla en la posición 
ocupada y con independencia de las mutaciones que se puedan verificar 
en el transcw·so del tiempo y con relación a 1as personas que ocupan di­
cha posición ( 146). 
- -

(143) «Ya sea 1;1 autoridad de origen ins Lilucio na l o ¡porsonnt, cslú creada y oostonida poi· 

la opinión públic'1. que, a su \'e?., se enc ue nlra dete rmi,na da por el oenlimiento, la rel"e ren cia 

o el fatalismo. Aun cuando la a utoridad se apoyo eo la m e ra coerción física, es aceptada por 

aq uellos a los que l'ige, a~rnquo s u aceptación pi(eda ser d ebida al lemor de la fu etzan \~hcu:¡¡LS, 

Authority, en Encyclopaedia of Lhe ocial Scienccs, Macmillan, Ncw ·'l ork , 1049, "ºl. l. p:lg. 319). 
(144) Ahora bien ta.1 pretensión no es equip~rable a la. esl ricta oblención d e obediencia , con 

base en eslímulos do Lipo n egali\'O o sanciones de coerciG\n, snh o e n los cMos de emisión de 

juicios o d ictámenes d e carácle r "inculaut e. 

(145) v. FRIBOllJ CU , ob. cit. , pá¡r. 55. 
(146) V. 1'fos r11m-C1"mNo, 011. fit. , p:igs. 231 y s igs. 
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Esta es la aiitoridad de posición, que deriva de que se atribuye autori­
dad a las comunicaciones u órdenes que proceden de categorías superio­
res, suponiendo que se hallan i-azonablemente conformes con las deter­
minantes del propósito organizativo, y, como se ha di.cho, con absoluta 
independencia de las cualida9-es subjetivas de las personas que las emi­
ten, pues incluso aunque se reconozca que un determinado jefe es de 
muy limitarla capacidad personal, su opinión puede considerársela supe­
rior, y con autoridad, sólo por razón de las ventajas de conocimiento que 
le proporciona su puesto; mas esta autoridad objetiva no se mantiene 
sino cuando los dirigentes se hallan adecuadamente informados (147). 
Puede pues decirse que la sustentación. de la autoridad objetiva depende 
del sistema de comunicación. que exista en el organismo (148). 

(147) V. B,\J\N" 1\0, ob cit., pág . 200. 

(148) La comunicación puede sor fo1·rnalrnenle definida como el pro<:eso por medio del cual 

h1' premisas de la decisi6¡1 son lr3ns1'nilidas de llna a o lra persona de la o rgani7.aoi6n. Sin co­

muniraoi6n no puede existi r org:u1i1J1ci6 11 porque no hay posibilidad para el grupo do influir 

en el comporlamicnlo inclh'idual. 

T.a posibilidad de que un cierto miombro de la orga11ización <1doplc una dolerminada de­

cisión, dependerá do la posibilidad de transmilirlc la inforronció n q1ie precisa para alcan7.ar una 

decisión prudente, y de la posibilidad que el sujeto lien e .:le ln1nsll\ilír e;l:i decisión a los otros 

mi('mbros del o rga nismo, cuyo comportamiento r• su voz deberá inrlue ne inr . 

Ln comunic;ición en el sislemt1 organiza livo es un prnccso de dos " i;iF. Comprende la trans­

misión a un centro de decis ión de órdenes, informaciones y sugeren ri~s. y d e otra parle la 

transmisión de las decisiones que ha pre ,' islo aquél a las o tras parles de la organización. Es un 

proceso que ti ene lug~r hic¡1 hacia ar.-iha , bie n hacia ahajo o bien lale ralrncnto. 

l.n inío rrn:1ción se constituye po r los conocimientos que lic non un fuorlo peso en la deci­

sión y surge en "arios puntos de la orgauización. Alg unas veces l n organfaación posee sus pro­

pio, 6r!;:u 1 0~ ~cnsoriales, como es el caso del sen icio de espionaje de 1111a organización mHitar 

o rle las secciones analíticas de mcrc,~dos de una empresa come1·cfol. Otras veces lales funcio nes 

ron asig nados ¡¡ indh'iduos idvncos por el conocimie11lo que so prc-ume qw• l'llos ya le nlu n d" 
dcferminndos a;;peclos iníorm:itivos, como es por ejemplo el caso del oll.cio log<i l o asesoría ju­

rfdica de un (lelor minado organismo. Otras , ·eces el ro]locimienlo se des:t.rrolla sobre el lrabajo, 

como es el caso ele un operario que es el primero en saber que su máquina se ha rolo, En otras 

orasionc.• el conocim ien lo es sobre lodo roru erdo de las prcce,l on les clecbiones ;1dopladas, como 

es la hipólesis del dirigenle que rechaza una pet ición do Condos po rque ya se ha dispuesto de 
éstos. 

Un modo aparentemente sencillo de alribuir la función de asumir la.s decisiones, podrla ser 

el de a.signar a cada persona de Ja organiz:ición aquellas decisiones para las cua les ella posee la 

información que más inl.erosa. i\fas la d ificulfad esencinJ radica en el hecho de que no cuanto 

constituye información valiosa para una delermipada decis ión s uele ser conocido por un solo 

indi,•iduo, y, por consiguiente , s i las premisas do Ja deoisión se encuentran en diversos indivi­

duos, es .necesario eslahlecer un proceso do comunicación para transmi lir estos elementos a un 

P11nlo ú11 ico, los cuales serán continuados y lransmilidos, a s u vez, a ;ique llos miembros de la 

organiznoión que deberán ejecutar la decisió n. 

El sisle ma formal de comun ic;ición se halla también inlegrado por una imporlanle red de 

comunicaciones de hecho, que son lns relaciones sociales espont:\ne;imenle nacidas en el seno de 
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Pero es evidente que algunos hombres tienen capacidad superior y, 
prescindiendo ele su posición, imponen respeto por sus conocimientos 
e inteligencia, por lo que se au·ibuye autoridad a lo que exp1·esan en el 
seno de una organización. Esta es la que se hlama autoridad de dirección, 
que cuando coincide con la autorúlad de posición incrementa de modo 
considerable el ámbito de aceptación de la autoridad . 

. Mas si no hay coincidencia entre aquéllas, y como en muy r aros casos 
las personas logran tener una información que se estime adecuada sin 
ocupar una posición dirigente, la autoridad de dirección por sí sola no 
pasa de ser una mera influeneút. 

Por tanto, la determinación de la autoridad permanece en los indivi­
duos cuyas decisiones se ha de influir, y por ello depende de la personal 
acritud cooperad.ora de aquéllos y, de otra parte, del sistema de comuni· 
cación, pues sin éste no puede sostenerse aquélla. Los miembros más adic­
tos a una organización la abandonarán si dicho sistema resulta inadecua-

l;i organ ización, y a lr:nés do las cuales Crccuo11temc11lc discurrir~n inlor1uacioncs, con.ojo, y 

úrden c$, estando c.on• t ilu ido por el sistem a de rcJ3cionc \Olunlarias o amisto,as que los miem­

hro, de la or¡¡a11i1arión C)tnblcceu en t re si. 

En efecto. la am islncl onlro dos perrona. miembro' de 1111:1 orga11izaci1\n crea frecuentes 

ocasiones de conl:iclos o inlercambios da co11ocim iento~ ) criterios, ~· hasla puedo lambi~n crcnr 

una relaci(rn de n11 loritlacl si uno tl e lo,: rlos es p ropicio a arc¡>ln r la g 11 ia del otro. De csle 

modo, acruc llos u tpiionc> podomos llamar tli1·igon tc• n al 11rnlcs rcaliza 11 ""ª func ión c1ue no se 

rcíloja en e l orga11ig ra11111. 

C:onsl i l 11 ~(' JlU<'< comc liilo esencial dr los d ir i,rn11lco f:norcccr las actitudes ami•lo~ns y co­

operalivas en <'slns re laciones pcrsonale$ dirC'clas, porq11<' nsi el si•temn de com11nic;ici611 de he­

cho ele la or¡mni1arVin 1·oi1l rih11~·e a la cficien tr nclh irlnd clo la mí$mn en ,ez <le oh~lnruli7n rla. 

El s i$lemn de rom1111iracio\n de h<'cho :i5ullll' irnt)(lrlan cin mayor porque el c:omporlamien­

lo dP lo$ indh·id110~ '<' halla orientado no 5(110 hncin fi11es or¡¡anizathos. , ino tnmhifo en cierta 

medida hacia fine• ll<'r•onnll's, y porque eslos do< n•pcclos flna lísl ioo5 no siempre ron recfpro­

camcnle corr!'sponclirnll'•. º" ron~i¡tuientl'. <':•<1:1 uno debe intcnt:i.r c.<tablecer la mrrlidn en la 

run l lns nd ilucle< ). )a , :irdon('< de la ol~a p:1rle 'ºll conrlirionnrln• por molho• pl'r:on:ilc~ m~s 

(fl •e orgnniimth·os. 

La mo lh•nción pr r.01101 puede lcmrr pues 11 1111 iMhu'nciu ronsincrablr sohrc el ricsa r rollo 

nl'I <isle mn cll' 1'om 11 11 icnriont•~ <oci:il r_;; dr• h<'c ho. ~ <oh rl' 11>rio hny que de~l :icnr que los indi­

,-icl uos pu NlC'n prr"'IN<f' cll' <'<1<' sisl<'mn pnra :w•·l'r<'11lnr " ' pMll'r e inílururin l'n ln orp;nni­

zarión. 

Pero rn tlcflnilirn In molivaci<\n pcr-on:1I inr111~1' indu<O <'11 el sislcma formal ele comuni­

r:11'ionc~. p11c• romo In informad6n no -<' lr:in5mi~c de modo autornáli•o dc<;(IC el punto de 
origen n lns rC'<lanll'' pnrlN tlr In orj!oni1aci(.11, !'I qui' :1111<'• rl'cihl' aquélla lo prirnrro que 

hncl' e• \"alorar '"' ronsrrurnrin• qui' ln in formario1n rn •í y ~11 romunic:ición h:thdn de tener 

p;i rn ill. º" ta l •urrll'. unn informnci6n •61o •rr~ lrnn<1nilirfa , ¡ rir rlla no han di' clt'rh·nrse 

ronsecnencin• J)<'rjmlirin l l'• para "I 'l"" la tr;insmilr. o mrno- 11ur ,t•tc trmn que ntJ111°•lln purtln 

rrn li•arsc por o t ro• ni Nl iM. En o' r :is or:i.;il)nr< 1'1 <ldl'rlo <IC' lr:in•mi-i•'>n iníormatho rlrril'n <lo 

In fnll n di' conocimir ulo por r nrl t' 1ld inírrio r 1lr ru ~I<'• informn •iones •on pr1•ci.n• ni <upor ior 

por:i prorl11cir • 11 rl <'ri~ i <'• ll . (V. ~'"6", nll. ril .. p:lj!. 248). 
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do y produce órdenes contradictorias o no idóneas, de tal modo que no 
lleguen a poseer directrices uniformes, precisas y convenientes. 

Es pues el sistema de comunicación problema esencial de una organi­
zación prooiamenre conscituída como tal, y los factores reguladores del 
mismo lo son. a su vez, de la vinualización de la autoridad objeti v:l . sien­
do por ello por lo que muchas veces se llama a dicho sistema línea de 
autoridad. 

Tales factores reguladores son enunciados del siguicnre modo: 
a) Los cauces de comunicación han de ser <lcfinidamen te conocidos . 
b) Se requiere que cada miembro de la organización se integre en 

un definido cauce formal de comunicación. 
e) La línea de comunicación debe ser lo más directa posible. 
d) Ha de usarse normalmente la línea complera de comunicaciones. 
e) La Hnea de comunicaciones no debe interrumpirse mientras esté 

funcionando la organización: y 
f) Toda comunicación debe ser a u ten ti cada ( 149). 
Ahora bien, aunque la cmloriclad del jefe posee siempre. v porencial­

mente, la facultad de influir las decisiones de los subordinados. aquél 
elche justificar su jefatui-a, como se ha dicho, mediante los instrumenros 
de la su~erencia y ]a persuasión, cuyo ejercicio es el que determina el 
acracrivo de su funcionalidad como tal jefe: aunque ello naruralmcnce 
implique esencias de valor puramente relativo por depender en gran me­
dida de las diferenciaciones sociológicas de los grupos, suscep tibles en di­
versa medida de reaccionabilidades más o menos intensas al afecto o al 
temor. 

Pero es criterio de valor general la mayor sensibilidad al temor de los 
grados culturalmente más inferiores y a la persuasión de los opuestos; 
norma que nos da los errores de la demagogia y de la tiranía, y rambién 
la demostración de que no puede ser incondicionada la creencia de que 
el consútucionalismo democrático. si no garantiza un buen gobierno pro­
porciona necesariamente medios para escapar de los malos (150). como 
lo adveran hechos históricos y modernos ( 151 ). 

El poder impersonal de la auroridad formalmente concebida. es ex­
ponente de la capacidad de acción de la organización en sí. y no sólo de 
la de las personas a rravés de las que se manifiesta. Y ello es en tal me-

ner (14!>) V. l3A11'<11\n, 11/>. rit .. pfi¡.:•. 202 ) ,¡¡: •. 

irse (150) V. Moo,HY, oo. cit., pr.g. 68. 
eda l li>l) Prcci~nmonlí', el poder difu,h'l 111' In< tlh cr-:1• for11111• <le: i(ohierno -1•11 í11nci(m ele 

rl e la di,.ersa c:ipacirlnd cooperaliy:¡ e i11 rlt1so d!' con' i\'cncia ¡iarlllcn y de senlido do la Ju~l icia, 
·ior r¡ue para lo• pu!'hlo• 1h1rha de '"º rliff'rf'l1 · in• rulturalr<-- no hn estado ncct'~a• iaincnlc mani­

' " ·la1lo en fü,or <11'1 -uprrior ile•arrolto ''~ ''" naturall'> forma, <le alrihuci(in de In au loridatl. 
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elida, que la autoridad ha de ser arribu(da y empleada como consecuen­
cia de un proceso lógico de relación entre aquéllas y el cumplimiento del 
fin. Racionalidad atributiva que conduce al juego de la presunción juris 
tantwn de que el d ich o poder se emplea siempre en in terés de la organi­
zación, y no para fines correspondientes a la esfera de intereses propios 
de las personas que lo ejercitan, ya que todo uso distinto del mismo cons­
tituye exceso o mal uso del poder (152). 

C) Co11diciones de eficacia de la autoridad 

El asentimiento, como base efectiva de la autoridad, se condiciona: 
a) Porq~e quien recibe la orden la conozca y la entienda. E n efecto, 

una orden que no puede entenderse no cabe que implique ejercicio de 
autoridad: ahora bien. a veces las órdenes son inufosecamente difíciles 
di:: entender, por hallarse necesariamente formuladas en términos gene­
rales. y de aquí que una parte considerable de la acción orgánica consista 
en la in~erpretación y reinterpretación de órdenes en su aplicación a cir­
cunstancias concretas. que fueron o pudieron ser tenidas en cuenta ini­
cialmente. 

b) Porque la orden que ha de prcdcrcnninar la decisión del destina­
tario no aparezca incompatible, sino favorable, al propósito de la organi­
zación ; pues si aparece con tal incompatibilidad, lógicamente no puede 
ser aceptada como módl1lo de actividad ( 153), y se fruso·aría Ja acruación 
por enu·ecruzamiento de propósitos. El ejemplo práctico más corriente 
es el que ofrecen los conflictos de órdenes que, en ocasiones, pueden pa­
ralizar el funcionamiento de la organización. 

c) Porque la orden se estime compatible con el interés personal de 
quien la recibe y ha de adoptar la decisión de conformidad con la m is­
ma. En efecto, la existencia de un aliciente o incentivo es el motivo de la 
determinación individual, y por ello también, en general y a salvo las 
valoraciones derivadas de la capacidad de abnegación o sacrificio perso­
nal ( 154). la razón última de la aceptación de la autoridad de una orden. 

(152) V. ~fosnm1-C111amo, ob. cit., pág~. 2:n ) oigs. 

(153) Una persona inteligente normalmenlc rechaz;irá la auloridad de la orden que contra· 

diga el fin del esfuerzo comían, y de aquí que cuando sea necc~ario emitir órdenes que, por 5u 

apariencia ,·an a ser est imadas por e l des1inatario como contra-ria• al fin principal , es normal· 
mente necc~ario, y siempre nconsejable. explicar ) lralar d o demostrar el porqu~ de las mismas 

y por qué es sólo np:ironle su conlradicci6n con :iquel fin; 11ues en otro caso l:is órdenes no se 
ojecularian o lo serl:1n de modo inadecuado. (V. B u\i-ARD, ob. cit., págs. 191-192). 

(154) No cs ludindos como valor generalir.ador porqut> su operatividad , aunque puedo tan· 

las ' 'eces ser delorminnnlo do ' 'nliosísimas consecuencias e n el funciooaroienlo de los organi&­
mos, no es, sin cmhnrgo, '" lornble en lénninos abt-o lutos. 
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d) Porque quien recibe la orden sea capaz d e obrar de acuerdo con 
ella, ya que si un suj eto no puede cumplir una orden habdt de con trade­
cirla o, al menos, no tomarla en consideración. 

Naturalmente que a renglón seguido de lo dicho surge el inrcrrogan­
tc de cómo es posible que sea producida la eficacia del ejercicio del po­
der de mando si, en defini tiva, aquélla depende del individuo subordina­
do. Mas ello sí es posible ya que : 

I .º Las órdenes que se dieran con el propósito serio )' reflexivo de 
que perduren las organizaciones, se producen generalmente cumpliendo 
las cuatro condiciones antes mencionadas. En efecto, es principio de bue­
na conducta directiva el no emitir órdenes que no puedan obedecei:-se 
o que se sepa que necesariamente no han de ser obedecidas. 

2." Hay una zona de aceptación o indiferencia en cada persona. en 
la q ue se sabe que las órdenes son aceptables sin una previa y consciente 
investigaci6n de su racionalidad y conveniencia. Ta! z.ona se halla deter­
minada por la congruencia existente entre lo ordenado y lo que constitu­
yó la motivación determinante de la integración organ izariva del destina­
tario de la orden: y. a su vez, esra zona de indiferencia se encucn rra in­
fluida por la adhesión y lealtad promovidas en favor de la dim\mica ope­
rativa clel organismo. lo cual es función que caracteriza el propio ejerci­
cio de la autoridad. 

La extcnsibilidad de esta zona de aceptación es promovida por las 
sanciones y disposiciones de la autoridad para hacer ejecutivo el propio 
mandamiento. Pero bien entendido que el concepto sanción debe esri­
marlle en su valor más amplio, es decir, comprendiendo en él toda clase 
de estím ulos y medios para proveer Ja ejecución, muchos de los cuales 
-tales como comunidad de propósitos, hábiros, capacidad de man­
do. etc.- son. al menos, tan eficientes para la aceptación de la autoridad 
como pueda serlo la amenaza de penas corporales o económicas ( 155). 

3.0 El interés común de la organización, favorece y mantiene un 
cierto valor de estabilización en esa zona de indiferencia. 

En efecto, hallándose afectadas la eficacia y la eficiencia de la organi­
zación por el grado en que sus miembros acepten las órdenes, e) rechazar 
la autoxidad de una de ellas es una amenaza contra los intereses genera­
les. y por ello existe en el conjunto de aquéllos un interés personal y ac­
tivo en que cada uno de ellos acepte la autoridad de las órdenes que. res­
pectivamente, se hallan para cada uno dentro de la zona de indiferencia. 
La expresión de esta realidad se formula mediante referencias a ]a opi~ 
nión p1í blica, y fomen ta y estim ula la extensión de tma común zona d e 
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indiferencia en la que se presumen incluídas todas las órdenes que no con­
tradicen expresame11te el interés personal de su destinatal"io. Por lo cual 
la susodicha zona de indiferencia, que es valor originariamente su bjcri­
vo. se convierte en una categoría objetiva. 

Mas. el ejercicio de la autoridad organizativa es muy sensible a la 
aurodesrrucción que se deriva de su uso excesivo, pues si aquélla se em­
plea en demasía. o sea a través de mandatos que pretenden la ejecución 
impositiva de lo que pertene a Ja esfera de ejecución discrecional. el efec­
to más orobable sen\ la disminución de las zonas de indiferencia de los 
subordi~ados. 

Asimismo, cuando la autoridad se manifiesta verdaderamente como 
tal, rara vez resulta necesario que sea utilizada en toda su extensión o in­
tt'nsidad. a salvo períodos de emergencia en los que se precisa una rápida 
decisión: lo cua 1 no significa que no ex ista el poder de la autoridad, sino 
que está en depósito y su sola presencia influye sobre las decisiones que 
h an de adoptarse con las premisas generales que la inspiran. Por el con­
n·ario, cuando la autoridad ha de manifesrarse todas y cada una de las 
veces en que debe producir su influencia, ello indica que la organización 
es como una superficie de hielo privada totalmente de las adherencias del 
espíritu corporativo de sus componentes, o, por lo menos, que la jefatura 
carece de simpatía y atractivo para los subordinados (156). 

Al efecro de estimar las influencias que en la decisión sometida 
a autoridad se producen, hay que tener presente que aquélla es la conclu­
sión de un conjunto de premisas, y que la influencia de la autoridad so­
bre e] individuo no implica la determinación por parte de la misma de 
las decisiones que el individuo adoptará. sino sólo el establecimiento por 
cuenta de éste último de algunas de las premisas por las que se ha de re­
gir su decisión. Lo cual quiere decir que la autoridad no es el único ele­
mento que influye en las decisiones individuales y, también, por genera­
lización, que los diversos modos de influencia, intrínsecos y extrínsecos 
a la organización, n o se excluyen entre sí. 

O seél. que cuando el sujeto decide sobre un panicular curso de ac­
ción, algunas de las premisas vienen dadas o impuestas mediante el ejer­
cicio de la autoridad, pero otras pueden ser la consecuencia de su deseo 
de contribuir a la eficiencia organizativa, o el resultado de su identifica­
ción con la organización en sí misma e independientemente de los fines, 
o producidas a virtud de su propia formación. 

Así. pues, la autoridad, la eficiencia, la adhesión orgánica, la forma­
ción profesional, etc., son en cada caso distintos elementos influyentes 
en la decisión; pero es sólo por la influencia de ]a autoridad como se dis-

(156) v. l\IORlllm·CIMMll\0, (l/J. cil., p6gs. 238 y ~igs. 
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tingue la conducta de los individuos como miembros de la organización, 
de la que ellos mismos producen al margen de su pertenencia a aquélla. 
Y aún esta influencia puede ser analizada desde dos diferentes puntos de 
vista : l.º, a través de los csr{mulos positivos y negativos mediante los cua­
les la autoridad de la organización trata de influir sobre sus miembros; 
y, 2.º, a través del conjunto de factores psicológicos individuales que de­
terminan la respuesta subjetiva a dichos esúmulos. Esto es, que puede 
hablarse de un aspecto externo y de un aspecto interno de influencia or­
ganizativa sobre el individuo. 

Por último, se ha de resaltar que la relación de autoridad no com­
prende todas aquellas situaciones en las que una persona ejerce una de­
terminada influencia sobre el comportamiento de otra (persuadir, suge­
rir). La característica distintiva de la autoridad es que el subordinado 
prescinde de su facultad crítica en la elección decisora. para usar en cam­
bio el criterio formal de la recepción del mandato como base de su elec­
ción. O sea, que mientras que una persona que recibe una sugerencia la 
acepta sólo como uno de los elementos que se hallan en la base determi­
nadora de su decisión, pero ésta dependerá exclusivamente del propio 
convencimiento, la obediencia, por el con trario, constituye una verdade­
ra y propia abdicación electiva. 

La confusión que estos términos originan en sus respectivos significa­
dos, deriva del hecho de que los tres fenómenos de la persuasión, suge­
rimicnto y mandato coinciden casi siempre en toda situación, pues in­
cluso cuando el mandato puede ser usado el superior debe preferir adop­
tar la sugerencia o la persuasión. Y la confusión puede evitarse también, 
teniendo presente que si dos personas aceptan la situación de jefe y su­
bordinado no quiere esto decir que todos sus comportamientos deban 
constituir ejercicio del poder de la autoridad. 

La línea de demarcación entre la sugerencia y el mandato, no es, sin 
embargo. tan clara como pudiera parecer, pues algunas sutilezas se deri­
van del término convencimiento, usado para distinguir entre sugerencia, 
persuasión y orden. 

El convencimiento es el crédito atribuído a una premisa de hecho 
o de valor relevante para una particular decisión. Este crédito, en una 
proposición de hecho, se obtiene de muchos modos, uno de los cuales es 
la prueba experimental; mas. de otra pane, llegamos al convencimiento 
de muchas cosas que no nos han sido probadas 'ni en vía lógica ni en vía 
empírica. En otras palabras, que el convencimiento deriva también de la 
transmisión por vía social de declaraciones de hecho, a falta de elemen­
tos probatorios, en donde se manifiesta la confianza o fe en experiencias 
de otros; luego igualmente aparece aquí evidente la misma abdicación 
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de la facultad crítica que hemos señalado como característica de la 
autoridad 

Algunas afirmaciones pueden convencer sin necesidad de prueba, por 
el solo efecto de la posición ocupada por la persona que las realiza y vice­
versa; luego las sugerencias son en parte juzgadas sobre la base de sus 
méritos intrínsecos y en parte también por los méritos reconocidos o re­
conocibles en las personas que las verifican. Y esto es verdad, sea porque 
los que las reciben no tienen aptitud valorativa, sea por exigencias de 
tiempo que les llevan a aceptar lo que dicen aquellos en quienes tienen 
fe. Y así se explica la resistencia, que habitualmente se encuentra en 
cualquier organismo, a aceptar sugerencias realizadas desde fuera de la 
esfera de servicio, o espontáneam ente hechas al margen de las habitua­
les lineas de información y comunicación (157). 

Y estas prácticas confirman la tesis de que la autoridad va unida 
a una comunicación en un organismo propiamente ta], pues aunque ex­
cepcionalmente se presentan ocasiones de ejercicio de poder coercitivo por 
parte de individuos y grupos exteriores e incluso hostiles, la autoridad se 
refiere por vía común a algo que es intrínseco o interno de un sistema. 
Es decir, que un superior no es propiamente autoridad, ni la nosee en 
sentido estricto, salvo cuando esa superioridad 4ue produce la enerva­
ción de la capacidad crítica del inferior- se genera en el seno de una or­
ganización, lo cual proviene del hecho de que la autoridad roma su ca­
rácter calificativo de la potencialidad de asentimiento de aquello3 a quie­
nes se dirige, y de aquí que no se dirija sino a los colaboradores o miem­
bros de la organización. 

Así pnes, se presume que una orden tiene autoridad cuando emana 
de superi<ues orgánicos y se comunica a través de los propios medios no­
tificadorcs de la organización; y pierde esa presunción cuando proviene 
de cauce~ de difusión esn·icramente individuales o no se halla denu·o del 
fin o ámbjto de acción organizativo, o resulta carente de adecuación a ]a 
situación actual con la que se enfrenta su destinatario (158). 

En sentido lato pues, la palabra autoridad comprende todas aquellas 
situaciones en las que, en el seno de una organización, se aceptan premi­
sas de decisión sin una consideración o revisión crítica consiguiente. Y 
así se deriva que si bien A es superior de B en un momento. B puede 
serlo de A en otro. Pero, ¿qué significa que A es superior de B? 

(157) Esto no 1¡11ic1·0 decir <rl•e 1<11 rC'> i~ I C111c i11 a suge riinie11l<» irrc¡tulnres corn·liluyo un 
ounlo débil de la organización, puc:; la p6rclicb (loloncial de ide118 y s ui::erencias a recibir desde 

íucr:1 , lrn de compararse con In~ ' c nlo.ja< r¡ur clcrh:1n de la c;.pcciali1aci6n d e fas íun io nes de­

ci"lrns. {Y. ~n16"< , oh. rit .• p:l~s. 196 y sig~.). 

(l.";8) V. füs:<.urn, ob. d i. , púg. 199. 
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H emos visto que un subordinado acepta órdenes enervando una elec­
ción de su parte, pero que también puede aceptarlas en concraste con sus 
propias elecciones. En tal caso, el elemento de la autoridad aparece in­
eq uívoco : Cuando nace desacuerdo entre dos personas y la situación no 
se resuelve a través de la persuasión u otros medios de convencimiento, 
entonces no cabe otro método de decisión que el uso de la auto1idad del 
uno o del otro. Y es este derecho a decir la última palabra el que de suyo 
representa el contenido de la línea de mando en una organización. 

Pero el término de autoridad quedaría demasiado restringidr. si lo li­
m itásemos a estos supuestos de desacuerdo, pues la autoridad no se ma· 
nifiesta exclusivam ente en la aceptación de órdenes explícitas o en la re­
solución de conflictos, sino que muchas veces la obediencia se anticipa 
al mandato : ¿Cóm o obraría mi jefe? Luego, a mayor obediencia en el 
subordinado menos tangibles resu ltan las manifestaciones de la autori­
dad ( 159). 

2. Factores de eficiencia del ejercicio de la autoridad 

A) Unir/ad de mando 

Se piensa que la eficiencia administrativa es mayor, en cuanto los com­
ponentes de una organización están ordenados en un particular sistema 
de autoridad en el que prevalece la unidad de mando: esto es, que cada 
miembro de una organización no haya de aceptar la autoridad sino sólo 
de una tJersona. Principio que no explica el porqué un individuo no ha 
ele poder aceptar ciertas premisas decisorias de un superior y otras. no 
contradictorias con aquéllas, de otros diferentes. 

El principio de la unidad de mando requiere exacta representación de 
lo que hemos expresado sobre la autoridad, cual fenómeno por el que un 
sujeto acepta, en el seno de una organización, que la decisión de aquélla 
guíe su comportamiento, independientemente de su juicio en cuanto al 
mérito de la decisión . 

En cierto sentido el principio de la unidad de mando no puede ser 
violado. al igual que el de la especialización, porque es físicamente impo­
sible que un hombre pueda obedecer a dos mandaros contrapuestos. Por 
ello se dfre que un miembro de la organización no debe recibir órdenes 
de más de un superior, como ocurre cuando en la determinación de las 
bases de la acción cooperativa se asigna más de un jefe para los depen­
dientes que realizan actividades implicadas en más de una función orgá-

(159) Y. f\1~16:-:, ol;. fi l. , p(tg. 204. 
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nica. Se piensa que aunque la rígida actuación del prinicpio de la unidad 
de mando pueda llevar a graves inconvenientes, aún éstos son irrelevan­
tes si se los compara con la confusión, ineficacia e irresponsabilidad que 
nacen de la violación de él (160). 

El verdadero defecto de este principio es su difícil compatibilidad con 
el de la especialización. Y hay que tener en cuenta que uno de los desig­
nios más significativos de la autoridad es garantizar la especialización en 
el proceso de decisión, de tal suene que cada decisión sea adoptada allí 
donde ha sido asignada la mejor aptitud específica. Por tanto, la autori­
dad ha de proveer al mayor grado de competencia en la decisión. 

Mas, aunque la unidad absoluta de mando pueda ser respetada en las 
decisiones de. una persona sujeta a influencias que discunan sólo a través 
de una vía de autoridad, cuando aquéllas requieren experiencia en más de 
un sector del conocimiento se hace necesario el uso de criterios múltiples 
que aporten las diferentes premisas de decisión (161). 

Son evidentes, por ende, las dificultades que se derivan del principio 
de unidad de mando en relación con las necesidades de especialización 
ele funciones, por lo que destaca por sí misma la conveniencia de buscar 
fórmulas de armonización, ciertamente difíciles pero no por ello menos 
deseables. Sin embargo, en términos generales las actitudes de los defen­
~ores r~spec~ivos de ambas orientaciones se han manifestado con no poca 
mtrans1gencia. 

Y si esta fuese sólo una cuestión académica, y si fuese generalmente 
admitido y demostrado que la unidad de mando debe ser conservada 
a toda costa, incluso a la de perder la experiencia, se podría concluir que 
en el conflicto debía prevalecer la unidad de mando. Mas la cosa no es 
tan clara y hay argumentos para ambos criterios (162). 

La práctica administrativa parece indicar que la necesidad de espe­
cialización es más intensa que la de unidad de mando, y de hecho no es 
excesivo afümar que la unidad de mando absolutamente concebida no 
se aplica hoy en ninguna organización. 

En toda situación organizativa y, al menos de hecho, la autoridad es 

(160) V. Gu r.1ci,; 1 Noles on tl1 c Tror,v o/ Organiza/ion, en Gulick y rrwick, ob. cit., p:tg. 9. 
(161) V. SiMó'I, Dedsion Making and 1l dminislralil•c Organiza/ion, en Public A<lminish·alion 

Re,•iew, 1944, n.o 3, pág . 27. 

(162) Sob1·0 la unidad d e ma11do Gm.lci; J olros, ob. cit . ; " 'mTs, h1troduction to lhe 

Stnd;y oj Public Administr11tion, Now-York, 1939, pág. 45, erl. ilaliana, l!l59, págs. 63 ). sigs. y 

95 y sigs. Parn la ospecializació11 ; In ~upenisión runcio nnl ,10 Tw1.on ; la idea de )l,c " ''uo:< y 
M1LLllT sobre la udohle supervisiónn , y la pr:h· tica de la supe rvisión lécnic:i e n las organizaciones 
mililnres. (T.wr.oR, Shop J\lanoge.menl , . 'ew-York, 1911 , pág . 99; MA(:lf,rnO", 111tLLET y OocBN, 

Th~ Administra/ion o/ Fcde1·a1 Work Rclie/, Chicngo, 1941, p{igs. 265 y sigs. ; U 1t\\,CK, c¡ue des­
cribe la l)i'áctica d el Ejf.rc ilo hdtániro, e n Organization os o T r.clrni<'al Probtrm , p~gs. 67-69). 
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distribuída en zonas o ámbitos de influencia, y tal modo de ordenación 
no presenta sensibles dif~rencias de la recomendación de Taylor, según 
la cual, un operario debe aceptar el control de un jefe para cuanto se re­
fiere a la programación del trabajo y de ou·o en cuanto concierne a la 
realización del mismo (163). . 

El principio de unidad de mando es más aceptable en las formas res­
tringidas, o sea en las de su exclusiva aplicación para resolver conflictos 
de autoridad y para la imposición de sanciones, que garanticen la obe­
diencia debida. Pero en definitiva, siempre entra en pugna con el de la 
especialización, porque cada vez que nazca un conílicto de autoridad y 
los componentes de la organización se replieguen hacia los grados tmita­
ris del mando, sólo aquellos cipos de especialización representados y con­
solidados en la línea unificativa de autoridad podrán tener influencia so· 
bre la decisión. Y ésto, que sucede con frecuencia, suele enervar la vir­
tualidad de las direcu·ices de los grados funcionales, que no suelen ir re­
vestidos de sanciones ( 164). 

Mas los propósitos del principio de unidad de mando se comprenden 
si se examinan los resultados que con él son pretendidos. En efecto, si un 
subordinado recibe órdenes que entre sí se hall an en conflicto y son rela­
tivas a la misma premisa decisoria, sólo caben dos soluciones distintas 
a la aplicación del principio que nos ocupa: O exigir que se cumplan am­
bas o pcrmirir que el subordinado elija la que ha de realizar. Pero el pri­
mer caso se excluye por sí solo dada la imposibilidad que envuelve, y el 
segundo implica la sustracción de aquél a la autoridad. 

De otra parre, el superior. a menos que el grado ejecutivo que ocupe 
no le permita referir al subordinado el cumplimiento, tampoco puede ser 
responsabilizado de las consecuencias. Es indudable que rodas estas difi­
cultades son reales y esenciales, y que por ello se ha robustecido en tanta 
medida ]a aplicación del principio que nos ocupa en relación con la reso­
lución de los conflictos de autoridad. A pesar de ello, la doctrina se ha 
cuidado de señalar que pueden concebirse diversos modos de obviar aque­
llos conflictos, a saber: 

J.º La unidad de mando en el sentido nadicional, o sea. que cada 
individuo reciba órdenes solamente de un superior. 

2.º Unidad de mando en sentido restringido, o sea, que se reciban 
órdenes de varios, pero que en caso de conflicto sólo uno deberá ser obe­
decido. 

3." La división de la autoridad, esto es, que cada función tenga una 
específica área sobre la cual ejercita autoridad exclusiva, de tal suerte que 

'16.1) V. TAnon, 0 /1. cit. , 11:1:;.:· . 105 ~ •ill' · 
116-i¡ V .• "'6', 11/1. cit.. p:íg«. 70-71.. 
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las premisas decisorias individuales que corresponden a cada una de aqué­
llas se entiendan sujetas sólo a la misma. 

4." El sistema de grados, esto es, que un individuo sea sujeto a la 
autoridad de todos aquellos que integran un determinado grado, y que si 
r~cibe órrlenes en conflicto siga la última, mas que inmediatamente haya 
de llamar la atención de las personas de quienes recibió las órdenes en 
conflicto. 

Estos procedimientos. sobre todo el segundo, el tercero y el cuarto, 
no se excluyen necesaria y recíprocamente. sino que pueden combinarse 
en cualquier organismo ( 165). 

Finalmente, ha de tenerse en cuenta que en codo caso, incluso aunque 
la unidad de , mando sea mantenida en los límites más avanzados, dicho 
modo operativo requiere para su auténtica eficiencia la unidad espiritual 
en el fin o fines organizativos, sobre todo de cuantos componen los cua­
dros de ]a autoridad. Y tanto es así, que sin ella el más fume sistema de 
unidad de mando fracasará: mientras que con su presencia la distribu­
ción de la jefan1ra por líneas funcionales se hallará exenta de conflictos 
de órdenes. 

Esta unidad espiritual ha de exigirse siempre en los dirigentes que 
asuman la máxima responsabilidad, y éstos han de tener conciencia de 
guc cuanto más se extienda por los grados de la organización, hasta pe­
netrarla toda, ranto más efectivo será el esfuerzo coordinado y el vigor 
de aquélla para el logro de sus propósitos. 

El medio necesario para esto nos pone en contacto con una significati­
va palabra: adocu·inamiento. Para muchas gentes tiene este vocablo un 
cierto sabor religioso, y la razón puede ser que, entre las formas ele orga­
nización, son las religiosas las que más imbuídas están de su espíritu por 
la existencia de dogmas inatacables: pero en sí misma la palabra posee 
una virtualidad más amplia, pues puede decirse que existe una doctrina 
para cada forma posible del esfuerzo humano colectivo. 

En sentido primario, docu·ina vale tanto como definición del objeti­
vo; pero cuando consideramos el procedimiemo necesario para lograr el 
objetivo encontramos el sentido secundario del vocablo, que frecuente­
mente sobrepasa en importancia práctica al primero. 

Es decir, un médico o cirujano tiene por doctrina del objetivo sanar 
al paciente, mientras que la doctrina del procedimiento requiere un per­
fecto aprendizaje y una gran experiencia. La doctrina del objetivo mili­
tar es igualmente simple: forzar una decisión mediante el aniquilamien­
to del adversario, pero la doctrina del procedimiento constituye un arte 
sumamente técnico en el que están comprendidos todos los principios de 

(165) Idem., lclom., págs. 218 ~· sigs. 
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la estrategia militar y de la táctica. Y es punto vital en todas las formas 
di! esfuerzo coordinado, que la doctrina del procedimiento sea poseída 
por todos los interesados. Cada miembro de una organización debería no 
sólo conocer la doctrina, sino sentirla y absorberla hasta hacerla guía de 
todos sus actos. 

Pero el adoctrinamien to no significa imponer reglas que han de ser 
aceptadas como artículos de fe, sino q ue consiste en inculcar aquellos 
principios que han de servir de gLúa frente a cualquier situación. 

La eficiencia organizada para la persecución de un determinado ob­
jetivo requiere, pues, una doctrina; pero, a su vez, la aplicación eficaz de 
una doct rina exige la disciplina, entendiendo por ella algo más vital que 
la obediencia impuesta por el mandato. Esta es desde luego esencial, pero 
aún lo es más aq uella discip lina que el mando ha de imponerse a sí mis­
ma, lo cual constituye la primera necesidad para asegurar la eficiencia, 
pues si esta autodisciplina no existe en la cúspide sería inútil esperar que 
la haya en cualquier otro lugar ( 166). 

El principio de la unidad de mando combinado con la diversificación 
funcional, presenta en las organizaciones eclesiástica y militar el ejem­
plo más significarivo de la importancia del adoctrinamiento y de la 
aucoclisciplina. como instrumentos para conseguir la verdadera unidad 
espiritual de las organizaciones. 

B; Jerarguizac6n o gradación 

La organización implica en su esencia la suprema auroridad, pero 
igualmen te esencial al concepto de organización es la existencia de un 
proceso formal mediante el cual aquélla opera desde arriba sobre todas 
las partes del organismo. Este proceso es una realidad tangible, observa­
ble en toda organización, y aparece en una forma tan precisa que prácti­
camente se rlá nombre a sí mismo. 

O sea. el principio de gradación, que también se llama jerárquico, so­
bre la base de que la jerarquía es la pauta de subordinación mediante ]a 
cual se definen las diversas situaciones de mando y obediencia. Es por 
ello concomitante con la distribución racional de funciones pues, en cuan­
to una organización alcanza un cieno desarrollo, el gran número de fun­
ciones que se ejercen hace in1posible la espontánea conexión entre las 
mismas, precisándose de Ja aplicación del principio de autoridad. a tra­
vés de su manifestación más difusiva, o sea, Ja jefatura, para que integre 
y coordine aquéllas. 

La necesidad de la jefatura jerárquica, que es la diversificaci6n exten-

(166) V. Moo"n , "''· t ít.. [láfb. ó9 ~ ·iir-. 
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siva del poder de mando en diversos grados, es consecuencia de dos pro­
blemas relacionados encre sí y que se reproducen constantemente. Por 
una parre. las funciones detalladas y específicas de los subordinados tie­
nen que estar sujetas a una constante reinterpretación realizada en depen­
dencia de las finalidades que se persiguen; y, de on·o lado, los obstáculos 
y dificu1t~des que se oponen al ejercicio de aquéllas tienen que ser cons­
tantemente reconsiderados, con miras a la posible mejora o alteración de 
los objetivos o finalidades generales (167). 

La jerarquización es pues el establecimiento de un orden gradual 
o escalonado, que en la teoría organizativa quiere decir la atribución de 
derechos y deberes según los diferentes grados de autoridad y consiguien­
te responsabilidad. 

Vulgarmente se considera esta escala o cadena como una forma de or­
gan izaci6n característica solamente de las más extensas organizaciones; 
pero esta consideración es errónea pues parece indicar que la escala de 
grados no sea un fenómeno concurrente en toda organización. Siendo 
así que las grandes organizaciones difieren de las demás simplemente en 
que Ja cadena es más larga, ya que donde quiera que encontremos una 
organización encontramos también el principio de gradación. Esta cade­
na constituye el proceso de difusión de la autoridad mediante el cual ésta 
se hace efectiva a través de roda 1a estructura. 

El proceso de gradación se realiza pues sobre la significación concep­
tual de la jefatura y a través del procedimiento de la delegación (168). 

La delegación implica conferimienro por una autoridad superior de 
un poder determinado, y lleva consigo una doble responsabilidad. Aquel 
en que el poder se delega resulta responsable ante el superior de la eje­
cución de la tarea, pero el superior sigue siendo responsable del resultado 
de ésta. Este hecho de la delegación es el punto de partida de todos los 
procesos de jerarquización. 

La delegación ha de significar. pues, conferimiento de autoridad sin 
transferencia de la misma, ya que mientras aquélla quede en todo o en 
parte en poder del conferente forma la base necesaria para una coordi­
nación de responsabilidad, que es esencial a este principio (169). 

(167) V. Fnrnnn1c.n, ob. fi., pág~. 53 y si¡n.. 

(168) ' '· l\Ioo,RY, ob. rit., p:\g~. 66 y sii;;i . 

(160) El ~~l<' m;i reudal representa la aplicación m:ls exlema clrl princi1>io de gradación, 
quo no ~e nplicó en los prirneros dias desde arriba, sino que comenzó en lo más bajo y ruó su­
biond.o hasta ln r im;1. La <'SlruclL>ra feudal en su Lolol desarrollo apurece, con sus lendoncfas 
desccnlrnliindoras, como l'I oxlrcmo opue~ l o del c$q11oma romano ele organi7,ación, si bien es 
necesario advertir que las condiciones que produj~ron tal sistema c~tob:m yn presente! en el 
Imperio Romano con anlerior idnd a su calda. 

Lo primero que obser•amo• <'n el feurlafümo r~ que su cadena de grMlos representa inslnn-
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La delegación aparece en la organización como consecuencia necesa­
ria de la autoridad operativa o jefatura, y es inherente a la verdadera na­
turaleza de la relación enu·e superior y subordinado. En efecto, desde el 
instante en que un objetivo requiere esfuerzo organizado de más de una 
persona, existe ya una jefatura con la delegación de deberes. Esta afirma­
ción es exacta, incluso en las unidades organizadas más simples y com­
pactas, en las cuales hay siempre una autoridad inmediata. Pudiera, tal 
vez, creerse que el capataz de una cuadrilla ele obreros no delega ningu­
na obligación: pero, en realidad, a menos que empuñe el pico y la pala y 
trabaje con sus hombres, lo delega todo, excepto aquello que no puede 
delegar: la autoridad que ha de ejercer en su propio can·go y la responsa­
bilidad que de ella dimana. 

Y as( es porque la delegación significa conferimiento de facultad, e in­
cluso el capataz de una cuadrilla delega facultades en sus hombres: las 
de hacer ciertas cosas que llevan consigo la responsabilidad de realizarlas 
efectivamente. 

Pero la estimación de la responsabilidad de la jefatura por la delega­
ción para realizar la actividad, presenta mayores cuestiones técnicas y 
organizativas, y éstas últimas se concretan fundamentalmente en las cues­
tiones intersubjetivas, o de relaciones humanas, implicadas en aquéllas. 
En efecto, no se trata solamente de lo que el jefe ha de hacer, sino sobre 
todo de lo que ha de ser. El ejercicio de la jefatura presupone, como pri­
mera necesidad, la aptitud de comprender. El jefe debe tener una visión 
toral de lo que se intenta y saberlo tan claramente que desde los comien­
zos pueda ver el fin. Tal conocimiento es necesario siempre y más aún si 
el jefe dirige los esfuerzos colectivos de un grupo de h ombres cultos y 
especializados, cada uno de los cuales es un peifecto maestro en la labor 
que le ha sido encomendada. 

Cuando una organización rebasa la posibilidad de la jefatura inme­
diata, se produce la sub-delegación. Esto significa que el jefe delega una 
autoridad semejante a la suya propia. En otras palabras, delega el dere­
cho a la delegación misma, que comprende la misma forma de autoridad 
sobre otros produciéndose así el alargamiento de la cadena de grados tí­
picos de las grandes organizaciones de toda especie. Sea cual fuere la lon­
gitud de esta cadena, el mismo principio corre a través de toda la estruc­
tura. El subordinado es siempre responsable ante el superior de la ejecu­
ción del trabajo y el superior es responsable de que el trabajo se haga, y 

el cias descendentes de auloridad d elegada. El juramento d e fidelidad que ligaba a c.1d:1 vasa llo 
con su sefior era el cemento que mantenía unida a toda la organización en una obligación co-

an- mún basada sobr e el coml'.111 in terés, y e n lanlo que este inte rés fué real iel sistema fu é eftcie nle. 
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así continúa el sistema hasta llegar al jefe superior cuya autoridad lo hace 
totalmente responsable (170). 

Los supuestos psicológicos de la delegación son tan importantes como 
los de la jefatura, y realmente el rasgo más característico de una auténti­
ca jefatura está en la forma en que delega su autoridad. Con arreglo 
a ello poqemos distinguir tres tipos de jefes diferentes. 

El primer tipo es el del jefe que encuen tra siempre muy fácil delegar. 
A tales jefes les gustaría delegar incluso su propia responsabilidad, y con 
frecuencia imaginan que lo han hecho así. Su característica fundamental 
es la de sentir una repugnancia instintiva por la responsabilidad y las 
obligaciones que ésta impone. 

El segundo tipo encuentra también fácil el delegar y está presto a ha­
cerlo siempre que lo estima necesario. pero tiene clara conciencia de que 
existe algo que no puede delegar : su propia autoridad y la responsabili­
dad que ella comporta. Y es este senticlo de la propia responsabilidad el 
que le "hace estar dispuesto a delegar una función tan pronto como la ac­
tividad de la misma comienza a rebasar sus fuerzas personales. Tales 
hombres son verdaderos organizadores y jefes, organizadores y jefes na­
tos, pues el genio organizador parece saber por instinto que debe actuar 
conform~ a los principios de la organización para conseguir una eficacia 
colectiva en la empresa común. 

Los dos tipos considerados representan los casos extremos en cuanto 
a eficacia organizativa y de la jefatura; pero existe un tercer tipo que di­
fiere profundamente de los anteriores y que representa el mayor obstácu­
lo para el crecimiento orgánico. Son los hombres extraordinarios para lle­
var a cabo una tarea realizable por sus exclusivas fuerzas, pero que fraca­
san totalmente como organizadores a causa de su ineptitud para aprove­
char la capacidad de los demás. 

La absoluta necesidad física puede a veces forzarles a delegar algunas 
obligaciones, mas, incluso en estos casos, siempre tratan de retener cuanto 
signifique faculad de decisión para el cumplimiento de aquéllas, pues la 
verdad es que les gustaría estar servidos por autómatas. Para los más ex­
u·emados tipos de esta clase, el delegar autoridad en cualquier otro hom­
bre supone el mayor sacrificio, y la experiencia nos muestra cómo tales 
hombres. eficientes siempre en lo que pueden hacer personalmente, caen 

(170) Ha de ad,erlil'se que cuanclo una uuloridad delcgu poderes semejantes al su~o propio, 
la 1 delegación puede o no comprender el derecho a nom!Jru subordinados. En el caso de nom­
bramientos para cargos de importancia, suelo la auloridad superior .reservase este derecho, sin 
que es lo altere la 1relaci6u eritre superior y subordi¡rado en la cadena de grados. (V. llfooNEY, 
ob. oit., págs. 70 y sigs.). 
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al fin bajo el peso de una acumulación de tareas que no saben hacer ni 
son capaces de delegar ( 171 ). 

Pero los supuestos psicológicos no son aplicables solamente al jefe:: que 
delega, sino también al inferior que recibe la delegación. Entre éstos en­
contramos las mismas clases de que hemos hablado respecto de los jefes. 
Existe un tipo de subordinado cuyo hábito de dependencia de la autori­
dad le hace remitir todos los asuntos a la misma, y en el extremo opues­
to otro que, por desarrollo excesivo de la confianza en sí, tiende a de­
sentenderse de aquélla. 

La distinción ent1·e las funciones y actividades que por su trascenden­
cia son indelegables, de las que realmente 1o son, en última instancia no 
puede resolverse con meras reglas de procedimiento, sino que requiere 
una solución que ha de basarse en principios superiores a todas las reglas. 
Y la solución está en la unidad espiritual que deriva del conocimiento 
del com{m propósito que impregna la doctrina de la organización. El 
hombre compenetrado con tal doctrina vé invariablemente cada asumo 
en relación con el todo, y no necesita ninguna regla de procedimiento 
para saher qué causas caen dentro de su competencia y cuáles no (172). 

Digamos por último que la ordenación jerárquica de la autoridad o co­
rrelación organizativa de carácter vertical, implica: 

a) Atribución difusiva, mediante delegación a personas subordina­
das, de la responsabilidad para la realización de parte de una actividad 
o de un fin (172 bis). 

(171) F.I problema es lan 'iejo como la hum:inidad, así, se11ú 11 el «fü.odon, dijo Jetró a 

Moisés, "' y<'rno: uLo que hac<'• no l'sl:I bien, pues Le con~umeo n cciamt"n le y consume~ a 111 

pueblo intenlando ejercer perronalmcnl l' la imposible larca de j 11zg:i r y gobern:vr por lí mi-· 

mo a todos, pues ese trabajo C$ suprrior a tus fuerzas y no purdcr rralizar/o tú ~olo•. Y surg ió 

la delegación, pues elig ió Mo isl-s jefes do g rupo y únic.1mente se rc-er'ó las ruesliones más g1·a­
Hs. (V. MooNm·, ob. di., págs. 73 y s igs.). Poro rué nece!ll rio que se aceptara por ~foisés la pre­

mi•a do que era incapa7. de hacerlo todo por sí, de donde se deduce que ~' la sobcrbi;i el pri-

1t1c1· clomenlo con currente e n los hombres quo quebrantan el principio d o de legación , ya quo 

consiclornn que en sí so ha superado In genera l limiln.ción d o lns npliludcs humanas. 

(172) MooNllY, ob. cit., pág. 75. 

(172 bis) El término rcspo n•abilidad liCJ'lc al me nos <los principales big niílcados. di stintos 

entre si si bie n lnlimamenle conectado<. f.I (Jrimero se asocia generalmente a 1 carácter y a la 

capacidad de la persona, y según (:1 diremos que una persona es rospon'lable ruando es lícito 

presumir que su conducta normalmente •o acomodará a la regla~ c111e d eb:in regi r sus actos. 

TrálMe pues de un indh·iduo con~cic nl c de que s us dccisionP• dcber:\n ajmlarse a dichas nor­

mas de conduela, a pesar d e las pre-io nes o peradas por ruenas contrarias instinlhamenle cmer­
genlos 

F.NIO sentido de la rcsponsabilidacl se 'incula a los conceptos di' racio nalicfad y moralidad , 

~ csl;í por ello íntimamente ligado al esquema de \'a tores que una d elorminada sociedad ha 

<>laliornclo p:1ra sus miembro8, pul's "~ cwitlentc que nadie obn1 JlOr c nloro, en e l orden de re­
laciones sociales, sin in fluencia a lgunn el e l:is consagraciones gene rales sobre la materia. De la ! 
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b) Conferimien to a las mismas personas de los poderes y medios, 
o sea de la autoridad, para la realización de las funciones así asignadas ; 
incluso de la facultad de utilizar los estímulos o sanciones positivas y 
negativas. 

suerte , la. conduela de un miembro responsable lenderá a no coolradccir las YalorRCiones que 
represonl:ou In mor;il oorl"ic.n le, pues loda violación de las m i~m:\s --<lel1•111innda por desviacio· 
nes subjetivas -lleva " considerar irresponsahli>s a IM que lwn dojado de con formar el propio 
1:ou\porlamienlo a los susodichos prcceplos genentlcs. 

Será oportuno r ecordar a lal propósito quQ las ncrrma.s élicas no derivan sólo de las orga· 
nizaciones en las que prestamos nuesLra aclh;dad, sino que son rundamenlalmente legados de 
inclole relig iosa , cullural , social, edurnlivn, e le. 

De es tas fu entes, p:ro"icnen diversos pal rones de cond uela a los cuales deberem os atener· 

nos, y asf de hecho sucecl e . Pero se dan c<1sos en fili e aquellos diversos patrones determinan 
com portamientos entre si en conom rencia y a veces en nllierlo contraste. Como ;regla general , 

se p\teCl e afirmar que cuanto más el individuo se integra en la Yicla más numel'osas y complejas 
so hacen lns normas morales a las que c~l{l obligado, y tam bién qne cuanto más se asciende en 
la esc;1h jerárquica d e una organización , más fuerte y eden~o es el acen ·o d() responsahiliclad 
de In p ersona. 

Asimismo, como las normas éticas d e las organizaciones suele¡1 ,-enir dadas en a•rmonía con 

la propia eslrucl11ra org~nizalh•a, cunnlo m~s se progresa e n la escala jer:íTquica más el indivi­
duo clebe mostrn1· ad hesión íntima con cslos códigos élicos, proyecl(lnclole a una siem¡rre dificil 
estimación valoralh·a. 

Y cslo ocurre el e m oclo particul:1r con lo·,; o ficios públicos. Las <l e ' isiones formul;1das en los 

g rados más ele\'ados son frecuenlemenle caracterizadas por su g ran com11lej idad, en cuanlo 
requieren a ' 'eces elegir enlre los inte rc•cs cspeclficos de lu organización fpor jemplo el bienesla r 

del personal) y el inl,erés público. En efer.lo, es probahle q-ue ht ma¡'o r part e de cslas clecisiones 
complejas sean el frulo de un d ilema é tico, un elemento de confliclo o de compromiso entre 
los códigos morales disl iJ1tos existen les en la mente de la persona responsable. La clecisión, 

pues, no es solamente cueslión de orden técnico, y su dificultad esl.á en eslos confliclos éticos 

de concu1"'l"encia y diferencia de no1·mas éticas de d istinto origen . 
Sin embargo, es chro que interesa mucho destacar que estas obser,•ar iones puramente 

práctica~ sobre las relaciones sociales, ni contradicen ni pueden conlraclecir en ning i'.111 caso e l 
clC'he r ele obr·ar según e l ideal que ~e fonrrcta en el cumplimiento (le la doctrina orgaui?.ath·a. 
Y esto has ta !al punto que el ,·erdadero sentido ele la responsabilidad es triba en e l rigor de la 

fidelidad a la misma, sin implicaciones exlrinsecas de ninguna clase; y aunque este ideal ¡10 

sea de fácil cumplimionlo, es ele evidencia que las implicaciones de diversas normas (le con· 

duela son las que m;ls influ~·en en la corrupción ele las o rganizaciones; así com o que el pro· 
blemn d e mayor inte rés individual , esl'riba e¡1 oblener la armonía y coherencia enlre las obli· 

gaciones que le p11e11en ''enir dacia~ n la persona en relación con fas diversas esfer as de ad i,'i· 

dad en las que se integra. (V. l\Jos u1m-CL\1M11<0, ob. cit., pá.gs. 224 y s igs.}. 
L<t exposición precedente permito $Ubrayar la existencia de dos importantes cuestiones. La 

primer¡¡ es que la admisión en el cuadr o de la jerarqula adminislTntha, incluso en los grados 

más bajos, requie re la co.ncurrencia del scnlido de la responsabiliclad según aquellos códigos de 
conclucla m oral generalmente aceptados; y que c~l o es lanlo más indispensable cuan to más se 
pro¡:rresa hacia lo alto de la jerarquía. 

1il segundo senlido de In respons;1bilidad supone que la persona a In que han sido confe­
rid;1s clele"m1inadas funciones deberá rendir cuenla a alg uien. (V. llfos mrn-C1mm:o, ob. cit., 
p¡lgs. 224 y sigs.) . 
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c) Capacidad para valorar la eficacia de la acción realizada para el 
cumplimiento de las funciones atribuídas. 

Y todo ello significa la esencia de la jerarquización, que organizaliva­
mente supone: l.º Escalonamiento de la responsabilidad desde los gra­
dos más altos a los más bajos de la jerarquía. 2.º Que cada grado de la 
misma posea autoridad en medida no superior ni inferior, sino en la exac­
tamente precisa, para el cumplimiento de las misiones que le son acribuí­
das ( 17 3). 3. 0 Existencia de un proceso de revisión, valoración o con­
trol (174) de la actividad desarrollada en cada uno de los grados ( 17 5). 

3. La correlación vertica l 

La correlación vertical es, pues, consecuencia directa de la delegación 
de responsabilidad y aucoridad de un grado a otro de la organización. Y 
corno en la medida en que este procedimiento implica mayor división de 
responsabilidad, el efecto es el alargamiento de la base, conforme se pasa 
de uno a ou·o grado inferior la estructura vertical toma forma triangular, 
o más exactamente de una pirámide, cuya dimensión más amplia está en 
la base. El origen y fuente de la organización vertical se halla, por tanto, 
en la relación jerárquica existente entre el superior y el subordinado. en 

,far (173) En leorla la autoridad d cbcda eJ1 lodo gra<lo organizalho esla r c~acla111r 111 r equipa· 

nes roda a la rcsponsabil idad qui' a :iquél gradl) >e l<i ha o~o·.-¡:ra<lo, pc1 o cu la p 1 áclka lod o, sabe· 

tre mos c¡ue eslo es raro. \ CZ alu nzado ; } e- inleresanlc destaca r que e• frecueulc 110 el <111 0 la 

ón , auloridad o e l podr r soLrepasc hl r espo n, abilidad alrihuída , siuo lodo lo conlr:irio. F.s decir, 

cos c¡ue rrecucnlemcnlc se de lega -~ por ello so lhima a re pouder- p:1ra tlclcrmi11n1las c111·-lio· 

nes en personas que 110 lian r ecibido la s 111lcie11le aulorid<td pa1·;i llc •ar o c umplimic nlo la re~· 
nle pousabilicfad asig 1indn. 

el (174) La cOcioncia admi11islrali'a ;.e wpo ne i11 crcm c11l:1d¡¡ con la limilaciú n del 11{1111cro do 

"ª· 611l>ordinados llirC'cl:11ncnl<J s11jelos a un clrlt>r1nin;1do adrninislrador, o ~ca q11 c In idc:1 rl c quo 

la la es/ara 1le OO}llrol debe •er re,t,.jng idn 'ic no cou frecue ncia for 11111 lad:1 co 1110 prlut·ipio 0 1·gn· 

no niialho; poro l:11nbif>11 rxi~lc 1111 orilcdo 01111.::,10 , c¡ue dicn que la cllcic 11cin :id111l11l~ ll'a!il~ 
m· :i11111enla si ~o reduce al rnl11irno el n(1mc ro ti c ¡:rr;ulos orga11iz;ilÍ\oR a lraqí~ <l o 1<1• cu:tl M r1:1s" 

ro· un problema n11l 11s rlC' ser rosuello. 

1li· (17.5) Un aspcclo con írl'cucn-ia (!e,c11idaJo do la delegació n de rcs¡11m~:1bilithul. ··~ In •oli-

vi- •lnridad con quo ~e 11rod11 r l'. Uu funcionario 1101· e l ltccl10 de ltuh í'r d clt•gaclo c ir rtn rc,po nsabi· 

lidad e n un s11bor1linodo no so suslra<' a Ólla . El subordinado asu111e cs la r espo11" 1llilidad po r la 

La C!l(lecifrca :icth·idad e xigida t><> r e l superior, pr ro ésle continiía sie ndo r espo nsable do In aclivi-

los dad hacia la pe1'b011a quo inmcdiatamenle le precede en la escala jcrfirquica, )' así hasta el fin. 

de l)c la! sue rle , pucdc suceder qnc do~. lres, cuatro, cl.t". o m(ls dh·crso~ funcionarios de una es 

se cala jcrárquic.i puedan cr llamados a r e-pouder por la misma cosa. 1 esto llc'a a una obser­

'"Ciím par:11hí1ticn : que la d cle gacit.11 en cualquier grado o rga11ilalh;i consliluyc m edio esencial 

re- para la cxlcnsión del control y de l e njuiciamie nlo . La d elegación tic re~11onsabilidad de,ieno 

t., r>ues un medio para el aum('nto de la propia acl i,idao, pero uo es un m ed io para s uslraerse 

:i la propia r espo nsabilidad. l V. ) lo" nBn-C1\liu,o, ob. cit. , pág>. 229 y sigs. ). 
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orden a sus respectivas responsabilidades, o, lo que es lo mismo, entre el 
poder del primero y la delegación recibida por el segundo. 

La estructura vertical tiene otro aspecto que concierne al sistema de 
comunicación, al que ya nos hemos referido, debiendo ahora puntualizar 
que la naturaleza y la eficiencia de las comunicaciones verticales consti­
tuyen el más importante elemento para determinar en qué medida pue­
den o deben ser delegadas las singulares responsabilidades (176). 

El principio grndual o jerárquico consiste, pues, en señalar a cada 
miembro de la organización, y a cada unidad organizativa, un lugar en 
la escala de competencias jení.rquicas y una exclusiva responsabilidad ha­
cia su ·superior. Pero este principio puede ser aplicado a veces de otro 
modo. Es decir, que como toda organización ha de ser dividida en un 
número determinado de departamentos y a cada uno de ellos se deben 
asignar funciones y responsabilidades precisas, aquéllas deberán ser afi­
nes, al objeto de facilitar la coordinación, un mayor grado de especiali­
zación y una clara determinación de la responsabilidad; ya que si dos ac­
tividades similares son desarrolladas por diversas unidades administrati­
vas, es fácil que de ello deriven conflictos de anibuciones. 

Mas cuando el problema de asegurar la colaboración entre dos diver­
sas unidades administrativas se hace difícil, la solución normal es la de 
colocar ambas bajo una misma autoridad o mando (177). 

La correlación vertical deriva por tanto de la organización jerárquica, 
o sea aquella en que el elemento humano está ordenado según una esca­
la en las que competencias y responsabilidades son asignadas a cada gra­
do. La autoridad es decreciente desde el vértice a la base. Las directrices 
son transmitidas del superior jeríu·quico a su inmediato subordinado y así 
sucesivamente. Las comunicaciones se mueven, a lo largo de esta escala 
jerárquica. de arriba abajo y vicerversa. 

Las líneas de o·ansmisión de los poderes son verticales, y todos los que 
se encuentran en el mismo grado jerárquico son recíprocamente indepen­
dientes ; ninguno de ellos tiene más autoridad en su campo y es respon­
sable sólo hacia la persona en cuya dependencia directa se encuenn·a. 
Este tipo de organización es óptimo en cuanto se refiere a la transmisión 

(176) Un lercer :ispe~lo de Ja organización ' 'erlical es la relación que ella tiene con los 

status individu:tles. Las disti ncio11es d e g rado son normales y neces:i rias en cualquier organis· 
mo de nmplia exlensión; y la impo.rtancia relativa de estas distinciones y las manifestaciones 

de las mismas, varlan de cullura a cullu1·a, de pals a pals y a veces e ntrn las ,·al'ias organiza· 

ciones de un mismo pals. En alguna medicla estas dislincioncs parecen universales, porque de· 
'f'h ·an , éll parle, de fas di(erenci:is de sil uación personal, y en parle de las distinciones eslruclu· 

rales impuestas por la jerarquía adminislralh'a . (V. Mos.mm-CmcYlN'O, ob. cit., págs. 24-0 y sigs .). 
(177) V. H.A1mis, Dinamica della pubblica A.mministrmione nello Slato co11temporaneo, Bo­

lonin, 1957, pfigs. 33 y sigs. 
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el de las órdenes y a la definición de las competencias y de las responsabili-
dades. Toda persona conoce de forma inequívoca su puesto en la organi-

le zaci6n : la disciplina puede ser fácilmente mantenida y el control se 
u· halla bien definido. El mando organizativo es sencillo y el trabajo buro-
1- crático mínimo ( 178). La estructura organizativa constituye en con ces un 
e- todo plenam ente integrado ( 179). 

No obstante esta serie de ventajas, Taylor destacaba un defecto fun-
la damental en la organización jerárquica, concretándolo en el hecho de 
n c¡ue un solo jefe emitiese las directrices a sus subordinados, pues de 
a- ello deriva que a toda persona se hayan de exigir funciones varias y capa-
·o citación en campos demasiado diversos, hasta el punto de que solamen-
n te hombres excepcionales, con muchos años de entrenamiento y cxpe-
n riencia, se hallan en condiciones de desarrollar las funciones de modo sa-
1- tisfactorio ( 180). 
i - L a distribución de los miembros de la organización según el orden 
e- jerárquico o piramidal, ofrece la base de aplicación del principio de la 
1- unidad de mando en sentido tradicional, o sea que cada uno de aq uellos 

reciba órdenes solamente de un superior: o en sentido resrrin~ido, es de-
r- cir, que puede recibir órdenes de varios, pero gue en caso de C">nflicto 
le sólo uno deberá ser obedecido. 

Una persistente adhesión a cal sistematización orgfo ica. tiene la po-
a, sibilidad de prevenir la emisión de órdenes en conflicco a un mismo su-
a- bordinado y por parre de diversos superiores, o bien de que si dos indivi-
a- duos del mismo grado de la jerarquía se encuentran acluando fines 
!s opuestos. cese automáticamente dicho conflicto sometiendo la cuestión 
sí al superior común a ambos. La jerarquía administrativa constituye por 
.a ello una ordenación dirigida a establecer quién debe decidir. En la prác­

tica. la jerarquía y la autoridad reprsentan habitualmente un compromiso 
.e en tre las dos fórmulas de la unidad de mando citadas en primer Ju~ar: 
1-

1-

:l. 

n 

)S 

S· 

es 
a-

e­
)-

). 

o-

(178) V. f.onu ""''· O··o1111izlflzin11" 1· dir1·zio11.- 111'/la 1111/1/1/iro . lm111 ini1tnuiom·, llnlo!(11:0, 

1057. pñgs. rn y sig~. 

(179) V. í\11;11m, /fr/11111·11111·~ .rnr /11 frl"lltinnloyir admi11ist1·t1tiue, nn flm "'' l 11l11r11n lio11l1 lo 

do• ~rionccs Admin h.lr~lbos, 1054, fl:Í(! . 147 . 

080) En olrns pn lahr:1s, que no hay c'pccia lizació11. Bin11 1li,li 11 lo scdr1 1•1 fa~o "" L·I qtrll 

para f'I pue>lo dQ \111 ú11ico AJ!:<'llll' se d ispu,il'SC <le ""'ÍO> f' l c 1111•11ll'l~ "'llC'l'iali1:illo' pnr:o las 
funciones de dirccci6n do 1111 dolcrmi11ado grado. En eslc caso, sei1nlnlrn T .1YL011 1 lodo miembro 

de l:i organi1.aci6n lcndrla dircclO< conlaclos con 1111 cierlo número de su11eriorcs i111ncclíalos, 

~adn 11110 do ello~ con una romp!'loncia parliculnr. F.n lodo el 1UJ111po ele la organizari6n -afir­

maba- el lipo j!'r~r<111ico dcbr ~l'r abandonado ~ susliluldo por el lipo í11nc ional. 1.a organiz11-

ci<111 funcion:il con~i,10 en la -11IJ<lhi,ió11 del lrabajo orgaoizillho do manc1·n que ~<fa per•ona 

lcn~a el menor m"1mcro 110,ihlr <11' fnncion•» a cumplir . • i es po-iblt•, el trabajo dP ca1ln 11110 
dPbe cslar limitado al desarrollo do una sola íunci6n direclha. (T ,1Y1.011, Sliop .ltonegemenJ, 

en ed. il. , L'or11nni::a1ioue Srirntifira d<'I l.n1•oro. )lihrno, 1952, pág. 66. 
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o sea, que la línea de autoridad en la jerarquía prevé la vía normal para 
la transmiúón de los mandos y de las órdenes, y cuando se verifica una 
superposición de órdenes se acude a la jerarquía para la resolución del 
conflicto. 

La jerarquía puede ser descrita, por tanto, como una distinción suce­
siva y escalonada de autoridad entre varias personas, en la que cada una 
de ellas dispone· de una determinada autoridad sobre un número de su­
bordinados ( 181 ). 

4. Otras formas organizat ivas de la autoridad 

Al examinar el proceso de correlación vertical, originado por la dele­
gación según se ha visto, encontramos que ésta reviste formas diferentes. 
En la g11e acabamos de considerar, el jefe delega a sus subordinados par­
te de su propia autoridad, en ou·os términos, la delegación es hacia aba­
jo; pero entre las formas de delegación se encontrará también el fenóme­
no de la delegación hacia arriba e iguolmente una delegación hacia fue­
ra. Encontraremos también la distinción entre formas de delegación di­
rectas o inmediatas e indirectas o mediatas (182). 

1\IIas todas las formas de organización tienen un rasgo común. pues 
suponen siempre la existencia de una autoridad de alguna especie que 
hace la delegación y que tiene el derecho de delegar. 

El principio de gradación es pues el proceso inherente a Ja organiza­
ción y a través del cual la autoridad. principio coordinador primario, cala 
toda la estructura organizada. Este principio. actuando a través de la je­
fatura. delega a su vez autoridad a los subordinados en la cadena de 
grados: y el efecto final de este proceso reside en lo que llamamos deli­
mitación funcional, que es así la forma de gradación que define y espe­
cifica cada función. 

Por consiguiente, la jerarquización de la autoridad es la distribución 
de la misma en varios grados para obtener la delimitación funcional (183). 
Y a tal efecto se conocen tres modos principales de estructurar una orga­
nización. El primero, es el que pretende una organización estructurada 
según e1 principio de la unidad de mando; el segundo es el llamado (des­
pués de Taylor) de la supervisión múltiple o funcional y, el tercero, que 
es el más reciente, el de la supervisión doble (184). 

La idea de la unidad de mando, según hemos visto, es una de las más 
antiguas y todavía más estimada y deriva, lógicamente, del mismo pro-

(181) V. StM6N, ob. rit . . págs. 220 y S,igs. 
{182) V . l'llOO'IEY, ob. cit., págs. 111 y sigs. 

{183) V. S1M6N, ob. cit., págs. 221 y sigs. 

(184) V. "Ktosnrm-Cu1mNo, ob. cit., págs. 24,2 y sigs. 
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ceso de disu·ibución de la responsabilidad. Una persona distribuye y de­
lega su propia responsabilidad a aquellos que están vinculados a r espon­
der ante ella misma. En tal procedimento, responsabilidad y autoridad 
no son susceptibles de ulteriores divisiones, y la unidad de mando se ex­
presa de manera muy sencilla con la afirmación de que cada persona y 
cada grado organizativo tienen un solo jefe. Evidentemente que son gran­
des las ventajas de sencillez y claridad que de aquí derivan para propios y 
extraños a la organización, por lo que casi todos los organismos clásicos 
están concebidos sobre la base del principio de la unidad de mando. Mas 
esta simplicidad de hecho es algo insólito en la realid'ad, pues poquísimas 
organizaciones de naturaleza compleja pueden llevar a la práctica una 
versión integral del dicho principio. 

El segundo modo o cipo de organización, que es el llamado de super­
vi.úón múltiple. fué concebido e introducido por Taylor sobre la base de 
la especialización de las funciones ~irectivas. El modelo taylorístico de 
organización consta de ocho diversos jefes funcionales, cada uno de los 
cuales ejercita la propia función directiva sobre el mismo grupo de su­
bordinados, pero limitadamente a la parte de su específica competen­
cia (185). 

Mas es claro que la supervisión repartida puede constituir fuente de 
desorden, pues al estar los subordinados sujetos a ocho distintos superio­
res funcionales las instrucciones de éstos últimos acabarían por chocar 
las unas con las otras, generando probablemente conflictos entre varias 
órdenes, lo que podría a su vez llevar a una situación inhibitoria por 
parte del subordinado o incluso a que éste se escudase en. una orden para 
neutralizar otras. 

Además, el problema de la coordinación entre ocho jefes funcionales 
de igual ~rado sería también difícil de resolver, por lo que la extensibili-

(185} 1.0 CJ n inspector, cuya f11nri6n es comprobar que los operados cumplan las insln1c­
cione~ sobre el 1 rabajo. 

2.0 Un jefe ele csc11adra, cuya función es ele instiLuir una delerminaon operación , o bien 
1111 cierto proced imiento. en~cianndo a sus subordin:iilos los actos que el los deberán realiza r. 

3.0 Un jefe de escuadra cuya función esl riba en controlar si el uso de los inslrumenlos del 
trabajo es conforme a las intenciones y a Los requisitos inl rínsecos de los mismos medios (mecá­
nicos o no). 

4.0 Un jefe de esruadra que tiene la misión de ins truir a los operarios sob1·e !;1 conserva­

ción ordinaria de los inslrumenk>s empleados. 
5.0 Un empleado que se ocupa de las operaciones re lativas a l personal. 
6. Un empleado que loma a su cargo la Lra,nsmisión de las órdenes y el moYimienlo en-

lero del trabajo. 

7 .0 Un jefe ele escuadro que tenga a s11 ca rgo la disciplina. 

8.0 Un oficio de programación, o un solo individuo dedicado a esta Junción, que prepara 
las ins lrucciones re lativas a las fun ciones cotidianas de cada uno. 
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dad de este criterio de la supervisión funcional sería imposible que reba­
sara más de dos grados organizativos. Por todo lo dicho, la práctica apli­
cación de la teoría taylorística produce una estructura organizativa bas­
tante elemental, y ordinariamente no : mperior a tres grados. Tendríamos, 
en efecto, un dirigente colocado jerárquicamente sobre los ocho superio­
res funcionales, y en este grado el principio de unidad de mando sería 
observado; en el segundo grado enconu·aríamos los singulares superviso­
res funcionales, y en el tercero al personal subordinado. 

En resumen, que si Ja unidad de mando garantiza sencillez y clari­
dad en la distribución de las responsabilidades, en cambio, al menos en 
su expresión más genuina, se olvida de la necesidad de especialización 
de las funciones directivas: mientras que la supervisión múltiple o fun­
cional, que sí tiene en cuenta tal especialización, determina una situación 
extremadamente confusa en orden a la distribución de la responsabilidad. 

De aquí. que visto que tanto el tipo vertical como el horizontal pre­
sentan inconvenientes, se ha creado un cipo de organización mixta, que 
debería aunar las ventajas de aquellos dos y exclui.r sus deficiencias. De 
la organización horizontal se trata de tomar las ventajas de la especiali­
zación, y de la vertical el concepto de la linea de autoridad, que por gra­
dos desciende de la cabeza al último de la jerarquía, con la variante, sin 
embargo, de destacar de la línea de autoridad principal las ramificacio­
nes constituídas por las clistribuciones funcionales de competencia. 

Estas distribuciones, al frente de las cuales hay un técnico especialis­
ta, poseen subdivisiones y competencias que en la organización vertical 
estaban antes reunidas en un solo jefe; los jefes funcionales estudian 
los varios problemas y controlan el funcionamiento a fin de que toda fun­
ción sea llevada felizmente a término. Además, toda distribución de 
competencias tiene un campo bien definido de acción y es asimimo defi­
nida la autoridad de que se halla investida (186). 

Este sistema de organización es el jerárquico-funcional que se basa en 
los siguientes presupuestos : 

l.º Es aconsejable que cada individuo que opera en el ámbito de 
una organización desarrolle una función coligada a los fines de orden ge­
neral y a sus especificas aptitudes, pues la experiencia confirma que el 
individuo rinde la plenitud de sus posibilidades sólo cuando percibe que 
contribuye a determinar los fines de la organización, o al menos cuando 
se le ofrece la posibilidad de cooperar en el modo en que dichos fines 
pueden ser alcanzados. En otras palabras, es importante que él sienta, 

(186) V. GA \lllJ1A 11'1. ,Vuo11i o,.fazonti della l eoria d1•/l'or9aniz=azionc amminillrativa, Empo· 
il . 1955, págs. 113 y s igs. 
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dentro de los límites de su particular responsabilidad, la sensación de ser 
parte activa de la organización. 

2.º Por esta razón la función de coordinación es la más importante 
de entre todas las correspondientes a Ja dirección, pues está en d-efinitiva 
encaminada a promover la colaboración de cuantos participan en la acti­
vidad de la organización ( J 87). 

3.º Como la organización crece y, por tanto, se multiplica la especia­
lización, el problema coordinador aumenta de complejidad, al punto de 
requerir notables cualidades personales. La organización de por sí puede 
ser compleja por el número de las personas y por el número y la diversi­
dad de las funciones desarrolladas, lo cual requiere que el que ejercita 
las más altas funciones coordinativas posea un conocimiento de la orga­
nización y de sus problemas muy superior a lo que en todo caso puede 
conocer una sola persona, ya que siempre le faltarían elementos de refe­
rencia que le permiúeran valorar objetivamente las tareas que se desarro­
llan en las varias unidades que componen el cuadro total de la organi­
zación. 

4.0 Por esto, además del principio jerárquico es de necesaria aplica­
ción el principio funcional. 

5.º Cuando la organización ha alcanzado una cierta complejidad, se 
requieren dos clases de elementos personales: el que tiene como objetivo 
principal desarrollar las operaciones fundamentales propiamente carac­
terísticas de la organización y que constituyen los servici?s operativos. y 
el personal cuya función principal consiste en facilitar el desarrollo de la 
actividad distintiva de la organización, que está representado por exper­
tos o especialistas. 

La función de mando es propia del personal operante y los expertos 
o especialistas no suelen tener propia potestad de mandar. Su función es 
cons~1ltiva, auxiliar. Su misión es informar, aconsejar, sugerir, asistir, 
programar. En fase ejecutiva su función puede ser también de supervi-

(187) Y los m cjo1·es m edios pnr:, ello son: a) nmt ,·ig ilnd11 distribución de funcio nes ~· de 

respo nsabilidad ; b) la for mulación de fo , directrices 3 lra»és de un proceso e n el que lodos 

~e,in llamados n colaborar ; e) u11n snbia política de información al ohjc lo de que nadie se l11:illc 

en la ignornnci:.I de cuanto sucede en 1:1 organización y tambié n pa ra que todos se sientan en 

lodo m omento e n contacto con e lln; d) la dctcrminací6n de 1111 prccí<o prog rama de aclívídad 
) º 11n concrelo orden de preccclcncia en el desenvoMmic nto de h1 misma ; e) la puesta a punlo 

de lodos los medios y recur~os de que t=e d ispone. f) una acción directa para recoge r, siempre 

en el ámbito de In organización , ideas y c nerg ias para el robustecimiento d o los fi11 c~ a alcan­

~,;ir. (V. CoR1\\D1.s1 , Organir:azione e direrion e nclla pubblica Amministr~onc, Bolonia, 1957, 

p5g. 16) 
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sión. Todo ello vá implícito en la palabra inglesa «staff», bastón, ayuda, 
apoyo, sostén ( 188). 

De cuanto se ha expuesto, es fácil concluir que los dos tipos - jerár­
quico y funcional- de organización, no son fácilmente separables, pues 
¿cómo se podría pensar en la utilización de las descritas categorías de 
personal si no existiese la organización jerárquica? Pero también es ver­
dad que la más típica organización jerárquica, o sea la militar, ha sido la 
primera en desarrolJar el concepto funcional del Estado Mayor (189). 

La supervisión doble presupone el principio de unidad de mando, y 
también que junto a esta línea jerárquica pTincipal existan líneas secun­
darias· representativas de especialidades técnicas, profesionales o adminis­
trativas, qu~ se mueven directamente y a través de la esn-uctura de la or­
ganización, siguiendo la línea de comunicación por cada grado en rela­
ción a cada especialidad. 

El concepto de supervisión doble tiene la ventaja de valerse de la es­
pecialización del grado directivo, y al mismo tiempo presenta una línea 
jerár9uica de mando para la solución de eventuales conflictos o diver­
gencias. 

5. Conclusiones. 

En toda organización existe una especie de jerarquización de la 
autoridad; pero mienu·as unas organizaciones operan sobre la base teóri­
ca de que por esta jerarqlúa discmren las atribuciones funcionales, otras 
consideran aquélla como mero instrumento de resolución de conflictos 
de competencias. Mas en todo caso, la práctica ofrece siempre un com­
promiso entre estas dos apreciaciones. 

En casi todas las organizaciones la auto.ridad está también repartida 
por materias, y este modo de distribución alguna vez puede chocar con 
la ordenación de la vía jerárquica. En tal supuesto la jerarquía es usada 
como m.edio de resolver los susodichos conflictos (190). 

Todas las variedades de comportamiento colectivo requieren procedi­
mientos concretos y específicos para asegurar la coordinación. Y cuando 
deliberadamente se influencia el comportamiento de los miembros del 

(188) V. l\100.s1w, ob. cit ., págs. 89 y sigs. r el Prólogo de García Enlerda a la eaición es· 
paliola de dicha obra. 

(189) V. Col\l\AD1N11 ob. cit., págs. 16 y sigs. 

(190) Eslos coufliclos ofrecen al dirigcn le una íuen le impo rlanlísima de inro rmaci6n de 

aquello que ocune en los g rados más bajos, p<>r lo que se pie nsa que no com·iene e liminarlos 
completamente. La distribución del poder disciplinario y el uso de esle poder !eudrfo una in· 

flue ncia considerable sobre la precisión de las líneas de autoridad 1' sobre la imporlancia re la­
tiva de la au1oridad jerá rquica y runcio11al. (V. S1MÓN, ob. cil. , págs. 227 y sigs. 
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grupo del modo querido, ello implica acto de autoridad. La autoridad es 
ejercitada en el individuo cada vez que éste, prescindiendo de sus propias 
facultades críticas, permite que la decisión que por otro se le comunica 
sea la guia de su propia elección decisora. 

La autoridad es sólo uno de los tipos de influencia, y su carácter dis­
tintivo y esencial es el no u·atar de persuadir al subordinado, sino el de 
obtener obediencia; aunque de hecho el ejercicio de la autoridad se 
acompaña del sugerimiento y de la persuasión. En todo caso, el ámbito 
de influencia de la autoridad se halla delimitado por la esfera de acep­
tación del subordinado. Y la amplitud de ral esfera depende de las san­
ciones de que la autoridad disponga para reforzar sus propias órdenes, 
siendo al efecto tan importantes como las sanciones n egativas ( económi­
cas o corporales) ]as de índole positiva, como pueden sen· la adhesión a la 
unidad del fin. la personalidad atrayente del que manda, el consenso so­
cial sobre lo mandado, etc. 

Una organización formal es pues el programa redactado para la divi­
sión del trabajo y la distribución del poder. El plan organi zativo dá 
a cada miembro del grupo su status y una función en relación a los otros 
miembros, pero especifica el contenido de ésta y de la actividad dccisora 
solamente en términos genéricos, que constituyen las atribuciones de 
competencias. 

Por ello, en orden a las dificultades que presenta cualquier sisrema or­
ganizativo ( 191) se ha de recordar lo indicado respecto de la adhesión de 
los miembros de un organismo hacia la doctrina de fines, de la cual deri­
va, conjuntamente con la disciplina, el instrumento real y verdadera­
mente operante para obtener la unidad espiritual de la organización roda, 
funcionando hacia el cumplimiento de su misión cooperativa. Pues las 
perfecciones o imperfecciones metodológicas d e todo sistema de coopera­
ción se hallan en esencia condicionadas al elem ento humano que en aquél 
desarrolla su actividad. 

El perfeccionamiento de las organizaciones, que es la pretensión d e 
nuestro tiempo. no puede olvidar las enseñanzas detraídas de la historia, 
que nos prueban que la unidad de fin, el sentido cooperativo de los 
miembros y la rectoría de la autoridad, constituyen los medios de insriru­
cionalización orgánica, porque son expresión de los elementos que, en su 
recíproco encadenamiento, reflejan las determinantes d e la convivencia 
de cualquier grupo social, preordenado al bien común, que implica la 
posibilidad de cumplimien to del desrino personal de cada uno de sus 
componentes. 

-
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