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%n todos los paises se hacen criticas exageradas contra
sus respectivas Administraciones Pdblicas. Es una tendencia muy hu=
mana, gque no nos debe sorprender. Ahora bieng estas criticas ;sson -

exageraciones totalmente injugificadas? ;Tienen una base real?.

CENTREIDS EL FROBLEMA. No debe sorprendernos demasiado el aumen
to creciente del sector administrativo, tanto en la Administracién
piblica, como en la empresa privada. En esta ha ido creciendo cada
vez méAs el volumen e importancia del trabajo adninistrativo en rela

cidn con el trabajo fabril, por las siguientes causass

- Los avances técnicos y la introduccidén de los nuevos métodos
de divisidén y especializacién del trabajo exijen cada vez mis prepa-=
racién, planeamiento, organizacién y control de la produccidn én una

fase previa de oficina.

— Hoy dfa la Dirveccién precisa mis datos, mejores y mis frecuen

tes para elaborar sus decisiones.

—— BExiste un constante aumento en cantidad ¥ complejidad, del pa
peleo exigido por las Administraciones ‘Pdblicas por Permisos, impues
tos estatales, provinciales; minicipaless tasas y exacciones diversass
cargas y seguros sociales; datos estadisticos y de control exigidos

por diversos organismoss; etCe
—— Aumento de los servicios sociales de las empresaSe

De forma anédlogajsesta importancia creciente de la parte
administrativa se da también en el Estado, al que en todas partes se
le van exigiendo cada vez més servicios ¥ funciones, la inmensa mayec
ria de los cuales son evidentemente de tipo burccridtico. Ademds, co=
mo la empresa privada, hoy dia la Administracién Pdblica precisa tam

bién mis y mejores datos para tenerlos en cuenta en sus decisiones.

(A este respecto es curioso observar que, en muchas oca=
siones, aquellos particulares gque mas se quejan de la proliferacién
de los se®vicios piblicos, son precisamente los que, llegado un caso

que les afecte, solicitan nuevos servicios del Estado).




BEsta tendencia al crecimiento del sector administrativo
privado y pdblico se aprecia claramente en las estadisticas. Asi,
por ejemplo, existen datos estadisticos rue muestran cémo en EE.UU.
el porcentaje de poblacién activa ocupada en actividades primarias
(agricultura y mineria) ha ido descendiendo enormementes desde 1820
hasta ahora ha bajado del 73% al 12%. En las actividades "secundariag®
(industria) dicho porcentaje asciende del 12% en 1820 al 31% en 1940,
manteniéndose desdé entonces casi constante con pequefias oscilacioness
En cuanto a la actividad que mis nos interesa, la llamada “terciaria"-
(correspondiente al trabajo administrativo), sucede lo siguiente: el
porcentaje de poblacién activa ocupada en actividades de esta indole
sube del 15% en 1820, al 50% en 1940, al 53% en 1950, esperédndose qye
actualmente llegue al 60%. '

Esto, teniendo en cuenta el enorme desarrollo industrial
experimentado por EE,UU. durante el periodo considerado, es muy sig-

nificativo.

Europa ha seguido también, en lineas generales, esta ten
dencia, aungue con una curva ascendente menos inclinada. Asi, por -
ejemplo, en Francia ha subido al 34% en 1950, en lugar de al 53% como
en EE.UU. En Espafia alcanzé en 1950 el 26%, esperdndose que en 1975
llegue a rebasar el 35%.

Hay economista que asegura gque, en un futuro préximo, es
te sector "terciario" llegard a absorber en los paises mds indusiria

lizados el 80% de la poblacidn activae

Esto nos hace ver la importancia, cada vez mayor, de tra-
tar de aumentae la productividad del sector burocratico, en ganeral,

v de la Administracién Pdblica, en particular, que es el caso gue I1OS

OcuE .

DIFERENCIAS ENTRE LA ADIINISTRACION PUBLICA Y LA PRIVADA,
Analicemos el problema objetivamente. Algunos mantienen la teoria de
gque "absolutamente todo" lo de la empresa privada se debe implantar
en la Administracién Pdblica y que a ésta se pueden aplicar los mismos

métodos que a la primera.




La Adminibktracién Miblica es distinta de la empress pri-
vada. Ni sus misiones son iguales, ni la naturaleza de los estimulos
que las mueven. En este terreno, por ejemplo, existe una diferencia

notable: el mévil de la empres privada es el beneficio econdémico,que.

en ninguna manera puede ser lo que mueva a la Administracidén Piblica,
gue sirve a fines superiores patridéticos y sociales, en beneficio de
la comunidad nacional, sefialados en dltima instancia por la alta polf-.
tica del Egtado.

Otra diferencia notable entre la Administracidén Pdblica.
v la privada consiste en que a la primera se le exije impareialidad,
aungue su mantenimiento sea caro. Asi, por ejemplo, es mis costoso
pagar tres catedriticos para un tribunal de examen, que a un s8lo =
examinador. Pero su fallo es indudablemente mds imparcial. Por otro
lado, la "responsabilidad" que debe presidir las actuaciones y deci
siones de la Administracidén Piblica la obliga a guardar ciertas for

malidades, plazos, etc.

Todo ello sin tener en cuenta una diferencia fundamental,
y es que la empresa privada funciona dentro de una legislacién que
le viene impuesta, mientras que la Adminisiracién Piblica es precisz

mente guien la crea e lmponse.

Los problemas que se le plantean a la Administracién P
blica son mis complicados que los de las empresas privadas, y sus de
cisiones més graves y trascendentalesj y el poder contagioso de su

ejemplo, muchisimo mayor.

EL RENDIMIENTO DE UN SERVICIO PUBLICO NO PUEDE MEDIRSE EN
LA MISMA FORMA QUE EL DE UNA EMPRESA PRIVADA. Podemos considerar al
rendimiento como la relacién entre los gastos y la utilidad de los
servicios obtenidos.. Pero asi como es relativamente facil el valorar
el rendimiento de una empresa privada por los resultados obtenidos
en pesetas, resulta en cambio muy diffcil valorar el rendimiento de
la Administracidén Pdblicaj entonces ;cémo cifrar en pesetés, por ejem
plo, la utilidad que el Pais obtiene por los servicios culturales, de

Bellas Artes, de justicia, de orden piblico, higiene piblica, defensa




Nacional, ordenacidén de la economia, etc. etc.? Resulta diffcil el
valorar el rendimiento de una oficina privada. ¥ ain mis diffcil el

valorar el rendimiento de las oficinas del Estado.

En la Administracién Pdblica hay que tener ademéds en cuen
ta no sélo el rendimiento interior de sus oficinas, sino el del con
junto "interior-~exterior", comprendiendo las reléﬁiones conrlos pax
ticulares., Es decir, que habrd que tener en cuenta no s6lo el pro-
supuesto interior de cada oficina del Estado en-si, sino afladirle
los correspondientes gastos que para loswuaries del servicio im~
plican las pérdidas de tiempo, y los Tequisitos y formalidades que

se les imponene.

A este respecto conviene destacar que precisamentie se Ig
quiere el que algunas de las gestiones en lag oficinas piblicas se
hagan por personal directivo de las empresas, cuya pérdida de tiem
po es mids costosa. Todos conocemos casos de empresas que radican‘eﬁ
pravinoigs ¥ se han visto precisadas a montar oficinas en Madrid,

principalmente para llevar a cabo dichas gestiones burceriticas.

LA ORGANIZACION RACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.- -
(ESTRUCTURA, ELEMENTO HUMANO, ELEMENTOS MATERTALES, PROCESOS Y IETO
DOS ADMINISTRATIVOS). En la racionalizacidén administrativa se actia
sobre log cuatro elementos siguientes, en la forma que se indica Tg

sumidamentes .

Estructura adminis—
trativa. Cambio o mejora de la estructura.
| Motivacidén del trabajo
Me jora del rendimientoJ

del trabajo administra Adecuacidén tarea~empleado

Houbrog tivo Ambignte animico tdnico
tIncentivos
g Localcse
Mejora de los medies jMa.terial propio de cada
Medios instrumentales ! trabajo administrativo
Material auxiliar
lMéquinas
Métodos Me jora de los procesos y métodos del trabajo

burocratico.




EL ELEMENTO HUMANO. De todos estos elementos el mids impor
tante es el hombre, con el que podemos hacer todo, y sin el que no po
demos hacer nada (se ha llegado a decir que 'ina empresa cualquiera es

una asociacién de hombres para llevar a cabo determinado f£in'),

Si el funcionario no guiers trabajar bien, es muy diffcil
conseguirlo. Tenemos gue ponerle de nuestra parte y hacer que “quiera
trabajar". La picaresca administrativa dispone de muchos medios para
eludir el trabajo. Ahora bien, ¢cémo actuar? Analicemos un poco la na

turaleza del trabajo burocratico.

El trabajo del hombre puede deselvolverse en el dmbito -

"greador" o en el Ambito "productor®, siendos

- Actividades creadoras propiamente dichas,las

que llevan al descubrimiento de algo nuevo,

-~ tales como la labor de un artista, de un fi-
1l6sofo, de un hombre dedicado a la alta in-—

vestigacidn, ete., gue no se limita a ejecu=—

tar fielmente lo que aprendidé o vid hacer a

otros hombres, sino que crea, hace descubri

mientos, mejoras, etce.

- Actividad productora, la que se refiere a la

aplicacidén sistemética de lo ya conocido, al

objeto de producir bienes.

Bn esta segunda clase de actividades, los hombres pueden
cada vez, en mayor proporcidn, ser sustituidos por las mégquinas, y de

hecho lo son en gran parte.

No es dificil observar que cualguier hombre desarrollea par
te de su actividad en el campo productivo y parte en el campo creadoTs
¥ parte de su trabajo es'fisico, y parte intelectuals dependiendo la
cuantia relativa de todas estas partes de la clase de su labor o acti

vidad.

Asi puede establecerse un orden o escala de actividades hu

manas teniendo en cuenta las partes de trabajo fisico e intelectual,




asi como productor y creador que contiene. Esta escala ird en pro
gresién creadora decrecien-s y productora creciente; ¥y podria empe
zar por las labores de los profesores, artistas, filésofos, de al=-
ta investigacidn, correspondientes a la méxima actividad creadora

(y correlativemente, minima actividad productora)s continuar con el
trabajo de los politicos, altos cargos del Estado, directores de gran
des empresas, investigacidén aplicada, organizacidén, personal direc—

v de empresas privadas, empleos de

LY

tivo de la Administracidén Piblica,
nivel medio, artesanos, contramaestres, obreros especializados, y tex
minar por los obreros no especializados y, en uUltimo lugar, por los

peones, a los que corresponde la mixima actividad productora ¥y fisica
con la minima actividad creadora y también muy escasa actividad intg

lectual.

Este grafico indica a grandes rasgos (sin ninguna preten
sién de exactitud) cdmo en unos trabajos humanos predomina la parte
fisica, y en otros la intelectual. En unos la actividad creadora ¥y
en otros la productora, sin coincidencia exacta del trabajo creador

con el intelectual ni del trabajo fisico con el productor.

Pues bien, enitre las actividades més productoras, prepon
derantemente fisicas (que son las de la parte baja de la figura) es
donde —como hemos dicho— han tenido hasta ahora mis aplicacidn las
técnicas de racionalizacidn del trabajo. Actualmente se trata de ra-
cionalizar los trabajos burocridticos, es decir, los que cn la figura
se hallan en la zona intermedia superior, que tienen mis proporcién
cercbral que manual y también parte de trabajo creador. Con todo es-

t0 se nos complica el problema.

El trabajo fisico es relativamente fiacil de medir y valo
rar (por ejemplo, los metros de una zanja, el mimero de piezas fabri

cadas, elcs).

Por el contrario, el trabgp intelectual cuanto més eleva

do y creador resulta mis dificil des




- medirs

- valorar;

- controlars

- ensgeharj

= geleccionar a los empleados y adaptar su ta-

Tea.
Asi por ejemplo, los mis dificiles de medir son los de

la parte alta de la escala: el de un fildsofo, el de un artista, el

de un investigador, etoc.

Y aun descendiendo bastante mis en la escala, la dificul
tad, aunque menor, sigue siendo muy grande, por ejemplo en un infor-—
me juridico, téenico o econdmico (téngase en cuenta que muchas veces
el que lo hace aun después de abandonar la oficina sigue preocupado
estudiando el asunto, y como se dice vulgarmente "dandole vueltas a
la cabeza", en busca de la solucidne Aqui también trabaja su subcons
ciente, mientras estéd distraido o incluso dormido, no siendo raro el

caso de despertarse a veces con la solucién).

Solamente se pueden controlar y valorar unitariamente los
trabajos administrativos que sean casi mecdnicos (venta de sellos,
registros elementales, confeccidén de fichas iguales, de copias sim-

ples, etc.).

Pero cuanto ascendemos un poco en la escala resulta muy

diffeil el controlar los trabajos, por su valor intelectual ¥y creador.

¢ Cémo hacer, pues, que el empleado intelectual trabaje,
Yy trabaje bien con interés e iniciativa? La simple permanencia en la
oficina no es suficiente. Hay que hacer que el empleado ponga verda

dero interés en su trabajo. Que "quiera trabajar bien".

Examinemos el problema de gjPor gué trabaja el hombre?

Haciendo un andlisis superficial se contesta:s para ganar
dinero y poder vivir; y ampliando el motive meramente monetario, di=
riamos que también para con ese dinero adquirir elementos de confort,

de cultura, de vida agradable, etca

Pero esto de ganar dinero, ¢Bs el vinico mévil?Evidentemen




te no. Hay muchas personas, ¥ precisamente de una actividad extraoX
dinaria para las que el ganar dinero pasa a segundo #érmino: tales
como investigadores, sabios, idealistas, educadores, artistas, san—=

t08 .sese conferenciantes.

Los psicélogos nos muestran que, efectivamente, el mé-

vil material no es el tnico ni mucho menos. Que el trabajo satisfa

ce directamente otras necesidades humanas muy distintas.

Asi en el terreno psicoldégico seflalan la necesidad de

actividad y el gusto por el esfuerzo.

En el dominio intelectual, el trabajo permite satisfa=-

cer la necesidad de aprender, de saber. La necesidad de crcacidn,

la alegria de hacer de concebir algo.

En ol plano afectivo, el trabajo llena el sentimiento

de importancia en funcién del papel desempefiado, de amor propio, de
recibir felicitaciones. El empleado aspira a distinguirse, a ser con

siderado, a mostrar su valia, a conseguir honores y & tener podeTe

En ol terreno &tico, el trabajo cubre la asgtisfaccidén por

el deber cumplido.

El hombre siente el impulso de trabajar si su trabajo
satisface estas tendencias. En el caso contrario no siente ganas de

trabajare.

Esto nos lleva de la mano a la importancia enorme del

clima psicoldgico de la oficina o Centro administrativo en que el -

funcionario trabaje.

Este da muchas mds importancia al clima moral que a gue
el trabajo en si sea dificil o monétono, o a que la oficina no retina
buenas condiciones materiales (sentimiento de inutilidad de su valor

personal).

Conviene a toda costa crear ese clima moral ténico que es

decigivo, evitando el favoritismo, la deslealtad y las injusticiase

El funcionario necesita sentirse bien mandados. Y esto se




refiere mo sélo a las personas de los Jefes, sino tambidn a esa ente-
lequia que constituye el conjunto de un Cuerpo Administrativo o de una

Unidad Administrativa. Sentirse orgulloso de pertenecer a ella.

VENTAJAS QUE SE OBTIENEN CON LA RACIONALIZACTON
ADMINISTRATIVA

E = Ventajas para
G5 35 v % [Mbjor administracién ~l
cionaliza iEficacia ! Mas rapida -
oién admi 2 = '
st ninatis | Mas econémioca 1

:zgzz GQ£1 ‘Prabajo mis llevadero y agra—
* dable Los empleados

e e s

Mayor remuneracidén Ios empleados

Le empresa o Admi-

nistracién Pdblica

em——

Todo ello ayuda a mejorar el nivel de vida y la economia

general del pais.

METODOS UTILIZADOS PARA MEJORAR LA ADMINISTRACION FUBLICA
FRANCESA Y EXPLICACION DE ALGUNOS DE SUS FRACASOS. RECOMENDACIONES DE
UN EMINENTE ORGANIZADOR FRANCES PARA INTRODUCIR LA RACIONALIZACION EN
LA ADMINISTRACION PUBLICA.

De todos es sabido que en Francia, desde hace bastantes

aflos se viene intentanto racionalizar las Administracionss Pdblicas.

Los datos que a continuacién expongo los he tomado de al=—
gunas publicaciones francesas; principalmente de las dol T.Telete =
(Institut Technique des Administrations Publiques), de Parfs; y de -

unag recientisimas de Paul Planus.

Al hacer los ensayos de mejora (e las Administraciones Pd
blicas francesas, se dieron cuenta en primer lugar de que el problema
no consistia en legislar. Lo mds importante era el estudio préctico

de los defectos y de las soluciones reales.

Se a.nsgtituyeron Comisiones de funcionarios relativamente

elevados que podian delagar en sus representantes. Esto no did resul
tado. Ya sabemos que esta clase de Comisiones y de mds de tres perso

nas es diffcil que realice un trabajo efectivo. Se acuerda con dema—




siada frecuencia "dejar el asunto para una reunidn posterior"; Estos
funcionarios, ¢in embargo, poseen todas las buenas cualidades de com
petenéia y experiencia deseables para poder aconse jar juiciosamente
en cuanto al funcionamiento de la administracién y a los resultados
apetecidos. Pero no conocen 1a infinidad de detalles correspondien=
tes a la t8cnica de la organizaoién cuya poscsién se ha adquirido
trabe josamente por el Ingeniero de Organizacidne

Su actividad en la Comisién es una actividad marginal

a gu labor habitual, de la que no &€ le ha descargadoe.

Agiste a la Comisién preocupado con sus asuntos de des—

pacho oficials

Yo estudiard la reorganizacidn con el detalle y la minu

ciosidad requeridos.

Por otro lado, una vez que la Comisién aceptaba un infor
me o dictamen, su aplicacién quedaba al cuidado de los Directores
Gancrales o altos Jefes correspoﬁdientes, michas veces no entusias-—
tas de la reforma, que lo aplicabaﬁ de mejor o peor mala gana segin
su humor. Ademds PoT rega general se les pasabael frfarme sin detallar

les las formas y técnicas de aplicacidne

Otro tercer sistema, también muy poco fructiferoc, que =
utilizé en Francia, consist?8 en hacer seguir cursillos a funciona~
rios, a los que se les mandé hager algunas reorganizaciones. Fero

sin prepararles a fondo ni prestigiarles.

Con estos inconvenientes de no estar suficientemente for
mados y experimentados ¥ de caracer ' del prestigio necesario, su I'E
sultado fué miy mediocre. Ne hicieron més que algunas cositas parcia

les que les dejaron hacer.

Sin embargo, a VeCESs SE€ obtuvieron excelentes resultados
en algunos detalles (Eliminacién de algunos trémites, mejora de al—
gunos impresos etc.)e Perc fracasaron en las reformas de conjunto 0

un poeo grandese.
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10 QUE SE RECOMIENDA.

Creacién del correspondiente ambiente favorable a la ra
cionalizacidén., Esta es una condicidn "sine qua non'', Hay que crear
en la Administracién Pdblica un clima favorable a estas organizaocio
nes. Ganarse la confianza de los emploados y despertar su interés y
deseo de colaboracidén divulgando los objetivos perseguidos, métodos
para llevarlos a cabo, ventajas que han de conseguir, etc, elc. @m—
ta labor la hace en Francia el I.T.A.P., y aqui nuestro I.T. RoA.Pe
ereemos que estd haciendo también una meritoria labor complcmentando,
esponténeamente,‘y desde fuera de la Administracién la iniciada por

la Becretaria Técnica de la Presidencia del Gobierno).

Otra recomendacidén es que se¢ ha de huir de las prisass

de la improvisacidn y del afén, por parte del organizador, de lucir—

SCe
—

Hoy dia existe una técnica de organizacién . Hay ingenig
ros que dedican a ella toda su vida profesional. La racionalizacién
adminigtrativa conviene que no se haga por "gficionados". Ni por fal

sos organizadores improvisados.

Se recomienda preparar a fondo a un grupo de funcionarios

inteligentes y estusiastas de la organizacidne.

Y conviene (y asi se indicd en el Congreso de Torquay) gque

estos funcionarios trabajen conjuntamente en esa reorganizacién de la

Administracién Pdblica con organizadorcs profesionales.

Asi aprenderains

— Cémo practicar el anilisis detallado del funcionamiento

de un servicio.

— Cémo presentar los resultados de la forma mds clara y

adecuada al estudio ulterior.
~ Como hacer este estudio y preparar el proyccto.

Qué materiales dispone el organizador con sus ventajas

y defectos (mobiliario, gamn do mAquinns, fichas,carpes i




tas, diagramas, gréficos, diseflos racional de impresos,
etca)

— Cuales son las soluciones clésicas a los problemas or-
dinarios: registro, central mecanogrifica, comunicacio
nes interiores, archivos, servicio de documentacién,

etc-

- C8mo aplicaer en su caso sistemas estimulantes de remu-
neracidn que satisfagan las aspiraciones de los funcig
narios.

- Idem; estimulos moralese.

Pero sobre todo, lo mis importante que se ha preconizado
es la creacidn de una UNIDAD ADMINISTRATIVA PIIOTO.

Se recomienda para empezar escojer una pequefla unidad ad
ministrativa de las que existan varias repartidas por todo el terri-
torioc nacional., Cuando este prototipb del servicio se ha creado, el
equipo de funcionarios que haya participado en su creacidn procederin
a la organizacién de otros elémentos idénticos, y esta segunda misidn
que serd relativamente fécil para ellos, darad confianza a los organi
zadores jévenes, de suerte que procederén poco a poco a la generaliza

cién de la organizacidén puesta a punto en el prototipo.

Hay que ponerse en guardia contra los entusiasmos exagera
dos, y convendrd una intervencidén ligera del organizador profesional
primitivo. :

Cuando este personal del servicio de Organizacidn esté =~
formado y pueda trabajar por su propia cuenta, convendri generalizar
esta organizacibn. Se puede reorganizar profunda y completamente un
pequefio Puesto de Correos, una Recaudacién de Hacienda, una pegquefia
Estacién de FPerrocarril, pero es imposible organizar profunda y com-
pletamente de un sélo golpe todas las Oficinas de Correos, todas las

Recaudaciones de Hacienda y todas las Estaciones.

Ahora bien para reorganizar un servicio no basta hacer una

visita a un Centro bien organizado para copiarle. No basta ver el es—
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tado final. Es preciso haber conocido también el estado inicial. Ha-
ber estudiado cuales han sido los medios y métodos utilizados para =
su implantacién, para pasar del estado inicial al final. Como vencer
o moslayar las dificultades que se Vvan presentando. Es preciso haber
las vivido. Sobre todo las dificultades de orden psicolégico: Tubi-

nas, recelos, etc.

Es conveniente que todo el personal de la Administracidn
so dé cuenta de que la organizacidn racional no tiene nada de miste-—
riosa ni de excepcional. Este es el criterio seguido por lMr. Labonne,

creador de la prefectura piloto de Macone

Establecer el programa de organizacidén de un Ministerio
no es un problema demasiado diffcil de resolver desde el punto de vis
ta técnico. Pero para afrontar y vencer las dificultades que presenta
su realizacién tienen que tener los dirigentes verdadero interés, va-

lentia, tenacidad, fe y autoridad.

Para introducir la organizacién racional en la Administra

eién Pdblica tienen la palabra sus dirigentes.

-— e w wm e w— -

DATOS BIOGRAFICOS DEL CONFERENCIANTE
D. ADOLFO MANTILLA AGUIRRE

Ingeniero Industrial y Dr. en Ciencias Econdmicas (Premio
extraordinario). Dedicado desde 1953 a la especialidad de organisza-—
cién administrativa. Ha seguido cursos sobre la materia en Espalia y
en Pittsburgh y asistido a casi todos los cursillos de la Presiden -
cias

Ha intervenido en Congresos de Organizacidén en Inglate -
rra, Alemania, Francia y EE. UU. y en las Semanas Administrativas de
Santander.

Ha dado conferencias y cursillos y publicado bastantes -
trabajos sobre la materia, algunos de los cuales han sido premiados.

BEs Secretario General del Instituto Técnico para la Racio
nalizacién de la Administracidén Piblica (I.T.ReAoP.)e
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TRABAJO FISICO
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