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GENERALIDADES

Una organizacidn, entendida en su acep-
cibn mds amplia, es un ordenamiento de
entes con funciones coherentes que tiende,
en conjunto, a la obtencién de objetivos
comunes de conservacién y progreso, en la
medida en que esto no es posible por la
aceidn independiente de cada uno de elios.

Esta definicién implica que toda organi-
zaciébn, para ser tal, requiere reunir las
siguientes caracteristicas:

a) Que exista un ordenamiento o estruc-
turacién entre los entes que la constituyen;

b) Que cada ente tenga funciones deter-
minadas;

¢) Que haya coordinacién entre los ele-
mentos de la organizacién, y

d) Que el todo persiga un objetivo comin,

Estos postulados no implican necesaria-
mente que los componentes de una organi-
zacién deban tener conocimiento racional o
instintivo de sus funciones o de los pro-
positos que su agrupacidn persigue. Existen,
en efecto, organizaciones que cumplen a
cabalidad las premisas anteriores y que
estdn constituidas por entes inanimados.
Por ello, una de las maneras de clasificar las
organizaciones podria ser agrupdndolas se-
gin los impulsos que les dan origen y
posibilitan su accién. De acuerdo con este
punto de vista, habria cuatro clases de ellas:

1) Las constituidas por entes sin vida, en
cuya formacién y funcionamiento sélo inter-
vienen fuerzas fisicas;

2) Las formadas por entes vivos, pero
carentes de instinto y de voluntad y que son
regidas por la energia derivada de reacciones
quimicas;

3) Las que surgen de los impulsos
instintivos de los seres vivos que las consti-
tuyen, y

4) Las que tienen su origen en la inteli-
gencia y la voluntad del hombre.

Aun cuando los cuatro tipos de organi-
zacidn tienen como cualidad comin la de
evolucionar, condicionando de esta manera
el progreso del conjunto, el proceso evolutivo
no es igualmente intenso en cada una de
ellas. Asi las pertenecientes al primer grupo,
se caracterizan, fuera de mo obedecer a
impulsos biolégicos, por la lentitud de su
evolucidon, lo que garantiza la relativa
inmutabilidad del cosmos.

Dentro de la estructura del 4tomo,
ejemplo de organizacién regida por fuerzas
fisicas, la disposicién y nimero de sus
elementos constitutivos confiere a la materia
sus propiedades especificas. Cuando éstos
cambian, como puede suceder de manera
natural o artificial, asistimos a la transfor-
macibn de una materia en otra o a la
conversién de la materia en energia.

Otro ejemplo de organizacién no debida a
fuerzas biolégicas lo constituye nuestro
sistema solar, entre otros, en el cual cada
planeta cumple, con su masa, la funcién de
conservar el equilibrio del sistema.

Hasta tal punto estdn determinadas las
funciones de los planetas que Neptuno y
Plutén fueron descubiertos sin ayuda del
telescopio, inicamente por medio de estudios
matemiticos, que determinaron la necesidad
de que en tal posicidn existiese un planeta
de determinada masa.

Los entes vivos carentes de instinto ¥
voluntad, tales como los vegetales—inclui-
dos los hongos y las bacterias—se organizan

487



488

mediante la fuerza resultante de las reaccio-
nes quimicas que se producen entre sus
elementos constitutivos y los elementos del
medio ambiente en el cual estdn colocados.

Los factores ecologicos, eminentemente
variables, inducen en ellos comportamientos
diferentes que los llevan a nuevos y mejo-
rados patrones de organizacién con el
consiguiente adelanto biolégico que ello
supone. Es decir, que las organizaciones
vegetales conducen al perfeccionamiento de
las especies mediante la evolucién inducida
por lag cambiantes condiciones del medio.

La naturaleza es prédiga en ejemplos para
demostrar por una parte la extraordinaria
capacidad de organizacidén de los vegetales
y por otra, su eonstante evolucién, inducida
por factores ecolégicos. En el primer caso no
se trata simplemente de la agrupacién de
vegetales de la misma familia, sino de
organizaciones de plantas diferentes y aun
de éstas con animales, organizaciones en lag
cuales, por ejemplo, unas plantas crean la
sombra necesaria para el desarrollo de otras,
v éstas proporcionan con sus restos orgdnicos
parte del alimento necesario para lag
primeras.

La evolueién que experimentan los vege-
tales, de acuerdo con los diferentes sistemas
de organizacién originados en las diversas
condiciones del medio, significa la adap-
tacién necesaria para su supervivencia y
para su progreso.

Los animales se organizan impulsados por
su ingtinto enriquecido a través de los
tiempos por las experiencias de sus ante-
pasados.

Innumerables son los ejemplos de organi-
zaciones animales dentro de las cuales cada
ser cumple fatalmente funciones tendientes
al logro de propdsitos comunes. Bastarfa,
como ilustracién, mencionar las elaboradas
organizaciones de las abejas vy las hormigas,
tan estudiadas y por ende tan conocidas, en
las cuales se ha podido determinar la funcién
que cumple cada uno de sus componentes, y
los propésitos de supervivencia que persigue
la accién coordinada de los seres que las
constituyen.

El estudio de las organizaciones creadas
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por el hombre movido por la necesidad
consciente de lograr éptimas condiciones de
vida para el género del cual forma parte,
constituye el propésito de esta conferencia.
Esta revista panordmica es tnicamente la
necesaria introduccién al estudio propuesto,
con la cual se quiere demostrar que las
organizaciones no son invenciones del hom-
bre, sino que tienen hondas rafces naturales
y que constituyen, de acuerdo con la
experiencia extraida del comportamiento de
los entes inanimados y de los seres vivos
diferentes del hombre, una necesidad para la
supervivencia y el progreso.

EVOLUCION DE LAS
ORGANIZACIONES HUMANAS

La historia de las organizaciones humanas
es muy obscura en sus origenes, pero hay
indicios para suponer que ellas tuvieron su
primera representacién en la familia, origi-
nada como fendémeno biolégico entre las
especies subhumanas gregarias. De allf parte
un lento pero continuo proceso de evolucién
social induecido por la inteligencia del
hombre, que conduce a las diversas y
complejas organizaciones contempordneas.
Este proceso, estudiado entre otras ciencias
por la arqueologia, la antropologia fisica y
la antropologia social, no ha sido uniforme
sino que, por el contrario, ha tenido épocas
en que su progresion ha sido extraordinaria-
mente lenta, y otras en que las transfor-
maciones se han producido de manera
vertiginosa. En todos los casos el progreso
se ha logrado debido a la mayor complejidad
v al mayor volumen de las organizaciones, a
las cuales el hombre ha introducido gradual-
mente factores nacidos de nuevos conoci-
mientos, nuevas ideas y nuevas creencias.
Ello no quiere decir que haya habido
paralelismo en la evolucién de las organi-
zaciones humanas y que todas las existentes
hoy participen del comGn denominador de
la complejidad funcional y estructural. En
pleno siglo XX subsisten innumerables
comunidades arcaicas, superadas en cuanto
se reflere a organizacién social, por muchos
brdenes de insectos. Sin embargo. para los
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propositos del presente estudio, al hablar de
organizaciones humanas contempordneas,
nos referiremos a las que han evolucionado
de manera notable y que constituyen el
patrén de nuestra época.

Al estudiar los factores que han producido
la transformacién de las organizaciones,
hemos tomado como punto de partida a la
familia, constituida, en cuanto a las rela-
ciones biolégicas, por el ayuntamiento
sexual. Dentro de esta organizacién de vida
errante, obligada por las circunstancias a
llevar una existencia casi tan salvaje y mévil
como la de los rebafios de bifalos y ciervos,
las funciones eran muy simples: el hombre
cazaba para obtener el sustento y la mujer
lo segufa para satisfacer la necesidad de
procreaciéon. Pero he aqu{ que, bajo esta
apariencia de identidad animal-hombre,
surgen las potencialidades de éste y ayudado
por utensilios de su propia invencién y
fabricacién, domestica las plantas, y ya
arraigado a la tierra, como consecuencia de
lo anterior, puede procurarse una morada
permanente y hdbitos de vida regular,
favorables a una mayor educacién. Como
expresién material de este nuevo estado
aparece la aldea cuya representacién funcio-
nal es la sociedad.

Pero para que una agrupacién de indi-
viduos, base de toda sociedad, pueda
convertirse en tal, se hace necesario el
desarrollo de una serie de intereses e ideas
comunes y [a creacién de métodos para vivir
y trabajar juntos. Es asi como surge la
conciencia de grupo y la adaptacién de la
conducta a la vida en comunidad.

Dentro de esta estructura las funciones
son ya mds complejas, y aparece la especiali-
zacion en una forma simple. El hombre
fabriea utensilios de trabajo y se dedica a la
caza, mientras la mujer cuida los vdstagos y
desarrolla faenas agricolas ya que “la
domesticacién de las plantas parece en gran
parte obra femenina; en lugar de quitar la
vida, como el cazador, la mujer la nutria de
la tierra, como en su propio vientre”.!

Acompafiando a estos cambios, que no por

1 Mumford, Lewis: Las (ransformaciones del
hombre. Buenos Aires: Editorial Sudamericana, 1960.
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simples dejan de ser importantes, hace su
aparicién un componente que ha de formar
parte principal de las organizaciones a través
de todos los tiempos: el sentido del futuro.
No se trata simplemente de la tendencia
animal a guardar alimentos para el invierno,
sino de una abstraccidén intelectual que lleva
al hombre a sumar a la satisfaccién de sus
necesidades inmediatas el propésito pre-
meditado de trascender los lmites de su
propia vida. Esta actividad imprime a las
acciones del hombre, dentro de las organi-
zaciones, el cardcter de esfuerzos vinculados,
o mejor, comprometidos con el destino del
género humano.

Son innumerables las ideas, creencias y
conocimientos que se van sumando 2 esta
primitiva organizaeién social para trans-
formarla en las organizaciones estratificadas
del presente. Pero no todos estos elementos
implican progreso, y es asf como las ideas de
dominio y expansién y el ansia de poder y
de riqueza llevan a la formacién de organi-
zaciones dentro de las cuales hay libres y
esclavos, déspotas y sometidos.

El advenimiento de las organizaciones
modernas sblo se opera cuando, superadas
las ideas que prevalecieron hasta mediados
del siglo XIX, se produce el undnime
reconocimiento de la dignidad humana. Este
hecho introduce a las organizaciones moder-
nas su mayor factor de complejidad y
convierte en estructuras conscientes a las
que en muchos casos eran casi mecdnicas.
Si se parte de la consideracién de que el
hombre es un sujeto con derechos, cualquier
organizacién moderna, por pequefia que sea,
es més compleja que la vasta organizacién
que fue necesaria para construir la pirdmide
de Queops. En ella sblo existia una relacién
humana: la relacion autoritaria de amo a
esclavo. En contraste, un hombre libre
dentro de una organizacién hace necesario
que se establezcan complicados mecanismos
en sus relaciones con sus jefes, compaiieros
y subordinados. De allf que se haya dicho
gue una ‘“organizacidn como entidad social
democrdtica encierra en si todos los con-
flictos y oportunidades para la colaboracién
que cabe esperar de cualquier grupo de
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individuos conscientes de sf mismos’.? Con
esto se da por aceptado que el hombre debe
conservar su individualidad aun dentro de
las mds complicadas estructuras y no con-
vertirse en presa indefensa, o en juguete de
grandes fuerzas impersonales. Esta idea debe
estar presente de manera constante en la
mente del hombre para evitar el peligro de
que, como consecuencia de su relativa
pequefiez, comparado con las grandes orga-
nizaciones contempordneas, sufra un nuevo
género de esclavitud: la del hombre como
engranaje inconsciente en la maguinaria de
las organizaciones.

Es necesario desterrar la idea expresada
por Max Weber de que la organizacién en
gran escala constituye la suprema expresion
de la eficiencia del hombre, lograda mediante
la despersonalizacién del individuo y gracias
a un mayor hincapié en la importancia de
las reglas y las normas uniformes de con-
ducta.

8i el dilema consistiese en escoger entre
despersonalizacién y progreso material, por
una parte, y exaltacién de la individualidad
y pobreza, por otra, no vacilarfamos en
aconsejar el retorno a la pequefia unidad
familiar de explotacion agricola dentro de la
cual el ser humano puede desarrollar todas
las potencialidades de su personalidad.

Para que el hombre no sea el inconsciente
motor de acciones estereotipadas, se hace
necesario que conozea los fines de las
organizaciones de las cuales forma parte, y
conserve la capacidad de dar iniciativas que
sean tenidas en cuenta como el producto del
interés que un ser consciente de las funciones
que desarrolla, tiene por los fines que
persigue.

Resultarfa paradéjico que al tiempo que
se construyen m4quinas con cierta capacidad
de discernimiento, se convirtiese al hombre
en el repetidor automdtico de acciones cuya
finalidad desconoce. Por otra parte, de nada
valdria la supresién del ldtigo como argu-
mento material para obligar al esclavo a
desarrollar una labor de cuya utilidad no

2 Pfiffner, John M. y Sherwood, Frank P.:

Organizacién administrativa. México, D. F.: Herrero
Hermanos, 1960. 602 pigs.
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estd compenetrado, si este género de
deshumanizacién es trocado por aquel que
convierte al hombre en un autémata que
obra tinicamente por reflejos condicionados.

Es necesario que las funciones que el
hombre desarrolla dentro de las organiza-
ciones tengan su aceptacién consciente y
que, en vez de conducirlo a la despersonali-
zacidn, lo hagan sentir duefio de su individua-
lidad y colaborador voluntario en el logro
de un propésito comun.

Esta omnipresencia del hombre en las
organizaciones se hace extensiva a cada uno
de los individuos que integran una comuni-
dad cuando aquéllas persiguen un fin 1til a
ésta. Porque es necesario dejar sentado que
la mal llamada masa forma parte integrante
de las organizaciones que tienen como
propdsito beneficiarla. Es por ello que no
puede llamarse masa a ese conjunto de
personas integrantes de una comunidad que
son individualmente conscientes de que
forman parte como beneficiarios de una
organizacién y de que, al mismo tiempo,
tienen funciones dentro de ella. Si ponemos
como ejemplo a una organizacién de salud
putblica, vemos cémo, por una parte, hay
una relacién entre el cuerpo de la organi-
zacion y la comunidad y, por otra, cémo sin
el concurso de los componentes de ésta, no
es posible alcanzar los objetivos que se
persiguen. Lo mismo sucede en el caso de los
gobiernos como organizaciones: éstas no
llegan al dltimo de los burdcratas, sino que
se extienden hasta donde se halla el dltimo
de los gobernados.

Hasta aquf hemos visto cémo la libertad
del individuo, manifiesta en nuestra filosoffa
y en nuestras orientaciones sociales, la
aceptacién de la naturaleza consciente de la
colaboracién humana, y la participacién de
la comunidad en el funcionamiento de las
organizaciones, las han convertido en enti-
dades sociales extraordinariamente compli-
cadas. Pero ademds, ellas forman parte de
una estructura social mds vasta, por lo cual
deben procurarse metas adicionales para no
ir en contra del sistema social dentro del cual
estdn ubicadas. Esto quiere decir que fuera
de los objetivos para los cuales fueron
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creadas, lag organizaciones deben perseguir
otros, tales como el bienestar de sus inte-
grantes, el aprovechamiento méximo de los
recursos, ete.

Pero fuers de estos factores de orden
doctrinario, hay otros que han contribuido
al aumento en el volumen y a la complejidad
de las organizaciones. Tal es el caso de las
comunicaciones.

Gracias a los adelantos experimentados a
este respecto, es posible que existan organi-
zaciones extendidas por grandes territorios
geogrificos y compuestas por gran cantidad
de individuos, ya que el control de ellas
puede ser realizado con efectividad.

Si se trata de una organizacion industrial,
se hace factible la utilizacién de materia
prima proveniente de sitios muy lejanos y la
distribucién de productos en regiones muy
extensas. El volumen de produccién en
organizaciones de este género, baja los costos
y convierte en antiecondémicas a las organi-
zaclones pequefias que quisieran competir.
Esto ha conducido a la reduccién del ndimero
de las empresas industriales y al aumento
extraordinario de su volumen. Por otra
parte, siempre dentro del ejemplo de las
organizaciones industriales, los nuevos me-
dios de comunicacién han permitido el
ensanche de los mercados y han obligado a
la ampliacién de las empresas al posibilitar
el desarrollo de vastas campafias publici-
tarias.

Si tomamos como ejemplo una organi-
zacion de salud pidblica, nos encontramos
ante un hecho similar. La facilidad en las
comunicaciones ha vinculado una mayor
cantidad de personas a los programas, ya
que, por una parte, el personal encargado de
desarrollar las acciones sanitarias tiene
mayores facilidades de trasladarse de un
lugar a otro y mayores posibilidades de
penetrar a sitios antes inaccesibles y, por
otra, los integrantes de la comunidad estdn
méds informados de las actividades que se
estdn desarrollando en su beneficio y de la
utilidad de coluborar con ellas, gracias a la
aceién de la propaganda.

Este aumento en el volumen, ha traido
aparejada la multiplicacién de los niveles de
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autoridad. Pero éste no ha sido el tnico
factor; a él es necesario agregar la diversidad
de funciones que desarrollan los integrantes
de las organizaciones y la estructura demo-
critica de éstas. En las organizaciones del
pasado, estos niveles, del mds alto al mds
bajo, eran relativamente pocos ya que las
funciones sencillas y no diferenciadas, per-
mitfan que una sola persona supervisara de
maners efectiva la actuacién de muchos.
Hoy, esto es téenicamente imposible ya que,
aun cuando la especializacién ha hecho atn
mis sencilla la labor que debe desarrollar
cada individuo, la diversificacién de las
funciones ha aumentado de manera extra-
ordinaria.

Ya hemos visto que la estructura demo-
critica que caracteriza a las organizaciones
humanas contemporédneas ha influido en la
complejidad de ellas, y especificamente, en
el aumento de los niveles de autoridad como
consecuencia de la substitucién de la
relacién duefio-esclavo por el complicado
meecanismo de las relaciones humanas.

Queda esbozado de esta manera el
desarrollo de las organizaciones creadas por
el hombre con el voluntario propésito de
encontrar formas de asociacién que le
permitan recorrer el camino de su evolucién
psico-social. 8i va a lograr ese objetivo, o si,
por el contrario, va a rebajar su dignidad
convirtiéndose en un inconsciente e incon-
dicional servidor del monstruo que ha
creado, ello dependerd de que perciba
siempre su propia significacién en el conjunto
mds amplio ¥y més trascendente del cual
forma parte.

Por otra, parte, es necesario que luche por
prevenir otro tipo de peligros: los que se
originan en la suplantacién de lo instintivo
y bioldégico por lo intelectual. Es ya bien
sabido que los impulsos intelectuales pueden
superar, dentro de una organizacién, a los
biolbégicamente congénitos, y asf, una per-
sona trabajard mds por alcanzar el éxito
dentro de la funcién que le ha sido asignada
que para satisfacer sus impulsos sexuales.
Este género de suplantaciones puede con-
ducir a la aparicién del “hombre post-
histérico”, epiteto creado por Seindemberg
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para designar al hombre del futuro, en el
cual la vida instintiva irfa perdiendo fuerza
a medida que su inteligencia consciente
fuera conquistando mayor dominio.

El resultado de este proceso serfa el
dominio de la inteligencia despersonalizada,
con la cual el hombre aplicarfa a todos los
organismos vivos, sobre todo a s{ mismo, las
mismas reglas que ha aplicado al mundo
fisico. Al establecer de esta manera un
comportamiento predecible, permitirfa pro-
ducir una sociedad similar a la de ciertos
insectos que no han cambiado en sesenta
millones de afios. Es decir, que por el camino
de una evolueién errénea, las organizaciones
retornarian a un primitivismo carente de lo
que éste tiene de atrayente: Ia plena libertad
del hombre. Para evitar que se cumplan
estas prediceiones, no debemos olvidar que
una de las funciones de la inteligencia
consiste en tomar en cuenta los peligros
provenientes de la confianza excesiva en ella.

TEORIA DE LA ORGANIZACION

Las organizaciones humanas, de cuya
evolucién nos hemos ocupado de manera
muy general, son de variada naturaleza como
consecuencia de la diversidad de objetivos
que ellas persiguen. Por otra parte, siendo
producto de la inteligencia del hombre,
variardn en la medida en que existan con-
ceptos y teorfas diferentes acerca de cudl
deba ser su estructura y su dindmica. Sin
embargo, puede afirmarse que los conceptos
generales que rigen la organizacién de cual-
quier actividad, tienen un contenido sempi-
terno que es universal. Sobre esta base
haremos un resumen de los principios que
rigen las organizaciones antes de ocuparnos
del proceso de la organizacién en las activi-
dades de salud ptblica.

De acuerdo con Gulick, la base funda-
mental de toda organizacién es la division
del trabajo. Es mds, él considera que es la
razén misma de ella. Esto es muy explicable
si tenemos en cuenta que al hablar de
organizacién nos estamos refiriendo a la
asociacién de un grupo de individuos que
desarrolla acciones destinadas a alcanzar un
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objetivo comin. Por lo tanto, cada uno de
ellos tendrd que ejecutar una determinada
funcibn y de alli resulta la divisién del
trabajo.

El segundo elemento necesario en toda
organizacion es la coordinacién. lsta se
puede realizar, o bien a través de érdenes de
los superiores a los inferiores en forma
descendente, o bien mediante el desarrollo de
una unidad de objetivos, de modo que cada
trabajador quiera, por su propia iniciativa,
realizar su tarea dentro del conjunto.

Parece que la mejor manera de realizar la
coordinacién es ejercitando los dos métodos
simultdneamente. Ello hace necesario que
haya una autoridad ejecutiva dirigente, ya
que en la prictica la unidad de accién que
implica la coordinaciéon, sblo se puede
conseguir cuando hay una autoridad supe-
rior capaz de determinarla. De tal manera
que la direccién es consecuencia de la
necesidad de coordinar las actividades para
que el objetivo de la organizacibn sea
atendido efectivamente.

A estos principios, que constituyen la base
de la organizacidn, se agregan otros que sin
ser fundamentales en las organizaciones
simples, se tornan necesarios cuando éstas
adquieren complejidad. Entre los més
importantes tenemos: el alcance del control,
la unidad ejecutiva y la homogeneidad.

El principio del alcance del control se basa
en la imposibilidad de que un solo hombre
tenga un numero ilimitado de contactos
intermediarios. Surge entonces la necesidad
de que el ejecutivo sblo tenga bajo su
direcciébn inmediata a pocas personas, las
cuales dirigirdn a otras, y éstas, a su ves,
tendrdn personal a su cargo, hasta llegar al
filtimo hombre de la organizacién. A esta
consecuencia del Hmite de control se la llama
Principio de Jerarquia.

El principio de la unidad ejecutiva con-
sagra la idea de que un trabajador s6lo puede
atender Jas Ordenes de un solo superior.
Dentro de una organizacién puede haber, de
acuerdo con lo visto anteriormente, muchas
personas que den 6rdenes, pero una persona
determinada s6lo debe recibirlas de un solo
superior.
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La homogeneidad es un principio de
organizacién que establece la conveniencia
de que un determinado grupo dentro de ella
sblo desarrolle trabajos homogéneos, por
procesos uniformes y con propdsitos dnicos.
Esto aumenta la eficiencia y facilita la
direccion.

Construidos sobre estas bases, existen
diferentes tipos de organizacién determi-
nados por Ia clase de relaciones entre jefes v
subordinados. Entre ellos hay unos denomi-
nados simples, que son el de linea o militar
y el funcional, y otros denominados com-
plejos, entre los cuales el mds importante es
el tipo Estado Mayor, conocido también
como “Staff”’. En el primero la autoridad
emana por delegacién de una a otra de las
personas que estdn colocadas en la escala
jerdrquica, es decir, que la autoridad se
encuentra en linea recta descendente, desde
la, direccién superior hasta el personal de
grado inferior en la linea jerdrquica.

El tipo funcional, es aquel en el que la
autoridad se ejerce de acuerdo con la
especializacién de funciones. Es decir, que
un grupo de trabajadores que ejerce una
actividad especializada es supervisado por
una misma persona.

El tipo Estado Mayor se basa en el
concepto de que la autoridad se divide en
direccién y estudio, lo que implica que los
que deciden se encuentren asesorados por
autoridades que estudien, hagan planes y
organicen. El Estado Mayor surgié como
una necesidad por la complejidad cada dia
més grande de los conocimientos, lo que
impedia que una sola persona pudiera abar-
carlos sin ser un genio. El ejecutivo debe
entonces rodearse de personas que ejerzan la
funcion de pensar por él, en aquellos
aspectos en los cuales la necesaria limitacién
de la capacidad humana no le permite
profundizar.

En resumen, podriamos decir que la teorfa
de la organizacidn se concreta a la posibilidad
de que un director, con una adecuada
asesorfa, logre coordinar y verificar todas las
subdivisiones del trabajo, en tal forma que
el todo tienda arménicamente a la conse-
cucidon del objetivo propuesto. Sobre esta
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base veremos ¢émo se han venido aplicando
los principios de organizacién a las activi-
dades de salud publica.

EL PROCESO DE ORGANIZACION
EN LAS ACTIVIDADES DE SALUD PUBLICA

La salud publica como actividad organi-
zada tiene muy corta tradicién. Es cierto que
desde la mds remota antigiiedad se han
venido desarrollando actividades que han
redundado en la conservacion de la salud
colectiva, pero ellas no han sido producto de
una organizacién formal que tuviese esa
tinica finalidad. s decir, que las acciones
sanitarias eran inconscientes, y que a pesar
de que mediante ellas se consegufan resul-
tados benéficos para la salud de la comuni-
dad, el proposito de tales acciones no era
especificamente el de obtener dichos resul-
tados. Porque, si bien es clerto que en
tiempos remotos pudo haber esbozos de
organizaciones sanitarias, éstas no perdu-
raron ya que limitaron su accién a las épocas
de epidemia. S6lo hasta el siglo XIX se hace
consciente la necesidad de organizar servi-
cios de salud. Una de las primeras organi-
zaciones creadas con estos fines fue la Junta
Nacional de Vacuna, fundada en Inglaterra
en 1837. A partir de este momento puede
decirse que las organizaciones sanitarias se
han desarrollado de manera vertiginosa.

Al contrario de lo que ha sucedido con
muchas organizaciones humanas, las de
salud piblica no han sido el producto de la
evolucién de organizaciones anteriores, sino
que surgieron para llenar una necesidad no
satisfecha con anterioridad. Esta necesidad
se hizo perentoria cuando con el adveni-
miento de la revolucién industrial, se
produjo una notable migracién humana
hacia los centros. La poblacion de las
ciudades de méds de cien mil habitantes, que
en los albores del siglo XX s6lo llegaba a 16
millones, aumenté a 314 a mediados del
siglo. Esta situacién cred graves problemas
sanitarios y forzd a los gobiernos a organizar
los servicios tendientes a evitar una heca-
tombe. Es as{ como surgen, de manera que
podemos calificar de prodigiosa, diversas
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organizaciones encargadas de “prevenir las
enfermedades, prolongar la vida y fomentar
la salud y la eficiencia, mediante el esfuerzo
organizado de la comunidad”.

El desarrollo de tales organizaciones ha
pasado por diversas etapas, en cada una de
las cuales la mayor capacidad de servicio se
ha logrado merced a una mayor complejidad.
Su estructura y dindmica han tenido como
patrén los mismos principios administrativos
que rigen el funcionamiento de otras
organizaciones. Es asf como los servicios de
salud de la mayoria de los paises, se organi-
zaron sobre el esquema de una cabeza
visible, de la cual se desprendia la vasta
pirdmide que cubria todo el territorio del
pafs y que terminaba en el dltimo de los
ciudadanos, ya que en esta organizacidn,
mis que en cualquier otra, el individuo,
como parte integrante de la comunidad, est4
involucrado dentro de la estructura.

La diversidad de problemas de los que
debia ocuparse esta organizacién, hizo que
la subdivisidn del trabajo ereara miltiples
niveles e innumerables funciones. La cabeza
directiva, pese a los adelantos de las comu-
nicaciones y a la delegacién de funciones y
atributos de supervigilancia, comenzé a
perder el control de la organizacién. La
necesidad impuesta por las normas adminis-
trativas de participar en todas las decisiones
de alguna importancia, le hizo perder la
visién de conjunto necesaria para establecer
prioridades v planificar actividades. No era
posible que una compleja y vasta organi-
zacidn siguiese teniendo una direceidn tinica,
y que ésta tuviese la capacidad de estar
compenetrada de los mds pequefios pro-
blemas y, al mismo tiempo, tuviese la pers-
pectiva panordmica.

Era necesario encontrar nuevos patrones
de organizacién que permitiesen, sin des-
medro en la eficiencia, delegar lo que nunca
se habia delegado: responsabilidad.

Esta necesidad no se hacia sentir sblo en
las organizaciones de salud piblica, y fue asi
como en el curso de la Segunda Guerra
Mundial la administracién militar de Esta-
dos Unidos tropezd con los mismos obstdcu-
los. De acuerdo con las normas existentes,
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todos los problemas convergian a Wash-
ington con el perjuicio consiguiente para la
agilidad en el cumplimiento de las funciones
exigidas por la guerra.

Se juzgd entonces oportuno poner en
prictica un concepto administrativo que
tenia algunos antecedentes en las organi-
zaciones industriales, pero que distaba
mucho de ser una politica unidnimemente
aceptada. Nos referimos a la descentraliza-
cién. Este sistema administrativo invirtié la
corriente del papeleo, pasdndolo de Wash-
ington a los lugares de la campaifa, y tuvo
un éxito enorme en la administracién de las
finanzas, los suministros, el personal, ete.

Terminada la guerra, el evangelio de la
descentralizacién se difundié rdpidamente
convirtiéndose en tema obligado de todos
los tratadistas y estudiosos de los problemas
administrativos. De aqui que dijera alguien:
“La verdad es que estamos respirando
descentralizacion”.

La nueva doctrina afecté también a las
organizaciones de salud publica, principal-
mente en aquellos pafses que, como la mayor
parte de los latinoamericanos, adolecen de
centralismo.

Colombia, en donde impera un rigido
centralismo politico que hace que hasta el
nombramiento del alcalde del méds alejado de
los pueblos dependa en tltima instancia de
la voluntad del Presidente de la Reptblica,
no sblo no fue una excepcidén, sino que la
salud publica fue escogida como actividad
piloto para experimentar la doctrina de la
descentralizacién.

El primer paso que se dio fue el de
reestructurar el Ministerio respectivo, qui-
tando a sus funcionarios la responsabilidad
ejecutiva en la direccién de los programas y
asigndndoles, en cambio, funciones norma-
tivas, de evaluacién y de asesorfa. Los
programas de salud pasaron a ser dirigidos
v ejecutados por funcionarios de nivel
departamental. Cada departamento del pafs
deberfa sentirse en adelante duefio de sus
problemas sanitarios y responsable de su
solucién, contando para ello con el aporte
econdmico nacional y con las normas
directrices del Ministerio de Salud Prblica,
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como garantia de la uniformidad doctri-
naria. Esta nueva situacién permitié a los
funcionarios de nivel nacional, liberados de
los problemas administrativos, dedicarse al
estudio, a la evaluacién y a la planificacién.
Por otra parte, situé la capacidad de
resolver los problemas cerca de donde ellos
se suscitan, evitando de esta manera
trémites costosos e inftiles.

La salud publica en Colombia qued6
estructurada de tal manera que existen
tantas organizaciones cuantos departamen-
tos hay; organizaciones que constituyen
pirdmides cuyo vértice estd ocupado por el
Director de Salud Pdblica de la respectiva
seccién del pafs. Cada Director es respon-
sable ante el Ministerio, como Estado
Mayor, de que los programas de salud se
ejecuten eficientemente y de acuerdo con las
normas téenicas dictadas por los funcio-
narios de nivel nacional.

Las relaciones entre directores departa-
mentales y el Ministerio se establecen
por medio de una oficina que conserva
provisionalmente funciones administrativas
mientras se ajustan los mecanismos nece-
sarios para que ellos sean realizados tnica-
mente por funcionarios de nivel departa-~
mental. Al respecto, es conveniente citar
una experiencia paraddjica. Todos los
tratadistas que se han ocupado de la doctrina
de la descentralizacién estdn de acuerdo en
que las dificultades para ponerla en prictica
dimanan del hecho de que los hombres
encuentran dificil delegar autoridad o funcio-
nes, y de que, por ser un sistema que
derriba muchas de lag barreras levantadas
para proteger imperios personales. encuentra
gran oposicion. Segiin ellos, los funcionarios
de nivel nacional muestran poco entusiasmo
por ‘‘escuchar, en vez de dar ordenes y
evaluar a los demis, y evaluar su trabajo a
base de los resultados globales, en lugar de
hacerlo viendo las irritaciones y tensiones
del momento”’.

En Colombia el problema ha sido a la
inversa: las dificultades se han presentado
principalmente porque las autoridades de-
partamentales no se han hecho a la idea de
que la solucién de ciertos problemas sani-
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tarios, que antes eran objeto de programas
desde Bogotd, es una responsabilidad de
ellas.

Tal cosa ha sucedido con la lepra desde
que las actividades de control de esta
enfermedad han sido dirigidas desde la
Capital de la Repiblica v han sido ejecu-
tadas por funcionarios dependientes técnica
y administrativamente del nivel nacional. En
esta forma los departamentos podfan ignorar
y de hecho lo hacian, el problema sanitario
creado por la lepra. Al ponerse en practica
la descentralizacion, se pudo apreciar gue en
muchos departamentos las autoridades sani-
tarias seguian considerando la lepra como
una enfermedad de la incumbencia de la
Nacién y no del departamento, asf como los
recaudos del impuesto sobre la renta son
bienes nacionales y no de las secciones.

Este problema, por tener como causa una
costumbre, no puede ser solucionado Unica-
mente con razonamientos. Es necesario que
transcurra el tiempo suficiente para crear
en los departamentos el hdbito de considerar
1a lepra como una enfermedad més entre las
que forman el mapa epidemioldgico de ellas.
Es decir que, como sucede cuando hay que
modificar patrones culturales nocivos, el
problema, estriba mds en acostumbrar que
en convencer.

Otra causa de conflictos en nuestra
experiencia de descentralizacién la consti-
tuyo el poco entusiasmo de los funcionarios
por pasar del nivel nacional al departa-
mental. Dentro de la organizacién anterior,
a causa de la poca o ninguna supervisién por
parte de las autoridades nacionales y de la
falta de dependencia de los niveles departa-
mentales, los funcionarios que ejecutaban
programas dirigidos desde la capital, no
sentfan el peso de la autoridad. Eran ruedas
sueltas en el engranaje sanitario del departa-
mento en donde trabajaban. La descentrali~
zacién y la integracién a que ello dio lugar,
los obligdé a coordinar sus actividades con
las de los funcionarios restantes, y los hizo
sentir aprisionados en las redes de una
organizacién en la cual debfan trabajar al
ritmo impuesto por una supervisién in-
mediata.
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En contraste, los funcionarios de nivel
nacional han delegado la responsabilidad
ejecutiva, unos resignados y otros gustosos,
pero todos convencidos de que sus cono-
cimientos son de mayor utilidad en la
planificacién a largo plazo y en la asesorfa
de alto nivel, mds bien que en las pequefias
actividades administrativas y de que la
direccién centralizada, si no la m4s eficiente,
permite a las secciones despreocuparse de
los problemas que le son propios.

Aunque este proceso de descentralizacién
no puede considerarse completo hasta cuan-
do no exista una descentralizacién financiera
base de la verdadera autonomia, es un paso
importante en lo que se refiere al formento de
la iniciativa y del interés local, y ha permi-
tido que las autoridades regionales, conscien-
tes, gracias a ella, de la totalidad de los
problemas sanitarios, conozcan la diversidad
vy jerarquia de dichos problemas, y sobre
esta base, puedan, cuando ello sea del caso,
discutir con el poder central la necesidad de
establecer un orden de prioridades distinto,
determinado por los estudios de alto nivel.

La descentralizacién no tuvo por tnico fin
cambiar la dependencia administrativa de
los funcionarios que antes dependfan del
nivel nacional. Persegufa, ademds, el ob-
jetivo de integrar todas las actividades de
galud piblica en un solo organismo que
fuese responsable de todos los problemas de
salud de una determinada drea. Con respecto
a la lepra, los Centros Integrados de Salud
se encargaron de ejecutar los programas de
control, de tal manera que tuvieron que
conocer y trabajar en la solucién de un
problema sanitario que antes no era de su
competencia.

Esta unificacién, ademds de redundar en
una mayor eficiencia al permitir una
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supervisién inmediata, ha hecho concebir
nuevas esperanzas en cuanto al éxito del
programa de control de dicha enfermedad,
al hacer posible que, bajo la inmediata
direccién técnica del leprélogo, ubicado en el
Centro Integrado de Salud, todos los
funcionarios que trabajan en un Distrito
Sanitario realicen, como una funcién m4s,
dentro de su campo de acecidn, actividades
directa o indirectamente vinculadas con el
control de la lepra. Porque, conocedores de
que la enfermedad de Hansen es una
endemia fundamentalmente rural y dada la
gran dispersién de nuestra poblacién campe-
sina, hemos considerado que serfa imposible
efectuar un control de ella ateniéndonos
tUnicamente al trabajo del personal especia-
lizado de que es posible disponer dentro de
nuestras limitaciones econémicas. Por ello,
hemos considerado 1til la integracién como
medio para que una parte importante de las
actividades de control de la lepra sea
realizada por el personal no especializado de
los niveles locales. Con ello, ademds de
conseguir la necesaria despersonalizacion del
prograroa, lograriamos extender extraordi-
nariamente su radio de accidn sin necesidad
de multiplicar los servicios especificos, lo
cual, por antieconbémico, resultarfa anti-
téenico.

La complejidad del tema y lo novedoso de
muchas de las teorfas recientes en torno a
la organizacién nos hubiesen permitido
extendernos mucho miés en cada uno de los
aspectos tratados. Sin embargo, no es el
propdsito de esta conferencia hacer un
estudio exhaustivo, sino el de dar pdbulo a
una amplia y democritica discusién que nos
permita sacar conclusiones cuya aplicacién
beneficie a nuestros pueblos. Esperamos
haberlo logrado.
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