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GENERALIDADES 

Una organización, entendida en su acep- 
ción más amplia, es un ordenamiento de 
entes con funciones coherentes que tiende, 
en conjunto, a la obtención de objetivos 
comunes de conservación y progreso, en la 
medida en que esto no es posible por la 
acción independiente de cada uno de ellos. 

Esta definición implica que toda organi- 
zación, para ser tal, requiere reunir las 
siguientes características: 

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

b) Que cada ente tenga funciones deter- 
minadas ; 

c) Que haya coordinación entre los ele- 
mentos de la organización, y 

d) Que el todo persiga un objetivo común. 

Estos postulados no implican necesaria- 
mente que los componentes de una organi- 
zación deban tener conocimiento racional o 
instintivo de sus funciones o de los pro- 
pósitos que su agrupación persigue. Existen, 
en efecto, organizaciones que cumplen a 
cabalidad las premisas anteriores y que 
están constituidas por entes inanimados. 
Por ello, una de las maneras de clasificar las 
organizaciones podría ser agrupándolas se- 
gún los impulsos que les dan origen y 
posibilitan su acción. De acuerdo con este 
punto de vista, habría cuatro clases de ellas: 

1) Las constituidas por entes sin vida, en 
cuya formación y funcionamiento sólo inter- 
vienen fuerzas físicas; 

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

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- 
zación tienen como cualidad común la de 
evolucionar, condicionando de esta manera 
el progreso del conjunto, el proceso evolutivo 
no es igualmente intenso en cada una de 
ellas. Así las pertenecientes al primer grupo, 
se caracterizan, fuera de no obedecer a 
impulsos biológicos, por la lentitud de su 
evolución, lo que garantiza la relativa 
inmutabilidad del cosmos. 

Dentro de la estructura del átomo, 
ejemplo de organización regida por fuerzas 
físicas, la disposición y número de sus 
elementos constitutivos confiere a la materia 
sus propiedades específicas. Cuando éstos 
cambian, como puede suceder de manera 
natural 0 artificial, asistimos a la transfor- 
mación de una materia en otra o a la 
conversión de la materia en energía. 

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

Hasta tal punto están determinadas las 
funciones de los planetas que Neptuno y 
Plutón fueron descubiertos sin ayuda del 
telescopio, únicamente por medio de estudios 
matemáticos, que determinaron la necesidad 
de que en tal posición existiese un planeta 
de determinada masa. 

Los entes vivos carentes de instinto y 
voluntad, tales como los vegetales-inclui- 
dos los hongos y las bacterias-se organizan 
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mediante la fuerza resultante de las reaccio- por el hombre movido por la necesidad 
nes químicas que se producen entre sus consciente de lograr óptimas condiciones de 
elementos constitutivos y los elementos del vida para el género del cual forma parte, 
medio ambiente en el cual están colocados. constituye el propósito de esta conferencia. 

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

La naturaleza es pródiga en ejemplos para 
demostrar por una parte la extraordinaria 
capacidad de organización de los vegetales 
y por otra, su constante evolución, inducida 
por factores ecológicos. En el primer caso no 
se trata simplemente de la agrupación de 
vegetales de la misma familia, sino de 
organizaciones de plantas diferentes y aun 
de éstas con animales, organizaciones en las 
cuales, por ejemplo, unas plantas crean la 
sombra necesaria para el desarrollo de otras, 
y éstas proporcionan con sus restos orgánicos 
parte del alimento necesario para las 
primeras. 

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

Los animales se organizan impulsados por 
su instinto 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 propósitos comunes. Bastaría, 
como ilustración, mencionar las elaboradas 
organizaciones de las abejas y las hormigas, 
tan estudiadas y por ende tan conocidas, en 
las cuales se ha podido determinar la función 
que cumple cada uno de sus componentes, y 
los propósitos de supervivencia que persigue 
la acción coordinada de los seres que las 
constituyen. 

El estudio de las organizaciones creadas 

Esta revista panorámica es únicamente la 
necesaria introducción al estudio propuesto, 
con la cual se quiere demostrar que las 
organizaciones no son invenciones del hom- 
bre, sino que tienen hondas raíces naturales 
y que constituyen, de acuerdo con la 
experiencia extraída 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 orfgenes, pero hay 
indicios para suponer que ellas tuvieron su 
primera representación en la familia, origi- 
nada como fenómeno biológico entre las 
especies subhumanas gregarias. De allí parte 
un lento pero continuo proceso de evolución 
social inducido por la inteligencia del 
hombre, que conduce a las diversas y 
complejas organizaciones contemporáneas. 
Este proceso, estudiado entre otras ciencias 
por la arqueología, la antropología física y 
la antropología social, no ha sido uniforme 
sino que, por el contrario, ha tenido épocas 
en que su progresión ha sido extrnordinaria- 
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 
y 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 evolución de las organi- 
zaciones humanas y que todas las existentes 
hoy part’icipen del común denominador de 
la complejidad funcional y estructural. En 
pleno siglo XX subsisten innumerables 
comunidades arcaicas, superadas en cuanto 
se refiere a organización social, por muchos 
órdenes de insectos. Sin embargo. para los 
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propósitos del presente estudio, al hablar de 
organizaciones humanas contemporáneas, 
nos referiremos a las que han evolucionado 
de manera notable y que constituyen el 
patrón de nuestra época. 

Al estudiar los factores que han producido 
la transformación de las organizaciones, 
hemos tomado como punto de partida a la 
familia, constituida, en cuanto a las rela- 
ciones biológicas, por el ayuntamiento 
sexual. Dentro de esta organización de vida 
errante, obligada por las circunstancias a 
llevar una existencia casi tan salvaje y móvil 
como la de los rebaños de búfalos y ciervos, 
las funciones eran muy simples: el hombre 
cazaba para obtener el sustento y la mujer 
lo seguía para satisfacer la necesidad de 
procreación. Pero he aquí que, bajo esta 
apariencia de identidad animal-hombre, 
surgen las potencialidades de éste y ayudado 
por utensilios de su propia invención y 
fabricación, domestica las plantas, y ya 
arraigado a la tierra, como consecuencia de 
lo anterior, puede procurarse una morada 
permanente y hábitos de vida regular, 
favorables a una mayor educación. Como 
expresión material de este nuevo estado 
aparece la aldea cuya representación funcio- 
nal es la sociedad. 

Pero para que una agrupación 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 la creación de métodos para vivir 
y trabajar juntos. Es así como surge la 
conciencia de grupo y la adaptación de la 
conducta a la vida en comunidad. 

Dentro de esta estructura las funciones 
son ya más complejas, y aparece la especiali- 
zación en una forma simple. El hombre 
fabrica utensilios de trabajo y se dedica a la 
caza, mientras la mujer cuida los vástagos y 
desarrolla faenas agrícolas ya que “la 
domesticación de las plantas parece en gran 
parte obra femenina; en lugar de quitar la 
vida, como el cazador, la mujer la nutría de 
la tierra, como en su propio vientre”.l 

Acompañando a estos cambios, que no por 

1 Mumford, Lewis: Las hansforrnacíiones del 
hombre. Buenos Aires: Editorial Sudamericana, 1960. 

simples dejan de ser importantes, hace su 
aparición un componente que ha de formar 
parte principal de las organizaciones a traves 
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 abstracción intelectual que lleva 
al hombre a sumar a la satisfacción de sus 
necesidades inmediatas el propósito pre- 
meditado de trascender los límites de su 
propia vida. Esta actividad imprime a las 
acciones del hombre, dentro de las organi- 
zaciones, el carácter de esfuerzos vinculados, 
o mejor, comprometidos con el destino del 
género humano. 

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

El advenimiento de las organizaciones 
modernas sólo se opera cuando, superadas 
las ideas que prevalecieron hasta mediados 
del siglo XIX, se produce el unánime 
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 mecánicas. 
Si se parte de la consideración de que el 
hombre es un sujeto con derechos, cualquier 
organización moderna, por pequeña que sea, 
es más compleja que la vasta organización 
que fue necesaria para construir la pirámide 
de Queops. En ella sólo existía una relación 
humana: la relación autoritaria de amo a 
esclavo. En contraste, un hombre libre 
dentro de una organización hace necesario 
que se establezcan complicados mecanismos 
en sus relaciones con sus jefes, compañeros 
y subordinados. De allí que se haya dicho 
que una “organización como entidad social 
democrática encierra en sí todos los con- 
flictos y oportunidades para la colaboración 
que cabe esperar de cualquier grupo de 
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individuos conscientes de sf misnlos”.2 Con 
esto se da por aceptado que el hombre debe 
conservar su individualidad aun dentro de 
las más 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 
pequeñez, comparado con las grandes orga- 
nizaciones contemporáneas, sufra un nuevo 
género de esclavitud: la del hombre como 
engranaje inconsciente en la maquinaria de 
las organizaciones. 

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

Si el dilema consistiese en escoger entre 
despersonalización y progreso material, por 
una parte, y exaltación de la individualidad 
y pobreza, por otra, no vacilaríamos en 
aconsejar el retorno a la pequeña unidad 
familiar de explotación agrícola 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 conozca 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. 

Resultaría paradójico que al t,iempo que 
se construyen máquinas con cierta capacidad 
de discernimiento, se convirtiese al hombre 
en el repetidor automático de acciones cuya 
finalidad desconoce. Por otra parte, de nada 
valdría la supresión del látigo como argu- 
mento material para obligar al esclavo a 
desarrollar una labor de cuya utilidad no 

2 Pfiffner, John M. y Sherwood, Frank P.: 
Organización administratiz~a. México, D. F.: Herrero 
Hermanos, 1960. 602 págs. 

está compenetrado, si este género de 
deshumanización es trocado por aquel que 
convierte al hombre en un autómata que 
obra únicamente por reflejos condicionados. 

Es necesario que las funciones que el 
hombre desarrolla dentro de las organiza- 
ciones tengan su aceptación consciente y 
que, en vez de conducirlo a la despersonali- 
zación, lo hagan sentir dueño de su individua- 
lidad y colaborador voluntario en el logro 
de un propósito común. 

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 útil a 
ésta. Porque es necesario dejar sentado que 
la mal llamada masa forma parte integrante 
de las organizaciones que tienen como 
propósito 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 
organización y de que, al mismo tiempo, 
tienen funciones dentro de ella. Si ponemos 
como ejemplo a una organización de salud 
pública, vemos cómo, por una parte, hay 
una relacibn entre el cuerpo de la organi- 
zación y la comunidad y, por otra, cómo 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 último de los burócratas, sino que 
se extienden hasta donde se halla el último 
de los gobernados. 

Hasta aquí hemos visto cómo la libertad 
del individuo, manifiesta en nuestra filosofia 
y en nuestras orientaciones sociales, la 
aceptación de la naturaleza consciente de la 
colaboración humana, y la participación de 
la comunidad en el funcionamiento de las 
organizaciones, las han convertido en enti- 
dades sociales extraordinariamente compli- 
cadas. Pero además, ellas forman parte de 
una estructura social más vasta, por lo cual 
deben procurarse metas adicionales para no 
ir en contra del sistema social dentro del cual 
están ubicadas. Esto quiere decir que fuera 
de los objetivos para los cuales fueron 
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creadas, las organizaciones deben perseguir 
otros, tales como el bienestar de sus inte- 
grantes, el aprovechamiento máximo de los 
recursos, etc. 

Pero fuera 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 
geogrdficos y compuestas por gran cantidad 
de individuos, ya que el control de ellas 
puede ser realizado con efectividad. 

Si se trata de una organización industrial, 
se hace factible la utilización de materia 
prima proveniente de sitios muy lejanos y la 
distribución de productos en regiones muy 
extensas. El volumen de producción en 
organizaciones de este género, baja los costos 
y convierte en antieconómicas a las organi- 
zaciones pequeñas que quisieran competir. 
Esto ha conducido a la reducción del número 
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 comunicación han permitido el 
ensanche de los mercados y han obligado a 
la ampliación de las empresas al posibilitar 
el desarrollo de vastas campañas publici- 
tarias. 

Si tomamos como ejemplo una organi- 
zación de salud pública, 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 están 
más informados de las actividades que se 
están desarrollando en su beneficio y de la 
utilidad de colaborar con ellas, gracias a la 
acción de la propaganda. 

Este aumento en el volumen, ha traído 
aparejada la multiplicación de los niveles de 

autoridad. Pero éste no ha sido el único 
factor; a él es necesario agregar la diversidad 
de funciones que desarrollan los integrantes 
de las organizaciones y la estructura demo- 
crática de éstas. En las organizaciones del 
pasado, estos niveles, del más alto al más 
bajo, eran relativamente pocos ya que las 
funciones sencillas y no diferenciadas, per- 
mitían que una sola persona supervisara de 
manera efectiva la actuación de muchos. 
Hoy, esto es técnicamente imposible ya que, 
aun cuando la especialización ha hecho abn 
más sencilla la labor que debe desarrollar 
cada individuo, la diversificación de las 
funciones ha aumentado de manera extra- 
ordinaria. 

Ya hemos visto que la estructura demo- 
crática que caracteriza a las organizaciones 
humanas contemporáneas ha influido en la 
complejidad de ellas, y específicamente, en 
el aumento de los niveles de autoridad como 
consecuencia de la substitución de la 
relación dueño-esclavo por el complicado 
mecanismo de las relaciones humanas. 

Queda esbozado de esta manera el 
desarrollo de las organizaciones creadas por 
el hombre con el voluntario propósito de 
encontrar formas de asociación que le 
permitan recorrer el camino de su evolución 
psico-social. Si 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 dependerá, de que perciba 
siempre su propia significación en el conjunto 
más amplio y más trascendente del cual 
forma parte. 

Por otra parte, es necesario que luche por 
prevenir otro tipo de peligros: los que se 
originan en la suplantación de lo instintivo 
y biológico por lo intelectual. Es ya bien 
sabido que los impulsos intelectuales pueden 
superar, dentro de una organización, a los 
biológicamente congénitos, y así, una per- 
sona trabajará más por alcanzar el éxito 
dentro de la función que le ha sido asignada 
que para satisfacer sus impulsos sexuales. 
Este género de suplantaciones puede con- 
ducir a la aparición del “hombre post- 
histórico”, epiteto creado por Seindemberg 
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para designar al hombre del futuro, en el 
cual la vida instintiva iría perdiendo fuerza 
a medida que su inteligencia consciente 
fuera conquistando mayor dominio. 

El resultado de este proceso sería el 
dominio de la inteligencia despersonalizada, 
con la cual el hombre aplicaría a todos los 
organismos vivos, sobre todo a sí mismo, las 
mismas reglas que ha aplicado al mundo 
físico. Al establecer de esta manera un 
comportamiento predecible, permitiría pro- 
ducir una sociedad similar a la de ciertos 
insectos que no han cambiado en sesenta 
millones de años. Es decir, que por el camino 
de una evolución errónea, las organizaciones 
retornarían a un primitivismo carente de lo 
que éste tiene de atrayente : la plena libertad 
del hombre. Para evitar que se cumplan 
estas predicciones, 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 ORGANIZACIOiY 

Las organizaciones humanas, de cuya 
evolución 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, 
variarán en la medida en que existan con- 
ceptos y teorfas diferentes acerca de cuál 
deba ser su estructura y su dinámica. Sin 
embargo, puede afirmarse que los conceptos 
generales que rigen la organización 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 organización en las activi- 
dades de salud pública. 

De acuerdo con Gulick, la base funda- 
mental de toda organización es la división 
del trabajo. Es más, él considera que es la 
razón misma de ella. Esto es muy explicable 
si tenemos en cuenta que al hablar de 
organización nos estamos refiriendo a la 
asociación de un grupo de individuos que 
desarrolla acciones destinadas a alcanzar un 

objetivo común. Por lo tanto, cada uno de 
ellos tendrá que ejecutar una determinada 
función y de allí resulta la división del 
trabajo. 

El segundo elemento necesario en toda 
organización es la coordinación. Esta se 
puede realizar, o bien a través de órdenes 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 
coordinación es ejercitando los dos métodos 
simultáneamente. Ello hace necesario que 
haya una autoridad ejecutiva dirigente, ya 
que en la práctica la unidad de acción que 
implica la coordinación, sólo se puede 
conseguir cuando hay una autoridad supe- 
rior capaz de determinarla. De tal manera 
que la dirección es consecuencia de la 
necesidad de coordinar las actividades para 
que el objetivo de la organización sea 
atendido efectivamente. 

A estos principios, que constituyen la base 
de la organización, se agregan otros que sin 
ser fundamentales en las organizaciones 
simples, se tornan necesarios cuando éstas 
adquieren complejidad. Entre los más 
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 número ilimitado de contactos 
intermediarios. Surge entonces la necesidad 
de que el ejecutivo sólo tenga bajo su 
dirección inmediata a pocas personas, las 
cuales dirigirán a otras, y éstas, a su vez, 
tendrán personal a su cargo, hasta llegar al 
último hombre de la organización. A esta 
consecuencia del límite de control se la llama 
Principio de Jerarquía. 

El principio de la unidad ejecutiva con- 
sagra la idea de que un trabajador sólo puede 
atender las órdenes de un solo superior. 
Dentro de una organización puede haber, de 
acuerdo con lo visto anteriormente, muchas 
personas que den órdenes, pero una persona 
determinada sólo debe recibirlas de un solo 
superior. 
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I La homogeneidad es un principio de 
organización que establece la conveniencia 
de que un determinado grupo dentro de ella 
sólo desarrolle trabajos homogéneos, por 
procesos uniformes y con propósitos únicos. 
Esto aumenta la eficiencia y facilita la 
dirección. *3 

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

El tipo funcional, es aquel en el que la 
autoridad se ejerce de acuerdo con la 
especialización 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 
dirección y estudio, lo que implica que los 
que deciden se encuentren asesorados por 
autoridades que estudien, hagan planes y 
organicen. El Estado Mayor surgió como 
una necesidad por la complejidad cada día 
más grande de los conocimientos, lo que 
impedía que una sola persona pudiera abar- 
carlos sin ser un genio. El ejecutivo debe 
entonces rodearse de personas que ejerzan la 
función de pensar por él, en aquellos 
aspectos en los cuales la necesaria limitación 
de la capacidad humana no le permite 
profundizar. 

En resumen, podríamos decir que la teoría 
de la organización se concreta a la posibilidad 
de que un director, con una adecuada 
asesoría, logre coordinar y verificar todas las 
subdivisiones del trabajo, en tal forma que 
el todo tienda armónicamente a la conse- 
cución del objetivo propuesto. Sobre esta 

base veremos cómo se han venido aplicando 
los principios de organización a las activi- 
dades de salud pública. 

EL PROCESO DE ORGANIZACION 

EN LAS ACTIVIDADES DE SALUD PCBLICA 

La salud pública como actividad organi- 
zada tiene muy corta tradición. Es cierto que 
desde la más remota antigüedad se han 
venido desarrollando actividades que han 
redundado en la conservación de la salud 
colectiva, pero ellas no han sido producto de 
una organización formal que tuviese esa 
única finalidad. Es decir, que las acciones 
sanitarias eran inconscientes, y que a pesar 
de que mediante ellas se conseguían resul- 
tados benéficos para la salud de la comuni- 
dad, el propósito de tales acciones no era 
específicamente el de obtener dichos resul- 
tados. Porque, si bien es cierto que en 
tiempos remotos pudo haber esbozos de 
organizaciones sanitarias, éstas no perdu- 
raron ya que limitaron su acción a las épocas 
de epidemia. Sólo 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 pública no han sido el producto de la 
evolución 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 revolución industrial, se 
produjo una notable migración humana 
hacia los centros. La población de las 
ciudades de más de cien mil habitantes, que 
en los albores del siglo XX sólo llegaba a 16 
millones, aumentó a 314 a mediados del 
siglo. Esta situación creó graves problemas 
sanitarios y forzó a los gobiernos a organizar 
los servicios tendientes a evitar una heca- 
tombe. Es así como surgen, de manera que 
podemos calificar de prodigiosa, diversas 
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organizaciones encargadas de “prevenir las todos los problemas convergfan a Wash- 
enfermedades, prolongar la vida y fomentar ington con el perjuicio consiguiente para la 
la salud y la eficiencia, mediante el esfuerzo agilidad en el cumplimiento de las funciones 
organizado de la comunidad”. exigidas por la guerra. 

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 auna mayor complejidad. 
Su estructura y dinámica han tenido como 
patrón los mismos principios administrativos 
que rigen el funcionamiento de otras 
organizaciones. Es así como los servicios de 
salud de la mayoría de los pafses, se organi- 
zaron sobre el esquema de una cabeza 
visible, de la cual se desprendía la vasta 
pirámide que cubría todo el territorio del 
pais y que terminaba en el último de los 
ciudadanos, ya que en esta organización, 
más que en cualquier otra, el individuo, 
como parte integrante de la comunidad, está 
involucrado dentro de la estructura. 

La diversidad de problemas de los que 
debia ocuparse esta organización, hizo que 
la subdivisión del trabajo creara múltiples 
niveles e innumerables funciones. La cabeza 
directiva, pese a los adelantos de las comu- 
nicaciones y a la delegación de funciones y 
atributos de supervigilancia, comenzó a 
perder el control de la organización. La 
necesidad impuesta por las normas adminis- 
trativas de participar en todas las decisiones 
de alguna importancia, le hizo perder la 
visión de conjunto necesaria para establecer 
prioridades y planificar actividades. No era 
posible que una compleja y vasta organi- 
zación siguiese teniendo una dirección única, 
y que ésta tuviese la capacidad de estar 
compenetrada de los más pequeños pro- 
blemas y, al mismo tiempo, tuviese la pers- 
pectiva panorámica. 

Se juzgó entonces oportuno poner en 
práctica un concepto administrativo que 
tenía algunos antecedentes en las organi- 
zaciones industriales, pero que distaba * 
mucho de ser una política unánimemente 
aceptada. Nos referimos a la descentraliza- 
ción. Este sistema administrativo invirtió la 
corriente del papeleo, pasándolo de Wash- 
ington a los lugares de la campaña, y tuvo , 
un éxito enorme en la administración de las 
finanzas, los suministros, el personal, etc. 

Terminada la guerra, el evangelio de la 
descentralización se difundió rápidamente 
convirtiéndose en tema obligado de todos 
los tratadistas y estudiosos de los problemas 
administrativos. De aquí que dijera alguien: ’ 
“La verdad es que estamos respirando 
descentralización”. 

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

Colombia, en donde impera un rígido 
centralismo político que hace que hasta el 
nombramiento del alcalde del más alejado de 
los pueblos dependa en última instancia de 
la voluntad del Presidente de la República, 
no sólo no fue una excepción, sino que la 
salud pública fue escogida como actividad 
piloto para experimentar la doctrina de la 
descentralización. 

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

Esta necesidad no se hacía sentir sólo en 
las organizaciones de salud pública, y fue así 
como en el curso de la Segunda Guerra 
Mundial la administración militar de Esta- 
dos Unidos tropezó con los mismos obstácu- 
los. De acuerdo con las normas existentes, 

El primer paso que se dio fue el de 
reestructurar el Ministerio respectivo, qui- 
tando a sus funcionarios la responsabilidad 
ejecutiva en la dirección de los programas y 
asign&.rdoles, en cambio, funciones norma- 
tivas, de evaluación y de asesoría. Los 
programas de salud pasaron a ser dirigidos 
y ejecutados por funcionarios de nivel 
departamental. Cada departamento del país 
debería sentirse en adelante dueño de sus 
problemas sanitarios y responsable de SU 

solución, contando para ello con el aporte 
económico nacional y con las normas 
directrices del Ministerio de Salud Pública, 
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como garantía de la uniformidad doctri- 
naria. Esta nueva situación permitió a los 
funcionarios de nivel nacional, liberados de 
los problemas administrativos, dedicarse al 
estudio, a la evaluación y a la planificación. 
Por otra parte, situó la capacidad de 
resolver los problemas cerca de donde ellos 
se suscitan, evitando de esta manera 
trámites costosos e inútiles. 

La salud pública en Colombia quedó 
estructurada de tal manera que existen 
tantas organizaciones cuantos departamen- 
tos hay; organizaciones que constituyen 
pirámides cuyo vértice está ocupado por el 
Director de Salud Pública de la respectiva 
sección del país. 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 técnicas dictadas por los funcio- 
narios de nivel nacional. 

Las relaciones entre directores departa- 
mentaIes 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 única- 
mente por funcionarios de nivel departa- 
mental. Al respecto, es conveniente citar 
una experiencia paradójica. Todos los 
tratadistas que se han ocupado de la doctrina 
de la descentralización están de acuerdo en 
que las dificultades para ponerla en práctica 
dimanan del hecho de que los hombres 
encuentran difícil delegar autoridad o funcio- 
nes, y de que, por ser un sistema que 
derriba muchas de las barreras levantadas 
para proteger imperios personales. encuentra 
gran oposición. Según ellos, los funcionarios 
de nivel nacional muestran poco entusiasmo 
por “escuchar, en vez de dar órdenes y 
evaluar a los demás, 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 solución de ciertos problemas sani- 

tarios, que antes eran objeto de programas 
desde Bogotá, 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 República y han sido ejecu- 
tadas por funcionarios dependientes técnica 
y administrativamente del nivel nacional. En 
esta forma los departamentos podían ignorar 
y de hecho lo hacfan, el problema sanitario 
creado por la lepra. Al ponerse en práctica 
la descentralización, se pudo apreciar que en 
muchos departamentos las autoridades sani- 
tarias seguían considerando la lepra como 
una enfermedad de la incumbencia de la 
Nación y no del departamento, así como los 
recaudos del impuesto sobre la renta son 
bienes nacionales y no de Ias secciones. 

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

Otra causa de conflictos en nuestra 
experiencia de descentralización la consti- 
tuyó el poco entusiasmo de los funcionarios 
por pasar del nivel nacional al departa- 
mental. Dentro de la organización anterior, 
a causa de la poca o ninguna supervisión por 
parte de las autoridades nacionales y de la 
falta de dependencia de los niveles depart,a- 
mentales, los funcionarios que ejecutaban 
programas dirigidos desde Ia capital, no 
sentían el peso de la autoridad. Eran ruedas 
sueltas en el engranaje sanitario del departa- 
mento en donde trabajaban. La descentrali- 
zación y la integración a que ello dio lugar, 
los obligó a coordinar sus actividades con 
las de los funcionarios restantes, y los hizo 
sentir aprisionados en las redes de una 
organización en la cual debían trabajar al 
ritmo impuesto por una supervisión in- 
mediata. 



496 BOLETIN DE LA OFICISA SANITARIA PAh-AMERICANA 

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 
planificación a largo plazo y en la asesorfa 
de alto nivel, más bien que en las pequeñas 
actividades administrativas y de que la 
dirección centralizada, si no la más eficiente, 
permite a las secciones despreocuparse de 
los problemas que le son propios. 

Aunque este proceso de descentralización 
no puede considerarse completo hasta cuan- 
do no exista una descentralización financiera 
base de la verdadera autonomía, es un paso 
importante en lo que se refiere al fomento 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 
y 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 descentralización no tuvo por único fin 
cambiar la dependencia administrativa de 
los funcionarios que antes dependían del 
nivel nacional. Perseguía, además, el ob- 
jetivo de integrar todas las actividades de 
salud pública en un solo organismo que 
fuese responsable de todos los problemas de 
salud de una determinada área. 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 solución de un 
problema sanitario que antes no era de su 
competencia. 

Esta unificación, además de redundar en 
una mayor eficiencia al permitir una 

supervisión inmediata, ha hecho concebir 
nuevas esperanzas en cuanto al éxito del 
programa de control de dicha enfermedad, 
al hacer posible que, bajo la inmediata 
dirección técnica del leprólogo, ubicado en el 
Centro Integrado de Salud, todos los 
funcionarios que trabajan en un Distrito 
Sanitario realicen, como una función m&s, 
dentro de su campo de acción, 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 dispersión de nuestra población campe- 
sina, hemos considerado que sería imposible 
efectuar un control de ella ateniéndonos 
únicamente al trabajo del personal especia- 
lizado de que es posible disponer dentro de 
nuestras limitaciones económicas. Por ello, 
hemos considerado útil la integración 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, además de 
conseguir la necesaria despersonalización del 
programa, lograríamos extender extraordi- 
nariamente su radio de acción sin necesidad 
de multiplicar los servicios específicos, lo 
cual, por antieconómico, resultarfa anti- 
técnico. 

La complejidad del tema y lo novedoso de 
muchas de las teorías recientes en torno a 
la organización nos hubiesen permitido 
extendernos mucho más en cada uno de los 
aspectos tratados. Sin embargo, no es el 
propósito de esta conferencia hacer un 
estudio exhaustivo, sino el de dar pábulo a 
una amplia y democrática discusión que nos 
permita sacar conclusiones cuya aplicación 
beneficie a nuestros pueblos. Esperamos 
haberlo logrado. 
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